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Redes de politicas publicas e interagdes entre atores estatais e nao-
estatais: reflexdes a partir do Programa de Aquisicao de Alimentos e do
Programa Nacional de Habitag¢ao Rural

Fabricio Tel6!

Leonilde l\/Iedeiros2

Este artigo objetiva, a partir das contribuicdes tedricas da abordagem das redes
de politicas publicas (policy network), refletir sobre dois programas do governo federal
desenvolvidos nas gestdes Lula e Dilma: o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA) e
o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR). O PAA foi implementado pela lei n?
10.696/2003, com vistas a promover a seguranca alimentar de publicos em situacdo de
vulnerabilidade social e, ao mesmo tempo, fortalecer a agricultura familiar. Por estar
inserido no Programa Fome Zero, uma das principais iniciativas do governo Lula, o PAA
adquiriu importancia significativa no conjunto das demais politicas. Seu planejamento
contou com um protagonismo importante dos movimentos sociais e nao se restringiu
apenas aos atores estatais, como era mais comum acontecer até entdo (SEGUNDO,
2014). O PNHR tem por objetivo subsidiar a produc¢dao ou reforma de imdveis aos
agricultores familiares e trabalhadores rurais. De acordo com Bolter (2013) essa
politica é originaria de um programa piloto de habitacao rural, instituido em 1999, no
governo Olivio Dutra, no estado do Rio Grande do Sul, que tinha essa mesma
perspectiva. Em 2003, passou a ter abrangéncia nacional, sob o Ministério das
Cidades®, com a denominacdo de Programa de Habitacdo Rural (PHR) e em 2009
passou a integrar o Programa Minha Casa, Minha Vida, ja com a denominacdo de
Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR). Assim como o Programa Fome Zero foi
uma das vitrines do governo Lula, o Minha Casa, Minha vida o foi para o primeiro

mandato do governo Dilma.

! Doutorando pelo CPDA/UFRRIJ e professor substituto do Departamento de Sociologia e Metodologia
em Ciéncias Sociais da UFF.

’ Doutora em Ciéncias Sociais. Professora do CPDA/UFRRIJ.

® Nesse periodo, o Ministro era justamente Olivio Dutra, que levou para o plano nacional a experiéncia
desenvolvida durante seu governo no Rio Grande do Sul entre 1999 e 2002.



Nosso interesse é alinhavar elementos para a compreensdo dos processos de
interacdo entre atores estatais e ndo-estatais, com especial énfase na participagdo de
organizacdes de movimentos sociais’ na implementacdo de politicas publicas e o
consequente processo de institucionalizagdo pelo qual essas organiza¢des precisam
passar para poder fazer parte de tais redes. A intencdo é analisar como as
organizagdes de representacao politica dos agricultores estdo atuando na mediagdo
dessas politicas e quais as implicacdoes do estabelecimento deste tipo de rede tanto
para o Estado como para as organizagdes envolvidas. As reflexdes que apresentamos
sdo tanto produto de leituras de autores que avancaram na discussdao sobre a
importancia e potencialidade da analise de redes de politicas publicas, em especial
Hassenteufel (1995), Rhodes (2006) e Romano (2009), quanto de pesquisa empirica
sobre as politicas abordadas. Iniciamos com uma apresentagdao dos principais
argumentos tedricos da abordagem das redes de politicas publicas e, posteriormente,
analisamos a aplicacdo desta perspectiva para os casos concretos do PAA e do PNHR,

especialmente no estado do Rio Grande do Sul.

1. Redesde politicas publicas como uma abordagem tedrica

De acordo com Hassenteufel (1995), a nocdo de redes foi progressivamente
ganhando espaco no campo das Ciéncias Sociais como uma das alternativas a
abordagem estruturalista dominante nos anos 1950 e 1960. Ha, portanto, uma vasta
literatura que trata deste tema, propondo diferentes usos e construindo diferentes
interpretacles a respeito dessa categoria. Para Romano (2009), pode-se pensar as
redes como uma relagdo social, ou seja, uma das formas que assumem as relacoes
sociais, com existéncia real; como uma metdfora, que tem subjacente a ideia de que
entidades, individuos ou mesmo ideias estdo de alguma forma conectadas entre si;
como aspecto normativo, que enfatiza as determinacdes que um dado conjunto de
entidades exerce sobre os atores; ou como um método analitico que descreve os
padrdes de relagcbes presentes na sociedade, mas ndo pressupde a existéncia das redes

como substancia real. A abordagem das redes de politicas publicas estaria enquadrada

* Ver McCarty e Zald (1977) e McAdam; Tarrow e Tilly (2001).



na ultima possibilidade elencada pelo autor, tendo em vista que ela constitui um

método analitico.

Rhodes (2006), por sua vez, especifica outras trés subdivisées nas formas de
utilizacdo das redes de politicas publicas: como uma descricdo do trabalho dos
governos; como uma teoria para analisar o fazer politico do governo e como uma
prescrico para reformar a administracdo publica. Trataremos as redes enquanto um
método analitico, no sentido de Romano (2009) e como uma teoria, no sentido de

Rhodes (2006).

Enquanto uma abordagem tedrica para a analise de politicas publicas esta
nocao ndo se propde como uma superacdao das demais, mas como uma possibilidade
de englobar diferentes abordagens em uma Unica’. Hassenteufel (1995) apresenta
guatro caracteristicas principais das redes de politicas publicas: presenca de diversos
atores coletivos organizados (publicos e privados) intervindo na formulagdo e na
implementacdo de uma determinada politica; frequentes e intensas interacdes entre
os atores, que resulta em um forte interconhecimento; interdependéncia entre os

atores envolvidos; isolamento mais ou menos parcial em relagdao ao ambiente externo.

Disso decorrem algumas criticas dessa abordagem as demais correntes tedricas
gue analisam as politicas publicas. A primeira dirige-se a uma concepc¢do monolitica de
Estado visto como uma entidade abstrata. De acordo com a abordagem de redes o
Estado é visto como um ator concreto, representado por diversas agéncias estatais,
ministérios, comissdes, dentre outros, que sdo chamados de “atores estatais”, os quais
sdo colocados no mesmo plano analitico dos atores njo-estatais®. Uma ressalva em
relacdo ao pensamento de Hassenteufel (1995) faz-se necessdria: por mais que ele
considere os atores estatais no mesmo plano analitico dos ndo-estatais e, em virtude

disto, considere que as redes ndo possuem uma hierarquia, na pratica os atores

> Como seré visto na sequéncia do texto, essa afirmacdo pode ser relativizada, uma vez que os autores
dessa abordagem fazem diversas criticas a outras abordagens, de modo que seria dificil engloba-las na
analise das redes de politicas publicas. Entdo, é possivel englobar distintas abordagens, mas nao todas.

® No caso das politicas voltadas ao campo, tivemos, durante os governos Lula e Dilma, o embate entre o
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA), em torno da definicdo de um projeto de desenvolvimento para o campo no pais, cada qual com
pressupostos distintos. Afora isso, parte das decisdes passava pelo aval dos Ministérios do Planejamento
e da Fazenda.



estatais tendem a representar uma posicdo geralmente superior aos atores ndo-
estatais, os quais, para se inserirem nas redes, normalmente precisam se submeter as
regras vigentes, as quais, na maioria das vezes, sdo formuladas sob dire¢do dos atores
estatais. Quando se trata de movimentos sociais com capacidade de mobilizagdao e de
influir com suas acdes em alguns rumos das politicas publicas, esse desequilibrio de

poder pode ser menor, o que nao é o caso dos movimentos aqui abordados.

A segunda critica desta abordagem estd voltada a visdo linear e sequencial das
politicas publicas. A analise das redes ndo parte das fases que constituem a politica,
mas dos atores nela envolvidos e das intera¢des que eles estabelecem entre si. Trata-
se de uma abordagem pela base (bottom-up) e ndo de cima para baixo: “a a¢do publica
ndo é mais entdo concebida como um encadeamento linear de sequéncias, mas como

produto de interagdes multiplas entre diversos atores” (HASSENTEUFEL, 1995, p. 97).

Por fim, é criticada a analise setorial, que analisa as politicas de acordo com o
setor para o qual elas estdo voltadas. Segundo os autores dessa linha, a categoria setor
nem sempre é a melhor para se analisar as acdes publicas tendo em vista que uma
rede pode estar inserida em mais de um setor ao mesmo tempo. A rede que compde o
PAA, por exemplo, esta inserida tanto no setor agricola, através da compra dos
produtos da agricultura familiar, como no setor educacional ou assistencial, através da
doacdo dos alimentos comprados dos produtores. A nocdo de rede, portanto, teria
uma maior capacidade explicativa, enquanto categoria analitica, do que a noc¢ao de

setor.

Romano (2009, p. 242), baseado em estudos anteriores de autores que
trabalham nesta perspectiva, especialmente Hassenteufel (1995), elabora uma

definicdo de redes como

o resultado da cooperagdao mais ou menos estdvel, ndo hierarquica
entre as organizacdes — e/ou individuos — que se conhecem e se
reconhecem, negociam, trocam recursos e compartilham, em medida
variavel, de normas e interesses. Assim, as redes, conformadas por
lacos institucionais, mas também por relagGes interpessoais,
desempenhariam um papel importante na elaboracdo da agenda, no
processo de decisdo e na implementacdo da agdo publica.



Esta definicdo de redes de politicas publicas ndo seria a mais adequada para
analisar os casos do PAA e do PNHR, pois estd muito mais préoxima do conceito de
comunidade de politica publica do que do conceito de rede tematica, tal como
veremos mais adiante, a partir de Rhodes (2006). Para os casos concretos discutidos na
segunda parte do trabalho, consideramos que existem relagdes hierarquicas entre os
atores da rede, especialmente no que se refere as interagdes entre os agentes estatais
e as organizacdes dos agricultores, tendo em vista que a condugdo principal do
processo de definicdao das regras é feito pelos atores estatais, cabendo as organiza¢des

dos agricultores a adaptacdo a estas normas.

Em seu livro, pioneiro na abordagem de redes para analisar as politicas
agricolas no Brasil, Romano (2009) apresenta as principais caracteristicas dos estudos
de redes realizados nos Estados Unidos e no Reino Unido. No primeiro caso, construiu-
se a ideia de que as redes constrangeriam as ac¢oes estratégicas, mas estas também
construiriam e reconstruiram as redes de maneira continua, da mesma forma que as
redes e as identidades também se constituiriam mutuamente. Os estudiosos norte-
americanos partiriam do individualismo relacional, que leva em conta tanto a
racionalidade dos individuos (a fim de superar o constrangimento radical promovido
pela estrutura, tal como apregoa o estruturalismo), como os constrangimentos
provocados pela exterioridade (a fim de superar o radicalismo da teoria da escolha
racional). Em relacdo ao tema da interacdo entre Estado e Sociedade, o autor identifica
dois conjuntos de anadlises presentes na literatura de redes nos Estados Unidos: um
focado nos estudos sobre economia e elites politicas, analisando como grandes
empresas estdo conectadas e influenciam fortemente o Estado; e outro focado nos
estudos sobre producdo de politicas publicas, investigando como as policy networks

participam desse processo.

Jd os estudos britanicos sobre redes sdo qualificadas pelo autor como um
pluralismo reformado, uma vez que partem do pressuposto de que as mudancas
ocorridas no Estado (grosso modo, o processo de neoliberalismo) teriam limitado sua
capacidade de determinar as politicas publicas: “a multiplicacdo de atores implicados

nas politicas coloca o desafio de analisar as suas organizacOes e de interpretar a acdo



publica em termos de agdo coletiva” (ROMANO, 2009, p. 101). Nesse caso, as redes
aparecem como uma resposta (especialmente metodoldgica) para compreender as

interacdes entre os agentes estatais e os grupos de interesse.

De modo geral, os autores do Reino Unido tém depositado uma énfase maior
ndao no conceito de governo, mas de governanga, entendendo-se esta como uma
qguestdo de caréncia e eficdcia da acdo publica, ao passo que a nocdo de governo é
considerada por esses pensadores como uma abordagem demasiadamente
institucional, que se prende a burocracia e suas relacdes e ndo se preocupa com 0s
resultados e efeitos das acdes desse governo. Nas abordagens de redes no contexto
britanico o Estado é considerado um ator forte e central na sociedade, mas que nao
age sozinho, ao contrdrio, age em conjunto com outros atores, formando, dessa forma

as redes de politicas publicas (ROMANO, 2009).

Rhodes (2006), por sua vez, elabora uma definicdo das redes de politicas
publicas como as ligacOes e interdependéncias estabelecidas entre um governo com
outros governos e/ou com outros atores para além do Estado, ou seja, “conjuntos de
ligacOes institucionais formais e liga¢des informais entre atores governamentais e
outros atores estruturados em torno de crencas partilhadas e infinitamente
negociadas e interesses na elaboracdo e implementagdao de politicas publicas” (2006,

p. 426).

O autor postula ainda que no interior da abordagem tedrica das redes de
politicas publicas, existiriam duas grandes escolas de pensamento: uma que
denominou de dependéncia do poder e outra que chamou de escolha racional. A
primeira delas é a que mais dialoga com os exemplos que serdo analisados na segunda
parte deste artigo, porque concebe as redes como conjuntos de organizacdes que
dependem dos recursos que uma fornece a outra, como se estivessem em um jogo, no
qual os recursos trocados representam fontes de poder. Quanto maiores as
habilidades de uma organizacdo na captacdo de recursos, melhores serdo seus

resultados (RHODES, 2006, p. 432).



A segunda escola citada pelo autor é definida como uma combinagdo entre a
teoria da escolha racional com o neoinstitucionalismo’ a fim de produzir um
“institucionalismo centrado no ator”, que considera as instituicdes como “sistemas de
regras que estruturam as oportunidades para os atores (individuais e corporativos)

realizarem suas preferéncias” (RHODES, 2006, p. 432).

Convergéncias com a abordagem do neoinstitucionalismo

Hassenteufel (1995) também busca argumentos no neoinstitucionalismo para
explicar as intera¢cles que caracterizam as redes, elemento que considera decisivo
para a compreensdo do funcionamento de uma rede. O autor critica as interpretacdes
gue, de maneira simplista, explicam as interacdes pela légica dos interesses. Ele chama
a atencdo para a importancia que os valores comuns assumem para o estabelecimento
das interagc")esg. Nesse caso, o autor defende que, quando hd uma série de crencas
normativas e causais compartilhadas, um conjunto de praticas operativas comuns e a
partilha dos mesmos critérios de avaliacdo dos saberes, uma rede atinge tal grau de
integracdo que passa a ser uma comunidade de politicas publicas. Para Rhodes (2006),
comunidades de politicas publicas seriam caracterizadas por um numero limitado de
participantes, um alto grau de interacdo entre seus membros, valores sélidos que sdo
seguidos pelos membros, resultados politicos que persistem no tempo, consenso em
relacdo a ideologia e um balanco equilibrado nas relagées de poder. Este conceito,
conforme a descricdo do autor sé pode ser entendido em oposicdo ao conceito de
redes temdticas, caracterizadas por um numero maior de participantes, interacdes

flutuantes, abertura para participacdo de novos membros, auséncia de um consenso

’ Rhodes (2006) n3o especifica a qual das trés versdes do neoinstitucionalismo esta se referindo, mas de
acordo com os elementos evidenciados na descricdo dos argumentos, parece ser o proprio
neoinstitucionalismo da escolha racional. Para uma descri¢do sobre este assunto, ver Taylor e Hall
(2003)

® Hassenteufel também n3o especifica a qual versdo do neoinstitucionalismo esta se referindo, mas essa
importancia dada aos valores é apontada por Taylor e Hall (2003) como uma caracteristica do
neoinstitucionalismo socioldgico, que rompe com a dicotomia entre instituicdes e cultura, presente no
neoinstitucionalismo da escolha racional, e as considera como sindbnimos: “uma rede de habitos, de
simbolos e de cenarios que fornecem modelos de comportamento” (2003, p. 209). Os socidlogos do
neoinstitucionalismo estdo preocupados com a identificagdo dos motivos que levam as organizagdes a
adotarem um conjunto especifico de formas, procedimentos ou simbolos institucionais, dando especial
atencdo a forma como se dé a difusdo dessas praticas (TAYLOR e HALL, 2003).



ideoldgico, presenca de relagbes de conflito entre os participantes, interagdes

baseadas na consulta e ndo na negociagao, e presenca de relagdes desiguais de poder.9

Um conceito importante utilizado por Hassenteufel (1995) é o de “trocas
politicas” elaborado por Alessandro Pizzorno. Seu argumento é o de que os atores que
participam da interagdo com o Estado assim o fazem para garantir estabilidade e
utilizar dos recursos que este |hes oferece, a fim de se consolidar e se legitimar através
de um processo de institucionalizacdo de sua organizagdo. Para o Estado a participagao
de atores externos a sua estrutura também é boa porque aumenta a eficacia de suas
decisdes'. E, portanto, este processo de trocas politicas entre Estado e organiza¢des
que cria as redes que permitem explicar as interdependéncias entre os atores estatais
e 0s ndo-estatais. Assim, a institucionalizacdo é uma das caracteristicas que constituem
as redes de politicas publicas, tendo em vista que é estabelecida uma série de regras e
limitacOes a acdo dos atores, sejam eles coletivos ou particulares, impondo-se, dessa

forma, uma dinamica especifica de interacgao.

Entendendo as instituicdes como algo mais amplo do que simples organizacdes,
Romano (2009) concebe-as como procedimentos operativos, normas e acordos de
comportamentos, de modo que as instituicbes mediariam e emoldurariam o
comportamento dos individuos. Além disso, de modo semelhante a Silva e Schmitt
(2012), como veremos adiante, o autor associa o desenvolvimento institucional ao
processo de democratizacdo do acesso dos interesses privados (dos atores nao-
estatais) na formulacdo e implementacdo das politicas publicas. O processo de
institucionalizacao das organizagdes, portanto, representa uma nova forma de relagao
entre o publico e o privado e constitui um elemento de fundamental importéancia para

a analise das redes.

° percebe-se aqui uma diferenga entre o pensamento de Hassenteufel e Rhodes. Embora ambos
considerem a diferenciacdo entre comunidades e redes de politicas publicas, o primeiro desconsidera as
relagdes hierarquicas entre os membros das redes, ao passo que o segundo, na elaborac¢do dessa
diferenciagdo, considera a primeira como caracterizada por relagdes desiguais de poder e a segunda por
relagGes mais equilibradas de poder.

% Em seu texto, Hassenteufel (1995) ndo aprofunda a descrigdo das formas com que o Estado se
beneficia da participacdo desses atores na elaborac¢do e implementacdo de suas agdes. Na sessdo em
que se discutira o caso especifico do PAA resgataremos a contribuicdo de Giugni e Passy (1998) no que
se refere a essa questdo.



As criticas a abordagem das redes de politicas publicas

A principal critica recebida por esta abordagem é referente a sua dificuldade ou
incapacidade de explicar as mudangas, tanto das politicas quanto da sociedade em
geral, uma vez que o pressuposto é de que as mudancas sdo provenientes do ambiente
externo (mudangas econémicas, de governo, de ideologia etc), de modo que as redes
ficariam em segundo plano no conjunto dos fatores explicativos da mudanca. De fato,
considerando-se que a utilizagdao da nog¢ao de redes nasceu na antropologia social com
Radcliffe-Brown (1940/1986) na perspectiva do estrutural-funcionalismo™ e que uma
das principais criticas a este autor era a incapacidade de explicar a mudancga (apesar
desse ser seu objetivo), percebe-se uma semelhanca de limitacdo entre o uso da nogao
de redes por Radcliffe-Brown e pela abordagem de redes de politicas publicas

desenvolvida no ambito da ciéncia politica e da sociologia.

Para Hassenteufel (1995) é apenas o conteiudo da mudanc¢a e ndo a mudanca
em si que pode ser analisado pela abordagem de redes, ou seja, ela é capaz de explicar
o que mudou, mas ndo de que forma, como ocorreu o processo que levou a mudanca
OU quais 0s mecanismos causais que promoveram as transformacgdées. O autor chama a
atencdo para o fato de que as mudancas ndo sdo provenientes apenas de elementos
externos, mas também de fatores internos as redes, ou seja, os atores que as
constituem também podem tomar iniciativas para além da simples reacdo a exigéncias
do ambiente externo e é justamente este processo de iniciativa protagonista dos
atores que ndo recebe a devida importancia na abordagem de redes de politicas

publicas.

Em contrapartida, na tentativa de responder a essa critica, Rhodes (2006)
argumenta que houve tentativas por autores ligados a essa abordagem de explicar as
mudancas a partir das redes, mas pondera que a simples explicacdo da continuidade ja
ndo é tarefa simples e que, embora sendo uma questdo recorrente, a explicacdo da
mudanca ndo é uma questdo central para esta abordagem. N3o obstante, o autor

destaca trés diferentes tentativas de modelos para explicar as mudancgas.

11 . ~ .. . a1s
Para esta perspectiva, as redes de relagdes sociais eram o fator que garantia a estabilidade da
estrutura social.



O primeiro é o modelo da advocacy coalition frameworklz, o qual defende os
seguintes postulados: entender o processo de mudanga politica requer uma
perspectiva de tempo de uma década ou mais; a maneira mais usual de se pensar a
mudanca é através do foco nos subsistemas de politica; estes subsistemas devem
incluir uma dimensdo intragovernamental; as politicas publicas podem ser
conceituadas como sistemas de crengas, ou seja, conjuntos de valores prioritarios e
suposicdes causais sobre como realizd-los. Em outras palavras, este modelo supde que
as coalizGes tentam traduzir suas crengas em politicas publicas e sdo estes sistemas de
crencas que determinam a direcdo das politicas e, consequentemente, a possibilidade

ou ndo de mudanga.

O segundo modelo é o dialético, que procura explicar a mudanca a partir das
interacdes entre 1) a estrutura e as redes, com os agentes que nela operam; 2) as
redes e os contextos em que estdo inseridas; 3) as redes e os resultados da politica.
Neste modelo, as redes sao vistas como estruturas que podem facilitar ou limitar a
acdo, mas nao podem determina-la, uma vez que este modelo admite a possibilidade
de os atores interpretarem e negociarem o0s constrangimentos impostos pela
estrutura. “Fatores exdgenos podem promover mudanca, mas sdao os atores que a
mediam” (RHODES, 2006, p. 437). Assim, para poder explicar a mudanca, é preciso que
se analisem as relagles interpessoais no interior das redes, que promovem essa

negociacdo e manipulacdo dos constrangimentos, de modo a promover as alteracgdes.

O terceiro é o modelo descentrado, que se baseia em um olhar etnografico do
comportamento cotidiano dos individuos e foca sua analise na identificacdo das
interacGes dos atores, de modo a investigar quem fala com quem sobre o qué e, a

partir disso, ver como vao se processando as mudancas.

A intencdo de apresentar aqui visdes divergentes sobre a mudancga ndo tem por
objetivo defender uma ou outra, mas explicitar as diferentes possibilidades de
interpretacao para que se tenha claro quais sdo os caminhos possiveis a se seguir e dos

riscos e das vantagens que cada caminho oferecera.

2 Optamos por utilizar o termo em inglés dada a dificuldade de se encontrar um termo adequado em
portugués para traduzir.



Além da limitagdo para a explicacgdo das mudangas, Hassenteufel (1995)
elabora, ainda que de forma mais superficial, outras quatro criticas a abordagem das
redes de politicas publicas: ela ndo seria pertinente a todas as fases da acdo publica,
por exemplo, a fase da implementacdo e da mudancga das proprias poll'ticasl3; ela seria
capaz de explicar as interagdes apenas entre os atores organizados, mas nao teria
capacidade para explicar as intera¢cdes entre os atores com baixo grau de
organizacdo™; ha um risco de supervalorizar a particularizagio dos setores e
negligenciar as interdependéncias intersetoriais; 4) ela ocultaria os conflitos entre os
atores participantes. Esta ultima critica é realmente pertinente, tendo em vista que,
por mais harmoénica que seja uma rede, seja ela qual for, € muito dificil ndo haver
conflitos e disputas por poder entre os atores. Nesse sentido, é possivel dirigir uma
critica ao proprio Hassenteufel (1995) por considerar que as redes de politicas publicas
sdo constituidas por relagdes ndo hierdrquicas entre seus membros. Do ponto de vista
formal, esta pode ser uma leitura adequada, porém do ponto de vista dos bastidores e
da informalidade, as interacdes sdao dotadas de uma complexidade muito maior de
relacGes hierarquicas e de disputas por poder que ndo aparecem nas fachadas, mas

existem por detrds delas.

Ha, portanto, um conjunto de limitacdes que caracterizam a abordagem de
redes de politicas publicas, porém ha também um conjunto expressivo de
contribuicGes relevantes desta abordagem que auxiliam no estudo dos processos
politicos relacionados a formulacao e implementacao das politicas. Na sequéncia,
procuramos analisar a implementacdo de dois programas do governo federal

brasileiro, a luz dos instrumentos analiticos das redes de politicas publicas.

 Nos dois casos escolhidos para analise neste trabalho, o foco é justamente as redes que se formaram
em torno da implementacgdo dos programas em questdo, porém, embora a maior parte da literatura
ligada a esta abordagem esteja voltada, de fato, para a andlise da influéncia das redes na formulac¢do
das politicas e na definicdo da agenda publica, entende-se que é possivel realizar uma boa andlise a
respeito da implementagdo de tais programas com os instrumentos oferecidos por esta perspectiva,
tendo em vista a importancia das interagdes entre os atores estatais e as organizagGes e entre as
prdprias organizagdes nos resultados das referidas politicas.

' De fato, as analises baseadas nesta perspectiva consideram organizagdes apenas aquelas que
apresentam certo grau de formalidade e de institucionalidade, porém ha uma quantidade muito grande
de interagdes que ocorrem no nivel da informalidade e que exercem fundamental importancia no
direcionamento dos processos, ainda mais tratando-se de processos politicos



2. Aspoliticasdo MDA e asredesde politicas publicas

N3do é objetivo deste texto realizar uma apresentacdo detalhada do
funcionamento do PAA e do PNHR, mas destacar sua operacionalizagdo a partir de
redes de organizagdes institucionalizadas, especialmente aquelas ligadas a
movimentos sociais. Ambos fazem parte do conjunto das principais politicas publicas
mediadas pelas entidades de representacdo politica dos trabalhadores rurais.
Tomamos como objeto empirico o municipio de Santa Cruz do Sul-RS, onde realizamos
uma pesquisa15 cujo objetivo foi investigar o processo de engajamento politico dos
agricultores junto as entidades que se propunham a representa-los, especificamente o
Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA), o Sindicato dos Trabalhadores Rurais
(STR), ligado a Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Rio Grande do Sul
(Fetag-RS), o Sindicato Rural, ligado a Federacdo da Agricultura do Rio Grande do Sul
(Farsul) e a Associacdo dos Fumicultores do Brasil (Afubra). Também nos valemos das
contribuicées de alguns autores que refletiram sobre essas politicas ou que

desenvolveram pesquisas sobre o tema.

O PAA

O programa funcionava a partir da aquisicao, por parte do governo federal, de
produtos alimenticios produzidos por agricultores vinculados ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), através da Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab), governos estaduais e municipais, e através das organizacdes
de produtores, denominadas de entidades proponentes, geralmente cooperativas e
associagéeslG. Depois de adquiridos, os produtos eram destinados a entidades

beneficentes, escolas, abrigos, dentre outros.

BA pesquisa, realizada entre margo de 2012 e abril de 2014, resultou na dissertagdo de mestrado
apresentada por Fabricio Telo sob a orientacdo da professora Leonilde Medeiros, ao CPDA/UFRRJ.
Foram realizadas trés inser¢cées em campo durante o ano de 2013.

'® De acordo com Segundo (2014), as entidades proponentes sdo os chamados gestores locais, ao passo
gue a Conab e os governos estaduais e municipais sdo os chamados gestores executores.



O programa era dividido em seis modalidades, porém neste trabalho interessa
analisar apenas aquelas em que havia participa¢ao de organizagdes de produtores”, as
quais precisavam, por exigéncia do programa, passar por um processo de
institucionalizagdo, ou seja, precisavam se tornar uma pessoa juridica reconhecida pelo

Estado.

Silva e Schmitt (2012) propuseram-se a analisar “as interdependéncias entre a
conformagéo18 e a atuacao das organizagdes sociais e a alteracao do ambiente politico-
institucional no qual se inserem tais organizacdes a partir da introducdo do PAA”
(2012, p. 3). Uma das suas principais contribuicdes é a critica dirigida as abordagens
essencialistas dos processos politicos, que ndo levam em conta o conjunto das rela¢des
sociais neles envolvido, ou seja, embora os autores nao utilizem o referencial tedrico
das redes de politicas publicas'®, é possivel estabelecer um didlogo entre a andlise que
eles elaboraram com os pressupostos da abordagem em questdo neste trabalho,
tendo em vista a definicdo elaborada por Hassenteufel (1995) para diferenciar as redes
de politicas publicas, das redes sociais em geral: as primeiras seriam aquelas que
passaram pelo processo de institucionalizagdo, ou seja, criaram normas,
estabeleceram um grupo de participantes, com um minimo de organizacdo e
estabilidade, com o objetivo de participar da elaboracdo e da implementacdo de a¢des
publicas. As segundas seriam redes que permanecem no nivel da informalidade: os

lagos que ligam seus membros existem, mas nao sdao formalizados.

Outro fator que permite um didlogo entre a abordagem utilizada por Silva e
Schmitt e a abordagem das redes de politicas publicas é a aproximagdao desta
abordagem com o neoinstitucionalismo socioldgico, tal como vimos anteriormente na
apresentacdo dos argumentos de Hassenteufel (1995), para quem a institucionalizacdo

das organizacdes é uma das caracteristicas das redes de politicas publicas.

Y Muitas delas s3o cooperativas fundadas por movimentos sociais e sindicatos de trabalhadores,
justamente para servirem como entidade juridica para viabilizar a participacdo no programa. Tal
participacdo, grosso modo, significa a intermediacao da aquisicdo dos produtos em nome do Estado.
Além disso, as organiza¢Ges ainda podem propor e gerir projetos e participar da distribuicdo dos
alimentos a populagdo beneficiaria.

¥ por conformacdo os autores entendem o processo de adaptagdo e reconfiguracdo de praticas e
procedimentos pelo qual as organizagdes precisam passar para se adequar as exigéncias do programa.
Em outras palavras, referem-se ao préprio processo de institucionaliza¢do de tais organizacdes.
Trabalham com autores mais proximos do neoinstitucionalismo socioldgico e da perspectiva da
“ecologia das organizacdes”.



Assim, um dos principais argumentos dos autores é de que o

crescente envolvimento das organizagGes sociais brasileiras na
producdo e/ou implementacdo de politicas publicas e programas
governamentais vem conformando um novo padrdao de relagdes
entre setores da Sociedade Civil e o Estado, com importantes
implicagGes tanto para o primeiro quanto para o segundo (SILVA e
SCHMITT, 2012, p. 13).

Se Hassenteufel (1995) recorre ao conceito de trocas politicas para explicar a
relacdo entre Estado e organizacdes sociais, tal como vimos na sessdo anterior, Silva e
Schmitt recorrem ao conceito de cooperacdo postulado por Giugni e Passy (1998) a fim
de elencar trés maneiras distintas de relacdo de ajuda reciproca (ou trocas politicas)
entre Estado e organizacGes sociais: consulta (quando os atores estatais buscam as
organizacdes para consulta-las a respeito de um determinado assunto que seja de
dominio exclusive da organizacdo, geralmente em funcdo do fato de a organizacao
possuir informacgdes exclusivas a respeito do publico que ela representa); integra¢do
(quando os atores da sociedade civil passam a integrar o conjunto dos atores que
elaboram as politicas publicas); delega¢do (quando o Estado delega fungdes as
organizagdes sociais com vistas a implementacdo de determinada politica). Estas trés
maneiras distintas de cooperacao estdo elencadas de acordo com a intensidade da
relacdo, ou seja, a delegacao de tarefas é o nivel mais intenso de cooperacdo e, nesse
sentido, quanto maior o nivel de cooperac¢do, maior serd o grau de alteracdes nas

configuracdes organizativas das entidades participantes.

A partir do estudo de caso das influéncias do PAA para as organizacdes
proponentes nos estados da Bahia e do Rio Grande do Sul, Silva e Schmitt (2012), para
esta ultima unidade federativa, chegaram a identificacdo de cinco conjuntos de

mudancas provocadas por esse padrao de cooperacdo e trocas politicas:

1) Mudou a relacdo estabel ecida entre as organizagdes e as politicas publicas, visto
que nos anos 1980, as politicas sociais eram objeto de reivindicagdo dos movimentos
sociais e no decorrer dos anos 1990 e especialmente durante os anos 2000, elas

passaram a ser também um campo de atuacdo dos movimentos sociais, por meio de suas



organizacOes ingtitucionalizadas, no processo de implementacdo. Nesse sentido, ndo
apenas as politicas passaram por transformagdes, mas também as interpretacbes dos
atores sobre elas. Os autores identificaram, assim, trés padrOes de interpretacéo que
surgiram depois da introducdo do PAA. As politicas passaram a ser vistas como uma
simples fonte de recursos®®; como elemento norteador das acdes da organizacgo e, no
limite, um fim em s mesmo; como um meio para o fortalecimento organizativo®.

2) Iniciou-se um processo de criagdo, regularizacao/formalizagcdo ou ativacéo de
organizactes induzido pelo PAA. No caso do Rio Grande do Sul, o que mais ocorreu foi
a fundacdo de cooperativas, em funcdo do estimulo dos gestores executores do
programa para este tipo de organizagdo e datradi¢cdo de cooperativismo que caracteriza
essa regido. Com relagéo a este ponto, 0s autores apontam para o estabelecimento de
uma relacdo de dependéncia das organizacOes em relacdo ao mercado institucional, isto
€, em uma possivel descontinuidade do programa, tais organizaces perderiam sua
principal fonte de recursos e colocaria em xeque sua prépria sustentacao.

3) Houve transformagdes nas estruturas e préticas das organizagdes relacionadas a
participacdo no PAA, no sentido da adocdo de novos procedimentos em decorréncia da
submissdo a novas regulamentagbes e da exigéncia de novas competéncias,
especialmente no que se refere a gestdo da compra dos produtos dos agricultores e
posterior distribuicdo, 0 que exige conhecimentos técnicos de gerenciamento e
administracéo.

4) Ampliou-se a rede de relagdes estabel ecidas pelas organizacdes, tanto no que se
refere arelacdo entre as entidades proponentes e as agéncias governamentais, governos
municipais e governos estaduais, quanto entre tais entidades e as organizagOes que
recebem os alimentos. Relacionado a isto estd o fato de que sdo as entidades
proponentes que definem quais seréo os publicos que terdo acesso ao programa (tanto
em relacdo aos agricultores dos quais as entidades comprar&o os produtos, como em
relacdo ao publico que receberd os alimentos). Assm, para adém do fato de tais
organizacOes serem as mediadoras do acesso a politica, o poder de decisdo sobre

Quais publicos terdo acesso ao programa lhes confere “capital social”, no sentido do

%% Os recursos captados geralmente vém de uma porcentagem do valor da compra dos produtos que as
organizagGes adquirem, por exemplo, uma determinada cooperativa, ao comprar 50 quilogramas de
batata de um produtor, recebe recursos do governo para pagar esse produto e fica com uma pequena
porcentagem desse valor. Atualmente, boa parte das organizacdes de produtores sobrevive
financeiramente desse tipo de fonte de recursos.

' Esta guestdo sera melhor tratada no ultimo conjunto de mudancgas apontado pelos autores.



“ganho gerado pela localizacdo de uma pessoa (no caso, uma organizagdo) numa
estrutura de relagdes” (BURT, apud SILVA e SCHMITT, 2012, p. 27).
5) Por fim, os autores identificaram ainda transformagdes na relagdo entre as
organizacdes envolvidas e seus publicos/constituintes™®. O fato de tais organizagdes
realizarem a mediagdo entre o publico e o programa faz com que elas sgiam vistas,
mesmo que parcialmente, como O ator que oportunizou O acesso a um conjunto
consideravel de beneficios que o programa proporciona. Levando-se em consideracéo
gue varias dessas organizacdes sdo cooperativas ligadas a movimentos sociais do campo
e sindicatos de trabalhadores rurais e que tais atores demonstram um esforco em ndo
separar a organizacdo politica da organizacdo que opera o PAA, € possivel identificar
uma relagdo muito préxima entre a mediagdo do PAA com a construcdo de uma base
social. Em um contexto em gue tais organizacGes encontram-se em constante disputa
por essas bases, chega-se a conclusdo de que a mediacao de politicas publicas representa
para tais organizagdes uma estratégia importante no sentido de aumentar o nimero de
agricultores vinculados e, consequentemente, fortalecer politicamente a organi zagéo.
Essa uUltima dimens3do é especialmente evidenciada na atuacdo do MPA na
regido pesquisada, onde o movimento criou a Cooperativa de Producdo Camponesa
(CPC), criada em 2007 com vistas a viabilizar a participacdo do movimento no PAA e no
PNAE®. Conforme um dos lideres do movimento, responsavel pela cooperativa
durante alguns anos, a CPC possui pouco mais de trés mil sécios, todos com algum tipo
de vinculo com o MPA®. Embora esses vinculos sejam em sua maioria frageis,
constituem uma relacdo de potencialidade para um processo mais lento de
aproximacdo e engajamento ao movimento, por meio da participacdo em cursos de
formacdo, visitas de liderancas, encaminhamento de demandas, dentre outros

mecanismos.

“Estaéa guestdo que mais interessa porque é a que mais esta relacionada ao tema do engajamento
politico dos agricultores, objeto de pesquisa da dissertacdo de mestrado.

> 0 PNAE é uma politica semelhante ao PAA, porém voltada a alimentac3o escolar. Em 16 de junho de
2009, a Lei n2 11.947 determinou que no minimo 30% da merenda escolar deveria ser adquirida da
agricultura familiar, o que intensificou as compras por parte da CPC. Para maiores informagdes sobre o
PNAE, consultar:http://www.fnde.gov.br/programas/alimentacao-escolar/alimentacao-escolar-
historico.

** Com sua sede em Vera Cruz, municipio vizinho a Santa Cruz, a cooperativa possui outras filiais em
Encruzilhada do Sul, Ibiraiaras, Agudo e Canoas, esta ultima destinada apenas a distribuicdo dos
produtos recolhidos nas demais unidades.



Outro elemento evidenciado na pesquisa foi o fato de que ha situagdes em que,
embora as cooperativas ndo fossem formalmente vinculadas a nenhum sindicato ou
movimento social, eram dirigidas por liderancas sindicais, como é o caso da
Cooperativa Regional de Alimentos Santa Cruz Ltda., antiga Associacdo de Produtores
do Horto Atacado®, dirigida por uma lideranca importante do STR. Situa¢des como
essa mostram como os saberes acumulados na atuagdo sindical sdo utilizados também
para fora desse ambito e para organizar os produtores também na comercializacdo de

seus produtos via PAA.

No que se refere a discussdo anteriormente realizada a respeito da capacidade
da abordagem de redes de explicar a mudancga, a conclusdo a que se chega é que a
sistematizacdo destes cinco conjuntos de mudancas reforca a defesa elaborada por
Rhodes (2006) em relacdo as criticas de Hassenteufel (1995). Dos trés modelos de
tentativas de explicacdo da mudanca elencados pelo primeiro autor, o que mais se
aproxima da perspectiva adotada por Silva e Schmitt (2012) é o modelo dialético, isto
é, aquele que foca nas interacGes entre os atores como principal motivacdo das
mudancas. Dentre os cinco conjuntos de mudancas elencados por Silva e Schmitt, os
gue mais se aproximam deste modelo sdo os dois ultimos, que tratam mais
especificamente das mudancas no ambito das relacdes politicas entre os atores

envolvidos®.

O PNHR

Uma perspectiva muito proxima a adotada pelos autores citados na sessdo
anterior para o estudo do PAA é desenvolvida por Bolter (2013) para a andlise do
Programa Nacional de Habitacdo Rural — PNHR, uma das poucas politicas voltadas aos
agricultores que nao esta relacionada diretamente ao setor da producdo agricola. Seu

estudo fornece diversas indica¢Oes relevantes para uma andlise do PNHR a partir da

*> Para saber mais sobre essa cooperativa, ver Mora (2012).

% Embora Silva e Schmitt (2012) ndo tenham utilizado como referencial tedrico os autores da
abordagem de redes de politicas publicas apresentados na primeira sessdo do trabalho, as questées em
torno das quais eles construiram a pesquisa estdao muito préximas daquelas sugeridas pelos autores
representantes desta abordagem. Foi esse pressuposto que possibilitou a associacdo elaborada neste
ultimo paragrafo.



abordagem de redes, tendo em vista a semelhanga na forma com que as organizagdes
de agricultores tém participado da formulagdo e implementagao dessa politica. Assim
como no caso do PAA, as organizacdes selecionam e organizam os agricultores para a
comercializagdo de seus produtos, no caso do PNHR sdao também as organizagbes que
selecionam e organizam os beneficiarios. Elas estabelecem uma mediacdo na relacdo
entre o agente financiador, que é a Caixa Econdmica Federal, e os agricultores
financiados. Talvez de forma ainda mais acentuada do que no caso do PAA, no caso
PNHR, as cooperativas que organizam e selecionam os beneficidrios sdo entidades
fundadas por sindicatos e movimentos sociais, que veem na mediacdo dessas politicas
uma estratégia interessante para conquistar legitimidade e disputar capital politico, no

sentido dado por Bourdieu (1989).

Objetivando basear sua pesquisa em uma cooperativa especifica ligada a
Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura Familiar, a Cooperativa de Habitacdo dos
Agricultores Familiares (Cooperhaf)27, uma das premissas de Bolter é a constatacao de
gue a operacionalizacdo do programa “tornou-se uma das principais tarefas
desempenhadas pelos membros dos sindicatos e das associa¢des de trabalhadores

rurais em nivel municipal e regional” (BOLTER, 2012 p. 13).

Assim, o autor pretende analisar as interagdes entre os atores sociais do campo
politico e institucional, no caso em questdo representados pela Fetraf-Sul, e os atores
estatais e os efeitos dessa interacdo sobre a dinamica politica e as praticas
organizacionais dos atores sociais, especialmente do movimento sindical de
trabalhadores rurais. Além disso, ele busca saber porque as organizagdes sindicais
rurais e o Estado passaram a atuar de forma conjunta no processo politico de
construcdo das politicas e quais sdo as implicacdes e as consequéncias deste novo

processo politico, tanto no que se refere a formulacdo, como a operacionalizagao do

%’ Dentre os principais atores que compde o campo de disputas por representacdo politica dos
agricultores familiares no Rio Grande do Sul destacam-se, além da Fetraf-Sul, o Movimento dos
Pequenos Agricultores (MPA) e a Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado do Rio Grande
do Sul (Fetag-RS). A cooperativa ligada ao MPA é a Cooperativa de Habitagdo Camponesa (Cooperhab) e
a cooperativa ligada a Fetag-RS é a Cooperativa Habitacional da Agricultura Familiar (Coohaf). Note-se
que no caso do PAA este Ultimo ator, que é o mais antigo dos trés, decidiu ndo participar da mediagdo
do programa. Os motivos que levaram esta organizagdo a tomar esta decisdo demandariam uma
investigacdo empirica, que foge a alcada deste trabalho. Poder-se-ia dizer que estes atores constituem
uma rede de politica publica cujas interagdes, dependendo dos interesses, podem assumir carater de
cooperacao, ou de disputas entre si.



programa: “o balcdo dos sindicatos e das associa¢cdes dos agricultores familiares pode
ser considerado um suporte institucional do préprio Estado (...)” (BOLTER, 2013, p.
153), de modo que boa parte do tempo de trabalho dos funciondrios dos sindicatos e
secretarias de organizacdes de produtores é voltada ao encaminhamento de
documentos para fins de cadastramento para o acesso aos programas como o PNHR, o

PAA, dentre outros.

Esta é wuma situagdo em que as contribuicdes da perspectiva
neoinstitucionalista, como visto na primeira sessdo do trabalho, sdo pertinentes para
ajudar a compreender como a institucionalizacdo dessas organiza¢des politicas tem
conformado o comportamento dos individuos envolvidos. As organizacGes se
institucionalizam para se adaptar as exigéncias do programa e os membros dessas
organizagdes passam a se comportar de acordo com as regras criadas justamente pela

nova institucionalidade.

De forma similar ao que acontece com o PAA, o PNHR promove uma
aproximacdo entre sindicatos e seus sécios. Rover e Munarini (2010, p. 264)?, nas
entrevistas realizadas com os agricultores beneficiados identificaram que, para estes
sujeitos, é central o papel das organizacdes sociais que operam o programa, porque
elas “simplificam e encaminhamos processos junto ao banco” e, de maneira geral,
facilitam o acesso ao beneficio. Esta visdo positivada das organiza¢cdes como a figura
gue oportunizou o acesso a politica é fundamental para compreender posteriores
processos de vinculacdo a entidade de representacao politica a qual a organizacdo estd
vinculada, ou seja, a mediacao deste programa é, assim como do PAA, uma estratégia

. ~ . . ~ sye ~ 2
interessante de construcio de base social para as organizacdes politicas em questio®.

*® Estes autores realizaram, no ano de 2009, um estudo sobre a implementacao deste programa na
regido oeste de Santa Catarina a fim de identificar suas contribui¢cGes para o desenvolvimento dos
territérios rurais.

?® Uma das formas de aproximacgao entre os beneficiarios e a entidade organizadora é a realizagdo de
atividades de formagao tais como as relatadas por Rover e Munarini (2010, p. 266): na perspectiva de
integrar agGes e politicas, o PNHR propde outras atividades além da viabilizagdo da moradia, as quais
denomina de trabalhos sociais, que sdao desenvolvidos por equipes de assisténcia social das entidades
executoras. Os trabalhos sociais se referem basicamente a a¢Ges de formacéo (palestras, oficinas e dias
de campo) em planejamento e embelezamento das propriedades, cooperativismo e associativismo,
producdo de subsisténcia (horta, pomar e animais domésticos), reciclagem do lixo e saneamento basico.



Para além do ganho politico, ha ainda um ganho financeiro significativamente
relevante para o sindicato, uma vez que uma parcela do valor do financiamento fica
com o sindicato, com a finalidade de manter a infraestrutura, pagar o trabalho dos
funcionarios, dentre outros custos de manutengao. Outra mudanca identificada pelo
autor foi uma transformacdo no carater geral das acdes dos sindicatos, que passaram
de agdes mais contestatérias e reivindicativas para agdes mais propositivas e
executivas. Para além disso, “o Estado, que antes ditava as regras e instituia as a¢des
de cima para baixo, passou a dialogar com os demais atores envolvidos no processo”

(BOLTER, 2013, p. 22).

Diante disso, Bolter (2013) elaborou a hipdétese de que a organizacdo das
politicas em redes transformou o movimento sindical rural brasileiro em um elo
institucional entre o Estado os agricultores familiares e de que esta ampliagdo no
repertorio de acdo dos sindicatos promoveu a criacdo de organizacdes vinculadas aos
sindicatos, como cooperativas e associacdes, ou seja, impulsionou um processo de

institucionalizacdo da acdo coletiva dos agricultores.

De acordo com Rover e Munarini (2010, p. 266), a experiéncia do PNHR tem
demonstrado um efeito positivo com o envolvimento de vdrios setores da sociedade

em sua execugdo. Apesar de o PNHR ndo ser uma instancia deliberativa,

é possivel estabelecer um paralelo entre a sua dinamica organizativa
e a importancia de se dar “representacdo apropriada aos interesses e
identidades afetados pelas decisGes”. No caso aqui estudado, mais
do que representagdo apropriada, as organiza¢des dos agricultores
familiares realizaram a gestdo da operacionalizacdo do Programa.
Verificou-se que o Governo Federal teve interesse no envolvimento
de outros atores sociais como as cooperativas, prefeituras e
associacOes, e que isso foi responsavel por dar mais eficiéncia ou
para promover um maior controle social da aplicagcdo da politica.

Tendo em vista que a Caixa Econbdmica Federal ndo tem condicdes de chegar
até todos os agricultores, para captar as informacoes das familias solicitantes, analisar

seu enquadramento as regras do programas e encaminhar a proposta para técnicos



elaborarem o projeto, s3ao as cooperativas de habitagdo que assumem essa
responsabilidade. Assim os conceitos de cooperagao por delegagao de Giugni e Passy
(1998) e o de trocas politicas emprestado de Pizzorno e utilizado por Hassenteufel
(1995) contribuem significativamente para a compreensdao do processo politico
envolvido em torno do PNHR, uma vez que existe uma colaboracdo de ajuda muatua

entre o agente estatal (Caixa Econdmica Federal) e as cooperativas de habitacao.

No ambito da regido onde foi realizada a pesquisa de Telé (2014), cada uma
das entidades de representacdo politica dos agricultores criou a sua propria
cooperativa. O MPA batizou a sua de Cooperativa de Habitagdo Camponesa —
Cooperhab; a Fetag-RS de Cooperativa Habitacional da Agricultura Familiar — Coohaf; e
a Farsul (que comecou a pensar nas politicas da agricultura familiar s6 mais
recentemente®) de Cooperativa de Habitagdo, Producao e Servigos Rurais — Cohaps31.
Os nomes das respectivas cooperativas sdo também ilustrativos do idedrio politico de
cada entidade. O MPA, com base no “Plano Camponés”, utilizou este ultimo termo na
denominacdo. A Fetraf, como uma entidade voltada especificamente para a agricultura

familiar, também assim o fez.3?

Durante o trabalho de campo, tive oportunidade de acompanhar uma “reunido
das casas®*” de um grupo de agricultores vinculados ao MPA e de outra de um grupo
do STR. Um elemento que se destacou foi a énfase maior dada pelas liderancas do
MPA do que as do STR para a importancia das mobilizacdes na conquista deste
programa: “Fizemos uma mobilizacdo de 30 dias em Brasilia. Um dia comiamos pao

com banana e no outro, banana com pao”, dizia a liderangca do MPA na abertura da

30 Apenas no ano de 2007 a Farsul comegou um didlogo com a Caixa EconGmica Federal (principal
agente financeiro que intermedia o PNHR) com vistas a habilitar seus sindicatos a serem também
mediadores do programa. Ver mais em: http://www.farsul.org.br/pg_informes.php?id_noticia=549.
Acesso em 07/12/2013.

A Cooperhaf, da Fetraf, ndo tem atuacdo na regido de Santa Cruz em funcdo de uma espécie de
acordo informal entre MPA e Fetraf para ndo se sobreporem, tendo em vista que sdo duas organizacdes
originarias de um projeto politico semelhante. Para saber mais sobre esse processo, ver Teld (2014).

*? |nteressante notar aqui que a Fetag-RS, que se reivindica como representante ndo apenas dos
agricultores familiares, mas também dos assalariados, restringiu a denominagdo de sua cooperativa a
esta parcela de sua base, que, embora majoritaria, ndo é a totalidade. Ver mais em Tel6 (2014).

* Nestas reunides, geralmente as liderancgas de cada entidade ddo instrugdes gerais aos agricultores que
terdo acesso ao programa. Como os contratos sao realizados em grupos, sao realizadas no minimo
guatro reuniées com cada grupo, cada uma com uma finalidade especifica conforme a fase em que se
encontra o processo.



reunido, com o objetivo de evidenciar aos agricultores que o direito que eles estavam
acessando naquele momento era fruto de um processo de engajamento de muitos
agricultores, que a conquista de outros direitos ainda ndo acessaveis somente sera
alcancada com outras mobilizagdes e que eles deveriam ser protagonistas desses
processos. Percebia-se, assim, uma tentativa de utilizar-se daquele espaco para

promover formacdo politica aos agricultores.

Na reunido da qual participei no STR, o foco esteve mais direcionado para o
incentivo a diversificacdo das propriedades dos agricultores que estavam acessando o
programa. Para tanto, o sindicato convidou um extensionista da Emater para fazer
uma palestra sobre a producdo de hortifrutigranjeiros, ndo apenas para o mercado,
mas especialmente chamando a atencdo para a importancia de se plantar esse tipo de
cultivos também para o consumo préprio, o que também é importante bandeira do

MPA.

Identificamos, portanto, um processo de mudanca de enquadramento
promovida por essas entidades junto aos agricultores e das diversas mobiliza¢des
protagonizadas especialmente pelo MPA e pelos sindicatos da Contag em torno deste
problema, o que gerou uma arena publica de disputa entre atores estatais e ndo-
estatais em torno dos termos em que seria construida esta politica e se, no limite, ela
seria, de fato, construida. E um assunto muito presente nos informativos das
organizagdes e na imprensa local, ja que cada vez que um grupo de agricultores assina
os contratos do PNHR, geralmente a entidade organizadora promove uma festa para
dar visibilidade ao fato e ao seu capital politico em construcdao com a media¢ao desta
politica. Em outras palavras, uma insatisfacdo que, em um primeiro momento, era
sentida individualmente a nivel privado (o fato de ndo ter uma infraestrutura
habitacional minima), passou a ser uma questdo publica (um problema de abrangéncia

coletiva e reivindicada como tal pelos movimentos sociais).

Nesse sentido, as liderancas dos movimentos sociais promovem uma mudanca
na maneira de os individuos atribuirem significados a realidade que os rodeia, a fim de
viabilizar o engajamento e o comprometimento para com a organizacdo do

movimento. O recebimento de recursos publicos (a fundo perdido ou ndo) para a



construcao e reforma de casas ndo era cogitado pelos agricultores até entdo. Apenas
depois que o MPA e os sindicatos da Contag iniciaram as mobiliza¢Bes para trazer o

assunto a publico é que os colonos passaram a cogitar essa possibilidade como real.

A semelhanca do Pronaf**, a mediacio do PNHR tornou-se quase uma condicdo
minima para a sobrevivéncia das entidades de representa¢ao politica. Se todas fazem,
o fato de ndo fazer pode ser um elemento decisivo em termos de reproducdo de
capital politico. Esta mediacdo é uma estratégia importante para as organizagdes
aumentarem sua base, uma vez que ha uma exigéncia de que, para acessar a politica, é
necessario passar pela mediacdo da entidade organizadora. Bolter (2012) chega a
afirmar que este trabalho de mediacdo, para alguns sindicatos, tem sido a principal

atividade desenvolvida por essas entidades.

O PNHR, assim como outras politicas publicas, se tornou também objeto de
disputa entre as organiza¢des: o MPA reivindica o programa como sendo uma
conquista sua e a Contag afirma que também participou das lutas e, portanto, quer o
reconhecimento por esta participagdo. Isto acontece porque, para as entidades, ser
protagonista da mediagao de uma politica publica de impacto na vida dos agricultores
representa um ganho significativo de capital politico, uma vez que isto lhe dara mais
legitimidade e credibilidade junto aos produtores e, consequentemente, mais forga
para disputar a sua representacdo. Este ganho de credibilidade é, em boa parte,

decorrente do principio da reciprocidade que orienta a vida dos colonos.

Para além do ganho politico hd também um ganho em termos de recursos. Por
exemplo, para cada casa encaminhada, as entidades cobram dos colonos uma
contribuicdo em dinheiro para custear as despesas geradas pela mediacdo do
programa, ja que é necessario a disponibilizacdo de diversos profissionais, realizacao
de visitas as casas para fazer vistorias, realizacdo de reunides com os produtores para
explicar como funciona o programa, dentre outras. Através das suas cooperativas de

habitacdo, cada entidade desenvolve uma maneira distinta de cobranca. O MPA cobra

A mediacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar era central para a
atuacdo das entidades de representagao politica dos agricultores da regido pesquisada. Também
poderia ser enquadrada como uma politica inserida em uma rede de politicas publicas, mas dada a
limitacdo de espaco neste artigo, decidimos nos restringir ao PAA e ao PNHR. Para ver mais sobre o
papel da mediacdo do Pronaf e sua relagdo com o campo politico no sindicalismo, ver Telé (2014).



um valor “x”, que pode variar dependendo da situa¢do. Geralmente é um valor em
torno de RS 1.500,00. O STR, por sua vez, cobra um valor inferior, uma vez que ja
recebe um “pagamento” pelos seus servicos através da anuidade que os associados
precisam pagar para se manterem como sécios “em dia”. Somando a taxa do homem e
da mulher, chega-se a pouco mais de RS 800,00. Essa contribuicdo é de fundamental
importancia para a sustentabilidade financeira das entidades, especialmente para o

MPA, que ndo cobra taxas associativas de sua base.

O agricultor, tendo a opcdo de escolher através de qual das entidades vai
encaminhar a solicitacdo de acesso ao programa, leva em consideracdo elementos
como cobranc¢a de taxa menor para realizar o encaminhamento de documentacgao e
acompanhamento da construcdo; melhor atendimento ao produtor; maior
flexibilidade quanto a prazos e obrigacdes, enfim, com qual das entidades serd mais
facil gerir a construcdo da casa. Esse processo da ao agricultor um poder de barganha
para cobrar das entidades um servico bem qualificado ja que, se uma entidade oferece

um servico caro e de baixa qualidade, ele tem a opcdo de mudar para outra.

Na pesquisa, ganhou destaque um caso em que um fumicultor havia
encaminhado a solicitacdo inicialmente através do MPA e, por estar em dia com as
taxas do STR, foi estimulado pelas liderancas deste sindicato a mudar de entidade
mediadora e passar para o STR. Vendo que iria pagar um preco inferior, decidiu aceitar
o convite: “O presidente do STR veio aqui em casa e disse: ‘Por que vocé nao faz com a
gente? Vocé ja paga a taxa. Vai gastar dinheiro por nada...” Dai tranquei o pedido no
MPA e encaminhei com o sindicato”. Os agricultores compreendem que estas
diferencas de valores das taxas cobradas pela prestacdo deste tipo de servicos
decorrem das diferencas de cada entidade na forma de captacdo de recursos. Nao
identifiquei, por exemplo, reclamacdes em relacdo ao fato de o MPA cobrar um valor
superior ao STR, porém, como nos mostrou o exemplo acima, em alguns casos, essa
diferenca de valores pode implicar em rearticulagdes no jogo das constantes

vinculagOes e desvinculagoes.

Comparando-se, por fim, os dois programas analisados nesta segunda parte do

trabalho, constata-se que eles possuem diversas semelhancas, dentre as quais



destacam-se: 1) a implementagdo de ambos é articulada através de uma rede de
politicas publicas constituida por organizacdes que realizam uma mediagdo entre os
atores estatais e os atores da sociedade civil; 2) a maior parte dessas organizacdes
passou por um processo de institucionalizagdo com a finalidade de se adaptar as
exigéncias criadas pelos programas; 3) tendo em vista os incentivos dos gestores
executores dos programas, a quase totalidade das referidas organizagcdes assumem a
forma de cooperativas; 4) a mediacdo dessas politicas tem representado cada vez mais
uma estratégia importante das organizacdes de representagao politica no sentido de
ampliacdo da sua base social, considerando-se o ganho de capital politico que tal

mediagao proporciona.

3. Consideracgdesfinais
A intengdo deste trabalho foi apresentar algumas questdes sugeridas pela
abordagem de redes de politicas publicas e suas possibilidades analiticas a partir de

dois programas governamentais.

Baseado na revisdao bibliografica de textos relacionados ao assunto e em
algumas evidéncias empiricas de trabalho de pesquisa este texto fornece pistas para a
compreensao dos processos de engajamento politico junto as entidades de
representacdo politica dos trabalhadores rurais, especialmente aqueles que se
enguadram na categoria de agricultores familiares, qual seja, a importancia que as
politicas publicas assumem na explicacdo de diversos comportamentos e
configuracOes de rela¢Oes, com destaque para a relacdo entre Estado e movimentos
sociais, da qual decorrem a escolha das taticas de atuacdao dos movimentos, o carater
da mobilizacdo (mais contestatério ou mais colaborativo em relacdo ao Estado) e o
grau de engajamento politico dos participantes dos movimentos, dentre outros
elementos. Em outras palavras, essa abordagem da visibilidade ao fato de que nao é
possivel compreender o engajamento (entendido como a vinculagcdo as organizacoes
de representacdo politica) dos agricultores apenas a partir da dética da conscientizacao
ideoldgica ou de classe, mas também pela influéncia desse processo ligado ao acesso

as politicas publicas.
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