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RESUMO

O presente artigo pretende fazer uma breve andlise sobre as formas de atua-
cao historicamente empreendidas pelo Estado Brasileiro em relacdo as demandas da
populacado rural do pais. Partindo da premissa de que, ao longo da histéria, os agricul-
tores familiares e outras populagdes rurais estiveram predominantemente a margem
do atendimento publico, este ensaio se propde a refletir sobre a histérica negligéncia
observada para com este grupo social, com o intuito de destacar as complexidades
e melhor compreender o atual cenario de politicas publicas de corte rural. A partir
da anélise da trajetéria histérica do Estado Brasileiro e de sua (relativa) metamorfose
segundo conjunturas especificas, enfatiza-se a Constituicdo Federal de 1988 como
um marco para a ampliagcao dos direitos sociais de diversos segmentos historicamen-
te excluidos do espectro de atendimento do Estado, culminando, nos anos 2000,
no periodo-auge de implementacao de politicas publicas direcionadas para diferentes
grupos sociais que habitam as zonas rurais do pais.
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ABSTRACT resses distintos e fragilidades. Nesse sentido, cabe perceber que o caso brasi-
leiro revela uma profusao de diferentes racionalidades que convivem e dispu-
The present article intends to make a brief analysis on the forms of agency historically tam o poder interna e externamente ao Estado®. Ao considerar a perenidade
undertaken by the brazilian State in relation to brazil’s rural populations’ demands. Based on the da entidade “Estado” e compreender, ao mesmo tempo, que interesses diver-

premise that, throughout history, family-based farming and other rural populations have been
predominantly left out of the scope of public policy concern, this essay proposes to reflect on
the historical negligence towards rural populations by the brazilian State, in order to complexify
and better understand the current rural public policy landscape. Grounded on the analysis of the

sos o constituem, podemos iniciar o debate sobre as politicas publicas — nosso
foco especifico de andlise — assimilando-as como um emaranhado de a¢des e
estratégias politicamente induzidas que procuram articular a oferta de bens e

historical trajectory of the brazilian State and its (relative) metamorphosis according to specific servicos publicos em consonancia com as demandas dos setores da sociedade.
political and social settings, brazil’s Federal Constitution of 1988 is emphasized as a milestone Falar em politicas publicas é adentrar em um terreno complexo, perpassa-
for the expansion of social rights of several segments historically excluded from the spectrum of do por uma variedade de disciplinas, instituicdes e concepcdes, que abrangem

services provided by State institutions, which, in the first decade of the 2 1st century, culminated in
the most proficient years of public policy implementation directed to different social groups that
inhabit rural areas of the country.

Keywords: State, Public policy, Rural populations.

diferentes questdes, necessidades e pessoas. Nesse sentido, torna-se importan-
te compreender o Estado como um ente cuja atua¢do nao pode ser dissociada
de seu contexto histérico e da concepcao politico-ideolédgica das diversas forcas
gue compdem o governo em exercicio, forcas internas ou externas ao préprio
arranjo estatal. E, a partir desse arcabouco, também é possivel condicionar a
1 Introducéo “oferta” de politicas publicas — leiam-se, inclusive, as formas de elaboracao, a
guem se destina, quanto de recursos se disponibiliza, quais os resultados espe-
rados etc. — a certos preceitos que variam no tempo e no espaco.

As orientag¢des politicas irdo, claramente, nortear e redefinir as politicas
publicas a partir de suas concepcdes particulares. Assim, numa visao liberal ou
neoliberal, como pode ser observado em experiéncias histéricas em determina-
dos paises, a universalidade dos beneficios de uma politica social estatal tende a
ser altamente rejeitada (e pode ser vista como um entrave ao desenvolvimento
econdmico), o que leva a reducdo massiva de gastos sociais publicos, cabendo ao
Estado apenas acdes pontuais de “ajuste de efeitos”, decorrentes de questdes
praticas advindas do sistema capitalista. Em contrapartida, segundo a concep-
¢do “social-democrata” — historicamente identificada pelo Estado de Bem-Estar
Social* (Welfare State) —, o Estado garantiria uma rede de protec¢do social aos
mais vulnerabilizados como forma de compensacdo aos desajustes causados
pelas contradi¢des do laissez-faire. Em sentido pratico, essa distin¢do auxiliaa
compreender que as politicas publicas tém preceitos e funcionamentos diversos
e que, sobretudo, estdo em constante disputa politica, sendo dependentes das
articulagdes reais dos agentes na sociedade, de sua correlacdo de forcas, bem
como de preceitos ideolégicos vinculados a grupos sociais distintos.

Nesse sentido, as politicas publicas podem ser encaradas como uma
arena privilegiada onde o Estado legitima sua relacdo com a sociedade, seja
através de intervencdes pontuais com vistas a garantir o bem-estar da forca

Partindo da premissa de que, ao longo da histéria, os agricultores fa-
miliares e outras populacdes rurais estiveram predominantemente a margem
do atendimento publico, este ensaio se propde a ponderar sobre a histoérica
negligéncia presente no quesito servicos publicos as populacdes proveniente
de ambientes rurais, com o objetivo de melhor compreender o atual cenario
de politicas publicas de corte rural. Para isso, parte-se de uma discussao teori-
ca sobre alguns conceitos que, supomos, foram sendo absorvidos pelo Estado
contemporaneo com o intuito de discutir de que forma ocorre a relagdo entre
as politicas publicas e os sentidos da acdo estatal no Brasil ou, ainda, como se
déa a relacdo entre o Estado Brasileiro e a sociedade na atualidade. Com este
proposito, tentaremos apresentar brevemente o debate sobre o paradigma do
desenvolvimento — e outros conceitos correlatos — na perspectiva de compre-
ender sua concepc¢do, seu raio de a¢do e, consequentemente, suas formas de
operacionalizacdo, como parte do escopo da formulacao de politicas publicas.

Ainda nesse sentido, parece-nos pertinente também tratar de alguns
preceitos que foram sendo assimilados na construcdo do Estado Brasileiro,
para melhor compreender a sua atuac¢do. Trata de um arranjo institucional
bastante complexo que, apesar de ter sofrido uma série de modifica¢des ao
longo da sua histéria, mantém na sua configuracdo desde herancas do seu
passado colonial até novas tendéncias e processos do mundo que se conven-
cionou chamar de globalizado e moderno. Assim, antes de iniciar a analise dos

3 O coronelismo, por exemplo, se caracterizou pela acao autoritéria e abusiva dos coronéis que utilizavam-

processos politicos, através dos quais as politicas publicas (foram e) sdo for- se do seu poder para manter a “ordem” e garantir troca de favores (votos no periodo eleitoral). Embora

L. L L 0 cendrio ndo seja mais 0 mesmo, algumas praticas do coronelismo permanecem na cultura politica do

muladas e executadas, é importante destacar que a ideia de Estado aqui nado pais (influenciando na dinamica societal brasileira), assim como outras formas de exercicio de poder. Nesse

" L. . . sentido, a ideia é perceber como certas dualidades (formal/informal, arcaico/moderno etc.) ndo se mostram

pressupoe um bloco monolitico, previamente dado, dotado de uma soberania excludentes entre si, ao contrario, demonstram uma relacdo de simbiose e convivem na sociedade brasileira

. . . . . ainda hoje. Esse caréater hibrido da constituicao do Estado e sociedade brasileira foi denominado por Fran-
impenetravel. Ao contrario, entende-se o conceito enquanto uma entidade cisco de Oliveira (2013) de “ornitorrinco”. f

= ~ . 4 Apesar de até hoje o Estado de Bem-Estar Social ser considerado uma referéncia no quesito atendimento/

em constante (re)conStrUQaO' permeada por dadas correlagoes de forga, inte- garantia de direitos sociais, diversos autores — a exemplo de Paoli e Telles (2000) — afirmam que esse modelo

nunca chegou a ser implementado no Brasil.
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de trabalho produtiva de um pais, seja como resposta as demandas sociais de
grupos mais vulneraveis e/ou especificos. Dentro desse quadro, o Estado fun-
cionaria como uma espécie de mediador cujas atribuicdes regulares incluiriam
a provisdo de servicos e a garantia, através da politica social, do atendimen-
to e da protecdo aos cidadaos, e a formulacdo e implementacao de politicas
estaria envolta em uma dinamica de tensionamento entre a pluralidade de
atores (estatais e ndo-estatais), que disputam assimetricamente os resultados
do processo politico em termos de acesso a beneficios “escassos” e de poder
politico propriamente.

Dentro desse processo, as instituicdes estatais mantém um grau de rele-
vancia como atores politicos. Afinal, além de /ocus privilegiado da producao de
politicas do Estado, elas também detém especificos instrumentos de poder e
aproximacado com os procedimentos institucionais que conformam as politicas
(normas, leis etc.). Contudo, fundamental, para a compreens&o do jogo politi-
co em questao, é perceber o papel dos agentes — seja do Estado, do mercado
ou da sociedade civil - e a relagdo entre eles na produc¢ao dessas politicas. Por
conseguinte, para que se possa analisar tais relagdes, é importante compreen-
der que concep¢des de Estado guiam as politicas publicas. Sendo assim, cabe
discutir algumas concepc¢des internalizadas pelo Estado contemporaneo para,
a partir disso, tentar estabelecer uma melhor compreensao acerca da relacao
mantida entre o Estado e a sociedade e sua configura¢do no Brasil.

2 Discursos e racionalidades que permeiam o Estado

contemporaneo

Segundo Weber (2004), o processo de racionaliza¢do da vida é um dos
pressupostos do mundo moderno®. Ao penetrar nos diversos ambitos e ins-
tituicbes sociais, a racionalizacdo pode ser refletida também na organizacdo
econbmica, politica, espacial e cultural da sociedade, sendo absorvida na orga-
nizacdo burocrética do Estado, no interior de suas estruturas e, consequente-
mente, em suas a¢ées. Assim, o Estado Moderno, imbuido de uma concep¢do
racional-tecnicista, foi idealmente estruturado através de uma hierarquia bu-
rocratica e da compartimentacdo de setores fundamentadas na tentativa de
dinamizar os propdsitos da acdo estatal.

Tendo suas primeiras experiéncias na Europa Ocidental, esse arranjo ins-
titucional do Estado foi gradativamente sendo difundido para outras partes
do mundo, disseminando determinados valores e praticas que, em virtude da
dindmica imperialista, se tornaram referéncias a serem sequidas. A expansédo
desse modelo partiu dos paises do capitalismo central em direcdo aos paises

5 O desencantamento do mundo, segundo Max Weber, representou o processo através do qual a raciona-
lizacdo do mundo moderno se sobrepds as tradicdes e emocdes presentes nas sociedades mais antigas. A
partir do desenvolvimento de um aparato tecnoldgico-cientifico e da expansao do capitalismo, a influéncia
de certos dogmas religiosos e explicacdes orientadas pela magia que moldavam as relagdes sociais passam
a ceder um espaco cada vez maior a objetividade e racionalidade em todos os aspectos da vida social, pro-
vocando o desencantamento sugerido por Weber.
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ditos periféricos, baseando-se em uma perspectiva de progresso linear da “ci-
vilizacdo”. Através do discurso do desenvolvimento, consolidado no periodo
pos-guerra® e alicercado numa concep¢do evolucionista da sociedade, de eta-
pas historicas a serem seguidas em busca de um patamar pleno de bem-estar
social e material, esse discurso foi gradativamente sendo legitimado a partir
de esforcos dos paises centrais Isto ocorreu com a ndo menos importante aju-
da de agéncias de fomento internacionais, sendo assimilado pratica e discursi-
vamente pelos paises chamados subdesenvolvidos.

Essa utopia, pavimentada pelo dinamismo urbano-industrial e pela evo-
lucdo do meio técnico, acabou suscitando um processo de convergéncia line-
ar no qual os paises subdesenvolvidos foram adotando preceitos e praticas
encontradas no que, oportunamente, se convencionou chamar de primeiro
mundo. Essa “corrida” em prol do progresso e da convergéncia entre nac¢des
s6 foi possivel por meio da legitimacdo desse arranjo utépico, ndo sé por par-
te do Estado (enquanto entidade promotora do tal desenvolvimento), mas,
sobretudo, por parte da sociedade como um todo, que, na esperanca de um
futuro materialmente realizavel no tempo e no espaco, foi assimilando esse
ideario hegemonico.

Com vistas a relativizar as premissas desenvolvimentistas pregadas pelos
defensores da chamada modernidade, o livro “Dicionario do Desenvolvimen-
to: um guia do conhecimento como poder” (1996), composto por textos de
diversos autores, procura questionar a inexoravel trajetéria de “aprimoramen-
to” das sociedades, indicando como, ao contrario, esta no¢do, ou melhor, a
aplicacdo deste conceito, vem gerando mais desigualdades sociais, inclusive
a partir das suas repercussoes simbodlicas. Nesse sentido, Sachs (1996, p. 2),
organizador da obra, afirma que “el desarrollo es mucho mas que un mero
esfuerzo socioeconémico; es una percepcién que moldea la realidad, un mito
que conforta a las sociedades y una fantasia que desata pasiones"’, sendo
complementado por Esteva (1996), defende que, no escopo da mentalidade
moderna, essa nocdo de desenvolvimento se destaca pela forca que exerce no
pensamento e comportamento societal.

Mais do que o simples desejo de viver num mundo material e social-
mente mais desenvolvido, essa concepgdo particular e disseminada de desen-
volvimento muitas vezes atua no sentido de determinar, a partir de um orde-
namento geografico necessariamente hierdrquico, quem sédo os primitivos ou
atrasados® — seja na relacdo entre Estados, seja internamente. Com base numa
interpretacdo que é, implicita e explicitamente, etnocéntrica, se estabelece
que alguns (os “outros”) supostamente vivem em uma situacdo de caréncia
por ndo possuirem bens materiais ou tecnologia ou por ndo compartilharem

6 No discurso de posse do seu segundo mandato, Harry Truman, entao presidente dos Estados Unidos, utilizou
o termo subdesenvolvido para designar os paises que viviam em situacao de “miséria” e ressaltar a necessida-
de destes em alcancar o progresso industrial e cientifico a servico da melhoria e do crescimento dessas regioes.
7 Tradugdo livre: “Porque o desenvolvimento é muito mais que um mero esforco socioeconémico; é uma per-
cepcao que molda a realidade, um mito que conforta as sociedades e uma fantasia que desencadeia paixdes”.
8 E esse discurso de desenvolvimento nao se mostra presente somente nos discursos oficiais, mas também
na linguagem dos movimentos de base (SACHS, 1996).
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da mesma racionalidade e temporalidade dos civilizados. Nesse sentido, Sachs
(1996, p. 5) argumenta que “desde el comienzo, la agenda secreta del desar-
rollo no era otra cosa que la occidentalizaciéon del mundo”?.

Como a apreensao da nocdo de desenvolvimento, a modernidade tam-
bém se apoiou no bindmio ciéncia-técnica para justificar e legitimar a tal “ra-
cionalidade” almejada. A supremacia da ciéncia, enquanto superacdo do senso
comum, se baseou na perspectiva de, através do método cientifico (e da busca
pela “Verdade”), conhecer e, consequentemente, dominar “a natureza das
coisas”. E também a partir dessa 6tica que o saber técnico adentra as institui-
¢Oes estatais e, embora ndo consiga romper plenamente com o saber popular,
se estabelece no patamar de um conhecimento especializado indispensavel
as praticas do mundo moderno. Esse modelo gerou repercussdes na vida co-
tidiana ao longo da histoéria — tendo historicamente favorecido mais a alguns
grupos do que a outros. A partir desse referencial, baseado nos paradigmas
do desenvolvimento, da ciéncia e da técnica, uma determinada concepcao
estatal, aliada a expansdo do modo de producéo capitalista, foi avancando
também para as areas rurais, vistas como primitivas e, particularmente no caso
brasileiro, como um entrave ao progresso nacional.

Esse conjunto de preceitos e praticas, concebido e incorporado pela bu-
rocracia estatal, se mantém, de uma forma ou de outra, na gestdo publica
atual e nas convic¢des e agdes dos diversos gestores que por ai passam. Nesse
sentido, nocdes, como a de desenvolvimento rural (e as politicas implementa-
das com esta finalidade) como algo necessariamente benéfico, encontram-se
amplamente naturalizadas e embebidas, ou melhor, mergulhadas numa légica
evolucionista que entende o rural como sinénimo de atraso. Portanto, a neces-
sidade de abandonar praticas (e culturas) “retrégradas” — e absorver novas — se
apoia numa espécie de idealizacdo do “civilizado/evoluido” (essencialmente
etnocéntrica) e numa pretensa insercdao na economia global.

Paralelamente, a forma¢do de uma sociedade de consumo, baseada na
realizacdo de aspira¢des materiais e simbdlicas, passa a determinar, no imagi-
nario social, o agu¢camento de desejos materiais “urbanos” e necessidades “fa-
bricadas”, proporcionados pela mercantilizacdo da vida. Dessa forma, a légica
hegemonica “racional”
na espinha dorsal do Estado, mas, principalmente, nas praticas do mercado.
Este ultimo, com um poder de persuasdo cada vez maior e mais abrangente na
sociedade atual, determina processos e define ritmos que afetam, em ultima
instancia, as a¢des do poder publico e as concepgdes da sociedade como um
todo. Mais do que afetar, determinados padrdes vigentes na légica do pro-
cesso de producdo vao sendo incorporados pelas instituicdes publicas, como a
assimilacdo de preceitos tais como “produtividade”, “eficiéncia” e "inovac¢do”.

Assim, embora o Estado mantenha o posto de articulador-ultimo na ela-

boracdo e implementacdo de politicas publicas, é na tensdo entre os diferen-

9 Traducao livre: "Desde o comeco, a agenda secreta do desenvolvimento nao era outra coisa sendo a
ocidentalizacdo do mundo”.

e "desenvolvimentista” acaba se manifestando néo sé
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tes atores sociais (e suas demandas) que se concretiza a disputa politica real e
a possibilidade de se estabelecer formas de atendimento social mais voltadas
as reivindica¢des de determinados atores e envoltas em ldgicas alternativas
que se propdem a “desacorrentar” certos “discursos” e “racionalidades” en-
raizados que se impdem nos conflitos permanentes da vida pratica. Portanto,
dada a fluidez histérica da composicdo do Estado em sua forma burocratica,
na estreita relacdo com praticas e idearios do mercado e nas possibilidades de
construcdo de alternativas, na proxima sessdo, tentaremos mostrar as diversas
facetas do Estado Brasileiro ao longo do tempo e a importancia do arcabouco
politico-ideolégico do governo em exercicio para a formula¢do e a implemen-
ta¢do de politicas publicas.

3 Estado, sociedade e politicas publicas no Brasil

O Estado ¢ feito de corpos gque tem sua propria estrutura, que
entretém relacdes antagdnicas entre si, o que faz com que as
vezes dé para encontrar certos apoios, certas aliangas e até uma
certa cumplicidade com alguns pedacos dele.

Guattari e Rolnik™

Tendo em vista que a atuacdo do Estado se encontra vinculada ao seu
contexto histérico, nos cabe compreendé-lo como fruto de uma hegemonia
de valores e processos — e como esses valores e processos vao sendo assimila-
dos na pratica dos agentes publicos e na ossatura do proprio Estado. Assim, a
histéria das politicas publicas no Brasil atravessou diferentes momentos, des-
de pequenas a¢des pontuais até a proposicdo de iniciativas mais planejadas
e direcionadas. Para além de uma cronologia das acdes do Estado Brasileiro
desde os seus primérdios, o objetivo aqui proposto é entender o processo de
transformacgdes vivenciadas ao longo do tempo para melhor compreender as
metamorfoses da acdo estatal e sua configuracdo atual, tendo como foco, em
Gltima instancia, as politicas publicas para o meio rural.

Por sua constituicdo histérica, desde o Estado colonial portugués, o Es-
tado no Brasil sempre manteve um papel regulador da sociedade civil, assim
como determinados arranjos pautados no intercruzamento de interesses pu-
blicos e privados, como o patrimonialismo e o clientelismo. Com a Proclamagao
da Republica, em 1889, novas correntes de pensamento politico baseadas nos
principios da Revolucdo Francesa foram introduzidas, com a transicdo de um
regime escravocrata e a adocao de praticas e preceitos burgueses no ambito
estatal e na sociedade como um todo. Até a Revolucdo de 1930, apesar das
disputas politicas intra-elite que culminaram na revolugdo varguista, o Estado
Brasileiro se mantinha bastante submetido aos interesses de uma elite agraria
composta de aristocraticos proprietarios rurais. Foi s6 a partir do governo de
Getulio Vargas e do processo de urbanizacdo e industrializacdo (substituicdo

10 GUATTARI; ROLNIK, 1996, p. 150.
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de importacdes) que a acdo estatal foi sendo condicionada por uma perspec-
tiva de instituir mais fortemente, no ambito do aparelho estatal, preceitos
ligados a racionalizacdo burocratica.

Embora o governo Vargas tenha ficado marcado pela “auséncia dos di-
reitos politicos e da precariedade das liberdades civis, o regime ditatorial con-
solidou a ideia [sic] do Estado como agente fundamental do desenvolvimento
econdmico e do bem-estar social” (PANDOLFI, 1999, p. 11), através da pro-
mocado da industrializacdo e da intervencdo em diversas dreas da vida social
— a partir de decisdes centralizadas na alta burocracia governamental. Nesse
sentido, o Estado tomou para si a responsabilidade pelo provimento parcial
da reproducéao dos trabalhadores, implementando, por exemplo, as primeiras
tentativas de uma politica habitacional popular' e, em destaque, instituindo
uma politica trabalhista'? — ao garantir uma legislacdo que mediasse as rela-
¢Oes entre os patrdes e a nova e crescente classe de trabalhadores urbanos.

Nesse periodo, pode-se atestar o grande deslocamento da populacdo
rural para as cidades litoraneas, fenémeno associado, dentre outros fatores, a
ndo-aplicacdo da legislacdo social ao campo ou a falta de uma politica social
efetiva para o meio rural. O éxodo rural, para Gomes (1999), refletia a situacdo
na qual se encontrava o homem do interior, “uma vez que o trabalhador do
campo via-se ignorado e desamparado, posto a margem das preocupacdes dos
dirigentes do pais” (GOMES, 1999, p. 70).

De um modo geral, observa-se, nessa fase, uma reforma institucional do
Estado que, segundo Diniz (1999, p. 26), apesar de

ter dado passos importantes no sentido da racionalizacdo da adminis-
tracao publica pela introducdo do recrutamento com base no sistema
de mérito e pela énfase no critério da competéncia técnica no desem-
penho das func¢des burocraticas, o padrao clientelista de expansao da
maquina estatal ndo foi eliminado. O resultado foi a evolucao para
um sistema estatal hibrido, marcado pela interpenetracdo entre os
aspectos do modelo racional-legal e a dinamica clientelista.

Apesar disso, o governo Vargas, de fato, apostou na reformulacdo e
criacdo de novas instituicdes (ministérios, superintendéncias, institutos, con-
selhos, grupos executivos, departamentos, comissdes, diretorias, companhias,
bancos etc.), alterando a tecnoestrutura estatal. Nesse sentido, Diniz (1999, p.
28) ressalta que, a partir do inicio dos anos 30, varios conselhos técnicos foram
criados com o objetivo de “assessorar o Estado na formulacao de politicas e na
tomada de decisdes referentes a diversas areas”, sendo “uma peca importante
nessa engrenagem que viabilizou um sistema decisério mais aberto aos inte-
resses econdémicos, sem subverter a primazia da elite técnica”.

11 O Governo Vargas iniciou a construcdo de conjuntos habitacionais através dos Institutos de Aposen-
tadorias e Pensdes (IAPs). Mais tarde, em 1946, no Governo do General Eurico Gaspar Dutra, é criada a
Fundacdo da Casa Popular (FCP).

12 Vale ressaltar que os direitos trabalhistas e previdenciarios ficaram restritos a uma parcela dos trabalha-
dores, sem incorporar os trabalhadores informais urbanos e os trabalhadores rurais, que se mantiveram a
margem dessas coberturas.
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Seguindo a tendéncia de incentivo a industrializa¢do iniciadas no perio-
do Varguista, o governo de Juscelino Kubitschek se destacou no periodo cha-
mado de “desenvolvimentista” com o lancamento do ousado Plano de Metas,
cujo slogan prometia o progresso de “50 anos em 5”. Sua gestdao empenhou-se
no esforco de superacdo do atraso rumo ao progresso —discurso estreitamente
coadunado com os preceitos proclamados por Truman no pés-guerra. Segun-
do as palavras do préprio Juscelino™:

Vamos iniciar uma batalha conjunta para solucionar neste he-
misfério o grave problema da estagnacéo, que é o reino da misé-
ria. Ja sabemos que s6 ha uma luta valida, a de acelerar o desen-
volvimento a fim de por paradeiro ao atraso que nos degrada.
Que sabem o que fazer com a liberdade as populacbes das zonas
subdesenvolvidas onde reina o total desconférto, a doenca, a
caréncia de quaisquer recursos? (BRASIL, 2009, p. 43)

[.]

Devemos, primeiro, mobilizar-nos a nés préprios; despertar para
o mundo de hoje; despertar para os problemas que se origina-
ram dos efeitos de uma tecnologia adiantadissima a ameacar
incessantemente os chamados paises de plantacdo, que vivem
de exportar matérias-primas e que, por motivos os mais diversos,
ndo acompanharam o ritmo de crescimento das nagdes desen-
volvidas (BRASIL, 2009, p. 44-45).

Para além do esfor¢co empreendido pelo progresso do pais, segundo
Diniz (1999), no periodo p6s-45, ndo houve uma mudanca significativa em
relacdo ao centralismo administrativo e o modo de governar varguista. Ao
contrario, o autor defende que

preservou-se, em grande parte, o arcabouco institucional do go-
verno deposto. Executivo forte, controle do processo decisério
pela alta burocracia, subordinacdo dos sindicatos ao Ministério
do Trabalho, desenvolvimento de uma classe empresarial atre-
lada aos favores do Estado e marginalizacao politica dos traba-
lhadores rurais persistiiam como elementos centrais do novo
regime (DINIZ, 1999, p. 29).

Apo6s a Era JK, a instauracdo do periodo autoritario no Brasil, em 64,
trouxe mudancgas no arranjo politico-institucional, marcado, principalmente,
pela restricdo a democracia e acentuacdo da centralizacdo das decisées no
poder executivo. A proeminéncia da abordagem técnica foi reforcada pelo
"estilo tecnocratico de gestdo da economia, fechado e excludente”, que abriu
“caminho para a ascensdao dos economistas notaveis as instancias decisérias
estratégicas para a definicdo dos rumos do capitalismo industrial [brasileiro]”
(DINIZ, 1999, p. 30). Dentre as politicas de Estado, além da instituicdo do Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND | e Il), com o boom da industrializacdo e da

13 Discurso realizado no Palécio do ltamarati, perante os membros do conselho da Operacao Pan-America-
na — Rio de Janeiro, 19 de abril de 1960.
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urbanizacdo a partir da década de 30 e, principalmente, ao longo dos anos 40,
50 e 60, o déficit habitacional passou a entrar mais incisivamente na agenda
publica, gerando medidas mais efetivas por parte do Estado Brasileiro. Como
forma de atender a demanda e dirimir as tensdes entre os trabalhadores, o
Estado buscou garantir alguns beneficios a classe trabalhadora. Dentre as me-
didas adotadas, destaque para a criacdo de um banco responsavel pelo aten-
dimento da questao habitacional dos trabalhadores, o Banco Nacional de Ha-
bitacdo (BNH), que, ao longo do tempo, foi perdendo seu carater popular, se
tornando mais a servi¢co do financiamento da casa prépria para a classe média.

No que tange ao desenvolvimento rural, aqueles que continuaram no
campo viram a agricultura se modernizar a reboque da industrializacdo ocor-
rida no pais, processo impulsionado principalmente no periodo militar. Nesse
sentido, as intervencdes estatais buscavam inserir a agricultura no contexto do
desenvolvimento econdmico, enquanto estratégia de impulsdo da dinamica
de desenvolvimento econdmico e industrial e de uma politica mais abrangente
de "integracdo nacional”. Incentivados por financiamentos estatais', alguns
proprietarios tiveram condi¢cdes de “aperfeicoar” tecnicamente sua produ-
¢do e adquirir equipamentos e maquinas em busca de maior produtividade.
Como politica estatal de desenvolvimento econémico agricola, os créditos e
incentivos do Estado tinham por objetivo, em ultima instancia, modernizar a
agricultura para garantir, além de uma maior insercdo externa do pais através
da exportacado de bens primarios, o abastecimento dos centros urbanos e os
insumos para as industrias (DAVID; CORREA, 2002), visdo baseada na nocdo de
superacdo do atraso e do subdesenvolvimento.

Os produtores que conseguiram aderir ao processo de moderniza¢ao, mo-
tivada pelo ambiente de concorréncia vigente no periodo, tiveram suas culturas
cada vez mais destinadas a exportacdo ou as industrias de alimentos. Por ou-
tro lado, a agricultura tradicionalmente praticada pelos pequenos agricultores
foi perdendo espago para a agricultura mecanizada e foram se tornando mais
secundarizadas, antigas praticas de producao caracterizadas por uma rela¢do
(mais) convergente com o meio ambiente. A mecaniza¢do de tarefas antes de-
senvolvidas pelos trabalhadores rurais exigiu um novo perfil de trabalhador com
maior qualificacdo profissional, alterando as rela¢des de trabalho nessas areas.
Além disso, “uma parcela de pequenos produtores, que permaneceu no campo,
viu-se obrigada a vender sua for¢a de trabalho nas épocas de maior demanda
por mao de obra, para complementar renda e assegurar a sobrevivéncia” (DA-
VID; CORREA, 2002, p. 30). Embora os pequenos agricultores tenham absorvido
parcialmente a tecnologia agricola, a solicitacdo de empréstimos e créditos dei-
xou-os endividados, acarretando, muitas vezes, na venda de suas propriedades.

Assim, embora a “modernizacdo” do campo tenha atingido seu objetivo

de dinamizar os processos produtivos, nem todos conseguiram acompanhar o

14 "0 principal mecanismo da politica agricola foi o Sistema Nacional de Crédito Rural - SNCR (1965). A
concessao de financiamentos subsidiados favoreceu a modernizagdo tecnolégica da agricultura e a con-
centracdo d)e recursos (terra e renda), beneficiando reduzido nimero de proprietarios” (DAVID; CORREA,
2002, p. 26).
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desenvolvimento. Fato que ocorreu pois as politicas implementadas priorizavam
a questdo agricola em detrimento da questdo fundiaria, mantendo os grandes
latifundiarios a frente do desenvolvimento rural, ou seja, "historicamente, os
grandes proprietarios de terra sempre foram os principais beneficiados pelas
politicas publicas” (DAVID; CORREA, 2002, p. 26), sendo elas destinadas princi-
palmente para o aumento da produtividade da agricultura (em detrimento de
politicas de regularizacdo fundiaria, de moradia, de assisténcia, dentre outras).

Ainda no periodo militar, a atua¢do politico-econémica dos governos
se caracterizou tanto por sua relacdo com os setores capitalistas da economia,
permitindo a abertura ao capital privado nacional e estrangeiro (industrial e
financeiro), quanto pelo incentivo a determinados ramos do capitalismo nacio-
nal e na consolidacdo de estatais. Em contrapartida, o poder publico se mos-
trou extremamente interventor ao fornecer meios para a reproducao social
dos trabalhadores e para manter a “lei e a ordem” da nacdo. De todo modo,
embora esse periodo tenha se destacado pelo grande crescimento economi-
co, com expansao e diversificacdo da producdo industrial, ficando conhecido
como o periodo do “milagre econémico”, ele também se caracterizou por um
momento de acentua¢do da pobreza e de grande concentracdo de renda.

De um modo geral, Bacelar (2003, p. 20) defende que no periodo compre-
endido entre 1930 e 1980 “o Estado era o promotor do desenvolvimento e ndo
o transformador das rela¢des da sociedade”, pois manteve o protagonismo das
instancias publicas, com o foco de acdo nas transformac¢des econdmicas através
do processo de industrializacdo, estando as politicas publicas implementadas
nesse periodo mais a servico do crescimento econémico, e ndo do desenvolvi-
mento social do pais. Nesse sentido, pode se dizer que a promocdo de politicas
publicas, até os anos 80, era caracterizada por uma centraliza¢do financeira e
deciséria no ambito federal, estando os estados e municipios responsaveis ape-
nas pela execucdo das politicas, quando eram designados a esta tarefa. Além
disso, de uma forma geral, a sociedade civil se via parcialmente excluida dos pro-
cessos de formulacdo, implementacdo e controle dessas politicas pela auséncia
de mecanismos formais que permitissem a participacao social’.

Apesar da estrutura hierarquica e, principalmente, da maior influéncia
das classes dominantes nas intervencdes estatais, o debate sobre a descentrali-
zacdo e a participa¢do dos cidadaos comecou a ganhar destaque no Brasil nesse
periodo. O cenario autoritario e centralizador caracteristico da ditadura mili-
tar acabou movimentando ainda mais espacos de resisténcia e luta, trazendo a
tona novas formas de organizacao social e, especialmente, novas bandeiras de
luta — meio ambiente, questdes de género, etnia etc. — que pautavam a garantia
de direitos e de participacdo nas instancias decisérias das politicas publicas.

Tema largamente discutido por diversos autores, como Paoli e Telles
(2000), a década de 80 foi palco de uma grande efervescéncia de movimentos

sociais estimulada pelo processo de redemocratizacdo do Estado Brasileiro. O

15 Algumas demandas da populagao eram atendidas através das relacoes estabelecidas entre os politicos e
sua clientela, configurando-se em préticas do chamado “clientelismo”, a base de troca de favores.
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maior ativismo da sociedade civil conseguiu colocar em destaque uma série
de reivindica¢des populares, além de questionar os pressupostos da cidadania
parcial vigentes na época. Em meio ao furor democratico incutido pela socie-
dade, com a introducdo e a consolidacdo de novos atores/sujeitos politicos,
através da mobilizacdo e da luta (bem como de um processo de deslegitima-
¢do do Estado autoritario), houve uma ampliacdo de politicas publicas mais
comprometidas com o publico-alvo e direcionadas as suas especificidades.

Nesse sentido, é de se argumentar que a Constituicdo de 88 foi um mar-
co no que tange a ampliacdo dos direitos sociais e ao alargamento das atribui-
¢oes do Estado, tendo sido amplamente celebrada

como momento fundante de uma modernidade democrética
que prometia enterrar de vez a ordem legal autoritaria instituida
por 20 anos de governos militares. Promessa nao inteiramente
cumprida, é preciso dizer desde logo. Mas, em que pesem seus
limites e ambivaléncias, a legalidade democratica, negociada e
pactuada no correr de mais de um ano de trabalhos constituin-
tes, traz as marcas dessa movimentacdo social ampla e plural
gue marcou a primeira metade da década de 1980 (PAOLI; TEL-
LES, 2000, p. 109).

No rol das conquistas advindas da Constituicdo, a participacdo da socieda-
de civil na agenda da gestao publica foi incorporada através de mecanismos que
possibilitariam (parcialmente) o exercicio da democracia direta e participativa'.
A Carta Constitucional também propiciou a cria¢do e institucionalizacdo dos
conselhos gestores de politicas publicas — deliberativos ou apenas consultivos
— que, de modo geral, sdo 6rgaos encarregados pela formulacao, supervisdo e
avaliacdo das politicas publicas nas trés esferas de governo, integrados por re-
presentantes do Estado e da sociedade civil. Mas vale destacar que

no processo de constituicdo de uma esfera publica democratica
para o debate e a deliberagao, os conselhos incorporaram, além
dos movimentos sociais, varios outros grupos e interesses presentes
no debate publico setorial. Assim, a perspectiva de representacao
refere-se ndo apenas aos beneficiarios, mas também ao conjunto
de outros atores envolvidos na execucdo dessas politicas, tais como
grupos profissionais, setores privados e especialistas, abrindo espa-
co para um leque bastante amplo e diferenciado de interesses que,
em cada caso, transformardo o conselho nao apenas em ator no
campo das politicas sociais, mas também em arena onde atuam
diversas forcas e interesses. (SILVA et al, 2005, p. 376)

Apesar da limitacdo e dos conflitos inerentes a politica realmente existen-
te nessas arenas, o tema da participacdo ganhou relevancia no debate sobre as
politicas publicas no pais, e a participacdo popular passou a ser vista como um

16 A exemplo do Titulo Il, Capitulo IV, Art. 14: “A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal
e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il -
referendo; Il - iniciativa popular”.
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mecanismo destinado a reduzir a distancia entre aqueles que participam dos
processos decisorios e os beneficiarios das politicas. Além disso, embora con-
ciliador de interesses diversos, o texto constitucional conseguiu romper com
alguns paradigmas hegemonicos e garantir, a passos lentos, conquistas para
diversos segmentos historicamente excluidos do espectro de atendimento do
Estado. Aqui se incluem, por exemplo, as comunidades quilombolas que, no
Artigo 68", obtiveram a garantia de propriedade das terras tradicionalmente
ocupadas, ainda que s6 em 2003 tenha sido regulamentado o procedimento
para identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulacdo das
terras, através do Decreto n°® 4.887, de 20 de novembro de 2003.

No mesmo bojo, outros movimentos sociais ligados a agricultura e a ter-
ra também puderam reivindicar maior atencdo ao rural. A partir da abertura
iniciada com a redemocratizagdo, as lutas sociais desses movimentos ganha-
ram destaque na década de 90,

na medida em que 0s governos da época passaram a se sentir
obrigados a responder as demandas colocadas na agenda publi-
ca, a0 mesmo tempo gue 0s proprios movimentos sociais rurais
esbocavam a construcdo de uma unidade de luta politica que
resguardava a autonomia e a especificidade de todos os partici-
pantes (MATTEI, 2017, p. 170).

Sao conquistas desse periodo, por exemplo, a criacdo da Secretaria Es-
pecial Extraordinaria de Assuntos Fundiarios — posteriormente transformada
no Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) — e do Programa de Valori-
zacao da Pequena Producao Rural (PROVAP) que, mais tarde, iria se tornar o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

Para além da amplia¢do do atendimento social, de formas de participacdo
popular e de politicas direcionadas a grupos especificos, nos anos 90, ha uma
proliferacdo de entidades da sociedade civil organizada influindo sobre a defini-
¢do e a execucao de politicas publicas em um contexto de descentralizacdo das
acoes. No rastro do discurso da fragilidade estatal na implementacdo de servi-
¢os e politicas sociais, aumenta exponencialmente o nimero de experiéncias
de execuc¢do de politicas por meio de entidades do chamado “terceiro setor”,
ou ONGs, sendo estabelecidas cada vez mais parcerias com instituicdes do setor
privado, incentivadas através da facilitacdo de mecanismos de financiamento
direto e indireto™ na area social. Ao longo desse periodo, alicercados por precei-
tos e praticas identificadas pelo que se convencionou chamar de neoliberalismo,
os governos Collor e Fernando Henrique Cardoso tracaram um movimento de
reordenamento da agenda publica, priorizando politicas de “ajuste estrutural”
e um processo de maior internacionalizacdo da economia, em detrimento de

17 Art. 68 do ADCT: “Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas
terras é reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos”.

18 Alguns dos principais mecanismos juridicos que permitem a pessoas ou a entidades privadas sem fins
lucrativos 0 acesso a recursos estatais sao: (i) Diretos: subvencdes sociais, auxilios, convénios, termos de
parceria; (i) Indiretos: imunidades de impostos, isencdes (SILVA et al, 2005).
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demandas sociais historicamente vinculadas a intervencao direta do Estado.

Para Dagnino (2004), o estreitamento da relacdo entre Estado e o ter-
ceiro setor representa uma das formas de confluéncia perversa, marcada pela
combinacdo entre um aprofundamento das instancias de participacao e al-
guns preceitos de um Estado minimo, o que repercutiu na reducdo do mo-
nopodlio estatal no provimento de direitos sociais em prol da maior atuacao
da sociedade civil. Dessa forma, ainda que, por um lado, haja uma ampliacdo
de espacos publicos para discussdo e formulacdo de politicas publicas a partir
de uma sociedade civil ativa e propositiva, a préopria nocado de participagao —
assim como de sociedade civil e cidadania — é defendida e apropriada através
de um discurso que estimula moralmente os individuos a se engajarem, e a
serem empreendedores de si mesmos, mediante o enxugamento das atribui-
¢Oes estatais (DAGNINO, 2004). Nesse sentido, no interior dos espacos abertos
a participacao,

0 gue se espera deles [setores da sociedade civil] € muito mais as-
sumir funcdes e responsabilidades restritas a implementacéo e exe-
cucao de politicas publicas, provendo servicos antes considerados
como deveres do Estado, do que compartilhar o poder de decisao
guanto a formulacdo dessas politicas (DAGNINO, 2004, p. 102).

Ou seja, o idedrio neoliberal, ao mesmo tempo em que minimiza o peso
das politicas publicas — ou melhor, credita os percalcos econémicos a prépria
“intervencado excessiva” do Estado —, também coloca énfase na capacidade
operacional do mercado e da sociedade civil enquanto propulsores de funcées
antes desempenhadas pelo Estado, que, despido do monopdlio da execucdo
de servicos publicos, passa a ser também coordenador e fiscalizador de ser-
vicos prestados por outros agentes. Assim, dada a hegemonia do neolibera-
lismo, as politicas publicas ganham novos contornos, passando a incorporar
aspectos que vao desde o financeiro até o social. Ainda que se mantenha como
referéncia do processo, o Estado passa a ceder fun¢des outrora exercidas mo-
nopolisticamente, implicando numa maior atuacao politica e social dos agen-
tes de mercado, que, por sua vez, véem as politicas sociais muitas vezes como
“despesas” que oneram o or¢amento publico.

Uma vez que a correlacdo de forcas da sociedade é muitas vezes refle-
tida na estrutura interna do aparelho estatal, essa dinamica é reforcada pela
maior influéncia das instituicbes de mercado nas concep¢des e no agir estatal,
diminuindo, assim, a atuacao do servico publico em prol de demandas sociais
direcionadas a setores da sociedade relativamente excluidos dos centros de
decisdo de poder real. O Estado passa, entdo, a incorporar légicas e ferra-
mentas de gestdo do setor privado na administracdo publica, respondendo
as pressdes por determinados parametros de condu¢do da maquina publica,
tal como a nocdo de eficiéncia nos processos gerenciais. Dessa forma, princi-
pios como de eficiéncia, eficacia, produtividade e metas quantitativas acabam,
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muitas vezes, se sobrepondo a premissa da justica social, consolidando uma 16-
gica tecnocratica especifica, pavimentada pelo empreendedorismo da gestao
publica. Isto acaba por gerar uma incompatibilidade de funcdes institucionais
entre parametros estatais e empresariais no que tange a estrutura, aos objeti-
VoS, a0s processos e, sobretudo, aos fins, com provaveis prejuizos a presta¢ao
de servicos sociais.

Embora ndo tenha rompido com determinadas premissas e praticas do
neoliberalismo a brasileira dos anos 90, a ascensédo do Partido dos Trabalhado-
res a presidéncia, no inicio dos anos 2000, inaugura um periodo caracterizado
por um maior enfoque social e pelo maior didlogo com os movimentos sociais,
em particular, e com a sociedade civil como um todo. Aliando crescimento eco-
némico, ampliacdo do gasto publico e redistribuicdo de renda, o Estado nao
s6 voltou a ter um papel mais incisivo na indu¢do do desenvolvimento, como
também foram elaborados estratégias e mecanismos para garantir, através de
politicas publicas, o atendimento as popula¢des mais vulneraveis. Nesse senti-
do, pode se dizer que esse periodo foi marcado pela consolidacdo de determi-
nados preceitos sociais ratificados na Constituicdo de 88, com a ampliacdo das
arenas de participacado (e a voz dos excluidos) e a criacdo de secretarias e se-
tores especificos dentro dos 6rgaos publicos para atendimento das demandas
das minorias sociais. Particularmente, no que tange a avaliacdo das politicas
publicas, é de suma importancia compreender como o desenvolvimento histé-
rico do Estado e do cenario politico brasileiro repercutiu em certo hibridismo
da gestdo publica, atualmente caracterizada pela sobreposicdao de diferentes
ideais e praticas historicamente determinados e, até recentemente, por aspec-
tos especificos identificados com o contexto da hegemonia politica do Partido
dos Trabalhadores, como bem ilustrado pelo fortalecimento de politicas pu-
blicas direcionadas.

4 A emergéncia de politicas publicas direcionadas e a questao
rural brasileira

Tenemos el derecho a ser iguales cuando las diferencias nos ha-
cen inferiores, tenemos el derecho a ser diferentes cuando la
igualdad nos quita nuestras caracteristicas en el continente.
Boaventura de Sousa Santos'

Conforme dito anteriormente, a Constituicdo Federal de 1988 represen-
tou um marco histérico no processo de redemocratizacéo politica do pais. Mas a
ampliacdo democratica da Carta Magna nao ficou restrita a maior participacdo
da sociedade nos processos decisérios da gestao publica. O novo texto constitu-
cional também contemplou segmentos da sociedade brasileira historicamente
invisibilizados, representando uma abertura a pluralidade através do reconhe-

cimento de sujeitos de formas de organizacado social e cultural diferenciadas,

19 Traducao livre: “Temos o direito a ser iguais quando as diferencas nos tornam inferiores; temos o direito
a ser diferentes quando a igualdade anula nossas caracteristicas no continente” (SANTOS, 2009, p. 39).
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fundamentado na pertinéncia (e na urgéncia) de se discutir e (re) elaborar for-
mas de atendimento alicercadas pelo respeito as particularidades dos distintos
grupos sociais que compdem o territério brasileiro. Assim, nesta secdo, iremos
apresentar a guinada do Estado Brasileiro na perspectiva de dar visibilidade as
diversas populag¢des rurais — processo aprofundado, especialmente, a partir dos
anos 2000. Em particular, sera dada maior énfase para as comunidades quilom-
bolas como exemplo de segmento (majoritariamente rural) atendido a partir do
redirecionamento do Estado em prol das politicas diferenciadas.

Muitos autores defendem que, no periodo de 2003 a 2014, questdes re-
lativas ao meio rural ganharam protagonismo no pais, principalmente devido
a bandeira levantada pelo governo da luta pela diminuicdo da pobreza e da
fome. Mattei (2017, p. 171), por exemplo, afirma que

Ao longo da primeira década do século XXI, foi implantado, no
meio rural brasileiro, um conjunto integrado de acdes publicas
que, além de contribuir decisivamente para o aumento da pro-
ducao agropecudria do pais, proporcionou vida digna para uma
parcela expressiva da populacdo que se encontrava a margem da
sociedade brasileira. Foi nesse contexto que, além de serem prio-
rizadas a¢des diretas junto aos assentados da reforma agraria e
aos agricultores familiares tradicionais, privilegiou-se igualmente
o atendimento a diversos segmentos sociais até entdo pratica-
mente invisiveis para as politicas de desenvolvimento rural. [...]
Dessa forma, novos personagens entraram em cena no processo
de desenvolvimento rural do pais, tendo seus direitos reconheci-
dos e garantidos. [...] Nesse caso, o meio rural também passou a
ser concebido como um espaco de justica social, além de ser um
local de producao agropecuaria.

A visibilidade e garantia de direitos desses segmentos se mostra extrema-
mente pertinente se olharmos para a diversidade cultural existente no pais e para
a composicao etnicamente diferenciada da populacdo nacional. Em nimeros, da-
dos da Fundac&o Cultural Palmares (FCP)?° informam que existem cerca de 3.212
comunidades quilombolas certificadas pela instituicdo, encontradas em 24 esta-
dos brasileiros, e localizadas, em sua maioria, na regido nordeste?'. Nesse mesmo
sentido, além dos mais conhecidos indigenas e quilombolas, podemos pensar nos
inumeros grupos espalhados pelo territério nacional que se autodefinem como
povos e comunidades tradicionais, tais como: ciganos, pomeranos, ribeirinhos,
quebradeiras de coco babacu, seringueiros, pescadores artesanais, caicaras, agro-
extrativistas da Amazonia, povos dos faxinais, dos fundos de pasto, geraizeiros,
pantaneiros, retireiros, comunidades de terreiros e outros (MONTENEGRO, 2012),
perfazendo uma gama de tradi¢des e culturas que requerem, além de politicas

universalistas, acesso a politicas que reconhecam a diversidade.

20 Dados obtidos no site: www.palmares.gov.br, Ultima atualizacdo até a Portaria n® 316 de 23 de novem-
bro de 2018.

21 Segundo os dados disponibilizados no Guia de Politicas Piblicas para Comunidades Quilombolas (BRA-
SIL, 2013, p. 14), “as comunidades quilombolas localizam-se em 24 estados da federacao, sendo a maior
parte nos estados do Maranhao, Bahia, Para, Minas Gerais e Pernambuco. Os Unicos estados que nao regis-
tram ocorréncias destas comunidades sdo o Acre e Roraima, além do Distrito Federal”.
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Assim como as comunidades reconhecidas como tradicionais, as demais
populac¢des rurais também se tornaram alvo de diversas politicas publicas di-
recionadas, ndo apenas no que tange ao desenvolvimento da agricultura, mas
também relacionadas ao empoderamento?* das mulheres do campo, a mo-
radia e outras. Nesse sentido, houve um incremento no atendimento, tanto
incorporando os povos tradicionais em politicas para o rural pré-existentes,
guanto na criagdo de politicas que englobam varios segmentos, dentre eles, os
agricultores familiares e trabalhadores rurais, assentados de reforma agraria
etc. Depreende-se desse dado que, em sendo publico-alvo da mesma politi-
ca, essas comunidades apresentam algumas similaridades, sendo necessaria,
normalmente, a obtencdo da Declaracdo de Aptiddo ao PRONAF?3 (DAP) para
acessar tais politicas, ou seja, estariam todas “unidas” pela pratica da agricul-
tura familiar. Embora diversas legislacdes internacionais e nacionais tenham
influenciado, direta ou indiretamente, a discussdo e implementacdo de po-
liticas para os povos e comunidades tradicionais e grupos rurais no Brasil nas
Ultimas décadas?®*, é importante refletir sobre a atuacdo do Estado junto a
estes povos e comunidades, através da criacdo de programas, comissdes e con-
selhos, e alterando internamente sua estrutura, com a criacdo de setores e
6rgaos direcionados ao atendimento destes segmentos sociais?.

Sobre a legislacdo acerca dos direitos quilombolas, por exemplo, vale
ressaltar que um conjunto de a¢des nessa direcdo comeca a se intensificar
a partir de 2003, com a entrada do Partido dos Trabalhadores no Governo
Federal. A criacdo da Secretaria de Politicas de Promocao da Igualdade Racial
(SEPPIR), através da Medida Proviséria n° 111, de 21 de marco de 2003, e con-
vertida na Lei n® 10.678, representa o reconhecimento da luta histérica do mo-
vimento negro, indicando justamente o redirecionamento do Estado Brasileiro
a perspectiva de dar maior visibilidade as questdes étnico-raciais, responden-
do politicamente as desigualdades raciais e sociais existentes no pais. No més
de novembro do mesmo ano, dois outros importantes decretos acenaram para
a redefinicdo da atuac¢do do Estado em relacdo as demandas dessa populacao,
no que tange a regulamentacdo dos procedimentos para a titulacdo das terras
tradicionalmente ocupadas realizada pelo Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agraria (INCRA)?* e a instituicdo da Politica Nacional de Promocao
da Igualdade Racial (PNPIR)?. Esta ultima teve como objetivo a “reducao das
desigualdades raciais no Brasil, com énfase na populacdo negra, mediante a

22 Ao considerar a necessidade de empoderamento de um grupo, parte-se do pressuposto que este é desti-
tuido de poder. “H4, assim, um sujeito do empoderamento, que atribui ‘mais poder’ ao objeto do empode-
ramento. Deste modo, o empoderamento demarca bem o lugar dos ‘excluidos’ ao definir a priori quais sao
o0s sujeitos que detém o poder e, portanto, a capacidade e possibilidade de transformacao politica e quais os
sujeitos que precisam de um aporte extra de poder para poderem se fazer ouvidos” (MELLO, 2006, p. 23).
23 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

24 Para mais informacdes sobre legislacao internacional e nacional que incide sobre povos e comunidades
tradicionais, ver: Shiraishi Neto (2007).

25 Sobre esse assunto, Almeida (2008, p. 34) afirma que “se porventura, foram instituidos novos érgaos
publicos pertinentes a questao, sublinhe-se que a competéncia de operacionalizacdo ficou invariavelmente
a cargo de aparatos ja existentes”, reforcando que as novas disposicdes constitucionais foram articuladas
com estruturas administrativas pré-existentes, apenas sendo acrescidos os atributos étnicos.

26 Decreto n° 4.887, de 20 de novembro de 2003.

27 Decreto n° 4.886, de 20 de novembro de 2003.
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realizacdo de agdes exequiveis a longo, médio e curto prazos, com reconheci-
mento das demandas mais imediatas, bem como das areas de atuagao priori-
taria” (BRASIL, 2003a).

O quesito titulacdo se mantém alvo de inimeras discussdes e criticas.
Isso porque ha uma enorme defasagem entre o niumero de solicitacdes de
abertura de processos administrativos para a regularizacdo dos territérios e o
numero de titulos emitidos de fato. Segundo dados do INCRA?, 1.533 proces-
sos foram abertos em suas superintendéncias, mas apenas 207 titulos foram
emitidos (areas tituladas pelo INCRA e/ou outros 6rgaos federais e estaduais
responsaveis, no periodo de 1995 a 2016). As dificuldades em garantir a pro-
priedade definitiva das terras para as comunidades quilombolas nao se res-
tringem, certamente, as burocracias inerentes ao funcionamento da maquina
administrativa estatal. Conforme aponta Almeida (2005, p. 22), “ha varias con-
figura¢des neste jogo de poder que transcendem a questdes de operacionali-
dade e a rubricas orcamentarias”. Significa dizer que questdes ligadas a hist6-
rica concentracdo de terras no pais e aos interesses dos grandes latifundiarios
dificultam direta e/ou indiretamente na efetiva regularizacdo fundiaria das
areas quilombolas. Além disso, a titulacdo coletiva dos territérios quilombo-
las impede a especulacdo e as possiveis pressdes e transa¢des no mercado de
terras, o que “contraria 0OS interesses latifundiarios, 0S especuladores, 0S “gri-
leiros” e os que detém o monopdlio dos recursos naturais” (ALMEIDA, 2005,
p. 25). Desse modo, embora o Estado tenha criado mecanismos para colocar
em pratica o previsto no Art. 68 da Constituicdo, o que se percebe é o peso
das relacdes de poder e a infraestrutura insuficiente do INCRA no andamento
das titulacdes, resultando em uma pratica descontinua e aquém da grande
demanda por regularizacdo solicitada pelas associacdes quilombolas.

Ainda a respeito dessa tematica — que aparece constantemente como
uma das principais demandas dos movimentos nos espacos de discussdo — ca-
bem outras questdes que dizem respeito aos demais povos e comunidades
tradicionais. Isso porque, a parte os povos indigenas e os quilombolas, ndo h3,
na maioria dos casos, um arcabouco juridico e legal vigente que subsidie a re-
gularizagao das areas ocupadas pelos demais segmentos sociais que compdem
a ampla categoria dos povos e comunidades tradicionais, deixando-os vulne-
raveis a dinamica imobiliaria e as intimidagdes, seja por parte do préprio Es-
tado, seja por setores de interesses privados. No plano das politicas nacionais
mais abrangentes, destaca-se ainda a criacdo do Programa Brasil Quilombola
(PBQ), lancado em marco de 2004, como uma politica de Estado, com a parti-
cipacdo de diversos 6rgaos governamentais na tentativa de gerir um conjunto
de a¢des integradas. Como seu desdobramento, foi lancada a Agenda Social
Quilombola® que contém acdes nas areas de acesso a terra; infraestrutura e
qualidade de vida; inclusdo produtiva e desenvolvimento local; direitos e ci-
dadania. Em consonancia com a descentraliza¢do federativa estabelecida pela

28 Dados disponiveis em: www.incra.gov.br.
29 Decreto n°6.261, de 20 de novembro de 2007.

RSh REVISTA SOCIAIS & HUMANAS -VOL. 32/ N° 3 - 2019

Pag. 117 | Artigo Livre

Constituicao, a gestdo do programa se da através da articulacdo entre os entes
federados e a interlocucdo com 6rgaos estaduais e municipais de promocdo da
igualdade racial, associacdes representativas das comunidades quilombolas e
outros parceiros ndo-governamentais — capitaneados pela SEPPIR, em conjun-
to com os ministérios que compdem o seu Comité Gestor.

Na mesma direcdo, mas com escopo maior por incluir outros segmen-
tos além dos quilombolas, instituiu-se a Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), em fevereiro de
20073, tendo como

principal objetivo promover o desenvolvimento sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais, com énfase no reconheci-
mento, fortalecimento e garantia dos seus direitos territoriais,
sociais, ambientais, econémicos e culturais, com respeito e va-
lorizacdo a sua identidade, suas formas de organizacao e suas
instituicdes (BRASIL, 2007a).

Esta politica envolve diversas areas, acdes e atividades, que “deverao
ocorrer de forma intersetorial, integrada, coordenada, sistematica” (BRASIL,
2007a). A coordenac¢do da PNPCT fica a cargo da Comissdo Nacional de De-
senvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT)3?,
sendo presidida pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS). No seu Art. 4°, o decreto indica a composi¢do paritaria dos seus mem-
bros, formada por “quinze representantes de érgaos e entidades da adminis-
tracdo publica federal e quinze representantes de organiza¢des ndao-governa-
mentais, 0s quais terdo direito a voz e voto” (BRASIL, 2006), e que deverao se
reunir a cada trés meses para discutir, articular, propor e acompanhar as a¢des
e politicas que incidam sobre os povos e comunidades tradicionais.

Em que pese a contribuicdo da CNPCT na discussdo e na inclusdo par-
ticipativa dos segmentos interessados na politica, dados de uma pesquisa do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2012)* sobre a CNPCT na visao
dos seus membros informam que, sobre o grau de articulacdo dos conselheiros
com o poder publico, a maioria dos participantes (47%) definiram como pou-
co satisfatério ou insatisfatério (32% afirmaram estar satisfeitos, 10% muito
satisfeitos, enquanto 11% nao responderam). Em outro aspecto, sobre a per-

cepcdo dos participantes em relagdo a influéncia da Comissdo, 58% acreditam
30 O Comité Gestor do PBQ é formado por: 1.Secretaria de Politicas de Promocao da Igualdade Racial
(SEPPIR/PR); 2.Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC/PR); 3.Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agréaria (INCRA); 4.Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS); 5.Ministério da Cultura (MinC) e Fundacéao Cultural Palmares (FCP); 6.Mi-
nistério das Cidades (MCidades); 7.Ministério da Educacdo (MEC) e Fundo Nacional da Educacao (FNDE);
8.Ministério da Saude (MS) e Fundacao Nacional de Satde (FUNASA); 9.Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE); 10.Ministério da Integracao Nacional (MI); e 11.Ministério de Minas e Energia (MME).

31 Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007.

32 Criada originalmente como Comissdo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel das Comunidades Tra-
dicionais pelo Decreto de 27 de dezembro de 2004, teve sua composicao, estruturagdo, competéncias
e funcionamento modificados pelo Decreto de 13 de julho de 2006, tornando-se Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel dos Povos e Comunidades Tradicionais.

33 O questionario foi elaborado com o objetivo de analisar os seguintes itens: perfil dos cidadaos que atuam
como conselheiros; forma de atuacao do conselheiro; e funcionamento do conselho. Dezenove membros
responderam ao questionario, sendo 84% integrantes da sociedade civil e 16% representantes do poder
publico, sendo o resultado mais representativo da visdo dos membros da sociedade civil.
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ser pouco significativa a influéncia na agenda do Congresso Nacional e 11%
acham que ndo tem nenhuma influéncia34. Segundo o mesmo estudo, dentre as
dificuldades apontadas pelos membros da Comissdo, aparecem com maior fre-
quéncia: a baixa prioridade politica dada a CNPCT por parte da Secretaria-Geral
da Republica, a frequéncia das reunides (consideradas muito esparsas) e o pou-
co tempo de discussdo existente nas reunides. Dentre os pontos fortes, foram
mencionados o aumento da visibilidade da tematica dos povos e comunidades
tradicionais e a diversidade da composicdo da Comissdo. Essas informacdes sdao
pertinentes para a reflexdo sobre os canais abertos para a participacdo da so-
ciedade civil na agenda politica e para compreender os meios pelos quais se da
essa participacdo ou o funcionamento desses canais e sua influéncia direta na
formulacdo das politicas publicas para os diversos segmentos.

No sentido dessas analises, podemos também problematizar a questao
do discurso de desenvolvimento presente na PNPCT e nas demais politicas de
uma forma geral. A concepcao de desenvolvimento sustentdvel utilizada no
decreto da PNPCT refere-se ao "uso equilibrado dos recursos naturais, volta-
do para a melhoria da qualidade de vida da presente geracdo, garantindo as
mesmas possibilidades para as geracdes futuras” (BRASIL, 2007a). Mas como
se da esse desenvolvimento? Através de qual defini¢do se estabelece que esses
povos sao subdesenvolvidos e em busca de desenvolvimento? Aqui aludimos
aos discursos e racionalidades que se mantém presentes nos documentos ofi-
ciais e que podem se refletir em incongruéncias na implementacao de politicas
publicas, ndo representando os reais anseios do publico-alvo dessas politicas.

Dessa forma, considerando as especificidades de cada comunidade e sua
relacdo com as politicas publicas, parece pertinente discutir sobre as politicas
que atendem as populacdes rurais e as comunidades tradicionais, enquanto
grupos que detém organizacao social e caracteristicas préprias e que, por isso,
podem apresentar uma certa “distancia” em relacdo ao modus operandi do
Estado. Contudo, essa guinada do Estado Brasileiro na perspectiva de dar al-
guma visibilidade a essas popula¢des — ainda que nado tenha atingido um pa-
tamar ideal — comecou a perder forca e regredir fortemente a partir de novas
determinacdes conservadoras da gestao publica nacional, a partir de 2014.

5 Consideracoes finais (ou “Direitos sociais: afinal, do que se
trata?”)

[...] talvez o mais importante, ndo poderiamos ir muito além do
gue constatar — e lamentar — os efeitos devastadores das mu-
dancas em curso no mundo contemporaneo, demolindo direitos
gue, em gue pesem todos os seus limites, mal ou bem garantem

34 Sobre a influéncia da CNPCT nas politicas publicas do MDS (6rgéo ao qual a Comisséo esta vinculada),
53% acredita ser significativa ou muito significativa. Ja a influéncia da Comissao nas politicas publicas de
outros ministérios com os quais se relaciona teve avaliacdo negativa, tendo 53% dos membros avaliando
como pouco significativa (IPEA, 2012). O relatorio também apresenta outros dados interessantes no que
tange ao funcionamento da Comissdo, como questdes relativas a compreensao dos assuntos tratados na
CNPCT e a compreenséo da linguagem utilizada nas reunioes.

35 Referéncia ao texto de Vera da Silva Telles (1998).
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prerrogativas que compensam a assimetria de posicdes nas re-
lacdes de trabalho e poder, e fornecem protecdes contra as in-
certezas da economia e os azares da vida. (TELLES, 1998, p. 37)
[..]

Pois se bem é certo que os modelos conhecidos de protecdo
social vém sendo postos em xeque pelas atuais mudancas no
mundo do trabalho e que conquistas sociais vém sendo demo-
lidas pela onda neoliberal no mundo inteiro, também é verdade
que esse questionamento e essa desmontagem reabrem as ten-
sdes, antinomias e contradicdes que estiveram na origem dessa
histoéria. (TELLES, 1998, p. 37-38)

Se, na década de 90, a autora Vera da Silva Telles buscava fomentar o
debate sobre os direitos sociais em um contexto de desmantelamento do Es-
tado e da crescente poténcia do ideario neoliberal na gestdo publica, o que
poderiamos acrescentar a esse debate na atual situacdo do pais?

Passamos pelos governos de cunho neoliberal dos anos 90 com a pro-
pagac¢do do discurso hegemdnico de que “o mercado é o Unico e exclusivo
principio estruturador da sociedade e da politica, que diante de seus impera-
tivos ndo ha nada a fazer a ndo ser a administracdo técnica de suas exigéncias
(...)" (TELLES, 1998, p. 42), ou seja, tentava-se incutir na sociedade o mito do
mercado como salvacdo. Ledo engano. Ainda que o mercado tenha mantido
sua influéncia na dinamica do Estado, no inicio dos anos 2000, tivemos a am-
pliacdo de algumas politicas sociais voltadas a minorias e/ou populagdes histo-
ricamente preteridas nas intervencdes estatais.

As politicas publicas direcionadas apresentadas aqui foram elaboradas
e implementadas com o objetivo de suprir uma histérica lacuna de garantia
de direitos de agricultores familiares, trabalhadores rurais e outros grupos so-
ciais, habitantes de areas muitas vezes esquecidas pelo poder publico. Seja
por suas especificidades, seja pela distancia ou pela falta de divulgacdo e in-
formacdo das a¢des do Estado, as comunidades rurais seguem demandando
muitas intervenc¢des nas diferentes areas da vida — transporte, educacao, sane-
amento etc. Também é pertinente ressaltar que, embora existam politicas di-
recionadas (até quando?), as lideran¢as comunitarias continuam encontrando
dificuldades em terem seus projetos aprovados. A deficiéncia de informacgdes,
a complexidade das portarias que regulamentam os programas e os tramites
exigidos para as entidades confundem e criam obstaculos a acdo destas pe-
guenas associacdes (KALIL, 2018).

Paralelamente, mas ndo menos importante, vive-se um novo momento
histérico (cadtico) no pais, no qual os direitos penosamente conquistados apoés
muitos anos de luta dos movimentos sociais vdo sendo pouco a pouco desman-
telados, impactando, principalmente, estes segmentos da populagdo historica-
mente negligenciados pela acdo do Estado. Muitas conquistas angariadas a par-
tir da Constituicdo de 88 e implementadas especialmente nos governos do Par-
tido dos Trabalhadores (2003-2014) — embora tenham sido gestdes muito aquém
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do que foi “prometido” — encontram-se a deriva e, infelizmente, a mercé de
grupos tradicionalmente hegemadnicos do pais que vao na contramao de qual-
quer idedrio que comungue com premissas de equidade, justica e democracia.

Nesse sentido, tivemos recentemente o julgamento®® da Acao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 3239 apresentada pelo Partido Democratas (DEM)
contra o Decreto n° 4.887/2003, que regulamenta a titulacdo das terras ocu-
padas por remanescentes de comunidades dos quilombos. A ADI foi apoiada
pela bancada ruralista, por razdes dbvias. No entanto, a aprovacdo da acdo de
inconstitucionalidade poderia gerar grandes prejuizos para as comunidades
quilombolas. Além do direito a terra negado, essas populacdes teriam ain-
da mais dificuldades para acessar outras politicas publicas. Felizmente, por
maioria dos votos, o Supremo Tribunal Federal (STF) declarou a validade do
referido decreto, garantindo, com isso, a titulacdo das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades quilombolas. Contudo, a politica de austeri-
dade estabelecida no pais desde 2014 e mantida nos ultimos anos tem impac-
tado negativamente a vida de milhares de brasileiros que vivem no campo.
Programas sociais de suma importancia para a sobrevivéncia dos agricultores,
como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), estdo sofrendo cortes em
seus orcamentos, deixando um rastro de pobreza e desigualdade nas diversas
comunidades rurais espalhadas pelo pais¥.

Politicas publicas de regularizacdo fundiaria de terras quilombolas (e de
outros povos e comunidades tradicionais), os programas de habita¢do para as
faixas de menor renda, assim como outras politicas direcionadas as populacdes
rurais e comunidades tradicionais (enfatizadas anteriormente neste trabalho,
a partir da incorporacao da “diferenca” e da “diversidade” no atendimento do
Estado) estdo sendo desmanteladas no atual cenério de retrocesso de direitos
que estamos vivenciando (MATTEI, 2017). O artigo de Telles (1998) ndo poderia
ser mais atual — mesmo 20 anos depois — ao demonstrar como os direitos ainda
aparecem como 6nus a ser eliminado do orcamento e a equidade se torna um
horizonte cada vez mais inalcangavel.

36 Julgamento realizado em 8 de fevereiro de 2018. Disponivel em: http:/Awww.stf.jus.br/portal/cms/verNo-
ticiaDetalhe.asp?idConteudo=369187.

37 Fonte: https://www.cartacapital.com.br/sociedade/politicas-de-austeridade-sao-devastadoras-para-as-
comunidades-rurais-no-brasil.
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