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OS SISTEMAS LOCAIS DE AGAO PUBLICA E A SUA ORIGEM NAS
REDES SOCIOTECNICAS: A TERRITORIALIZACAO DO PLANO BRASIL
SEM MISERIA RURAL"'

Daniela Aparecida Pacifico®

RESUMO

Inseridos na perspectiva conhecida como abordagem pelos instrumentos, Pierre
Lascoumes e Patrick Le Galés apresentam um enfoque que contribui para pensar a
territorializacdo de politicas publicas. A abordagem considera que os processos de
implementacé&o de politicas publicas produzem sistemas locais de agdo publica. Tais
sistemas locais podem ser apreendidos a partir de quatro dimensées: da traducédo e
apropriacao; do publico; da mobilizagdo dos atores; e da dimens&o de tempo e lugar.
Este trabalho apresenta e discute esta proposta e aplica este quadro analitico para o
caso do Plano Brasil Sem Miséria Rural (BSM-Rural). Busca-se analisar se os
sistemas locais produzidos pelo processo de implementagdo constituem-se das
redes sociotécnicas existentes no norte do estado de Minas Gerais. Os dados
apresentados que embasam este trabalho tém como fonte a analise de documentos
e pesquisa de campo, na qual foram realizadas entrevistas semiestruturadas e
observacao participante. O trabalho esta dividido em cinco segdes. A primeira faz
uma introdugdo do tema; a secdo seguinte debate a proposta analitica de
Lascoumes e Le Galés; a terceira apresenta brevemente o BSM-Rural; a quarta
analisa este programa a luz do quadro analitico e; por fim, sdo feitas algumas
consideracdes finais. Conclui-se que os sistemas locais constituem-se das redes
sociotécnicas existentes e, que, cada uma delas mobiliza, sobretudo, diferentes
traducdes e apropriacbes do BSM-Rural, possibilitando ajustes e criagcdo de regras
proprias de aplicacdo configurando particularidades & territorializacdo da agéo
publica.
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THE SYSTEMS LOCAL OF PUBLIC ACTION AND ORIGIN IN SOCIO-TECHNICAL
NETWORKS: THE TERRITORIALIZATION OF PLAN BRAZIL WITHOUT RURAL
POVERTY

ABSTRACT

Inserted in the perspective known as approach by the instruments, Pierre Lascoumes
and Patrick Le Galés present an approach that contributes to think the
territorialization of public policies. The approach considers that the processes of
implementation of public policies produce local systems of public action. Such local
systems can be apprehended from four dimensions: translation and appropriation;
the public; the mobilization of actors; and the dimension of time and place. This
paper presents and discusses this proposal and applies this analytical framework to
the case of the Brazil Without Rural Poverty Plan (BSM-Rural). The aim is to analyze
if the local systems produced by the implementation process constitute the
sociotechnical networks existing in the north of the state of Minas Gerais. The data
presented in this paper are based on document analysis and field research, in which
semi-structured interviews and participant observation were carried out. The work is
divided into five sections. The first one introduces the theme; the following section
discusses the analytical proposal of Lascoumes and Le Galés; the third briefly
presents the BSM-Rural; the fourth examines this program in the light of the
analytical framework; finally, some final considerations are made. It is concluded that
the local systems constitute the existing socio-technical networks and that each of
them mainly mobilizes different translations and appropriations of BSM-Rural, making
possible adjustments and creation of own rules of application configuring
particularities to the territorialization of the public action.

Keywords: public policy, rural poverty, sociology of public action.

1. INTRODUCAO

A temética da pobreza tem ocupado lugar de destaque nas agendas
nacionais e internacionais e, desde a década de 1990, diversos programas e
politicas publicas foram direcionados ao enfrentamento da pobreza, com destaque
para a atuagao dos organismos e agéncias de coopera¢éo, bem como para o ambito
governamental em diversos paises. No conjunto das inovacdes institucionais e das
proprias politicas publicas na América Latina e Caribe, e paralelamente ao
estabelecimento da democracia no final dos anos 1980, a convergéncia desse
momento histdrico contribuiu para a criagdo de um clima positivo que reforcou a
importéncia e emergéncia de politicas publicas de enfrentamento da pobreza na
primeira década dos anos 2000. No Brasil foram desenvolvidas diversas a¢des pos-
redemocratizacdo sendo a mais importante a campanha contra a fome e a miséria,
expressa no Programa Fome Zero (LEITE, 2013).

No enfrentamento da pobreza diversas metodologias de mensuragdo tém
sido utilizadas para dimensionar a grandeza de tal fenbmeno. Segundo Mattei (2013,
p. 102), praticamente todos os estudos, pesquisas e trabalhos académicos tém
como ponto de partida a renda monetaria per capita das familias. Até mesmo os
trabalhos com abordagens diferenciadas como os baseados na perspectiva
multidimensional acabam tomando a renda como critério basico para definir as
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populacdes pobres. Isso se deve ao fato de que as informagdes de renda estao mais
disponiveis do que outras (MATTEI, 2013).

De modo geral, as referéncias disciplinares das politicas e programas de
enfrentamento da pobreza vém da economia e tém prestado pouca atengdo a
ligacdo entre o combate a pobreza e o desenvolvimento territorial. Tais referéncias
se baseiam em metodologia de mensuragdo como as linhas de pobreza, por
exemplo: a dollaraday, do Banco Mundial; indices de desenvolvimento; as
metodologias derivadas das nogbBes de pobreza absoluta e relativa, todas com
enfoque de renda (MATTEI, 2013). Apesar disso, em correntes da economia néo
afeitas as formas convencionais de mensuracdo da pobreza, assim como em
determinadas é&reas das ciéncias sociais, identifica-se indicadores de saude,
educacao, mobilidade, seguranca alimentar e nutricional, lagos e dindmicas sociais e
relacbes politicas como elementos constituintes da mensuracdo da pobreza,
podendo expressar dimens@es territoriais se considerados (BONNAL, 2013).

Nesse sentido, no Brasil, estudos sobre desenvolvimento territorial e
enfretamento da pobreza rural tém apresentado abordagens que tém considerado os
atores locais como protagonistas de desenvolvimento, pertencentes a uma dlnamlca
territorial prépria, fruto de relag6es sociais, de poder e dominacéo contextualizadas®.
Estad presente também a andlise da concepgdo e estruturacdo dos programas, as
novas institucionalidades, o peso das ideias, o papel das instituices e os interesses,
a politica da politica, critica a centralidade do Estado e suas agfes top down, assim
como 0s mercados, 0S movimentos sociais, sociedade civil organizada e
participacdo, dentre outros temas. A vista disso, abre-se espaco para se analisar as
formas como as politicas publicas sdo apropriadas pelos atores nos territérios e
revelar as especificidades desse processo.

Por conseguinte, imbuido pelo desafio de pensar a territorializacdo das
politicas publicas de enfrentamento da pobreza rural fugindo das referéncias
monetdrias utilizadas frequentemente e da centralidade do papel do Estado, este
trabalho discute a perspectiva proposta por Pierre Lascoumes e Patrick Le Gales,
em especial a contida no livro Sociologie de I'action publique®. Os autores destacam
o processo de implementacéo das politicas publicas e partem do propdésito de que
analisa-la significa interessar-se pela forma que um programa publico é apropriado,
e ndo apenas pela forma como é concebido e estruturado.

O referencial da SOCIO|OgIa da acdo publica — de onde se origina a
abordagem pelos instrumentos®— tem sido utilizado no Brasil no ambito da discuss&o
de direitos sociais e politicas sociais, ao que se refere & necessidade de considerar
a grande diversidade de atores e as formas de mobilizagdo que interagem e se
articulam para resolver determinado problema publico. Nesse sentido, o modelo
classico estado-centrista, de politicas publicas conduzidas exclusivamente pelo
Estado estaria ultrapassado. Ainda no Brasil, este referencial também tem sido
utilizado na interpretacdo de dindmicas sociais de territdrios amazo6nicos, para
compreender as expressfes entre a acdo local e a constituicdo de novas
territorialidades. Portanto, além de discutir o quadro de andlise proposto pelos
autores citados, este trabalho analisa se o processo de implementagdo do Plano

% Ver estudos dos pesquisadores do Observatério de Politicas Publicas para Agricultura (OPPA),

CPDAIUFRRJ e UFSC, na série Desenvolvimento Rural Sustentavel, publicada pelo IICA.

‘A primeira edicdo do Sociologie de l'action publique é de 2007, e a segunda de 2012. A versdo em
portugués do Sociologie de l'action publique estd publicado pela Universidade Federal de Alagoas, pelo
Laboratério de Direitos Humanos; e, a Introdugdo do Gouverner par lesinstruments, também em portugués,
no Dossié territérios emergentes e acdo publica, da Revista Pés Ciéncias Sociais, da Universidade Federal
do Maranh&o.
®No original, l'approche par lesinstruments.
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Brasil Sem Miséria Rural (BSM-Rural), no norte do estado de Minas Gerais, produz
sistemas locais de acéo publica e, se ao produzi-los, estes se constituem das redes
sociotécnicas® existentes.

O Plano Brasil Sem Miséria (PBSM), criado em 2011 pelo Governo Federal
no ambito do plano de erradicacéo da extrema pobreza — que se originou no escopo
do Programa Fome Zero, objetivou promover a inclusdo social e produtiva da
populacéo extremamente pobre, para tornar residual o percentual dos que viviam, a
época, abaixo da linha da pobreza (MDS, 2015). Para isto trés eixos orientaram as
acOes do Plano: o da garantia de renda; o de acesso a servi¢cos; e o de inclusdo
produtiva, tanto para o rural como para o urbano.

O eixo de garantia de renda tratou-se de transferéncias monetarias para
alivio imediato da situacdo de extrema pobreza e p6de ser resumido nos seguintes
instrumentos: Programa Bolsa Familia; Brasil Carinhoso e Beneficio de Prestagao
Continuada de Assisténcia Social. O eixo de acesso a servi¢cos orientou-se para o
provimento ou ampliacdo de servicos e agles de cidadania e bem-estar social e
resumiu-se nos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS); Centros de
Referéncia Especializada de Assisténcia Social (CREAS); Centros de Referéncia
para Populagdo em Situagdo de Rua (Centros POP); Unidades Basicas de Saude; e
0 Programa Mais Educacéo. Por fim, o eixo de inclusdo produtiva buscou ofertar
oportunidades de qualificagdo, ocupacédo e renda. Para a area urbana reuniu o
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec Brasil Sem
Miséria) e o Programa Nacional de Promoc¢édo do Acesso ao Mundo do Trabalho
(Acessuas Trabalho). Para a area rural contou com o Programa Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER); Programa de Fomento a Atividades
Produtivas Rurais (Programa Fomento); Programa Agua para Todos; Programa de
Aguisi¢do de Alimentos (PAA); Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE);
e, para a regido norte, além dos ja citados, também contou com o Programa Bolsa
Verde.

Neste trabalho focaliza-se apenas nas agfes do Plano que estiveram
direcionadas ao rural e que se referiu especificamente a inclusédo produtiva rural,
observando a articulagdo de dois dos seus instrumentos: a assisténcia técnica e
extensdo rural e o Programa Fomento, no que concerniu especialmente as primeiras
atividades de implementagéo, em 2011, 2012 e 2013.

Para completar a exposicdo dos elementos iniciais que introduzem a
teméatica, € importante mencionar o Decreto 7.644, de 16 de dezembro de 2011, que
regulamentou o Programa Fomento e estabeleceu o valor de R$ 2.400,00(dois mil e
quatrocentos reais) para cada uma das familias acompanhadas no dmbito do BSM-
Rural. O decreto definiu ainda que tal recurso seria repassado as familias para a
execucdo de um projeto produtivo e que este deveria ser acompanhado por um
técnico do servi¢o de assisténcia técnica e extenséo rural. A execucdo do Programa
Fomento acoplou-se & assisténcia técnica e extensao rural e a sua implementacao
se deu por meio de uma rede de atores, desde a escala nacional até a local, e
interligou ministérios, entidades de ATER governamentais e ndo governamentais,

5 Rede sociotécnica é entendida, neste trabalho, nos termos de Bruno Latour (1994; 2003). Tal discussao
tem sua génese na proposi¢do por simetria metodolégica, quando em seus estudos reconhece agéncia a
humanos e também a ndo humanos, que de meros objetos na teoria sociolégica se tornam, nesta
abordagem, mediadores, isto é, “atores dotados da capacidade de traduzir aquilo que transportam”
(LATOUR, 1994, p. 79). Humanos e ndo humanos séo atores em uma rede, denominada por Latour (2003)
de rede sociotécnica. Se, por um lado, é pela implementagcdo que se apreende os sistemas locais de ag&o
publica, por outro, é bem provavel que — ao analisar como os atores implementam —se compreenda que tais
sistemas sejam dinamizados pelas redes existentes, redes estas compostas de atores multiplos, nos termos
de Latour.
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agricultores, territérios, extensionistas, colaboradores, e instituicbes parceiras.
Diante disso, as se¢fes seguintes buscam evidenciar as dimensdes mobilizadas no
processo de implementacdo do BSM-Rural e averiguar em que medida a dimensao
da traducédo e apropriagdo, do publico, da mobilizacéo dos atores, do tempo e lugar
explicam a territorializagédo da agdo publica no norte do estado de Minas Gerais cujo
eixo, neste trabalho, é o da justaposicédo entre sistema local de agao publica e rede
sociotécnica.

Este trabalho esta organizado em cinco se¢fes a contar desta Introducéo. A
segunda secdo apresenta e discute a perspectiva de Lascoumes e Le Gales; a
seguinte expbe o BSM-Rural; a quarta dedica-se a andlise da implementacédo do
BSM-Rural e a justaposicdo entre sistema local de acéo publica e rede sociotécnica;
e, por fim, serdo apresentadas algumas consideracdes finais.

2. A SOCIOLOGIA DA ACAO PUBLICA E A IMPLEMENTACAO

E dificil identificar com precisdo o ponto de partida das politicas publicas.
Genericamente, a criagdo de formas institucionalizadas de poder politico teve como
consequéncias a criagdo de impostos, a formagéo das cidades, o abastecimento de
produtos de primeira necessidade, o controle da populacdo. (LASCOUMES; LE
GALES, 2012). De modo geral, a estabilizagéo das formas de governo é decorrente
do conjunto de agBes para dirigir e regular as sociedades. Essencialmente, as
andlises das politicas publicas advém das sociedades nacionais e industriais que
seguiram a trajetéria da modernidade ocidental e foram dirigidas por um modelo
politico especifico, o Estado.

Desde sua origem, a segunda metade do século XX, a andlise das politicas
publicas é permeada por uma tensdo entre a perspectiva politica e a sociologica. A
perspectiva politica de analise é concebida a luz da ciéncia politica e atribui um
papel preponderante ao Estado na condugédo da sociedade. Sob esta perspectiva
origina-se a racionalidade top down. A perspectiva socioldgica se interessa
particularmente pela transformag&o, pelos grupos de interesse e entende o0s
movimentos sociais como atores poderosos na transformacgdo das politicas. Para
Lascoumes e Le Galés (2012)essa perspectiva trata-se de uma observagéo da agdo
coletiva que estuda as organizagfes e as redes publicas e privadas e privilegia o
raciocinio bottomup. “Sem que haja necessidade de reificar tais categorias, as
expressdes politica publica e acdo publica podem resumir essas duas perspectivas”
(LASCOUMES; LE GALES, 2012, p. 49).”

A sociologia da acdo publica tem mobilizado a sociologia do direito para
compreender a producdo e difusdo de normas; tem buscado inspiracdo nas
trajetérias e habitos dos altos funcionarios publicos, na formagdo do campo de
intervencdo dominantes/dominados — dos estudos de Pierre Bourdieu; e tem se
interessado pela producédo de categorias estatisticas, manifestacdo de problemas e

das representacdes do mundo social. E ainda uma sociologia politica que tem se

T A partir dos anos 1970, os primeiros estudos sociolégicos inverteram o olhar sobre o Estado e

desenvolveram abordagens focadas na execucdo das politicas publicas. Nos Estados Unidos, em 1973,
Pressaman e Wildavsky publicaram Implementation. Na Franca, Padioleau publicou /Etatauconcret, em
1982, e alguns anos depois Jobert e Muller publicaram o /' Etatenaction, em 1987. Trataram-se das primeiras
andlises que partem dos executores e beneficiarios dos programas publicos para compreender as dinamicas
da acédo publica. Tais estudos encerram consideravelmente um ciclo de pesquisas que se concentraram na
leitura de fracassos e limites das politicas publicas para observar os processos de implementacédo
(miseenoeuvre). Configurou-se, portanto, a agdo publica como “um espaco sociopolitico construido tanto por
técnicas e instrumentos quanto por finalidades, contetidos e projetos” (LASCOUMES; LE GALES, 2005, p.
21).
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interessado pelos conflitos, pelas regulagfes sociais e politicas; tem enfatizado as
acdes dos atores, suas interacdes e os sentidos que eles dao no espaco e tempo;
tem considerado as instituicdes, as normas, as representacdes coletivas — estando
bem préxima do modelo dos “trés is”, de Hall (1997), isto é, da abordagem de
andlise que considera “os interesses, as ideias e as instituicdes”; e, por fim, tem
buscado na sociologia das ciéncias e das técnicas o aporte tedrico sobre tecnologias
e ferramentas de gestao.8

2.1. OS SISTEMAS LOCAIS DE ACAO PUBLICA E SUA APREENSAO PELA
IMPLEMENTACAO

Segundo Lascoumes e Le Galés a analise da implementacao se origina da
mudanca de olhar sobre a intervengdo do Estado, isto é, deixa-se de se analisar os
fracassos e os limites dos programas e passa-se a buscar extrair leis gerais sobre os
processos de acdo publica. Os estudos passaram a identificar aquilo que determina
a dinamica de uma politica publica mesmo que o objetivo ndo tenha sido atingido em
exceléncia. Para os autores, a questdo socioldgica que esta no centro do estudo da
implementacéo € a producéo de sistemas locais de acédo publica e afirmam eles: “a
implementacéo de uma politica publica esforga-se para estabelecer ordens mais ou
menos harmoénicas entre os elementos programados e o0s discricionarios”
(LASCOUMES; LE GALES, 2012, p.81). Entre o que é pensado na formulagéo, na
escolha da ferramenta e da técnica — elementos programados — e 0s ajustes,
aqueles espacos abertos que permitem que os atores locais implementadores das
politicas possam ajustar os procedimentos em distintas formas de fazer — elementos
discricionarios. Tais ordens nascem do fato de que os atores implementadores
respeitam e partilham pressées, percebem condigbes, estabelecem alternativas e
formulam compromissos (LASCOUMES; LE GALES, 2012; PADIOLEAU, 1982).

A andlise da implementacdo, portanto, deve mostrar as formas e os
impactos nas ordens locais, somente assim ela podera descrever as transformacgées
gue a agdo publica se propde a introduzir. H4 de se considerar, sobretudo, que
programas e projetos governamentais sdo portadores de ambiguidades, com
objetivos frequentemente vaporosos, com protecdo de interesses e contradi¢des,
com ferramentas e técnicas imprevisiveis e que geralmente deixam a desejar na
reparticAo das competéncias. Nesse sentido, para apreender as formas e os
impactos da agdo publica na ordem local os autores se reportam a dimensédo da
traducdo e da apropriagdo por estas se mostrarem porta de entrada para a
compreensdo de como 0s atores implementadores constroem interpretagdes, se
mobilizam no territério e julgam prioritario em determinado momento.

O espaco da traducgdo e da apropriacéo é vasto e pouco estruturado, ele da
margem aos jogos de poder organizacionais internos as instituicdes e organizacgoes.
Por outro lado, esta dimensdo se realiza também em interacdo com outras
organiza¢bes envolvidas, e sob a pressdo do contexto politico local. Segundo
Lascoumes e Le Galés, falar em execucdo de programas é considerar uma formula
para designar um conjunto de atividades heterogéneas, cognitivas e normativas que,
por sua vez, combinam dinamicas internas (rotinas, modos habituais de agir) e um

A compreensdo do processo de implementacéo de politicas publicas vem ganhando reforgos analiticos, com
escolas nos Estados Unidos, Franca e Gra-Bretanha. Na Franga, por exemplo, a racionalizacdo da agéo
publica que se desenvolveu a partir dos anos 1960 permitiu um triplo deslocamento das andlises: a) em
direcdo as atividades concretas de apropriacédo das politicas publicas pelos atores; b) de inverter a relagéo
centro-periferia em beneficio da periferia, assegurando assim um lugar central aos operadores da
implementac&o; c) de romper com o mito da ac&o publica desinteressada.
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conjunto de negociacdes externas (desafios locais), que estéo sob o que os autores
chamam de regras de aplicagdo. As regras de aplicacdo sdo de trés tipos: as
normas de interpretacdo — “que dao significado operatério a enunciados abstratos”;
normas de negociagdo — “que enquadram interagdes entre parceiros dos programas
publicos e seus destinatarios”; normas de resolugéo de conflitos — “que preveem as
violagdes e estabelecem formas de solugdo de litigios” (LASCOUMES; LE GALES,
2012, p.84).

O destinatario, a dimensdo do publico beneficiario da politica publica,
também é estruturante na compreenséo das formas e impactos na ordem local, ora
auxilia na andlise da producédo dos sistemas locais de acdo publica. Cada politica
publica contém imposicdes, ou seja, aquelas condicfes a serem preenchidas por um
determinado individuo para ele ser enquadrado no programa. H&, no minimo, dois
niveis para se analisar as imposicdes: o primeiro esta relacionado a dimenséo das
traducoes e diz respeito ao modo como o ator implementador reconhece o publico.
O segundo é o das exigéncias administrativas embutidas nas ferramentas e técnicas
do programa. Geralmente essas exigéncias criam “dificuldades”, ndo permitindo que
o programa chegue massivamente ao publico, deixando fora parte dos individuos
que teriam perfil.

A mobilizacdo dos atores s6 pode ser compreendida mediante uma
contextualizag&o precisa e uma andlise dos multiplos desafios locais, sejam eles de
uma organizagéo, de um territério ou das redes deste territério. A contextualizagdo
deve ser feita no presente, observando que um programa publico sempre esta
vinculado a outro e os atores atuam em interagdo frente aos diferentes desafios. Os
qguadros administrativos das instituicdes também s&8o importantes para dar
concretude a execugdo dos programas, eles devem ser observados, assim como as
identidades de agéo a nivel territorial. Lascoumes e Le Galés completam: “é dificil
compreender as performances dos atores locais, isto é, a forma como eles dao
significado e se apropriam desta ou daquela parte do programa sem conhecer a
histéria de suas interagBes, os compromissos de trabalho, bem como as novas
aliangas” (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p.86). Em razao disto, é preciso fazer
uma cartografia do estado em que se encontram as relagbes de forgas locais para
compreender os atores e 0s recursos que eles dispdem. Uma caracterizagdo das
configuragdes locais permitird o conhecimento dos sistemas locais de agdo concreta,
das relagdes de poder, dos recursos e das obrigag6es, dos quadros cognitivos e das
rotinas da acéo publica territorializada.

Por fim, o tempo e o lugar da execu¢do dos programas devem ser
considerados como espacos de ajustamento, periodo de negociacdo de interesses,
onde as controvérsias sdo momentos de confrontagdo, mas também momentos de
aprendizado. A atividade de implementacdo pode ser um momento de
transformacé@o na definicdo do problema, na posicdo e reivindicacdo dos atores
envolvidos e nas formas de operar ao que se refere a mudanca de critérios e
procedimentos. Na dimensdo do tempo e lugar podem ser observadas as
apropriagdes dispersas e como elas sdo seguidas de momentos de redefinigdo,
discusséo e reorientagdo. Mas, 0 mais interessante € compreender 0 que as tornam
possiveis em um vasto espaco de interagBes criado pela implementagdo. De um
territério a outro as configuragcdes sao muito diferentes, e os espacos de agdo
construidos pelas relacdes praticas dos atores implementadores, onde nao
obedecem aos recortes politicos-administrativos. Estes “espagos de acgdo
construidos” sdo inventados pelas redes do territorio para atender as especificidades
das dinamicas locais e “fugir” da burocracia da compartimentacgéo.
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3. 0 BSM-RURAL: UMA BREVE APRESENTACAO

Em 2011, Dima Rousseff chegou a Presidéncia da Republica com a
proposta de continuidade das ac¢des de superacdo da pobreza expressa no que ela
chamou de erradicagdo da pobreza extrema. O Plano Brasil Sem Miséria, instituido
pelo Decreto Presidencial 7.492, em junho desse mesmo ano, foi pensado com o
objetivo de superar a situacdo de extrema pobreza da populagdo em todo o territorio
nacional por meio da integragdo e articulacdo de politicas, programas e agﬁesg.
Conforme discurso da sua Ministra de Estado, Tereza Campello, em ato
comemorativo dos dez anos do Programa Bolsa Familia, em 2013, o Plano Brasil
Sem Miséria incorporou as acdes de combate a pobreza, existentes desde 2003, e
as qualificou. Dado o arranjo e articulagdo de politicas, programas e acdes
promovidos pelo Plano Brasil Sem Miséria, analisa-se neste trabalho somente as
atividades desencadeadas pelo Plano que estéo relacionadas ao Programa Fomento
e a assisténcia técnica e extensao rural.

Nesse sentido, cabe mencionar que a estrutura organizacional do BSM-
Rural referente ao Programa Fomento comportou um Grupo Gestor — formado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS); Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA)™; Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; e
Casa Civil. O Decreto 7.644 de Dezembro de 2011 — que regulamentou o Programa de
Fomento — definiu as competéncias do Grupo Gestor e responsabilizou 0 MDA e o MDS
pela sua operacionalizacdo. Observa-se que, ao que se referiu as agdes de inclusao
produtiva rural, mencionadas na Introdug&o deste trabalho, o Programa Fomento foi
o instrumento criado especificamente para o BSM-Rural e teve gestdo compartilhada
entre as pastas ministeriais citadas. Para tanto, a época, o MDS disponibilizou o
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadlnico) e o recurso
de dois mil e quatrocentos reais por projeto de estruturagdo produtiva. O MDA
disponibilizou os dados da Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) e o recurso para
assisténcia técnica — via as Chamadas Publicas de Contracéo de Servicos de ATER
(Chamada Publica) (conferir (cf.) figura 1).

O publico do BSM-Rural elegivel ao recurso de R$ 2.400,00 foram
agricultores/as familiares, de acordo com a Lei da Agricultura Familiar, com renda
per capita mensal abaixo de setenta reais, que estivessem cadastrados no Cadunico
e recebessem Bolsa Familia."*Os beneficiarios deveriam ainda possuir DAP na
categoria B, ou seja, DAP B (agricultores elegiveis ao Pronaf B), cuja renda era de
até setenta reais per capita més. O Decreto 7.644 assegurou ainda que era de
competéncia do MDA articular a emissdo de DAP para integrantes das familias que
se enquadrassem no Programa Fomento e ainda ndo possuissem o documento.

A operacionalizacdo do BSM-Rural se deu, inicialmente, da seguinte
maneira: o0 MDA langava o edital denominado Chamada Publica para contracdo de
servigcos de assisténcia técnica e extensao rural para atuacdo no BSM-Rural. Neste
documento constava a area de abrangéncia, o numero de familias, o nimero de
atividades a serem realizadas e o valor total do recurso disponibilizado. As empresas
governamentais de ATER, assim como as organizacbes ndo governamentais
propunham projeto para atuagdo (concorriam ao edital). A instituicdo selecionada

® Em Outubro deste mesmo ano é instituida a Lei 12.512 que trata do programa de fomento para as
atividades produtivas rurais, e em Dezembro esta Lei é regulamentada pelo Decreto 7.644.

1% 0 Ministério do Desenvolvimento Agraério foi extinto pela Medida Proviséria n® 726 de 12 de maio de 2016,
do Vice-presidente da Republica em exercicio, Michel Temer, um dia depois da votacéo no Senado Federal
que deu sequéncia ao impedimento da presidenta eleita Dilma Rousseff.

™ Com o Decreto 8.232 de 2014, a renda per capita orientadora do Plano Brasil Sem Miséria passa para
R$77,00.
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assinava um contrato de prestacdo de servico com o MDA e tinha um tempo
determinado para realizacéo das atividades previstas.

Figura 1 — Organograma da rede do BSM-Rural.
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Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados da pesquisa documental, novembro de 2014.
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Dentre as atividades esteve a de elaboragédo de um projeto de estruturacéo
produtiva que o técnico/colaborador de assisténcia técnica deveria elaborar
juntamente com a familia em situacdo de pobreza extrema. Para execugdo do
projeto o MDS enviava para a familia um valor em dinheiro, um recurso nao
reembolsavel, no cartdo do Programa Bolsa Familia — ap6s o ateste do
técnico/colaborador de ATER. Este recurso comecou a ser liberado, em 2011, em
trés parcelas, e em agosto de 2015 estava sendo liberado em duas'. Os projetos de
estruturacdo produtiva, denominados também de projetos de inclusdo produtiva,
tiveram como objetivo gerar renda e promover a segurang¢a alimentar e nutricional
das familias. O quadro 1 abaixo, apresenta os programas articulados no eixo de
inclusdo produtiva rural do Plano Brasil Sem Miséria, ao que se referiu as acdes
para o rural. Os grifos destacam os programas eleitos & andlise neste trabalho:

2 Ressalto que este texto foi escrito em novembro de 2014, atualizado em agosto de 2015, e revisado em
setembro de 2017. Portanto, as informagGes nele contidas referem-se a pesquisa documental de 2012 e a
pesquisa de campo de 2013.
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Quadro 1 — Programas direcionados a superacao da pobreza rural

Responséavel Programas do Eixo Inclusdo Produtiva Rural Ano de criagdo
MI/MDS Programa Agua para Todos 2003/2007*
MDS/MDA Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) 2003
MDS Programa de Alimentacdo Escolar (PNAE) 1955/2009**
MMA/MDS Programa Bolsa Verde 2011
MDA Programa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural 2003
MDS/MDA Programa de Fomento a Atividades Produtivas 2011

Fonte: elaborado pela autora, com base em MDS (2015), agosto de 2015.
* Cisternas para consumo, 2003, para produgao criada em 2007;
** Programa criag@o em 1955, e estendido para toda a rede publica em 2009.

Este trabalho dedica-se especialmente em analisar como a assisténcia
técnica e extensdo rural, no norte do estado de Minas Gerais, iniciou o trabalho de
implementagéo do Programa Fomento no Territério da Cidadania Serra Geral, uma
vez que a implementagdo mobilizou, no ambito do territério, distintas redes de atores
sociais. Para facilitar a compreensdo, faz-se necessario mencionar que as
Chamadas Publicas, nessa época, eram langadas para Territorios da Cidadania, e
somente as instituices de ATER governamental e ndo governamental — atuantes no
territério — podiam concorrer a Chamada, ora atuar com os agricultores/as, no caso,
em situac@o de extrema pobreza. No norte do estado de Minas Gerais, a Chamada
Publica foi lancada para o Territério da Cidadania Serra Geral (cf. figura 2),
juntamente com mais dois territérios, o Territério do Velho Chico e o de Irecé, ambos
na Bahia. Essa Chamada Publica, langada para trés territérios da cidadania, em
2011, foi a primeira Chamada para atuagdo com o Plano Brasil Sem Miséria Rural,
no Brasil.

Figura 2 — Localizagdo do Territério da Cidadania Serra Geral em Minas Gerais
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Fonte: SDT/MDA, 2013.
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Conforme figura 2, o Territorio Serra Geral € composto por 16 municipios
sendo eles: Catuti, Espinosa, Gameleiras, Jaiba, Janauba, Mamonas, Manga,
Matias Cardoso, Mato Verde, Monte Azul, Nova Porteirinha, Pai Pedro, Porteirinha,
Riacho dos Machados, Serranépolis de Minas e Verdelandia. De acordo como Altas
de Desenvolvimento Humano — PNUD 2010, o territério possui uma populacéo de
285.625 habitantes, desses 180.437 estdo em éareas urbanas e 105.188 habitam
areas rurais. Os municipios do referido territdrio se caracterizam por um baixo indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) que variam de 0,584 a 0,696,
respectivamente, Verdelandia e Janauba, sendo este Gltimo o mais populoso, com
66.000 habitantes, e o outro 0 menor, com 4.000 habitantes.

As atividades industriais sdo pouco expressivas no territério, a
concentracdo em nivel de regido € em Montes Claros, cidade polo do norte de Minas
Gerais, que fica fora do Territorio Serra Geral, a uma distancia de 130 km de
Janadba. A economia no Territério Serra Geral é diversificada, embora haja
concentragdo de terras e uma presente atividade de pecuaria intensiva concentrada
em latifindios. O territério concentra um dos polos de floresta plantada (eucalipto e
pinus) do estado de Minas Gerais, constituido por acBes governamentais
direcionadas a regido nas décadas de 1970/80. Juntamente com tal projeto de
floresta plantada somaram-se projetos de agricultura irrigada, de pecuaria intensiva,
mineracdo, monocultivo de algoddo associados a instalagdo de um parque
agroindustrial téxtil, indUstria de cimento e ceramica que, segundo estudos, ndo
promoveram o desenvolvimento nos termos objetivados para a regido, ao contrario,
contribuiram para o agravamento das desigualdades sociais, e aprofundando de
situagBes de pobreza (NOGUEIRA, 2009; DAYRELL, 1998; AMADO, 1995; MATA-
MACHADO, 1991; ANASTASIA, 1989).

O territério concentra uma diversidade de identidades territoriais que
expressa, por sua vez, a diversidade cultural e de modos de apropriacdo dos
recursos naturais no territério, ora exprimem também uma diversidade produtiva e
econdmica, de base familiar, na regido. Proveniente de identidades como a de
Vazanteiro, Geraizeiro, Caatingueiro, Quilombola, Indigena e Agricultor Familiar, os
povos e comunidades tradicionais do norte de Minas Gerais produzem e processam
alimento, tem casa de farinha, extraem frutos do cerrado, raizes e plantas, criam
animais, trabalham com hortalicas (em regiées onde o0 acesso a 4gua é facilitado),
pescam — quando se tratam de comunidades ribeirinhas (0 Rio Sdo Francisco
atravessa o norte de Minas). Enfim, ha uma dindmica econémica, social e politica
territorializada — entretanto, fragil — que vinha sendo fortalecida por meio das redes
de organizagbes da sociedade civil, sindicatos, Pastoral da Terra, movimentos
sociais e politicas publicas. Estes poucos dados de contextualizagdo do territério
subsidiam minimante e ajudam a perceber a dindmica e a necessidade do territorio
para com programas e politicas publicas que conciliem o fortalecimento da
agricultura familiar face ao enfrentamento da pobreza.

Assim, é nesse territério que, em 2011, o BSM-Rural comegou a ser
implementado por meio da Chamada Publica de ATER. Os atores implementadores
em questdo, ou seja, as instituicdes que foram selecionadas e contratadas para
realizar a assisténcia técnica e extensdo rural foram a Emater Minas Gerais
(Emater/MG) e Centro de Agricultura Alternativa do Norte de Minas Gerais
(CAA/NM). Estas duas instituicdes concorreram e ganharam um lote de municipios
cada uma, com 800 beneficiarios em cada lote.*®

3 0 Territério Serra Geral foi dividido em dois lotes, excluindo trés municipios. O primeiro, lote 9, com sete
municipios, e o segundo, lote 10, com seis municipios. Respectivamente: Catuti, Espinosa, Mamonas, Mato
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4. OS SISTEMAS LOCAIS E AS REDES SOCIOTECNICAS: A JUSTAPOSIGAO

O inicio da implementacdo do BSM-Rural no territério se deu com a
chegada da lista de beneficiarios. O Ministério do Desenvolvimento Agrario enviou a
Emater/MG e ao CAA/NM uma lista com o nome de ao menos um dos membros da
familia que seria acompanhada pela ATER, com cadastro de pessoa fisica (CPF) e
ordem prioritaria de acompanhamento. Esta ordem de prioridade foi baseada na
renda da familia e organizada da menor para a maior renda dentro do roll de familias
em situagdo de extrema pobreza em cada um dos lotes da Chamada Publica. Isso
porque o numero de beneficiarios contidos na lista era maior do que o nimero de
beneficiarios que cada instituicdo tinha por obrigacdo contratual acompanhar. Esse
formato fez com que cada instituicdo escolhesse, da lista, as familias com quem
iriam atuar. Segundo a literatura da sociologia da agdo publica, essa manobra pode
ser lida como aquelas condicdes de ajustes a regra geral embutidas nas
ferramentas, de forma intencional ou ndo, e que séo percebidas pelos atores
implementadores ao longo do curso da implementagdo da politica publica.

Dessa forma, analisa-se também que a lista de beneficiarios excedeu o
nimero para que justamente as instituicdes compusessem o universo das familias
gue acompanhariam. Por um lado, isso possibilitou que as instituicdes tivessem uma
pequena margem de ajuste, uma brecha que, grosso modo, favoreceu formas de
fazer (por mais impositiva que a lista tenha sido no primeiro momento). Nesse
contexto, foi ficando evidente que as formas de fazer a implementagédo do Plano
distinguiram-se na propor¢cdo em que os atores implementadores e parceiros ndo
eram os mesmo. O CAA/NM, por exemplo, optou por contemplar parte significativa
das comunidades rurais de cada um dos municipios de atuacdo, ampliando o
alcance geografico da politica publica dentro do seu lote de atuagdo. A Emater/MG
preferiu concentrar a atuagdo de modo a contemplar o maior nimero possivel de
beneficiarios de uma mesma localidade considerando, dentre outras coisas, a
logistica. Ambas as estratégias foram reavaliadas pelas instituicbes nas edicdes
seguintes.

Nesta secdo, para compreender se os sistemas locais de agdo publica
estéo justapostos as redes sociotécnicas existentes no territorio Serra Geral optou-
se por partir da ferramenta lista de beneficiarios do Plano Brasil Sem Miséria e
mapear como os atores implementadores foram acoplando os parceiros, e quais
parceiros, na implementacdo do Plano no Territério da Cidadania Serra Geral, no
norte do estado de Minas Gerais, e como foram traduzindo os elementos
programados (aqueles que chegam com a politica puablica) e construindo os
discricionérios (aqueles que séo elaborados no local), nas suas respectivas redes de
atuacdo. De acordo com Lascoumes e Le Galés (2012), os sistemas locais sao
apreendidos a partir da andlise do processo de implementacdo e compreendé-la é
lancar-se a entender como sdo estabelecidas ordens mais ou menos harmdnicas
entre os elementos.

Para tanto, discute-se nas seg¢des seguintes a constituicdo da lista dos
beneficiarios, o estabelecimento das parcerias e os modos habituais de agir, a busca
ativa em comunidades quilombolas e jogo por detrds do reconhecimento do publico
da politica publica, muitas vezes ocultados pelas exigéncias administrativas. Parte-
se, sobretudo, do entendimento de que em uma rede sociotécnica, além de atores

Verde, Monte Azul, Pai Pedro, Serranépolis de Minas, com a Emater/MG; Jaiba, Janalba, Manga, Matias
Cardoso, Porteirinha, Verdelandia, com o CAA/NM.
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humanos, os ndo humanos (por exemplo: as técnicas, as ferramentas, os bancos de
dados, a lista de beneficiarios, e etc.) também s&o dotados de capacidade de
traduzir aquilo que transportam, e neste movimento se tornam mediadores
(LATOUR, 1994, p. 79). Para o caso do norte do estado de Minas Gerais, pode ndo
ser exagero ou mera retérica, perguntar-se em que medida o rio Sdo Francisco, o
Gerais, as politicas publicas materializadas em cisternas, em ferramentas que
devem ser interpretadas, os projetos e os documentos exigidos exercem papéis
ativos quando acionados no territério, uma vez que € a apropriacdo e a tradugdo que
se faz destes que sdo, a principio, objetos ou entes da natureza, que expressarao
modos e identidades de acao.

4.1. A LISTA DE BENEFICIARIOS E A CONFLUENCIA DE BANCOS DE DADOS

A lista de beneficiarios foi gerada pelo MDA e pelo MDS, da seguinte forma:
o primeiro consultou o banco de dados da DAP filtrando, por municipio, as familias
com renda per capita/més abaixo de setenta reais e, o segundo, utilizou o banco de
dados do Cadunico, também pesquisando por familias com renda de até setenta
reais. Cada pasta ministerial, portanto, obteve uma lista de familias em situacdo de
extrema pobreza, todavia, era preciso avancar, e o desafio era realizar 0 cruzamento
desses bancos de dados de modo a se obter uma Unica Ilstagem 0 banco de
dados da DAP enguanto um sistema de gest&o de informagdo que foi criado para a
emissdo da declaracéo de aptiddo ao Programa de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), tendo atuado também como uma ferramenta de “autorizagdo” a
demanda de crédito rural, ao ser cruzado com o Cadunico, que também cumpriu a
funcédo de sistema de gestéo de informacéo e registrou as familias que demandaram
o Programa Bolsa Familia — mas ndo somente porque se tratou de um registro social
das familias que demandaram, sobretudo, assisténcia social no Brasil —, gerou uma
lista das familias em situagdo de pobreza extrema. Este dois bancos de dados foram
0s principais sistemas que acondicionaram informa¢des no MDA e no MDS*®
respectivamente, com semelhancgas e diferencas: o primeiro dizia quem eram os
agricultores familiares (e também quem eram os agricultores familiares pobres), o
segundo dizia quem eram os pobres (rurais e urbanos) — publico da politica de
assisténcia social. Ambos eram declaratérios, com algumas ressalvas: no primeiro o
agricultor precisava convencer o mediador que 50% da sua renda era proveniente
de atividades rurais (em algumas situa¢Bes era preciso comprovar), no segundo
caso, o demandante precisava convencer de que era pobre, isto é, que tinha baixa
renda.

As exigéncias administrativas — como a solicitagdo de documento de terra
e/ou contrato de parceria e uso do solo, nota de produtor, ou até mesmo a demanda
de informagdes como, por exemplo, os locais de comercializagdo — eram comuns e
presentes rotineiramente nas instituicbes que emitiram/emitem a DAP. Solicitar
documentos trata-se de um procedimento, de uma regra de aplicagdo interna e
internalizada gue, de alguma maneira, reflete o reconhecimento institucional, ou néo,
do que é ser agricultor, do que é ser, ou ndo, pobre. Em relagdo ao Cadunico, a
estratégia de reconhecimento era um pouco diferente, havia um processo de

* O MDS cria um sistema de leitura dos dados, capaz de reunir informacdes desses dois bancos de dados e
(I;erar listagem.

Aqui menciona-se que “foram os principais sistemas” (tempo verbal passado), primeiramente, porque este
trabalho expde e analisa dados de 2012 e 2013, sobre uma politica publica em particular e, em segundo
lugar, com o desmonte das politicas publicas da agricultura familiar e de prote¢édo social, acelerado no Brasil
desde maio de 2016, ndo se sabe ao certo em que medida esses sistemas de informacdo e de cadastro
ainda estdo vigentes.
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avaliacdo e preenchimento do sistema, composto por uma série de perguntas
detalhadas (para emissao de DAP também havia sistema e perguntas), o diferencial
estava no nivel das exigéncias administrativas de cada um desses sistemas
mediados por sujeitos, funcionarios publicos.

Outra diferenga entre eles estava na instituicdo cadastradora, por exemplo,
na época, a DAP era emitida pela empresa governamental de ATER
(majoritariamente) e o cadastro do Cadunico feito nas Secretarias de Assisténcia
Social dos municipios. A principio havia uma paridade em termos de capilaridade
destas instituicdes nos municipios brasileiros. Todavia, € importante considerar mais
uma regra de aplicacéo: enquanto no primeiro caso o técnico de ATER precisava ser
convencido de que o demandante era agricultor familiar, no segundo, o funcionario
da secretaria municipal responsavel pelo cadastro deveria aceitar a auto declaragcéo
do demandante.

O sistema de gestdo da informacdo do MDA teve como objetivo a emissao
do documento DAP, por sua vez, o Cadunico era um cadastro de localizagdo da
pobreza. Até entdo, a DAP, cada vez mais vinha sendo utilizada para definir o
publico das demais politicas publicas do MDA, extrapolando o seu uso para fins de
demanda de crédito Pronaf e, por sua vez, vinha promovendo um processo de
exclusdo das camadas mais pobres do campo, como é o caso das comunidades
vazanteiras do norte de Minas Gerais™, para citar um exemplo. Por mais que os dois
sistemas de gestdo tenham sido substanciosos, com conteddo diversificado e
informacgBes capazes de contextualizar a situagdo das familias, ambos foram pouco
explorados para composicéo da lista (inicialmente). Por exemplo: era possivel retirar
do sistema de informacdo da DAP a informacdo sobre a situagdo fundiaria dos
agricultores — se eram proprietarios, parceiros, meeiros e etc., que, de certo modo,
caracterizava e mostrava o perfil da familia em relagéo ao acesso a terra — elemento
chave no enfrentamento da pobreza e desenvolvimento territorial —, entretanto,
pouco considerado no BSM-Rural de modo geral.

Muito embora com limitagdes iniciais, o Cadinico foi se constituindo em
uma das melhores ferramentas de caracterizagdo e busca ativa do cidaddo em
situacdo de pobreza e pobreza extrema que j& existiu no &mbito do Governo
Federal, justamente pela sua cobertura nacional, atualizacdo bianual das
informagbes e conjunto de informagbes que oferecia. Era possivel encontrar
informagbes que davam conta de uma analise com enfoque multidimensional da
pobreza, principalmente, dados referentes ao acesso a agua e politicas publicas
que, igualmente, foram despriorizados a favor do fator renda. Diante disto, DAP e
Cadunico imprimiram o publico beneficiario a partir da imposicdo estrutural do
instrumento da acéo publica, isto é, ao dizer quem é o agricultor em situagdo de
pobreza a partir da renda declarada e da efetivacdo das exigéncias administrativas.

Obviamente que, por se tratar de uma politica publica em construgdo, o
Plano Brasil Sem Miséria foi sofrendo modificagdes e amadurecimentos ao longo do
processo de implementacdo, e as instituicbes de ATER governamental e nao
governamental tiveram papel central nos ajustes do instrumento e das ferramentas
estabelecendo, principalmente, alternativas de ajustes as ferramentas.

6 Os vazanteiros das margens do rio S&8o Francisco, em Minas Gerais, em sua maioria, ficaram fora das
atividades da primeira edicdo do PBSM. Segundo informagdes, a légica do uso do solo, comuns para
comunidades vazanteiras (migracdo das ilhas para a margem do rio e vice versa) dificultava o
reconhecimento desta categoria social com agricultor familiar perante o érgéo emissor de DAP. N&o tendo tal
documento, as familias nédo foram visualizadas no cruzamento de sistemas — Cadunico e DAP, ou seja, elas
ndo existem enquanto pobres que demandam instrumentos da ag&o publica.
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4.2. O ESTABELECIMENTO DE PARCERIAS E O MODO HABITUAL DE AGIR

Com base na pesquisa documental realizada em 2012, que teve como fonte
os editais das Chamadas Publicas e produtos de consultoria do PNUD/MDA e,
principalmente, com base na pesquisa de campo realizada no norte do estado de
Minas Gerais, em 2013, que reuniu por meio de entrevista, dados qualitativos acerca
do processo de implementacédo do Plano Brasil Sem Miséria Rural no Territério da
Cidadania Serra Geral, apresenta-se a seguir como a lista de beneficiarios, gerada
por meio da articulagdo de pastas ministeriais, foi apropriada e traduzida no ambito
local de modo distinto.

O CAA/NM, ao portar a lista de beneficiarios, optou por discuti-la junto ao
Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STR) dos municipios do lote de atuacdo, em
especial o STR de Porteirinha, assim como a discutiu com as liderancas
comunitarias organizadas em associacfes e, também, com a Comissdo Pastoral da
Terra (CPT) — organizagdo antiga e ativa no territério. O debate em torno da lista
gerou as primeiras percepcdes em torno do programa publico e os primeiros
encaminhamentos. Sobre as percepg¢0es iniciais: (i) observaram que os mais pobres
do territério ndo estavam com o nome na lista por ndo estarem no Cadinico ou por
ndo terem DAP; (ii) a ordem de prioridade de acompanhamento das familias ndo se
justificava; e (iii) o recorte de renda era insuficiente visto a situa¢do semelhante que
viviam as familias. Em relacdo aos encaminhamentos, esses atores sociais
envolvidos com a implementag&o do Plano foram (i) pautando tais constatagdes sem
cada um dos espacos de formulagcdo de politicas publicas que participavam e,
devido as fragilidades identificadas optaram, sobretudo, pela decisdo coletiva, isto &,
(ii) contando com a opinido dos parceiros, sem deixar de considerar seu préprio
modo de agir habitual, ou seja, o de incorporar familias com quem ja tinham algum
trabalho. Essa opgdo caracterizou-se também como um modo de resolugédo de
conflito, pois tinham uma vasta lista, com uma composigao fragil, e tinham a opinido
dos parceiros, conhecedores da realidade e protagonistas no territorio.

Por ser um Plano recente, de extrema importancia no Governo Federal na
época, a cautela em relacdo a lista também pdde ser observada do lado da
Emater/MG. Depois de realizarem um checklist com a equipe interna, a instituicao
procurou 0s seus parceiros mais proximos e discutiu a lista com presidentes de
associagbes de produtores e agricultores, e também em alguns sindicatos. O
objetivo era o de obter respaldo na escolha, queriam selecionar os mais pobres da
lista de pobres utilizando o conhecimento interno das equipes e o dos parceiros. De
imediato identificaram fragilidades da ferramenta-lista: (i) o recorte de renda nao
refletia a realidade, independentemente de a familia ter renda de setenta ou de
cento e quarenta reais a realidade de necessidades era a mesma,; e(ii) que familias
em situacdo mais dificil, de pobreza extrema, ficaram fora da lista. Dessa maneira,
optaram por utilizar o conhecimento que tinham acerca dos nomes listados, e
valeram-se substancialmente de seu modo de agir habitual, ou seja, a partir do
conhecimento acumulado acerca das atividades produtivas das familias, o acesso
ou nado delas ao crédito Pronaf, e familias com quem ja tinham algum tipo de
trabalho anterior.

4.3. AATUACAO COM AS COMUNIDADES QUILOMBOLAS E A BUSCA ATIVA
E extremamente relevante considerar que o CAA/NM e a Emater/MG
também atuaram com a Chamada Publica especifica de comunidades quilombolas e

que, para este caso, ndo houve lista de beneficiarios. As duas instituicdes tiveram
que realizar uma busca ativa, isto é, ainda com a contribuicdo dos respectivos
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parceiros, e contando também com as associagBes quilombolas dos respectivos
quilombos de atuacdo, a saber, Gorutuba e Poc¢bes, e 0 CRAS dos municipios em
questdo — listaram familias elegiveis ao programa e, em um segundo momento,
fizeram visitas as casas das familias para confirmar ou néo a selecéo prévia. Para o
quilombo do Gorutuba optaram por ndo selecionar familias que tivessem renda de
aposentadoria rural. Contudo, o critério renda foi um critério menor de modo geral,
considerado, mas com menor peso. Consideraram o nimero de pessoas em uma
unidade doméstica, visto que é comum em comunidades quilombolas varias familias
habitarem a mesma unidade. Nesse sentido, 0 CAA/NM pressionado pela realidade
local estabeleceu alternativas e deu inicio a uma discussédo interna a instituicdo e
constitutiva de um posicionamento em relacdo ao termo ‘unidade familiar de
producéo’, utilizado na Chamada Publica, que entende uma propriedade igual a uma
familia.

Os fatores ‘condicBes da habitacdo’ e ‘distdncia em relacdo ao centro
urbano’ também foram considerados. A busca ativa das familias realizada pelo
CAA/NM mesclou as orientagfes da politica publica com o que podemos denominar
de normas de interpretagdo, que séo as definicbes do perfil da familia desenhadas a
partir de elementos reais/locais, visiveis no territério quilombola e escolhidas
juntamente com os parceiros. Esse ponto, em especial, ilustra o que os autores da
sociologia da acéo publica chamam de ordens mais ou menos harménicas entre os
elementos programados e os discricionarios, ou seja, na implementagdo ha um
esforco para estabelecer conexdes entre o que vem pronto com a politica publica e o
gue demanda ajuste no territorio.

Consequentemente, no Quilombo do Gorutuba, mais de setecentas familias
foram identificadas em situacédo de enquadramento ao programa. Todavia, 0 nimero
maximo previsto para acompanhamento era o de quinhentas familias. Desse total
grande parte ndo era portadora de DAP e iniciou-se, assim, um longo e desgastante
processo para emissdo desse documento. Esse processo contou com articulacdes
territoriais iniciadas pela instituicdo, organizacdo das familias e intervengfes do
MDA. A intervencdo, em especial, pode ser lida a partir do que Lascoumes e Le
Galés chamam de negociacdes externas as regras de aplicagdo, isto é, a regra
existe s6 que por si s6 ndo se garante que seja aplicada, e € preciso intervencao
externa. As familias que ndo conseguiram a emissdo, mesmo tendo perfil, ndo
puderam participar das agdes do BSM-Rural.

Para o Quilombo de Pocdes, a busca ativa pelas familias considerou,
primeiramente, os dados do Cadunico extraido junto ao CRAS municipal, a opinido
de presidentes de associa¢bes comunitarias localizadas dentro do quilombo, e o ser
ou ndo portador de DAP também foi definidor, ou seja, ser ou ndo agricultor nos
termos das exigéncias. Os desafios enfrentados no momento da identificacdo das
familias estiveram em torno também do que é ser ou ndo quilombola, e a
Emater/MG contou com a contribuicdo das associagbes comunitarias e relatos de
pessoas idosas da comunidade para sair do impasse. A lista de associados da
associacdo quilombola também foi considerada. Por sua vez, havia receio
institucional em beneficiar pessoas que ndo fossem ‘realmente’ quilombolas.

Assim, no Quilombo de Pocgdes, duzentas e sessenta familias foram
identificadas, ndo atingindo o nimero méaximo previsto em contrato, trezentas e
vinte. Também foram realizadas visitas as familias para averiguacdo do
enquadramento, ou seja, em quais condicdes viviam e se eram agricultores
familiares para possivel emissdo de DAP, caso necessario. Esta estratégia vincula-
se também a um modo de agir habitual da instituicdo. E, de fato, varias familias ndo
tinham o documento, e 0 emissor — que nesse caso era também o implementador do
Plano — ao averiguar que se tratavam de agricultores familiares, ou n&o,
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providenciavam, ou ndo, a emissdo do documento. Novamente estd em jogo, no
processo de apropriagdo e traducdo do instrumento, a configuragdo de normas de
interpretacdo do BSM-Rural e regras de aplicagdo que extrapolam os elementos
programados do Plano.

44. O JOGO DO RECONHECIMENTO OCULTADO PELAS EXIGENCIAS
ADMINISTRATIVAS: O PAPEL DOS PARCEIROS NAS TRADUCOES

As ferramentas discutidas até entao, lista de beneficiarios, DAP e Cadunico,
sdo permeadas de condicdes que os individuos devem preencher para serem
enquadrados nos programas publicos que utilizam essas ferramentas. Essas
imposicdes estruturadoras provenientes das politicas publicas cujas quais tais
ferramentas estdo vinculadas podem ser interpretadas pela via da imposicao de
qguem é o pobre rural e pelas exigéncias administrativas, ponto este que efetiva o
primeiro. O quem € permite compreender como o publico é reconhecido (em uma
escala nacional) pela politica publica, e pelos atores implementadores (na escala do
territ6rio), e como estes reconhecimentos podem ser diferentes entre essas escalas;
no que concerne a segunda imposi¢do, das exigéncias, fica evidente como as
ferramentas e as técnicas escolhidas constroem o publico e também a fronteira entre
os que ficam dentro e os que ficam fora.

Parceiros como professores, pesquisadores e estudantes da Unimontes de
Janalba e também da de Montes Claros foram acionados e em diferentes
momentos: em um primeiro momento para tratar da tematica da pobreza rural junto
aos colaboradores do CAA/NM; e, em outro momento para compor 0 grupo de
suporte tecnolégico com a Embrapa. A participacdo da universidade foi importante
também na defesa do ponto de vista tecnolégico da organizagdo. A Cooperativa
Grande Sertdo, parceira em outros projetos, disponibilizou o caminhdo para
distribuicdo das sementes que foram enviadas pela Embrapa para as familias
beneficiarias do Plano. Para o trabalho do CAA/NM também as associagdes
comunitarias foram parceiros fundamentais, no papel das liderancas comunitarias —
gue organizaram espagos fisicos para as reunides, convidaram as familias para as
agendas e se fizeram presentes na demanda de emissdo de documentos. Da
mesma forma no trabalho com as comunidades quilombolas, as associagdes foram
centrais assim como a articulagdo com os sindicatos, o de Montes Azul, por
exemplo, teve participagdo indispensdvel na emissdo de DAP para essas
comunidades.

Do modo semelhante, a Emater/MG incorporou parceiros nas agendas de
implementacdo do BSM-Rural. Geralmente a Prefeitura € a principal parceira da
instituicAo em praticamente todos os municipios, e também pela relagdo histérica
destas com o governo do estado de Minas Gerais. Por meio delas processos de
infraestruturas foram facilitados: as Secretarias de Assisténcia Social nos municipios
do lote de atuacéo da Emater/MG disponibilizaram os dados e o conhecimento
acerca da realidade social rural das familias dos municipios, assim como contribuiu
com transportes e espacgos para atividades; agentes de satude também contribuiram
com informacdes sobre as familias. A Emater/MG pbde contar ainda com o
Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS) ao que se
refere a divulgacdo das acdes do Plano; com a Codevasf, que passou a receber
recurso para atuar no BSM-Rural por meio da disponibilizacdo de cisternas de
polietileno e insumos para projetos de bovinocultura, lavoura, mandioca, avicultura e
etc. Com a Embrapa a parceria propds ampliagdo das atividades prevista para o
BSM-Rural e a distribuicdo de manivas de mandioca (mudas); a Epamig, por sua
vez, agéncia de pesquisa estadual se dispds a participar articulando projetos. E
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interessante observar que estas trés instituicdes mais a Emater/MG e um grupo de
professores/pesquisadores da Unimontes compuseram também o que eles
chamaram de Rede Geral, que se tratou de um grupo de instituicbes que se
organizaram em prol de projetos de desenvolvimento agricola para a regido.

Veja abaixo a sistematizacdo da rede de parceiros dos atores
implementadores do Plano Brasil Sem Miséria Rural no norte do estado de Minas
Gerais (cf. figura 3).

Figura 3 — A rede de implementacdo do BSM-Rural no Territério Serra Geral (MG)
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Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados da pesquisa de campo, agosto de 2015.

E importante destacar que tal Rede ja existia, e com a chegada do BSM-
Rural, principalmente com algumas dessas instituicdes recebendo recurso para
atuar no Plano, o grupo visibilizou a oportunidade de estimular a articulagcdo de
novos projetos. Assim, as instituicdes visualizaram que o momento permitia
condi¢Bes para formularem novos compromissos entre eles mesmos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Imbuido pelo desafio de pensar a territorializacdo das politicas publicas de
enfrentamento da pobreza rural no Brasil, a partir do caso do Plano Brasil Sem
Miséria, e na perspectiva de fugir das referéncias monetérias utilizadas
frequentemente e da centralidade do papel do Estado nos estudos sobre pobreza,
este trabalho apresentou a abordagem de Pierre Lascoumes e Patrick Le Gales de,
a partir dos instrumentos da agdo publica, compreender a apropriagdo e a traducao
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de suas ferramentas no ambito do territdrio, atribuindo agéncia aos sujeitos da
implementacéo e, por sua vez, mediacdo aos atores que ndo somente humanos.
Dessa forma, este trabalho analisou a implementagdo do Plano Brasil Sem Miséria,
cujas acOes estiveram direcionadas ao rural e se referiu especificamente a inclusao
produtiva, observando a articulagdo de dois dos seus instrumentos: a assisténcia
técnica e extenséo rural e o Programa Fomento, no que concerniu especialmente as
primeiras atividades de implementacdo, no norte do estado de Minas Gerais, em
2013.

Nesse sentido, analisando a formulacdo, a apropriacdo e a traducao da lista
dos beneficiarios, buscou-se compreender se os sistemas locais de agdo publica
produzidos pelo processo de implementagéo constituiam-se das redes sociotécnicas
existentes no norte do estado de Minas Gerais. Considerando a limitagdo que os
dados apresentavam no momento da escrita deste trabalho, ficou evidente,
entretanto, (i) que a implementacdo do BSM-Rural foi gestionada por redes distintas,
embora ndo completamente isolada uma da outra;(ii) que houve conexdes entre
elas, espacos de encontro de atores, de negociacdo e mediacdo de conflitos e,
sobretudo, de aprendizado. Os dados de campo, por sua vez, sugeriram(iii) que o
conflito de ideias e interesses — constituidores das redes, sejam elas sociais,
técnicas ou politicas— sao explicativos também do contexto de desafios do territorio,
onde portadores de perspectivas de desenvolvimento disputam a construgdo de
espagos de acdo. Por outro lado, muitos destes desafios parecem se configurar
também em torno de questées que ndo foram aprofundadas aqui como o acesso a
terra, a agua e a biodiversidade desembocando, quica, em perspectivas de
desenvolvimento para o territério e em formas distintas de mobilizagdo entre os
atores e redes.

As redes de parceiros de cada uma das instituicbes de ATER ao se
encontrarem no espaco de agdo constrangido pelo BSM-Rural mudaram
procedimentos, criaram formas de resolver os problemas, reforgaram pontos de vista
e venceram 0s seus proéprios limites. Neste espago pouco estruturado, os jogos de
poder organizacionais séo externos e internos as instituicdes combinando atividades
cognitivas e normativas com normas de interpretacdo, negociacdo e resolugdo de
conflitos naquilo que os autores chamam de dimenséo da traducéo e apropriacdo do
programa publico. O modo como a politica publica de reducdo da pobreza rural foi
apropriada no territério Serra Geral, a partir do tratamento do publico, do tempo e
lugar e da mobilizacdo de atores em redes sociotécnicas, permitiu apreender
algumas das dimensdes explicativas da territorializacdo da ac¢é@o publica ao mostrar
formas e impactos promovidos pela implementacéo nas ordens locais.

O espaco de acdo constituido pelas praticas dos atores em um tempo e
lugar determinado, permeado de controvérsias, negociacbes, conflitos e
aprendizagens, oportunizou apropria¢des dispersas de um mesmo procedimento,
seguido de momento de redefinicdo. Para os autores da sociologia da agdo publica,
o centro da implementacéo € a producéo de sistemas locais de acéo publica, porém,
no norte de Minas Gerais, a pesquisa sobre a implementacdo mostrou além da
producdo desses sistemas, mostrou também que os sistemas pressionaram uns aos
outros, disputaram a construgcdo do espago de acdo e descortinaram as
transformacgdes que a acdo publica pretendia introduzir exatamente por evidenciar
gue em sua base estdo redes sociotécnicas existentes, a priori, no territorio.

Finalmente, acontribuicdo tedrica de Lascoumes e Le Galés mostrou um
caminho proficuo para se pensar a territorializacao da agéo publica ao se analisar a
implementacdo por meio de como os atores implementadores se apropriam e
traduzem as ferramentas da politica publica, e péde evidenciar como 0s sistemas
locais de acdo publica sdo constituidos das redes sociotécnicas existentes
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localmente. As formas de se apropriar e traduzir as ferramentas mostraram como a
acdo publica se faz ao ser territorializada pelas redes sociotécnicas e ao impactar as
ordens locais, contribuindo para um debate articulado entre enfrentamento da
pobreza e desenvolvimento territorial.
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