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Introducao

Como surge uma agao publica territorializada no meio
rural? Quais sao os ajustes institucionais que esse processo
induz em ambito local? Quais sdo os processos de
coordenacao estabelecidos entre os niveis nacional e local?
Quais sao as relagoes inovadoras entre os organismos
publicos e associativos? Assistimos, finalmente, a uma
diluigao do papel do Estado ou a emergéncia de novos
processos de constru¢ao da agdo publica? Tais sao os
questionamentos abordados por este artigo a partir de
uma pesquisa empirica e analitica realizada num contexto
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de mudanca em nivel local, no ambito da sociedade civil e
adotada pela esfera federal.

A regidao do estudo situa-se no agreste do Estado da
Paraiba, zona de transicao entre a floresta imida do litoral
(zona da mata) e o interior semiarido (sertao). Rica, com
uma grande diversidade de recursos naturais, porém
sujeita a uma forte variabilidade climatica, o planalto
da Borborema sedia uma intensa atividade agricola
(café, algodao, cana, criacao, verduras etc.) exercida por
agricultores familiares que abastecem o mercado de
consumo constituido em grande parte por um centro
urbano de uns 400.000 habitantes (Campina Grande) e
uma densa rede de pequenas cidades.

Nesse contexto foram estudados dois dispositivos no
quadro da politica de apoio a agricultura familiar cujas
agoes se inscrevem na escala supramunicipal: o Forum de
Desenvolvimento Rural Sustentavel da Borborema, de um
lado, e a Articulagao do Semiarido (ASA), de outro. Essa
escolha se justifica pelo carater inovador das abordagens
implementadas no campo da territorializagao de politicas
publicas e pelo enraizamento dessas agdes em dinamicas
sociais estruturadas em nivel local. De fato, os atores
sociais dessa pequena regiao sao particularmente ativos
e as agoes empreendidas por alguns deles nos anos 1990
e 2000 contribuiram para renovar a agao do Estado no
Ambito do desenvolvimento rural. E o caso, entre outros,
do “Polo dos Sindicatos e Associacoes da Agricultura
Familiar da Borborema” que congrega organizacoes
de varios municipios. No “Polo Sindical” (como ¢é
geralmente designado), as concepgdes compartilhadas
sobre a agricultura — dando um amplo espaco aos
preceitos da agroecologia — e as ag0es coletivas realizadas
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nao podem ser entendidas sem levar em consideragao a
longa caminhada das organizacoes de base. Sua origem
situa-se nas estratégias de resisténcia e de autonomia
frente as organizagdes corporativas, dominadas durante
o periodo militar pelo Estado central, mas que souberam
se  transformar, incorporando  progressivamente
temas sempre mais diversificados nos campos do
desenvolvimento social, econdmico e técnico.

Ao privilegiar uma abordagem interdisciplinar em ciéncias
sociais, inspirando-se na economia social, na economia
institucional e na sociologia politica, este artigo procura
analisar esses dois programas sob o angulo da inovacao
social e da mudanca institucional. O texto se estrutura
em duas partes. A primeira apresenta de forma sucinta
os dois programas examinados. A segunda ¢ dedicada ao
exame dos estudos de casos, mobilizando as categorias de
analise da inovacgao social e da mudanca institucional.

Dispositivos contrastantes e complementares de
territorializacao das a¢oes de desenvolvimento rural

Os dois dispositivos territoriais analisados se diferenciam
por suas origens e fungdes, mas ambos visam a melhoria
das condicdes de vida e de trabalho das familias rurais
da regido da Borborema. O Férum de Desenvolvimento
Territorial Rural Sustentdvel da Borborema, geralmente
designado como Forum Territorial da Borborema,
se inscreve num programa federal, o Programa de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais
(Pronat), criado pela Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(SDT/MDA). Depois de haver tomado a decisdao de criar
um territorio no planalto da Borborema, o governo federal
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compartilhou com o Estado da Paraiba a missao de definir
seus contornos geograficos, isto é, escolher os municipios
que deveriam conformar o territério do projeto. Uma
vez constituido, o Forum Territorial da Borborema foi
habilitado a elaborar projetos de agao coletiva e a submete-
los a SDT/MDA para financiamento 3.

Ao contrario, a Articulacido do Semiarido se constituiu
pela agregacgao de organizacoes de base em torno de uma
problematica especifica: o acesso a dgua parauso domeéstico
das familias rurais do Semiarido. Em primeiro lugar, foram
concebidas cisternas de recuperacao da dgua dos telhados
e, depois, criadas facilidades para a autoconstrugao por
meio de sistema de crédito solidario e de apoio técnico. As
intumeras reivindicagdes e a capacidade de mobilizagao da
sociedade civil levaram o Estado a negociar com a ASA a
ampliacdo do dispositivo, a financia-lo e a confiar a gestao
do novo programa a uma entidade da propria ASA. O
processo que originou a constituicdo desse programa é,
portanto, essencialmente ascendente. Vamos examinar
mais detalhadamente os mecanismos especificos de
construgao de cada um desses dispositivos.

O Forum de Desenvolvimento Territorial Rural
Sustentdavel da Borborema

O Forum Territorial da Borborema foi instalado em 2003.
Formado por um conjunto de 21 municipios, constitui um

3 O Férum Territorial da Borborema é um dos 164 territdrios rurais
do Pronat, implantados em todo o territorio brasileiro. Lembre-se que,
para o administrador publico, o objetivo do Pronat é, em primeiro
lugar, lutar contra a pobreza e a desigualdade no meio rural por
meio fortalecimento da agricultura familiar, focalizando-se espagos
geograficos com maior concentragdo de pobreza rural. Esses espagos
sdo, portanto, espagos prioritarios de politica publica construida a
partir de uma dinamica descendente.
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espacgo continuo de cerca de 3.250 km?, concentrando uma
populagao de mais de 700.000 habitantes. Sua instancia
dirigente, o “Colégio Territorial”, retne as principais
organizagdes publicas e privadas que atuam localmente
no campo do desenvolvimento rural, numa proporgao
de dois tercos para as organizacoes da sociedade civil e
um terco para as governamentais. O principal objetivo do
Férum é dar aos atores locais a possibilidade de construir
projetos coletivos no ambito do territério. Outro objetivo
é facilitar a coordenacgao das agdes ptiblicas e sua inser¢ao
num plano global de desenvolvimento. A construgao do
territorio da Borborema realizou-se a partir das referéncias
de acao do Polo Sindical e das Associagdes da Borborema,
notadamente em relacdo a analise da situagao agraria da
regiao, a critica do modelo de desenvolvimento agricola
que o Estado vem divulgando desde os anos 1960, a
procura de solugdes enddgenas com base na experiéncia
dos agricultores ou ainda na adesao aos preceitos da
agroecologia.

Ao fazer essa opgao, o Estado valorizou um conjunto de
normas e referéncias metodologicas criadas por organizagoes
sindicais opostas a politica de desenvolvimento rural
existente. De fato, o movimento sindical da regiao da
Borborema conheceu, nos anos 1990, uma profunda
renovagao que o levou a se afastar progressivamente da
posicao predominante no sindicalismo agricola brasileiro,
o qual se estruturou, desde os anos 1960, em torno da
defesa das condigOes de trabalho e dos direitos sociais
dos assalariados da agricolas. A partir da constatacao
da ineficiéncia das recomendacoes técnicas dos servicos
oficiais de vulgarizacao agricola frente as secas repetidas
que afetam a vida das familias rurais, levando-as muitas
vezes ao endividamento e mesmo a pobreza, o objetivo
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da acao sindical local consistiu em ampliar o campo
das preocupacgdes, integrando os aspectos técnicos da
producao agricola. Foi a seca, particularmente rigorosa no
decorrer dos anos 1992-1993, que provocou uma mudanga
de postura. Ela criou a oportunidade para a aproximacao
entre unidades sindicais municipais e organizagoes nao
governamentais (ONGs) que, desde o inicio dos anos 1990,
tentavam divulgar modelos alternativos de producao
agricola relativamente as normas oficiais * (preconizando o
uso dos potenciais dos agrossistemas locais e valorizando
a produgao nos mercados de proximidade).

s

E com base nessa ruptura que surgiu um processo de
construcao que associava unidades sindicais municipais,
associac¢oes de produtores familiares e ONGs em torno de
um modelo de desenvolvimento rural inovador, ligando
estreitamente a reflexao tedrica (relacao entre agricultura,
meio ambiente e sociedade) a andlise da situacao agraria
regional, a experimentacao agricola e ao intercambio de
experiéncias. No inicio dos anos 2000, essa dinamica se
cristalizou na construgao de uma estratégia de acao coletiva
territorializada baseada na realizagao de diagndsticos de
situagdo, na difusao dos preceitos da agroecologia, na
promocgao de atividades coletivas no campo da protecao do
meio ambiente, na valorizagao dos produtos agricolas nos
mercados locais e ainda na realizacdao de acdes referentes
ao desenvolvimento social e cultural.

A definicao do Forum de Desenvolvimento Sustentavel
da Borborema a partir das bases cognitivas do Polo

4+ As ONGs mais ativas na regido eram e continuam sendo a
Assessoria e Servicos a Projetos na Agricultura Alternativa (AS-
PTA) e o Programa de Aplicacdo de Tecnologias Alternativas as
Comunidades (Patac).
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Sindical levard, portanto, a uma mudanca de rumo do
Estado em relagao ao modelo agricola a ser promovido e a
estratégia de desenvolvimento rural. Na realidade, ela se
inscreve no quadro da dualidade das politicas agricolas,
exemplarizada pela existéncia justaposta do Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA), cuja
missao continua sendo o apoio a agricultura produtiva
patronal, e do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), criado em 2000 com a tarefa de promover a
agricultura familiar. O MDA ¢é mais aberto a diversidade
dos referenciais agricolas e do desenvolvimento rural que
o MAPA.

A Articulagdo do Semidrido

Com logica parecida a do Polo Sindical, a Articulacao do
Semidrido se construiu em oposic¢ao as agoes do Estado no
campo do abastecimento de dgua. Durante a fase do Estado
desenvolvimentista 3, a estratégia governamental para
enfrentar os efeitos da seca na regiao semidrida permaneceu
a mesma. Em relacdo a dgua de irrigagao, tratava-se, de
um lado, de construir grandes obras (barragens e outros
empreendimentos) para implantar perimetros de producao
agricola industrial e, do outro, de incentivar a migracao dos
camponeses pobres para dreas virgens (Amazonia) ou para
cidades onde seriam incorporados a expansao da atividade
industrial. No que diz respeito a dgua para consumo, a
unica solugdo encontrada era a distribuicao de agua por
carro-pipa. No plano politico, a pratica do carro-pipa pelos
servigos municipais se inseria muitas vezes num contexto
de relacoes clientelistas e de troca de favores, segundo a

5 Faz-se referéncia aqui ao longo periodo que vai da revolugao
varguista de 1930 até o final do periodo militar, em 1984.
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logica patrimonialista que estruturou as relagdes de poder
em nivel local e os seus lagos com os governos estaduais
e a Unido, o que ainda sobrevive na regiao semidrida do
Nordeste .

A formulacao da ideia de “convivéncia com a seca”,
no decorrer dos anos 1990, representa, no ambito da
sociedade civil, uma mudanga paradigmatica, germe
de uma contestacdo radical da acdo governamental nos
campos técnico e politico. A intensidade das secas, a
vontade de acabar com as medidas de urgéncia e com
a légica das grandes infraestruturas para solucionar o
problema da dgua, enfim, o desejo de sair do clientelismo
e do paternalismo dos prefeitos que se aproveitavam
da situacdo de precariedade das populagdes levaram as
organizagoes a se opor ao modelo oficial e a modificar
as praticas de desenvolvimento, adquirindo, assim,
mais autonomia. Um projeto nasceu progressivamente,
estruturado em torno de novas referéncias, que sao a
“convivéncia com a seca” e a agroecologia. A instalacao
das primeiras cisternas com o apoio das ONGs e de
organizagOes sociais ligadas a Igreja catdlica significava
experimentar alternativas a estratégia do governo federal.
Quando as cisternas comprovaram sua eficacia, a adesao
rapida da populagao e a difusdao do processo aos diversos
Estados da regiao semiarida tornaram a experiéncia da
ASA referéncia incontestavel em matéria de gestao social
da dgua no Semidrido, levando o governo a reconhecer a

¢ Entendemos a légica patrimonialista no sentido de Marx Weber
(1921) e de Raimundo Faoro (1958), isto €, como a preservagdao do
interesse pessoal nos cargos eletivos, aindicacdo e o favorecimento dos
colaboradores, a personalizagao das relagdes com os administrados,
O recurso a recompensa etc., processos estes que remetem ao
clientelismo, ao paternalismo e ao nepotismo.
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pertinéncia da iniciativa. Apos intensas negociagdes, esse
projeto se concretizou num programa de politica ptblica, o
Programa de Formacao e Mobilizagao para a Convivéncia
com o Semidrido: Um Milhao de Cisternas (P1MC),
implantado apds duas fases experimentais financiadas por
diferentes institui¢oes (o Ministério do Meio Ambiente, a
Ageéncia Nacional da Agua, entre outras). Essa estratégia
permitiu a negocia¢ao de um quadro normativo proprio e
levou a ASA a criar uma estrutura especifica, beneficiada
com um estatuto juridico compativel com a gestao de
fundos publicos (OSCIP), contando com uma unidade
central no ambito nacional e unidades descentralizadas
em nivel dos estados da Federacao (ASA/Paraiba, por
exemplo) e dos territérios de agdo (o Polo Sindical, por
exemplo, na regiao da Borborema).

Portanto, nos dois casos, agdes locais construidas por
atores sociais em reag¢dao as normas nacionais historicas
influenciaram in fine agOes governamentais tanto na
escala territorial como na esfera nacional. No caso do
Polo Sindical, a experiéncia dos atores locais foi utilizada
pelo governo federal para definir o contetdo do projeto
territorial. No caso da ASA, a acao coletiva local forneceu
a estratégia e o contetdo de uma agao politica inovadora
no ambito regional e nacional 7.

7 Entendemos agao politica no sentido de Lascoumes e Le Gales,
isto é, “uma acdo realizada por uma autoridade publica com a
finalidade de tratar de uma situagao percebida como causadora de
problemas [...], levando em consideragao o conjunto das intera¢des
[...] em niveis multiplos”” (LASCOUMES e LE GALES, 2007: 5-6).
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Uma leitura a partir das referéncias ligadas a
inovacao social e a inovacgao institucional

A inovagio dos atores sociais

Além do seu cardter eminentemente polissémico (HILLIER
et al., 2004), podemos definir a inovagao social como um
“processo correspondente as novas abordagens, praticas,
intervengdes ou aos novos produtos elaborados para
melhorar uma situagdo ou resolver um problema social,
contando inclusive com o interesse de grupos dispostos a
adota-los no ambito das comunidades, das organizacoes
ou das institui¢oes” (BOUCHARD, 2005).

Essa definicdo muito geral privilegia a questdao do
problema social, nocao igualmente polissémica. Nos
casos estudados, pode-se conceber o problema social,
no campo da sociologia, numa acepgao tanto positiva
quanto normativa. Em uma concepgao positiva, um
problema social estd, antes de tudo, ligado a existéncia
de condi¢oes ambientais objetivamente desfavoraveis
ao bem-estar da populacao (HART, 1929). Mas, mesmo
que essa concepgao se justifique particularmente nos
casos aqui examinados, devido as graves dificuldades
com que se defrontam populag¢des rurais do Semidrido
brasileiro (em consequéncia da variabilidade climatica
e pelas secas repetidas), isso nao basta para explicar a
falta de reagdes das populagoes rurais durante décadas.
Ela tampouco explica a natureza da resposta dos atores
sociais que, nos anos 2000, se manteve além do simples
fornecimento de dgua. A abordagem normativa baseia-
se na “diferenca existente entre as normas socialmente
compartilhadas e as condi¢des reais da vida social”
(MERTON, 1961). Assim, o acento € posto no carater
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subjetivo do processo e se d4 importancia a percepgao
contextualizada dos atores sociais. Esta fase permite
explicar uma mudanca de percepcao provocada por
uma variagao do contexto, transformando um problema
social latente em problema social manifesto (RINAUDO,
1995). Parece efetivamente que a questao pode explicar
o fato de o questionamento da distribui¢ao de agua por
carro-pipa se inserir numa contestagao do conjunto das
normas ligadas a gestao da dgua em zona semidrida.
Isto é, a percepcao dos atores sociais sobre a forma como
se d4 esse tipo de distribuigdo contribuiu para manter
o sistema patrimonialista no meio rural, legitimando as
praticas clientelistas para as eleigdes locais. Do mesmo
modo, ela também explica por que a contestagdo dos
sindicatos agricolas ao interesse econdmico e social
das recomendagdes técnicas provocou tanta recusa
global ao modo intensivo de producao e dos servigos
publicos de desenvolvimento. Os sindicatos exigem
a sua substituicao, primeiramente pela agroecologia
e depois pela gestao endogena da inovagao técnica
(experimentagdes camponesas, intercambios entre
agricultores). Na realidade, nos anos 1990, os atores
sociais se apropriaram desses temas (gestdo da agua,
mudanca técnica) num contexto de ruptura com as
normas que regiam as relacoes entre o Estado e a
populacao rural desde muito tempo (BONNAL e KATO,
2010; PIRAUX e BONNAL, 2008).

As modalidades dessa inovagao social surgem em torno
de diferentes elementos (CLOUTIER, 2003): a configuracao
social do processo de inovagao, a modificagdo do
posicionamento em relagdo ao corpus normativo e a
definicao de novas relacdoes com o Estado. Examinaremos
a seguir esses diferentes elementos.
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A estruturacio social da inovacdo

A inovacao manifestada pelas populagdes rurais se
apoia na criagao de um referencial coletivo baseado nos
valores de solidariedade e na instalagao de processos de
aprendizagem. As populagdes se organizaram a partir de
uma leitura renovada da realidade local e da instalacao de
experimentacgoes de alternativas técnicas que contribuem
para a modificagio das capacidades individuais e
coletivas de intervencao no ambiente. Os processos de
aprendizagem sao geridos em vdrios niveis. Em nivel
local, realizam-se nas comunidades 8, a partir da parceria
entre as unidades sindicais municipais (STR) e as ONGs.
A seguir, harmonizam-se, no ambito territorial, por meio
de redes que asseguram a aproximacao das diversas
comunidades, com o apoio das ONGs e de membros do
meio académico.

Nesse processo de aprendizagem, as ONGs e outros
mediadores se tornam intermedidrios sociais que
favorecem as interconexodes entre atores (os diversos
sindicatos e as associa¢des comunitarias), operando uma
traducao e uma hibridacao das respectivas logicas que os
animam (BOUCHARD, 2005).

O posicionamento em relagdo ao corpus normativo
predominante

Fruto da experiéncia local, as capacidades adquiridas
sdao progressivamente traduzidas num projeto politico de
“fazer diferente” (FONTAN ef al., 2004) que tem sua razao

8 A comunidade é entendida aqui como grupo humano no qual a
natureza das interagdes e o sentimento de pertencimento sao definidos
segundo critérios geograficos, socioldgicos, politicos ou econdmicos
(HILLIER et al., 2004).
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de ser no fato de que os protagonistas locais geralmente
consideram as instituigdes existentes como incompetentes
e ilegitimas para tratar dos seus problemas.

Alias, na situacao estudada, encontram-se facilmente os
fatores que levam os atores a se posicionarem em oposi¢ao
as normas prevalecentes. Estes fatores, identificados por
diversos autores, entre os quais Fontan e colegas (op. cit.),
sao: (i) oaumento das capacidades das proprias populagoes
em ativar e mobilizar formas renovadas de diversos capitais
(cognitivo, social, simbdlico e institucional, no sentido de
Bourdieu e de O'Hara); (ii) a renovacgao das identidades
individuais e coletivas (CASTELLS, 1999); (iii) a invengao de
modalidades de interacao originais e inovadoras (inscritas,
no entanto, nas solidariedades e nos valores existentes), e
também a capacidade de organiza-las por meio de formas
institucionais renovadas; ou ainda (iv) a inscricao dos
modos de interacdo em nivel territorial. A respeito deste
ultimo ponto, convém observar que as necessidades, os
capitais e as capacidades das populagdes sao por esséncia
territorializados, em virtude da especificidade de cada
contexto. Numa ldgica de ruptura com o intervencionismo
do Estado, os valores identitarios coletivos contribuem
para legitimar os dispositivos territoriais e a agao coletiva.
Tal é o sentido da ASA e do Polo sindical. Também vale
observar que a tecnologia ¢ um dos fatores determinantes
da mobilizacao dos atores e da concretizacao da construgao
territorial, como ilustram, nas experiéncias estudadas,
a importancia da cisterna de placas ou ainda as normas
técnicas da agroecologia na pratica do “fazer diferente”.
No entanto, além dos aspectos praticos, o foco estratégico
da tecnologia é sua fungao de estabelecer um laco entre o
abstrato e o concreto, entre os valores e as representagdes
do conjunto dos agricultores. E, portanto, o fato de
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articular as técnicas com um corpo normativo global que
permite inserir a agao num projeto de sociedade e num
modelo de desenvolvimento alternativo. A partir dai, os
atores sociais souberam transformar suas estratégias de
acao, incorporando progressivamente temas sempre mais
diversificados nos campos do desenvolvimento social,
econdmico e técnico.

O posicionamento frente ao Estado

Para que as inovagOes técnicas e sociais se ampliem,
precisam contar com apoio financeiro, o que coloca a
delicada questao da sua relacao com o Estado (FONTAN et
al., 2004). A capacidade de se organizar em dispositivos
coletivos (o Polo, a ASA), e em seguida de inscrever seus
projetos no espaco publico e transformar as relacoes
sociais, torna-se um desafio social e politico que tem dado
um novo sentido a agdo coletiva, processo particularmente
bem ilustrado pela criagao da APIMC (Associagao P1IMC).
Para isso, os inovadores com o apoio dos mediadores
sociais — especialmente as ONGs — adotam uma estratégia
visando contornar os obstaculos, o que vai lhes permitir
reunir todos os meios de influenciar os tomadores de
decisOes. A finalidade de sua agao é construir assim espagos
de confianga com as instancias governamentais, de forma
a reduzir as incertezas que impedem o reconhecimento de
suas propostas pelas mesmas. Assim se passa do capital
social ao capital politico (FONTAN et al., 2004).

As transagOes e as mediagOes nas quais os atores sociais
se relacionam com as institui¢des, inclusive publicas,
contribuem para o fortalecimento de sua capacidade de
intervencao (HAMEL et al., 2000). Nos casos estudados,
essa capacidade se concretizou na elaboracao de uma
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politica ptiblica especifica, o PIMC. Assim, ao salientarem
os limites e, em certa medida, a fragilidade dos modelos
autoritarios de gestao publica, essas dinamicas sociais
contribuiram, portanto, para o reexame do espago do
politico. Reencontramos aqui os processos descritos no
texto de e outros autores (HAMEL et al., 2000) relativos a
Europa. Esses autores mostram que, naquela regiao, os
atores sociais contribuiram amplamente para o processo
de transformacao das relagdes sociais que caracterizam
as revolucoes industriais que instalaram um regime
democratico. Eles construiram espagos de autonomia e
organizacao e experimentaram formas de solidariedade
respeitosas da individualidade dos atores para se oporem
as desigualdades sociais proprias das sociedades pds-
industriais.

Por outra parte, observa-se no Brasil, tanto nos
dois programas examinados aqui quanto em outras
experiéncias de desenvolvimento territorial, que a
institucionalizagao das dinamicas sociais no meio rural nao
levou a sua fragmentacgao, risco que seria decorréncia da
competicao criada pelas regras da atribui¢ao de recursos
financeiros pelos poderes publicos, como ocorreu em
alguns casos na Europa (HAMEL et al., 2000). Por sua vez,
o potencial reivindicativo dos atores sociais (sindicatos)
nao diminuiu em consequéncia da competigao entre eles
na busca de financiamentos publicos.

Nos casos estudados, as organizacoes e os atores sociais
escolheram a via da negociacao e da experimentacao
nas suas relagdes com os poderes publicos. Isso os
levou a conceber dispositivos coletivos — como o Polo
Sindical ou a ASA - como laboratérios nos quais os
atores experimentam processos de aprendizagem e novas
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modalidades de reconhecimento e legitimacao dos seus
projetos pelo Estado.

A reforma fragmentaria e incompleta das instituicoes
publicas

Um processo em duas velocidades

E evidente que o processo de inovagao social e institucional
descrito anteriormente nao poderia ter sido possivel
sem uma modificacao simultanea das normas, ou até da
estrutura funcional do Estado. Por sua vez, esses tipos de
institucional nos 6rgaos estatais condicionam o processo
da inovacao social em nivel local-territorial.

As duas mudangas nas estruturas do Estado podem ser
observadas, de um lado, como processo de mudanga
institucional lento que, no inicio dos anos 1980, termina
fortalecendo o regime politico democratico e, do outro,
como um processo de mudanga rapida no desempenho do
orgao sob os efeitos das inovagoes sociais no meio rural. A
seguir daremos mais detalhes sobre os processos.

O primeiro movimento de mudanca institucional se
inscreve na consolidagao, em 1984, da democracia politicae
liberal, relativamente descentralizada, que vem substituir,
com excecao dos periodos curtos (1945-47) e (1954-64), o
regime autoritdrio, centralizado e intervencionista que
provinha dos anos 1930. Sua expressao maior ocorreu nos
anos 1970, durante os governos militares. As mudangas
sob o novo regime democratico consistiam em reformas
setoriais e disposi¢Oes regulamentares que vao sendo feitas
em um tempo prolongado no contexto da Constituicao
de 1988, durante as privatizacdes dos anos 1990, por
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ocasiao da reforma monetaria (1994) e das reformas fiscal
e bancdria (1998), bem como por meio de leis sociais e
implementagao das transferéncias de rendas dos anos
2000. Essas reformas se inscrevem num continuum que
transcende as divergéncias partiddrias dos governos
que se sucederam no poder logo apds a recuperagao do
regime democratico. Elas precisam ser analisadas em
relagdo a dependéncia “do caminho percorrido” (“path
dependent”, MAHONEY, 2001; PIERSON, 2000), ou seja, em
funcao da historia da regiao que definiu situagdes sociais,
institucionais e politicas especificas, como, por exemplo,
os ajustes parciais destinadas ao governo assegurar a
persisténcia estrutural existente na regiao. Essas reformas
dizem respeito ao conjunto da estrutura formal do Estado
e a seu funcionamento.

O segundo movimento de mudanca institucional ¢é
do tipo setorial. Ele ocorre de forma autonoma ao
interferir em certas unidades ministeriais que, no caso
das experiéncias analisadas, pertencem ao Ministério
do Desenvolvimento Agrdrio, como o Pronat, e ao
Ministério do Desenvolvimento Social, no caso do P1IMC.
Essa modalidade de mudanca comeca pela criacao de
instrumentos de politicas publicas, melhor dizendo, a
partir do contexto de redes que agrupam agentes do
Estado, representantes dos sindicatos da agricultura
familiar, representantes de organizacdes da sociedade civil
e setores universitarios. Essas redes fornecem os quadros
contratuais das instancias ministeriais e integram os
conselhos nacionais tematicos, como o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (Condraf), ligado
ao MDA, ou ainda o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar (Consea), o qual, mesmo ligado diretamente
a Presidéncia da Republica, trata de questdes que sao da
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competéncia do Ministério do Desenvolvimento Social. Em
articulacao direta com os atores sociais locais e territoriais,
os dispositivos de acao sao da competéncia de secretarias
ministeriais especificas e estdo pouco coordenados entre
si. Sua formalizacdo juridica é limitada, sendo constituida
por um ou varios decretos ministeriais. Essa dinamica
de mudanca institucional foi fortemente estimulada
pelo acesso a Presidéncia da Republica de Luiz Indcio
Lula da Silva, em 2002, que constituiu canais abertos as
oportunidades para o desenvolvimento de redes sociais
e sua integracdo nos processos de elaboracao de politicas
publicas. Esse ultimo tipo de mudanca ainda é pequeno se
considerarmos o processo anterior que constituiu o ntcleo
central da reforma do Estado.

O Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos
Territérios Rurais (Pronat) e o PIMC inscrevem-se
nitidamente nessa dindmica de mudangca ainda periférica
e seus sucessos e fracassos devem ser analisados levando
em conta que as oportunidades e seus limites se devem
a essa posicdo descentrada em relacdo as normas
que constituem a base atual do Estado. Cada um dos
dois programas se caracteriza pela fragilidade de sua
estruturacao institucional que ameaca sua existéncia
além do horizonte do atual governo. Assim, o pessoal da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério
do Desenvolvimento Agrario, unidade ministerial
cujo principal programa é o Pronat, é exclusivamente
composto por agentes contratados diretamente pelo
Estado, escolhidos entre quadros das organizagoes
membros das redes sociais que atuam no campo do
desenvolvimento da agricultura familiar. A unidade
espacial de acao, o “territério”, e o ator institucional
responsavel pela governanca dessa unidade, o “Colégio
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Territorial”, nao correspondem aos niveis de governanca
e de exercicio do poder, estritamente limitados pela
Constitui¢cdo ao municipio, ao estado federado e a Unido.
O Programa Um Milhao de Cisternas é, por sua vez, um
programa da Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (SESAN) do Ministério do Desenvolvimento
Social e da Luta contra a Fome (MDS). Ele é gerido por
uma Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP), composta pelos quadros da ASA. Como no caso
do Pronat, nenhum funcionario do Estado trabalha nele.
Esse programa depende do Estado unicamente por sua
inscri¢ao no plano plurianual e no or¢amento da nagao.

Essa situacao institucional periférica em relagdo a um
orgao importante do Estado apresenta inconvenientes,
mas também vantagens.

Os inconvenientes tém a ver com o cardter temporario,
contestavel, fragil dos instrumentos de politicas publicas
em relacdo a legislagao. O fato de essas instituicdes nao
serem coerentes com o quadro constitucional faz com que
0s processos administrativos de gestao do programa se
tornem bastante complexos, como por exemplo, a liberacao
dos recursos financeiros. Outro aspecto muito importante
diz respeito ao fato de que, constitucionalmente, a liberagao
dos recursos financeiros transita pelo poder municipal, a
que pOe em xeque a estratégia de evitar que esse nivel da
administracao, em virtude de seu papel bastante ativo na
reproducao das relagoes de poder tradicionais.

As vantagens estdo ligadas a plasticidade do processo de
adaptacao institucional. Gerida por medidas regulatorias
criadas pelo proprio responsavel pelos programas, a
configuracdo institucional desses programas pode se
adequar a conjuntura politica e a demanda social. Por
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outro lado, mesmo que representem uma ameaca real
de extingdo do programa esférico, as perspectivas de
alternancia politica nos momentos eleitorais condicionam
o tipo de resultados que tal processo produz.

O territorio, um nivel de governanca em construgio

Os dois programas analisados se caracterizam pela
introdugao, entre o nivel municipal e a esfera do governo
federal, de uma escala territorial nos niveis de governanca.
A organizacao encarregada dessa governanca € especifica,
assim como as modalidades de sua construcao. No caso
do Pronat, ela foi definida pela Secretaria de Estado do
ambito federal; no caso do PIMC, resultou de um processo
de negociacao entre a ASA e o MDS. No entanto, em ambos
0s casos, existem espagos publicos de mediacdo social
(Polo Sindical, unidade de gestao do PIMC, ASA-PB) que
favorecem uma concertacao entre os atores da sociedade
civil (BOUCHARD, 2005). O papel do nivel territorial se
revela significativo, pois, nos casos analisados, parece
ser fortalecida uma cultura de inovagao desprovida
de estratégia de busca de autonomia. Essas dimensoes
cultural e politica certamente sao importantes numa
perspectiva de evolucdao do papel do Estado, desde que
ele adote uma fungao mais facilitadora do que de controle
e de direcao (HILLIER et al., 2004).

Por sua vez, o papel do territorio aparece de modo
diferenciado nos dois dispositivos estudados. No caso do
Polo Sindical, trata-se de um territorio de projeto, assim
como de um espaco ligado a gestao descentralizada de um
programa de politica pablica. No caso da SDT, o territorio
estd, antes de tudo, ligado a um espaco institucional que
busca a coeréncia entre as politicas publicas definidas
em outros niveis. Mas, neste ultimo caso, se o territorio
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representa um nivel de coordenagdao entre atores da
sociedade civil e os poderes publicos, nao constitui, no
entanto, uma esfera operatoria na estrutura funcional
do Estado em decorréncia da falta de estatuto juridico.
Esses dois territorios estdao amplamente interligados,
mas nado coincidem totalmente, dai haver uma disjuncao
entre dispositivos de governanga em varios niveis, o que
significa que os mecanismos especificos de coordenacgao
ainda estao pouco presentes.

No caso do Forum de Desenvolvimento Sustentavel da
Borborema, como nos outros territorios da SDT/MDA, a
falta deestatutojuridicolimita sua capacidade deagao. Sem
reconhecimento juridico, o Féorum é desprovido de uma
burocracia especifica e depende das municipalidades que
o compdem o acesso aos fundos publicos. Por outro lado,
as normas de gestao dos financiamentos publicos, pouco
adaptadas aos objetivos dos projetos coletivos, dificultam
a realizacao das infraestruturas rurais (DELGADO, 2009;
LEITE e WESZ, 2010; BONNAL e KATO, 2010).

A situagdao do PIMC ¢ mais favoravel, uma vez que as
normas de coordenagao em varios niveis negociadas pela
ASA s3ao especificas a gestao do programa. Os dispositivos
territoriais de gestao do programa foram desenvolvidos
fora do aparelho administrativo do Estado, marcando
assim a vontade de autonomia da ASA frente aos modos
de gestao tradicional dos negocios publicos, o que Hamel
e demais autores (HAMEL et al., 2000) denominam de
institucionalizagao parcial.

Conclusao

No final deste texto, vale lembrar, em primeiro lugar,
a dimensao global das experiéncias descritas. O Polo
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Sindical da Borborema e a ASA constituem, de fato,
sistemas de inovagoes (AMABLE, 2001) no sentido de
que o processo de inovagao tanto é técnico, econdomico
e social como tem um evidente alcance cultural, com o
qual in fine gera um posicionamento politico coletivo.
A partir da preocupacao em resolver problemas sociais
causados pela falta de dgua, agravados, por outro lado,
pela inadequagdo das propostas técnicas dos poderes
publicos e, por outro, pelos métodos intervencionistas de
um Estado relativamente centralizado, esses processos de
inovacao se inscrevem numa aspiragao de criar meios de
vida responsabilizados (BOUCHARD, 2005) e, a0 mesmo
tempo, buscam efeitos conjuntos sobre a reducao da
pobreza rural e a melhoria das relagdes sociais.

A inovacao demonstrada pelos O¢rgaos do Estado
estd ligada ao fato de que souberam transformar as
experiéncias territorializadas de atores sociais em politicas
publicas. Nesse sentido, ela pode ser tratada, como
inovagao institucional, como apropriagao pelo Estado
de uma inovacao desenvolvida em escala local (FONTAN
et al., 2004). O sucesso relativo dessa transformacao se
explica pelo carater periférico e fragmentario da mudanca
institucional realizada no aparelho do Estado.

As trajetérias das inovagOes sociais e institucionais acima
descritas expressam relacdes de poderes se procurarem
modificar. Assim, os atores sociais mostraram sua capacidade
de propor —como, alids, em outras regioes do mundo—formas
institucionais inovadoras. Com a mediacao das ONGs, as
estratégias de acdo dos atores sindicais favoreceram, de
fato, ao longo do tempo, uma institucionalizagao negociada
da inovagao social e uma redefinicao do politico em nivel
territorial (HAMEL et al., 2000).
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Resulta dai que, mais do que uma reducgao do papel
do Estado, o processo de coordenagao territorial que
decorre dessas transformagdes aparece como uma
inovacao institucional dentro de redes de acao publica,
relacionando atores publicos como grupos associativos,
cuja a duragao depende de um processo complementar de
estabelecimento de normas que sé pode ser realizado no
interior do proprio Estado.

De um ponto de vista mais geral, coloca-se entao a questao
da coeréncia das mudangas institucionais nos diversos
niveis de organizagdes, considerando que a durabilidade
de uma inovacao social ptblica depende da adaptagao as
normas no ambito do Estado. E o caso particularmente das
experiéncias no campo de desenvolvimento territorial,
uma vez que este implica em agdes de governanca
necessariamente reguladas pelo Estado.
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Resumo:(Acoes publicas territoriais e inovagdes sociais e
institucionais. O caso do territdério da Borboremae da Articulagio
do Semidrido). Partindo de uma interrogacao sobre quais
fatores determinam as agdes publicas territorializadas
no meio rural e os mecanismos de inovagao social e de
mudanga institucional que lhes sao associados, os autores
examinam dois programas implantados na regiao da
Borborema, localizados no Estado da Paraiba. As inovagoes
sociais criadas localmente se inscrevem em sistemas
de inovagdes que tém suas raizes nos modos historicos
de intervencao estatal no meio rural. A consideracao
das inovagOes sociais pelo Estado se efetua de forma
segmentada e periférica. Resulta dai que a durabilidade
da inovacao institucional ligada a instalagao de processos
de coordenacao territorial depende de um movimento
complementar de uniformizacao das normas no ambito
do proéprio Estado.

Palavras-chaves: Brasil Nordeste, politica territorial,
experimentacado social, mudanga institucional.

Abstract: (Regional public actions and social and institutional
innovations. The case of the territory of Borborema and of
Semi-Arid Articulation). Starting with a questioning of
the determinants of territorialized rural public actions
and mechanisms of social innovation and of institutional
change associated with them, we examine two programs
located in the Borborema region, in Paraiba, Brazil. Social
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innovations deployed locally are part ofinnovation systems
that are rooted in historical patterns of state intervention
in rural areas. The assessment of social innovations
carried out by the State has tended to be fragmented and
peripheral. It appears that the sustainability of institutional
innovation related to the implementation process of
territorial coordination depends on a complementary
process of harmonization of standards within the State
apparatus itself.

Key words: Northeast Brazil, territorial policies, social
experimentation, institutional change.
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