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Resumo: Os significados atribuidos ao termo politicas pablicas cobrem espacos
de acdo social organizados por interpretacdes pautadas em legitimidades
académicas, mas também do senso comum politico, constituido para produzir
efeitos desejados. Neste artigo, opto por lidar com significados produzidos em
atos voltados para definicdo de condi¢des de formulagéo de objetivos, metas,
critérios, etc., abarcados pelos signficados atribuidos pelo senso comum. O termo
politicas pablicas ganha melhor sentido quando associado a tantos outros, como
democracia, cidadaniae mediagdes sociais, categorias basicas a construcdo de
espacos publicos de explicitagdo e confronto de pontos de vista, de construgdo
de interpretacdes para a vida social e de meios de elaboragdo de consensos ou
COmpromissos provisoriamente geridos. Para analisar tais articulagdes, adoto
como unidade analitica o intercruzamento de um conjunto de processos sociais
e de agentes em redes de relacGes; interconexdes mediante as quais séo
constituidas regras de controle das acdes em causa e meios legitimos de propor,
interferir e controlar a redistribuicdo de servigos e recursos publicos. Essas
formulagdes, por mais que acenem para amplitude de relagdes, incidem sobre
espacos sociais delimitados pelo reconhecimento de quem integra as acdes
politicas e de quem, pelae naacdo publica, investe no mituo reconhecimento
social.

Palavras-chave: Espaco Publico; Mediagdes Sociais; Cidadania; Politicas
Publicas.

Abstract: The meanings attributed to the term "public policies™ encompass
areas of social action embedded within the broad framework in academic
legitimacy and are also in line with prevailing political thought or policy, on
purpose to produce the desired outcomes. In this article, | deliberately focus
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on the meanings that come from actions aimed at developing strategies for
formulating goals, defining criteria, etc., according to the common sense
meanings. The meaning of the term "public policy” is better explained
coupled with others such as democracy, citizenship, and social mediations,
which are the key characteristics to the design of public spaces where people
engage in clarifying their point of view which is therefore the constructive
confrontation of their goals, in the construction and shaping of social
relationships, developing consensus or making provisional commitments
through this networking. To examine these articulations, | adopt as far as
possible an analytical approach that exposes the intersection of a set of
social processes and actor networks; the use of a theoretical framework of
network to establish interconnection and usage rules applied to control
actions, legitimate means of proposal, interference, and redistribution of
public service and resources. Although there is some evidence suggesting a
tendency to reinforce relations, these formulations underlie the structure of
social spaces within the borders of delimited territory that identify those
people who are engaged in social actions and those who, either engaged in
or encouraging social actions, invest in mutual social identification.

Keywords: Public Space; Social Mediation; Citizenship; Public Policies.

Numa forma de representacdo mais sintética ou substantivante, o termo
politicas publicas tem sido definido como a expresséo do governo em ato,
mas em correspondéncia a demandas sociais; ou recurso instrumental para
desvendar a "caixa preta" do funcionamento do Estado. Essas metéforas valorizam
as possibilidades de compreensao do aparato estatal, destacando as dificuldades
enfrentadas para conhecer os campos de mediagdo equivalentes ao amplo espaco
social coberto por aquela categoria de designacao. Por isso, talvez, a expressao
metaf6rica mais aproximada devesse cobrir a relagdo entre grupos politicamente
organizados (especialmente, mas ndo s6) em referéncia a agentes sociais em
diversos planos, respectivas competéncias, regras e estruturas de qualificacéo
com que eles se langam aquele investimento coletivo. Esses campos sociais para
tanto se constituem por referéncias comuns (em acordos e/ou desacordos),
configurando-se segundo multiplas formulacdes ou alternativas em proposicao.
As agoes equivalentes visam celebrar certas formas de ordenacéo da sociedade.
Portanto, os multiplos atos e representacdes implicados no que se convencionou
reconhecer como politicas publicas exprimem intencfes e conquistas (e seus
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contrapostos). Redundam, consequentemente, em investimentos voltados para
o0 controle das razdes e dos meios pelos quais os diversos agentes envolvidos
operam para construir decisfes publicas.

Os significados atribuidos ao termo politicas publicas cobrem espagos de
acdo social organizados por interpretacdes pautadas em legitimidades académicas,
mas também do senso comum politico, constituido para produzir efeitos
desejados. Qualquer analise precisa entdo deixar claro quando o autor adota
algum ou dialoga com autores responsaveis por producao de conceitos, mas
também quando se refere as acdes dos atores politicos. Neste caso, como o
aqui proposto, opto por lidar com significados produzidos em atos voltados
para definicdo de condi¢des de formulagéo de objetivos, metas, critérios, etc.,
abarcados pelos signficados atribuidos pelo senso comum.

De forma geral pode-se dizer que a ampla legitimidade alcangada pelo termo
politicas publicas, quando ele é incorporado ao debate politico, exprime o
consenso quanto a crenca na possibilidade de um bom governo, na capacidade
de os cidaddos influenciarem ou se anteciparem na construgéo e no atendimento
de demandas politicamente qualificadas. Enfim, quanto a crenga na capacidade
de eles atuarem na defini¢do do conjunto de opgdes politicas do governo ou de
outras instituicdes sociais devotadas a formas de aglutinagao e intervengéo sociais.
E no campo académico, acompanhando a importancia pratica do debate no
campo politico, discutem-se diversas possibilidades de fundamentagéo,
interpretacdo e avaliacdo dessas agdes, ai se desfilando corpos tedricos distintos?,

As acdes dos grupos, no sentido mais preciso do termo, daqueles politicamente
organizados para construir influéncia sobre outros tantos, pressupdem certa
defini¢do publica quanto ao lado em que eles querem se definir, se contrapor e
ser reconhecidos na cena politica: - Com quem tais representantes desejam
negociar? Como eles gostariam de definir as condi¢des da acdo dos agentes
comos quais, relacionalmente, investem na negociacéo do enquadramento dos
termos da institucionalizacdo das politicas pablicas (por exemplo: metas, objetivos,
procedimentos, pablico alvo, critérios, recursos etc.). Estes percursos costumam
entdo engrossar o conjunto de atencéo dos cientistas sociais, mas principalmente
cientistas politicos.

Como a analise académica e pratica das politicas publicas pressupde o
reconhecimento de certa convergéncia emtorno da crenga no conhecimento da

2\fer Souza, 2006: 20-45.
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sociedade para melhor geri-la, por este enquadramento conceitual e metodoldgico,
0s "cientistas sociais", no ato mesmo de formulacdo do objeto e método do
respectivo campo de estudo, foram construindo a legitimidade da relagéo
diagnosticos sociais e propostas de desenvolvimento social®. E sdo ainda
convidados ou requeridos, mediante atribuicdo de competéncias para se antecipar
ou acompanhar processos de intervencdo, a que corresponde construcéo de
saberes. Em distor¢éo integrante da atribuicdo/aceitacdo de competéncia
teleoldgica, eles sdo muitas vezes alcados a posicdo de quem, por tal expertise,
pode definir categorias de beneficiarios ou publico alvo, pode propor rumos
para a vida social, prever desdobramentos positivos e negativos, controlar
resultados.

No atual contexto de construcéo das ciéncias sociais na sociedade brasileira,
de producdo de direitos sociais, em parte embasados em alteridades e vitimizagdes
coletivas, aquela associacéo tem sido insistentemente redefinida como expertise.
E os cientistas sociais, em correlacdo, cada vez mais se voltam para estudar
(diagnosticar) problemas sociais e recomendar principios de acéo publica,
inclusive justificativas de direitos correspondentes a politicas governamentais
especificas.

Todavia, 0 campo de representacdes e acdes que apregoa a constituicao de
regras e procedimentos englobados pelo termo politicas publicas se fundamenta
em negociacgdes, a priori constituidas por agentes situados em posices
assimétricas, até mesmo pela prevaléncia atribuida a formulacao de saberes
especificos ou expertise, com base nos quais se advoga 0 monopolio da tomada
de decisdes.

Tal dissimetria € enfrentada pelo préprio pressuposto do termo politica (que
é) publica. Os agentes que nesse campo social mutuamente se referenciam, eles
querem ser reconhecidos como dotados de capacidade e legitimidade para
construcao de um conjunto de principios e de saberes a respeito da organizacdo
da vida social. Os grupos emacéo coletiva querem por representacéo delegada
interferir na formulacdo de demandas e de regras que prescrevam agdes dos
agentes nele implicados. Nesses jogos sociais, destacam-se entdo formas de
luta dos que ndo querem ser apagados ou enquadrados nos termos desejados
pelos experts, relativizando o peso das propriedades de posicdo que podem

3Cf. por exemplo, Augusto Comte: Comte e Durkheim. Os Pensadores, S&o Paulo, Editora
Abril Cultural, 1973.
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assegurar a detencéo de monopélios de tomada de decisdes.

Pelas questdes até aqui levantadas, quero, um tanto redundantemente,
restringir as reflexdes a formulacdo de politicas publicas em ambiente de
investimento na democratizacdo social. E tomo em conta os termos de definicéo
emergida em campos conceituais distintos daqueles que prefiguram sentido no
plano do senso comum. As distin¢des, no entanto, convergem-se pela crenca
de que a ordem social pode ser constituida e gerida por principios, regras,
métodos, formas, procedimentos. E pelo pressuposto de que a gestdo se opera
por quadros institucionais construidos para permitir a circulacéo de recursos,
tais como forem agregados pelo ideario que, grosso modo, se categorizou como
acdo publica desejada ou imediatamente requerida.

Para efeitos do itinerario de reflexdes que neste artigo construo, a analise
abarca investimentos na constituicao de certa cultura politica propria a ambientes
desejadamente democratizantes; e que, por consequéncia, fundamentama crenca
na eficacia da hipostasiada entidade sociedade civil. Tal substancialidade a um
s6 tempo reclama o reconhecimento das a¢des publicas, dos direitos respectivos
atais acoes e as reivindicagdes assim construidas e/ou redefinidas. Em fazendo
apologia do sistema democratico, 0s agentes sociais em jogo também o fazem
em relacdo a cidadania, categoria sempre aberta a inclusdo de multiplos
significados construidos em ambientes publicos de negociagéo.

Ainda pelas associa¢fes que venho desenhando, o termo ou o conceito
politicas publicas sé podem ser entendidos na articulacdo complementar e
contraposta a outros tantos. Em consequiéncia, esclareco que, para efeitos deste
artigo, dado que esta elaborado por convite orientado pela producéo de sintonias
com a reflexdo dos que estudam e intervem no ambito das politicas de reforma
agréria e dos programas de assentamento rural, desenvolverei questdes com
base em alguns dos seguintes associados termos: politicas publicas, democracia,
cidadania e mediagdes sociais. Todos eles estdo sendo entendidos como
categorias basicas a construcdo de espagos publicos de explicitacdo e confronto
de pontos de vista, de construcao de interpretacdes para a vida social e de
meios de elaboragéo de consensos ou compromissos provisoriamente geridos.
Tentando ser fiel ao convite/provocacdo dos organizadores do IV Simpdsio
sobre Reforma Agraria e Assentamentos Rurais, realizado em Araraquara e por
patrocinio da UNIARA, junho de 2010, considerarei todos os termos pela
perspectiva metodoldgica da transversalidade das acfes e da producdo de
sentidos; portanto, da producéo de campos de mediacéo social. Desse modo,
convido os leitores a comigo também percorrerem reflexdes sobre espacos de
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movedicas definigdes, tais como sao apregoados nas agdes que estdo aglutinadas
pelo termo politicas publicas.

As acles, pautadas em ambiente social reivindicado como democrético,
fundamental para sustentar a luta pelo acesso a terra e seus equivalentes recursos
(crédito, casa, assisténcia técnica e educativa, etc), tanto dizem respeito a
construcdo de quadros institucionais, como também a formulagéo dos principios
referenciadores dos investimentos correspondentes a reivindicada condicdo de
cidadania objetivada; ou ela mesma no processo de assentamento vindo a ser
objetivante.

Por isso considero fundamental incluir reflexdes sobre os meios pelos quais
se atribui crédito publico: — aos investimentos na formulacao e circulacao de
saberes correspondentes; — as formulacoes e resolucdes de demandas; — as
expectativas emtorno das respostasa serem institucionalizadas. Tanto o é que
a definicdo daqueles meios vem contando com diversos principios de outorga
da participacdo publica (ou da reclamada transparéncia), objetivo sempre
reclamado como ininterrupto ponto de chegada.

Valendo-se de desenvolvimentos tecnoldgicos com que se constituem os meios
de comunicagdo, a participacdo publica vem sendo laureada por fluxos de eficécia
duvidosa, referenciada a certa democracia de resultados (mediante, por exemplo,
0s recursos de circulacao de informacgdes pautados no uso do espaco publico
genericamente qualificado pela internet). Também referenciada por ambientes
mais especializados como conselhos, foruns, assembléias, reunides, congressos,
seminarios, etc.

Se todos esses espacgos pressupdem circulagdo de informacdes, a gestao
do que se deseja de reconhecimento publico é sempre objeto de filtros por
gestores dos meios de comunicacéo, especialmente a imprensa falada e televisiva;
ou pela expertise da textualizagdo em decretos, leis, normas, manuais etc.

Por todos os fatores aqui em parte lembrados e especificos a luta pela reforma
agraria, no limite o termo politicas publicas acena para relacao entre agentes
governamentais e agentes da representacéo delegada de grupos de interesses.
Estes muitas vezes se apresentam reivindicando a posicdo enobrecida pela
categoria cidaddo, ou seja, posicdo equivalente aos ambientes politicos
referenciados pelos principios gerais da democracia.

Conceitualmente, a despeito de diferenciados quadros tedricos que colocam
distintas questdes em jogo, tomar, em sentido mais genérico, politicas publicas
como objeto de estudo € considerar o Estado emacdo no que tange a relacao
com os governados ou com os cidadéos (e vice-versa). Nesse caso, uma das
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unidades analiticas melhor expressiva desses multiplos aspectos abarca o
intercruzamento de um conjunto de processos sociais e de agentes em redes de
relagGes; interconexdes mediante as quais sdo constituidas regras de controle
das acOes em causa e meios legitimos de propor, interferir e controlar a
redistribuicdo de servicos e recursos publicos. Por esse prisma, a analise se
empobrece se restrita aos efeitos ou produtos; e se enriquece se tentar se
enveredar pela producéo das intencdes, pela formulagdo dos modos de acéo,
dos critérios e meios de acesso a recursos, etc.

Essas formulagdes, por mais que acenem para amplitude de relac6es, devem
tentar incidir sobre espacos sociais delimitados pelo auto e hetero reconhecimento
de quem integra as acdes politicas: 0s agentes governamentais € nao-
governamentais em concorréncia pela e na acao publica, ou seja, investindo
pelo matuo reconhecimento social.

Universos interdependentes de significagdes

Diversos sdo 0s termos de senso comum reconhecidos como intermediarios
dos atos vigentes em campos de a¢do proprios ao que na pratica se reconhece
como politicas publicas. Entre eles, destaca-se a prépria substantivacdo de
politicas publicas como produto a ser apropriado (nos casos mais reificados,
diriatocadas, deslocadas, apropriadas e assim por diante). Assim, como termo
mégico pelo qual as a¢bes buscam legitimidade, os naturalizados sentidos a ele
atribuidos correspondem a cobranca de uma acdo indefinida ou de produtos
finais, mas condizentes com expectativas de respostas a serem provindas de
6rgdos do governo, nem sempre muito bem formuladas. Atribuindo-se ent&o
aos representantes do aparato estatal, o dever de se antecipar ao atendimento
de necessidades gerais de determinados grupos, ou até mesmo da sociedade
em sua encarnacdo totalizante, parte-se do principio que anunciar queremos ou
exigimos politicas publicas, por si sé se basta para construir o dialogo e
apresentar demandas. No outro polo das a¢des, modelando uma linearidade
das respostas a demandas, destacam-se termos de senso comum politico
reificados como projeto e cadastro. Eles correspondema instrumentos pelos
quais os cidaddos acatam ou reconhecem as a¢des e métodos que lhes foram
encaminhados, mas na condi¢do de respostas a proposicoes publicamente
formuladas, mesmo que indiretamente. Em assim sendo, se politicas publicas
se confunde como governo emagdo ou em resposta a demandas reconhecidas;
0 projeto se confunde com os fluxos pelos quais os demandantes definem
formalmente expectativas de acdo publica e governamental. Portanto, uma
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resposta institucionalmente qualificada, podendo aparecer como resposta a
demandas de grupos ou coletivas, mas também individualizada. O cadastro institui
o direito ou o reconhecimento da condicdo do beneficiario. Nos termos das
formulacGes ja comentadas, cadastrados sdo individuos ou familias algadas a
condicdo cidadd, tal como é o caso dos assentados. Enquanto termo
intermediario, de reconhecimento relativamente mais restrito, 0 programa
corresponde a uma acgdo mais ampla e duradoura do aparato estatal, ou a melhor
expressao dos desdobramentos das politicas publicas, porque correspondente
a explicitacdo do modus operandi dos agentes governamentais. Portanto, 0s
termos tentam cobrir os agentes governamentais e publicos selecionados nas
condi¢des em que devem se enquadrar para colocar em pratica as intences
condizentes ao que se convencionou reconhecer como politicas publicas.
Estamos entdo diante de um conjunto de termos de linguagem comum entre
agentes engajados em campos de mediacdo das condigdes de formulacao e
aplicacéo de politicas publicas. Aanalise desses conjuntos de termos permite
entender alguns dos campos de mediacao a que venho me referindo e sugerindo
como unidade de analise.

Tanto no plano do senso comum ou da cultura politica — no caso aquela
constituida em torno de demandas de politicas publicas — como no plano
conceitual, refletir sobre politicas publicas é se deixar emaranhar por um mundo
de mediagdes cognitivas e institucionais. Por exemplo: uma rede articuladora de
acOes, um conjunto de saberes e intervengdes sistematizadas em regras, manuais,
normativos, leis, decreto-leis etc. Relembrando alguns dos procedimentos de
reflexdo tdo a gosto dos cientistas sociais, também os levantamentos que se
anunciam como meios socialmente definidos de avaliacdo dos objetivos e metas,
dos resultados inesperados, da eficacia das respostas institucionalmente
oferecidas. E na extravagancia antimetodoldgica, destaco o sistema de crencas
que nutre levantamentos, que recorrentemente pressupde correlacdo imediata
entre texto, acdes e produtos.

Em sintese, neste artigo, escrito para atender a demandas de construgdo de
questBes para reflexdo dos participantes do seminario ja referido, tecerei
comentarios sobre alguns dos termos que exprimem os campos de mediacao
que se interconectam para objetivar demandas e respostas aglutinadas em torno
daconstrucdo de politicas publicas.

Construcdo de questdes e agendas publicas
A construcdo de questdes publicas esta associada ao investimento politico na
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construcdo da opinido publica, cujos atores tendem assintetiza-las pela formacéo/
cobranca de agendas publicas*. Todos os termos se referemaquelas questdes
que, sob acordos e definicbes de prioridade, operam na construgdo de
compromissos entre cidaddos e, mais recorrentemente, agentes governamentais.
A referéncia maior na construgdo de compromissos incide sobre a reconhecida
construcéo de servigos assumidos por instituigdes, por vezes com redistribuicao
de bens ou recursos financeiros, construcdo que implica definicdo de resultados
imediatos, de prioridades, de restri¢des, de critérios de inclusdo dos eleitos
beneficiarios e de metas qualificadas por temporalidades a priori estabelecidas.
A agenda publica a0 mesmo tempo revela a definicdo de prioridades e a
institucionaliade de certas condi¢Ges de didlogo e de negociacao, de
compromissos assumidos e de significados atribuidos aos programas e projetos,
no atual contexto politico tendendo a incidir sobre conselhos, comissoes, etc.
Enquanto programa de compromissos assumidos por atores politicos
situacionalmente reconhecidos, essas definicdes também implicam, por a priori
tentativas de relativo controle, o reconhecimento da instabilidade e das tens6es
em que os dialogos e as negociacdes serdo conduzidas. Por isso mesmo, na
analise de politicas publicas, ndo se pode perder de vista as explicacdes em
torno das condigdes de possibilidade da elaboracdo de demandas: — Como se
constroem os interesses comuns? — Como eles sdo formulados e emcaminhados
mediante a construcado de espacos publicos que sdo, em grande parte, também
espacos privatizados para determinados segmentos que assim e para tanto se
organizam politicameante? — Como se negociam as prioridades? — Como 0s
agentes em jogo alcancam integrar uma cultura politica capaz de criar
competéncias para formular demandas? — Como as tornam reconhecidas por
investimentos necessarios a inclusdo em pautas de agendas publicas? — Quais
questdes sdo reconhecidas no espaco que assim se construiu pelo desejo da
qualificacdo enquanto publico? — Como elaborar as prioridades e negociar entre
tantas alternativas? — Que espac¢os publicos ou quadros institucionais foram
constituidos para tanto? — Como as demandas chegam a alcancar as acfes
publicas, integrando quadros institucionais e definindo agentes para essas agdes?
—Em espacos democraticos, como se elabora a institucionalizacéo das parcerias
e das redes de apoio?

Se pesquisadores e agentes interventores conseguem compreender algumas

4Essas questdes estdo melhor focalizadas por Lenoir,1998 e Champagne, 1990 e 1997.
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dessas questdes, entre tantas outras a serem formuladas em dependéncia das
situagdes sociais, dos contextos politicos, das configuracdes de forcas sociais
entre agentes, os movedicos modos de construcdo de campos de mediagédo
podem ser objeto de aproximagdo compreensiva.

A construcgédo do campo da mediacdo

Para se entender as relacGes tecidas entre agentes envolvidos na formulagéo
de politicas publicas é fundamental reconhecer o0s contextos e 0s meios de
constituicdo da legitimidade da representacdo delegada; processo a que
corresponde a constituicéo relativa de mediados e mediadores. N&o por esta
polaridade nem linearidade, mas na interconexao que corresponda a construgao
de espacos sociais proprios, espacos que venho qualificando como importantes
unidades de analise, por corresponderem a producdo de universos préprios de
significacGes, compreendidas pela construcdo de formas de comunicacao,
aprendizagens, desacordos e compromissos. Enfim, didlogos sempre desiguais
nas condicdes de formulacdo, mas didlogos que exprimem fatos e
institucionalidades possiveis e as condi¢des também possiveis de comunicagao
entre agentes dotados de posicdes diferenciadas, especialmente por sistemas de
hierarquias reconhecidos e, por vezes, questionados.

Portanto, o reconhecimento dos processos de constituicdo do campo de
relagdes que torna viavel as acbes mutuas, implica a insercao de perspectiva
analitica que valorize os conflitos e as tensdes; mas também que os equivalentes
resultados dos processos em jogo s6 assim se tornem relativamente possiveis.
Enfatizando-se os conflitos ou os jogos sociais de for¢a, também se pode integrar
aanalise aqueles resultados em grande parte imprevisiveis, gerados como frutos
da dindmica desse exercicio de intercomunicacao, isto €, como produtos de
multiplas traducGes dotadas de sentidos nem sempre desejados, releituras e
rearranjos nos modos de construcdo de novas percepgdes do mundo e dos
meios que cada agente social dispde para construir e reproduzir o campo de
comunicagéo social.

Como essa construcao metodoldgica pressupde a incorporagdo — direta ou
indireta — de outros personagens (numa perspectiva simplificadora, como ja
destaquei, polarizados em mediadores e mediados), mas também de tantos outros
pela comunicacdo e redes de interse¢do ai aportados e interconcetados, isto €,
como resultados da construcao de desdobrados campos de mediacéo, ela pode
facilitar o entendimento corresponde a influéncias na organizacéo social, na
relativizagéo de modos de vida e de sistemas de autoridade dos segmentos assim
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postos em agdo reciproca. Em consequéncia, mediados e mediadores
institucionais se constroem para esses processos, isto €, para a obtencdo da
visibilidade social interna e externaao campo da media¢do por eles construido
e reconhecido. Por todos esses fatores, a analise da constituicdo de campos de
mediacdo ndo pode desconsiderar o correspondente papel instrumental na
ordenacéo de outras formas e meios de dominagéo politica.

A analise deve ainda considerar a diversidade das posi¢cdes que vao sendo
constituidas, produto das lutas internas entre os pretendentes beneficiarios, mas
também destescomos excluidos, seja pela oposicao as formas de redistribuicdo
colocadas em prética, seja pelas tentativas de também se tornarem benefeciarios.
Esta diversidade expressa as diferenciacdes provocadas, reafirmadas ou
invertidas, emqualquer caso estruturantes do processo®. Acompreensdo analitica,
tanto no plano da agao dos agentes em jogo como dos pesquisadores, muitas
vezes provoca estranhamentos e mesmo acusag¢es morais, razéo pela qual o
proprio sistema de acusagdes e denlnicas deve ser incorporado a compreensao
dos processos em curso.

A construgdo desse(s) novo(s) campo(s) de significacGes e agdes por agentes
diferentemente situados quanto a concorréncia de projetos e interesses sociais,
quanto a desnaturalizacdo da experiéncia social passada e quanto a percepcdo
da possivel existéncia de uma nova experiéncia, reatua na atribuicdo de
significados as acOes e ao papel dos agentes sociais. As a¢des diferenciadas
revelam ainda a distribuicéo desigual das alternativas de escolha e de chances de

SA diferenciacdo social esta sendo entendida como constitutiva das novas posic¢des e das
variagdes que lhe sdo subjacentes. Ela expressa os deslocamentos provocados pela forma
como se da o processo de mudancas e modos variados de participacdo desses atores no
jogo de forcas sociais, também provocadores de desdobramentos diferenciadores.

Paratanto, é preciso ultrapassar a restrita valorizacdo do aspecto econdmico e produtivo
geralmente identificado ao conceito de diferenciacdo e incorporar as dimensdes politicas e
as reelaboracdes de visdes de mundo. E preciso dirigir a analise para o campo de disputas
dos agentes relacionados entre si e das posi¢fes assumidas diante dos recursos e
alternativas propostas ou por eles criadas. Os resultados devem também ser contabilizados
pelos desdobramentos sociais surgidos a partir dessas experiéncias de resisténcia e de
adesdo, de irreconhecimento ou de reconhecimento social do direito ao acesso aos bens no
caso disputados. A diferenciacdo, por conseguinte, é vista como criadora de oposigdes,
interesses divergentes, mas também de lealdades novas, outras formas de consenso, outras
expressdes de dissenso, novas formas de afiliagdo, novas visdes de mundo e de
compromissos politicos (NEVES, 1985, 1997).
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integracdo em projetos politicos. Também revelam a concorréncia pela hegemonia
de perspectivas de reordenacao do mundo social. Desse modo, destacam que a
inversdo de posi¢cdes pode se dar em multiplos sentidos e trajetorias®. Em
consequéncia, varia 0 modo como, em cada caso, as politicas publicas sdo
concebidas e aplicadas, ainda que providas de uma mesma ordem de referéncia.
Variando 0s compromissos matuos entre mediados e mediadores investidos
de autoridade politica, os resultados dependem dos empenhos por eles ai
aplicados; dependem da mobilizagéo dos mediados na transformagéo do sonho
ou do projeto politico em plausibilidade.

Os mediadores que atuam na imediata prestagao de servigos, fase do processo
mais facilmente reconhecida e por isso quase sempre mais criticada, especialmente
no que tange a tomada da parte pelo todo (em linguagem prépria a esse universo
de sentidos, na base), mesmo que se definindo pela criacdo de expectativas
formais e impessoais de transferéncia de recursos institucionais, objetivam o
trabalho de mediacdo exatamente porque podem estabelecer relaces
personalizadas. E por tal condigdo, devem ser receptivos as proposicdes de
troca com os mediados. S&o, por isso mesmo, mais facilmente atingidos por
pressoes sensibilizadoras da compaix&o e da compreensdo para 0s problemas
pessoais, ainda que condenem, em nome de sua propria atua¢do, 0s modos
encantados de dominagao’. Sdo, dito de outra forma, mais abertos a construcdo
de reordenacdo de regras e modos de circulacdo de servigos, porque eles
mesmos exprimem na prética os limites e a distncia entre as regras sistematizadas
para circulagéo de bens e prestacédo de servicos; e as condigdes de vida de
pressupostos beneficiarios que, apenas em termos de categorizacdo ou
cadastramento, podem se adequar a tentativas de correspondéncia a regras.

5Torna-se necessario levar em conta que, independentemente de a conversdo pretendida
pelos mediadores ser consolidada segundo circunstancias profundamente desfavoraveis,
os desdobramentos provocados por vezes podem se tornar politicamente irreversiveis. As
aliancas politicamente construidas entre mediadores e mediados, ao referendarem acoes
reciprocas e compromissos mutuos, tornam vidvel a elaboracédo de um projeto de construcéo
de um futuro possivel, fator simbélico revitalizador do empenho em ampliar as marcas
indeléveis dos desdobramentos alcancados.

A consciéncia desse modo contraditério de atuar induz a acusacdo do beneficiario como
rotineiro, indolente e resistente a mudanca. Por estas acusacoes, os mediadores podem
continuar polarizando os modos de exercicio do poder e da dominacdo: condenar as relagdes
clientelisticas como caracteristicas negativas préprias ao modo de vida do passado ou
que deve ser ultrapassado.
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Valorizando tal dimenséo estruturante do proceso, a analise do papel do
mediador e de seus encontros e confrontos com os mediados ultrapassa o
entendimento Unico dos efeitos das agdes institucionias ou dos sistemas
envolventes sobre os pré-definidos mediados. Ultrapassa em muito a mensuracdo
de resultados quantitativos, de recursos financeiros circulados, de pessoas ou
familias beneficiarias. Integra também a compreenséo de sentidos inversos, das
influéncias dos interesses e dos projetos destes nas instituicdes abrangentes e
mediadoras. Outrossim, pode revelar os efeitos perversos das incertezas
recorrentemente acenadas ou, por que ndo, redistribuidas por essas instituicoes.
As incertezas quase sempre se traduzem em estratégias de autoexclusao e
desencanto dos potenciais beneficiarios que, ndo controlando as condi¢bes
objetivas minimas, em termos materiais e da producéo de sentidos ou significados,
podem desenvolver investimentos criticos ou autoexclusdo, formas quase sempre
indesejadas de ades@o ao processo. Em outros termos ainda, podem tornar
mais explicito o entendimento de como se constitui na pratica as possibilidades
de construcdo da cidadania; ou de permitir a individuos se pensarem, nos termos
em que politicamente em nossa sociedade ou no senso comum politico tem se
qualificado tal termo, como cidadaos. Enfim, como eles assim querem ser
reconhecidos porque atingidos por a¢des estatais, percursos por eles também
sinteticamente qualificados como tendo acesso a politicas publicas.

O exercicio de mediacao pode também ser compreendido a partir do conjunto
de idéias, valores e modos de comportamento, transmitidos enquanto formas
de incorporacdo de saberes propiciadores da construcao de novas posicoes e
identidades sociais. Os mediadores tendema atribuir a sium papel emancipador,
pela transmiss@o de outras visdes de mundo e pela incorporacgéo de saberes
diversos daqueles de que o grupo mediado se encontra dotado. Pelo contrério,
muitas vezes a experiéncia de vida acumulada pelos mediados é negada ou
desqualificada, sobre ela recaindo acusacdes de conivéncia ou colaboragdo com
as situacOes indesejadas que devem ser superadas; de adesdo atavica ao
paternalismo e ao assistencialismo.

Como a difuséo e a construcao de tais saberes sdo constitutivas do exercicio
de producéo de universos tangenciais de significacdo, sua analise permite a
aproximagéo compreensiva dos modos como a dindmica da relagéo se expressa.
Revela os modos de legitimacao de formas de dominagdo que também integram
0 sistema de crencas e atos encapsulados pelo qualificativo politicas publicas,
mesmo que ele esteja ancorado na definicdo do saber como instrumento de
emancipacao e de construcéo do ator politico.
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Tanto o é que um dos meios de construcao da legitimidade dos processos
de producdo de saber emjogo € glorificar aimportancia da transferéncia de
ensinamentos e técnicas que redimam os mediados de sua ignorancia e
constricdo. Por esta perspectiva, 0 exercicio da cidadania passaa pressupor
conversdes sociais ou 0 acesso a um saber alegado viabilizador de uma
pratica social emancipatéria. E ndo sem razdo, diversos modos de acdo de
instituices governamentais e ndo governamentais redistribuem ou fazem circular
recursos tendo como contrapartida a educacdo dos que a eles acedem; a
conversao de individuos em cadastrados e beneficiarios, acompanhados de
investimentos educativos. Tal é o caso, por exemplo, de assentados que
precisam aprender a sé-los, da mesma forma agricultores familiares,
remanescentes de quilombos etc.

Visando alcancar a legitimidade das acOes e intencdes proprias, 0os mediadores
tendem a explicita-las de modo mais ou menos imediato. Como a legitimidade
do produto social que desejam construir deve ser reconhecida em multiplos
espacos institucionais, onde eles procuram fazer crer aimportancia e a pertinéncia
da posicdo e do ator politico que reclamam representar, tais reconhecimentos
pressupdem a circulagdo dos mediadores em varios espacos institucionais, num
campo onde a instituicdo que representam disputa consagracéo, advoga a
constituicao de parcerias, a transferéncia de recursos financeiros e regras e a
objetivacdo de programas. Esses recursos sdo por vezes fundamentais a
reproducéo social em configuracGes politicas que desqualificam objetivos antes
aessas instituicdes atribuidos, mas no contexto da nova acdo renegados. Assim,
instituicdes e seus porta-vozes ou técnicos, sinteticamente, tal como mediadores
e mediados em seus respectivos quadros institucionais, eles devem se preparar
para integrar novos campos de acao por reafirmacéo, radicalizagdo, redefinicéo
ou reconversoes de funcGes e identidades sociais

Consequentemente, compreender as politicas publicas pela perspectiva
metodoldgica da mediagao social propicia entender que grande parte das aces,
que no exercicio sdo colocadas em pratica, SO se objetivam por percursos em
multiplos meandros e resignificacbes. Nesses espagos, produzem-se
desdobramentos sociais nem sempre pré-definidos, como fazem crer as definices
de metas, a categorizacao de beneficiarios, os emaranhados de procedimentos,
0s quais, de fato, fluem em sentidos ascendentes ou descendentes para assegurar
defini¢des de participacao hierarquizada, tanto aquela especifica a cada instituicdo
como a atribuida aos respectivos agentes.

Aconquista da legitimidade das instituicdes é equivalente as acbes dos agentes
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mediadores. Ambos, quase sempre, sdo dependentes dessa possibilidade de
construir e circular por redes associativas de intercomunicacédo e
interconhecimento. Por isso mesmo, boa parte das ideias e valores a serem
transmitidos varia conforme os objetivos das instituigdes em jogo; e podem estar
bem distanciados das definicbes consagradas nos projetos, nos decretos, nos
relatérios, nos normativos, etc, incorporando, por exemplo, referéncias
consagradas nos sistemas de crencas que definem cada exercicio prossional em
jogo entre mediadores e mediados.

Dada a valorizacdo da analise do jogo de forgas sociais pela qual tento tracar
algumas pistas metodoldgicas para a pesquisa e a intervencdo no campo das
politicas publicas, torna-se importante reconhecer que a transmisséo de
conhecimento, que nesses campos se opera, tem um duplo carater: permite a
apropriacéo e a alienacdo de meios de produgdo de sentidos e referéncias as
acOes sociais. Como os mediadores, na valorizagao de seu papel, partem do
pressuposto de que o saber do mediado ndo é integrador, pelo contrario, é
autoexcludente, porque circunscrito, paroquial, constituido a partir de
determinagGes sociais e culturais muito precisas e restritas, eles acabam por
tentar impor, mesmo que por muitas dissimulagdes que a prépria crenca em sua
acdo tende atergiversar, avisdo de mundo que eles apregoam, de certo modo
em conformidade com a das instituicdes que representam.

O reconhecimento dessas questdes ndo deve induzir a reificada (por vezes
pensada como absoluta) qualificacdo dos meios de dominacéo politica. Desse
encontro, em grande parte formulado a partir de desencontros, os mediados
podem ser objetivados pelo enquadramento institucional requerido; fazer-se
sujeito de direitos e de producdo de discursos publicos sobre vantagens e
desvantagens da institucionalidade proposta; podem personalizar os principios
de percepcao e de ordenacdo sociais que se impdem e que eles, até certo ponto,
desconheciam, mesmo que tenham operado pelo desejo politico de dar existéncia
a programas publicos garantidores da oferta de recursos e servicos.

Devendo participar de mundos sociais cuja produgao e objetivacao de regras
muitas vezes eles ignoram, contam de qualquer forma com o saber oferecido
pelos mediadores para a construcéo de sentido das aces dos "outros". Através
deles fundamentamas possibilidades de elaboracéo de uma previsibilidade de
comportamento e podem, impondo outros principios de pertencimento social,
constituir seus préprios mediadores, por tal posicdo dotados de outros
requerimentos nemsempre previstos na institucionalidade das politicas publicas.

Uma outra funcdo do mediador, ndo s6 daquele constituido para a agdo estatal,
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mas também para a acdo do opaco publico alvo, entdo se destaca: a pretensao
da possibilidade de posicionamento como o outro contraposto. Esta producéao
de si mesmos e de seus representados, enquanto incorporacao simbdlica, desde
que entendida pelas significacdes em jogo, se sustenta em reflexes fundadas
na comparacdo e na suposicao do plausivel ou previsivel. O comportamento
que dele é esperado também é construido por essa propria contraposicao,
mesmo que tenha pouco a ver com sua pratica e muito mais com o exercicio
I6gico que os mediados desenvolvem, tendo em vista a relagéo mais personalizada
e mais identificada com os interesses em jogo. Por exemplo: € comum assentados
afirmarem: eles vivem rodando por aqui, mas so para fiscalizar. Perguntados:
—Quem sdo eles? Respondem: — Os técnicos da institui¢do X. O pesquisador
volta a questionar: — Mas o senhor me falou que os técnicos da instituicdo X
ndo aparecem aqui...! Comumente, a dificuldade ou a limitante compreensdo
assim t&o veementemente demonstrada pelo pesquisador, eles respondem: —
Maneira de dizer. Da desconcertante resposta, 0 pesquisador, se investindo na
compreensao do contexto da conversacdo, pode compreender 0 exercicio
intelectual do entrevistado, convidado a abstratamente refletir sobre temas
propostos por aquele (pesquisador). Entdo, em termos abstratos ou teoricamente,
por hipétese, o entrevistado cria as condi¢Bes da sistematizagdo de ideias,
construindo um contraposto cujo sentido sé pode ser entendido por este mesmo
exercicio comparativo e contrastivo. Trata-se entdo de recurso metodoldgico
por eles incorporado para elaborar sistemas de pensamento e interpretacéo.
Este também é o caso instrumental da fofoca, que visa apenas criar o
estranhamento de quem fala, como geralmente ressaltam os entrevistados: por
hipotese, vamos dizer assim, faz de conta que isso se passa assim ou assado.
Pergunto, instigantemente a leitores mais familiarizados com a textualizagéo de
sociblogos franceses: — Tao distante do acordo entre 0s intelectuais franceses
que sdo useiros e vezeiros em afirmar: Tudo se passa como se fosse...?®

Mediante a comparagéo contrastiva, 0s mediados podem desenvolver
iniciativas, elaborar censuras, confrontar saberes percebidos como distintos,
porgue construidos a partir de pontos de vista e interesses diversos. Este exercicio
I6gico, ao possibilitar julgamentos, também o faz em relagdo a criacdo de normas
de agédo. Propicia assim entender o ponto de vista como construgéo social e
como atribuidor de sentido das palavras e das agdes.

8Para exemplos irrefutaveis, ver Durkheim e Bourdieu.
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Construindo-se mediante o contraponto com sistema de saberes
reconsiderados, os mediados podem vir aformular interpretagdes e modos de
compreensdo, relativizado-o por contra-argumentos, com a produgao de termos
e expressdes, com subterfugios, com siléncios ou com a producdo do
desconhecimento cultural de si mesmos. Transformam entéo a suposta ignorancia,
que avaliam ser quase sempre dotados como atributo natural imposto pelo outro
sobre eles, em poder. Poder pelo menos de resisténcia, de reverberacao, de
imobilizagéo relativa ou de inacessibilidade domesticadora. Por isso mesmo, a
aproximacao e a objetivacao dos centros de poder propiciadas pelos mediadores,
elas tambémtornam viavel aadogdo de estratégias para obtencéo dos recursos
desejados. Por este dialogo circunstanciado, o mediado torna-se portador do
direito a fala e ao reconhecimento publico (ou politico).

De qualquer modo, como os experts das acdes deslocadas dos 6rgaos de
enquadramento social sdo portadores da escritae do saber institucional —da
capacidade de traduzir regras e constrangimentos e de se interpenetrar na logica
de ummundo cujo desconhecimento é condicao deste exercicio —, os beneficiarios
das politicas, tanto mais quanto menos democratico se constituir o ambiente
social em jogo, sdo integrados a partir da posicéo de despossuido daquela cultura
institucional. Portadores de uma posi¢do fundamentada na exclusao do outro,
assumida anteriormente pela pressuposicdo dos constrangimentos interpostos a
transformacdo segundo um modelo pré-estabelecido, os mediadores podem
passar mensagens que nao levem a producao de conhecimento como um ato
observavel mas suposto. Referem-se a exigéncias e a critérios, a modos de
negacao, cabendo aos mediados, quando muito, a escolha entre as poucas
alternativas apresentadas, construidas mediante outras referéncias, exatamente
aquelas que os funcionarios julgam ser vélidas para os legitimos beneficiarios
ou enquadrados.

Para ndo se correr o risco de se perder a dimenséo ativa da acdo dos
mediados e a capacidade que eles nessa interconexao desenvolvem de construir
seus proprios mediadores, é fundamental reconhecer certos desdobramentos
dos processos. Esses desdobramentos sdo comumente qualificados por
categorizagdes negativas, que abarcam, por exemplo: ele ficou diferente depois
que se meteu com essa gente de fora; ele sé quer beneficiar os (parentes e
amigos) deles; ele comecou a melhorar de vida, ja ndo é mais 0 mesmo,
para citar os casos de controle dos representados frente ao representante
delegado (presidente de associacao, lider comunitario etc). Ou para citar 0s
casos de ressentimento dos funcionarios em posicdo de mediadores, diante das
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tentativas de os mediados, em desdobramento do préprio processo em jogo,
virema ser reconhecidos como parceiros ou aliados de outras instituicoes, muitas
delas indesejadas pelos mediadores.

Tais ressentimentos diante dos investimentos na construcéo da autonomia
dos outrora mediados, se analisados, permitem compreender as condicdes em
que as aproximagdes foram rompidas. Da mesma forma, compreender as
categorias de entendimento e 0s termos préprios a comuni¢cdo em universos de
mediacdo que os mediados, nesse jogo de producao e transmisséo de significados
para a ordenacdo da vida social, foram coletivamente elaborando.

Os mediadores presentes no campo de intervencao e/ou de intersecéo de
politicas que reivindicamo carter promocional, colocam-se mais radicalmente
na seguinte condicdo contraditéria. O discurso que eles elaboram, no exercicio
da prépria funcdo, consagra os mediados como autoridade para construir a
emancipacao politica, exalta a criacdo, por e para eles proprios, do sistema de
poder e de autoridade. No entanto, assim alegando ser seu procedimento,
legitimam a confianca necessaria sem corresponder ao privilégio aeles atribuido;
apresentam-se como missionarios sem aceitar a prerrogativa de previséo do
futuro desejado.

Para citar uma dessas situagdes sociais, lembraria a criacdo de um conjunto
de regras referenciadas ao bem comum ou a uma comunidade fraterna, harmdnica
e consensual, gestada como proposta alternativa e pratica politica eficaz. A
atribuicéo de poder a uma entidade hipostasiada (ficgdo tomada como realidade)
e impessoal facilita a tomada de posicao pessoal, tal como exemplificam os
comunitérios quando apresentam como resposta: a comunidade nao quis, a
comunidade néo se interessa por isso; ou a comunidade quer isto, mas ndo
quer aquilo.

Como a mediacéo, nas situagdes que estdo sendo consideradas, em boa
parte dos casos, tende a ser construida a partir de relac6es personalizadas,
do contato face a face, de relag6es de reciprocidade e expectativas matuas, a
ruptura do exercicio institucional que a ela corresponde quase sempre incorpora
a avaliacdo moral dos comportamentos daqueles que, investidos do papel de
mediador, acumularam prestigio convertido em qualificacGes para a insercéo
em outros campos sociais. Por isso mesmo, os mediados elaboram avaliagdes
morais sobre tais imposturas, considerando-se fonte de apoio para tais
reconhecimentos, mas nao parceiros para as trocas de prestigios auferidos.
Portanto, neste desdobramento da relagédo, cada um dos parceiros enfrenta
limitacOes e se submete a constrangimentos. As concepgdes morais sobre 0
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comportamento de mediadores e mediados tendem entdo a apontar e a selar
0 modo de ruptura da relacéo.

A construcdo da representacdo politica entre os mediados propicia a
constituicdo de um clima de desencantamento mdtuo entre eles e os mediadores,
muitos destes sendo tratados com cautela. Em consequéncia, torna-se mais tensa
a coexisténcia fundada na perseguicdo de objetivos comuns, levando a
compreender amelhor plausibilidade da constituicdo de fac¢des que aglutinam
adeptos para os projetos relativamente divergentes.

Os mediados podem entdo se deslocar redefinindo principios de afiliacéo,
aumentando em conseqiiéncia os dividendos sociais, derivados daquelas
alternativas. Contrapondo as alternativas constituidas, eles também colaboram
para a concorréncia entre os mediadores e, portanto, operam pelo principio da
divisdo para melhor gestdo. Subdividindo e enfraquecendo a alianga entre 0s
proprios mediadores, eles também tornam viavel a conquista de relativa
autonomia politica ou da tomada de decisdes sem o aval daqueles. Por fim, esta
autonomia também se torna possivel pela possibilidade de acesso a outras redes
de mediacdo para obtencdo dos recursos (materiais e imateriais) basicos a
obtencdo de beneficios.

Essa dindmica, revelando, como ja destaquei, uma das modalidades de
expressdo do exercicio da mediacdo — ela mesma reproduz novos mediadores
—, também sinaliza que essa operacao se torna possivel pelas requalificacdes
das visfes de mundo dos mediadores, com vista a tornar possivel a absor¢ao
e aceitacdo pelo grupo que procuram reintroduzir socialmente. Esta adaptacéo
é alcancada pela construcdo de diversos termos préprios a comunicagao nos
campos de media¢do e pela formagéo de mediadores oriundos do proprio grupo
de mediados, capazes entdo de melhor operarem essa bricolagem simbolica;
capazes dessa adesdo, facilitada pelo deslocamento da posicédo, pela
desnaturaliza¢do do mundo social e pela ressocializac&o; e capazes, em face da
adesdo necessaria, de produzir a objetivacao de sua nova posi¢ao.

A reproducdo dos mediadores é também consequéncia da alteracdo dos
campos de luta, no decorrer do processo. Outros principios de autodefinicdo e
outros direitos vao sendo postos em questdo. Damesma forma, outras estratégias
e porta-vozes vao se tornando necessarios. Em resumo, dinamicas diversas,
alusivas a outras redes, outros valores e outros opositores, vao se constituindo
e deslocando posi¢cdes dos agentes iniciais do processo de construcéo ou
objetivacédo de servicos e recursos preconizados em plano mais abstrato pelas
chamadas politicas publicas.
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As descontinuidades dos modos de participacéo pressupdem formas diversas
de socializacdo para o exercicio da disputa por direitos e reconhecimentos sociais.
Portanto, a analise deve considerar os diferentes e até coexistentes campos de
acdo, o deslocamento das redes de relagdes e dos modos de institucionalizacao
das regras e dos recursos, o0s interesses distintos e divergentes e as diversas
posicdes assumidas pelos mediados e pelos mediadores no decorrer do processo
de construcdo das referéncias identitarias®.

Portanto, a mudanca na correlagéo de forgas conta com o papel ativo dos
mediados. A partir da incorporacdo de determinados saberes e recursos, as
qualidades pessoais dos mediadores, mesmo que antes fossem consideradas
fundamentais a objetivacao e ao sucesso do processo, vao se tornando impotentes
para justificar a autoridade que eles exerciam. Na medida em que alguns
inconvenientes tornam-se intoleraveis para os mediados, a capacidade de acatar
ordens ou de obedecer vai sendo por eles secundarizada. Ao contrario, essa
percepcao e essa resisténcia favorecem inclusive a reflexdo sobre os motivos da
obediéncia; ou relativizam a necessidade de acatamento das decisdes de terceiros.

A andlise do papel dos mediadores ou dos interventores no processo de
construcdo de principios que fundamentam as politicas pablicas e de regras que
qualificama praticidade dos programas respectivos, ela ndo pode entéo perder
de vistaa dimenséo da maior ou menor provisoriedade em jogo. Provisoriedade
inerente a propria perspectiva temporal da relagdo entre os agentes que venho
qualificando, porque ela se constitui com vistas a fazer aparecer, de um modo
especifico, 0 outro; ou porque ela visa construir, segundo certos objetivos
politicos, os proprios representantes do grupo, que se apresentam como
condicéo a aplicacdo de principios de acdo de 6rgaos governamentais; por ela
reclama o cumprimento de investimentos pela perspectiva dos programas e
projetos publicos. Provisoriedade enfim derivada da dindmica da concorréncia
entre mediadores e entre estes e 0s mediados, da mesma forma elemento
inerente a intermediacéo.

Esse modo contraditério de constituir a relacdo faz ressaltar, como
insistetemente venho destacando, os conflitos em jogo, conflitos que inclusive
operam na ecloséo de formas de excluséo dos mediadores integrados para

°A literatura que trata dos movimentos sociais incorpora um julgamento moral a esse
deslocamento e Ihe nega o sentido estrutural. Aparece geralmente sob o termo manipulacéo,
justamente porque os mediadores sdo julgados negativamente por esta transferéncia do
prestigio acumulado por uma pratica que a pressupde e possibilita.
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essa transicdo. Portanto, provisoriedade dos agentes, das regras, das estratégias,
dos mecanismos, do controle das conquistas alcangadas, das posi¢des auferidas;
e provisoriedade das instituicdes criadas ou recriadas para os fins anunciados
pela abstrata e universalizante textualizacdo de intengdes e procedimentos
reivindicados como de politicas publicas.

Politicas publicas, democracia e cidadania

Inatil pela minha formacao profissional (antrop6loga) e pelos termos que
elegem os atributos do género artigo, colocar-me diante de debates a respeito
dos significados da categoria democracia. Vou adotar um deles, mais geral e
abstrato, apenas para situar minha referéncia imediata e tentar refletir o peso que
alcanca nas reivindicacGes estruturantes de demandas por politicas publicas
(emitalico por corresponder a vocabulario de militantes). Enfatizando o significado
etmoldgico, democracia significa poder do povo. Para efeitos das questoes
consideradas neste artigo, valorizo alguns dos sentidos que provocam a
mobilizagdo e o engajamento nas lutas atuais por melhorias nas condi¢Ges de
integracé@o de grupos ou segmentos na sociedade. Todos reclamam democracia,
mas advogando o respeito a cidadania e os direitos universais, base para a
interferéncia na elaboracdo de politicas publicas, tdo a gosto do vocabulario
de militantes vinculados a movimentos sociais.

O sentido do povo implica todas as mediacGes inerentes as formas de
representacao politica deste termo designatério e dos espacos politicos criados
para interlocucéo ou mediac&o, geralmente aceitos pela capacidade de deciséo
pelo voto ou representacdo delegada.

Na primeira acepcao, articula-se as condicdes de escolha, pelo povo, daquele
que governa e dos que controlam como o eleito governa. Esta em jogo a
contraposicao ao que ndo é transparente, o que se decide dentro dos gabinetes
ou pelos burocratas, dentincia téo legitimada no exercicio politico democratico
fundado na ideia de mobiliza¢&o e pressao por movimentos sociais.

No Brasil, importa no regime democratico pds-ditadura, tal como no regime
democratico moderno, mesmo que como valor dificil de ser alcangado, a idéia
de transparéncia, de visibilidade e de controle dos gastos publicos, como
destaquei, calcados em grande parte na dentincia. Esta funcéo aparece enobrecida
e reclamada pelos érgédos de imprensa, que assim se constituem em palco e
assembleia impostas de legitimacdo de préaticas criminalizantes e fiscalizatérias.
Em consequéncia ou como forma de cristalizacao desta representagdo mental,
a democracia corresponde a um regime politico fundado na liberdade (mas
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contraposto amonarquia, a aristocracia, a ditadura); ao exercicio de liberdades
politicas; a um valor que, tomado emsi, apaga certas contradicdes inerentes ao
préprio exercicio, como, por exemplo, o fato de que a elei¢cdo cria distincles, a
despeito de ser em tese um regime de iguais.

Na democracia moderna, nos sistemas liberais, a categoria remete de imediato
aos direitos humanos. No atual contexto da sociedade brasileira, posto que
convivemos sob ordem social altamente segmentada pelas desiguadades
socioecondmicas e por correspondentes formas de exclusdo relativa, os direitos
humanos, como principio fundamental de producéo da integracéo social, sdo
recursos operacionais, como exprimem os demandantes de uma serie de recursos
publicos considerados basicos. Na vida cotidiana, o termo democracia tem
sido apelo mobilizador e legitimador de combate as desigualdades negadoras
dos direitos humanos a vida. Por isso mesmo, a apelacdo a democracia como
valo no contraponto ao stdito, ao tutelado, ao silenciado, ao subordinado, ao
escravizado, ao excluido, termos que por si mesmos passam a valorizar o sentido
da luta para a conquista da posicéo do cidadao. Emtermos gerais cidad&do é o
que pode ter direito a reivindicar direitos e, por consequéncia, o direito de ser
atendido. Correlativamente, valoriza-se muito mais o sujeito ativo, que toma
parte nas decisfes da coisa publica; aquele que, na maior parte das vezes,
reinventa foruns para explicitar suas perspectivas de construcéo da boa sociedade:
movimentos, associacdes, seminarios, foruns, encontros, passeatas, comunidades,
conselhos etc®.

Pelo destaque de tais questdes, pode-se reconhecer que nas situagdes que
cobrem a luta pela reforma agréria, a democracia como valor e como
procedimento de gestdo fundamenta a luta contra o arbitrario, a condenacao a
execucBes sem julgamento, o desrespeito a direitos basicos a vida, mesmo que
constitucionalmente definidos como inalienaveis, isto €, ndo alteraveis pelo proprio
jogo democratico. Por tais circunstancias, tanto se exaltam os direitos dos
individuos, como direitos comunitarios, coletivos, étnicos, enfim, direitos
diferenciais pautados na producéo de tradi¢des, em referéncias rememoradas
de um passado reconstituido no presente™*.

para a analise deste item, beneficiei-me da leitura do livro de Telles (2006), dada a
sugestibilidade na retomada de dados de pesquisas das quais participei e a partir das quais
desenvolvo as reflex@es aqui apresentadas.

2Da mesma forma, quero registrar a importéncia da leitura do texto de Murilo de Carvalho
(2001).
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\er-se incluido no rol de usuarios de programas publicos, contemplado
pela condicdo de cadastrado, € também se avaliar dotado da condicéo social
de cidadania. E nos termos apontados, avaliar-se como cidad@o ou em posicao
alcancada para legitimar acfes politicas, no contexto de reafirmagédo de
principios democraticos, é se pensar reconhecido pela amplitude do universo
dos incorporados aos recursos e Servicos, por vezes constritosa condicao
de direitos sociais.

Na segunda acepcéo, da énfase no 6rgdo representativo, de politicos mais
ou menos profissionais, que o povo elege periodicamente, elatem sido bastante
desconsiderada nos campos de luta por elaboragdes de politicas pablicas. De
modo geral, considera-se que a representacdo politica profissional enfraquece
adisposicdo adiscutir a coisa publica, divide os que se encontram engajados.
Por isso a representacdo politica recorrentemente recai sobre sindicalistas,
militantes de movimentos sociais por habitacao, por terra, por crédido rural,
enfim, mediadores politicos nesse campo mais legitimos.

Estes, no entanto, integrando-se a universos de defesa de interesses dos
representados, veem-se isolados e queixosos do abandono a prépria sorte.
Mantém por recursos financeiros préprios, o exercicio da representacdo politica;
veem-se sem testemunhas nos percursos dos meandros em que relagdes sao
condenadas porque obscuras. Dessa condicdo, os representados, perdendo
0 empenho na tomada de consciéncia e decisdo, acusam previamente para
que os representantes se defendam do que sdo a priori condenados. Um
mesmo sistema de pensamento tende a percorrer todos 0s grupos populares
no Brasil: o mediador é escolhido pela capacidade de correr atras. Portanto,
pela habilidade no transito do caminho solitario, assumindo as vitérias e as
derrotas; gerindo, com a sensatez esperada segundo principios da moral do
grupo que representa, os efeitos da construcéo da identidade correspondente
aos desdobramentos da circulagdo em espacos sociais distintos e distanciados
da base. Atribuem-se entdo os desfechos indesejados aos interesses
econdmicos pessoais do representante; a ele transfere-se o dominio da coisa
publica. Mal interpretado, independentemente da real ou pressuposta conduta
condenada, por vezes opera como demonstracdo e justificativa para a
impoténcia coletiva diante da mudanca; ou a fatalidade de destinos sociais
condenados a mesmices.

A democracia representativase apresenta, nos contextos aqui levados em
consideracgdo, como recurso institucional aceito sob suspeita, desconfianca,
porque propiciador de desvios e apropriacdes imediatas e pessoais. Como ja
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destacou Bourdieu, se ha varios significados para a palavra representacao, no
plano de senso comum politico ela torna presente o ausente. Logo, nesta
concepcao, 0 ausente ja esta previamente considerado. E se ndo se percebe
beneficiario da crenca na representacao por delegacao, absolutiza a auséncia
revertida por acdes de mediadores em mundos que precisam ser
transversalizados. N&o sendo tal reversdo da ordem da evidéncia, facilita a
producdo de ressentimentos, desconfiangas e também dependéncias, mesmo
NOS espacos em que a emancipacao se apresenta como consagrado valor moral
e politico.

A democracia representada como valor e procedimento, em sendo exercicio
fundamentado em construcéo e resolucéo de ordem coletiva e relativamente
exaltado por sistematizacdo, explica alguns dos atributos dos campos de
mediacdo. O investimento em politicas publicas, ao ndo prescindir de
engajamentos sociais, traz a tona o debate, a divergéncia, a contraposicao, meios
pelos quais se pode vislumbrar o alcance de certa harmonia ou acordo;
instrumentalizar espagos de negociagao e interlocucdo. Acultura politica necessaria
a tais investimentos nem sempre pode ser traduzivel a significados de valores
exaltados pela populacdo, como a honestidade requerida do que vive sob
imediatos relacionamentos, em que a dissimulacéo é rapidamente qualificada
como mentira e descaso.

Aceitar que a democracia, a cidadania e as politicas publicas, nas acep¢des
aqui reconhecidas, séo conquistas de quem aceitou participar, de diferenciadas
formas, de jogos sociais cujas regras ndo sao da ordem da evidéncia, talvez
ainda represente o principal papel dos necessarios mediadores. Por essa postura,
talvez possa fazer reconhecer a multiplicacdo de campos de mediacéo
correspondentes a diversos planos de acdo politica. Como valor ou como
procedimento, 0 que esta em causa na crenca democratica € um sistema
diferenciado de pertencimentos sociais, nem sempre referidos as mesmas razoes.
E para efeitos de refletir sobre politicas pablicas, no plano da interpretacéo e da
intervencao, torna-se fundamental considerar a dimenséo dialogica que ela integra
e da qual se constrdi e se reproduz.

Politicas publicas: sistemas de acao e conhecimento

Para ainda contribuir com a elaboracéo de referéncias de pesquisa no
que tange a um dos aspectos da democracia em acéo, reivindicada como
direito de participagdo na definicdo do modus operandi do Estado
especificamente em politicas publicas, privilegiarei algumas outras atividades
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pertinentes aos subjacentes campos de a¢do. Adotando esta perspectiva,
penso ser possivel compreender o privilegiamento de certa dimensdo analitica
entre os cientistas sociais: 0 Estado por sua acdo. Esta ndo é outra razédo
pela qual, no atual contexto, os estudos sobre politicas politicas sdo téo
privilegiados. Por seus meandros, pode-se tentar entender as l6gicas
colocadas em acdo pelos titulares da instituicao estatal e as diferentes formas
de intervencao que incidem sobre a sociedade ou sobre grupos especificos;
e identificar alguns dos modos de relacdo existentes entre atores publicos e
privados. Esta acdo publica recobre dinamicas fluidas e pressupostas
fronteiras entre dominios que se convencionou distinguir como Estado e
sociedade.

Nesses termos, quero agora propor reflexdes sobre as relagdes
interinstitucionais entre politicas publicas e Estado para compreender a acéo
pUblica, tanto numa dimensdo administrativa, como pela dimenséo relevante
dos métodos e instrumentos que sao utilizados para intervencdo. Este
pressuposto metodoldgico se contrapde aquele que toma por ambicao fornecer
receitas para 0 bom governo ou que se pensa capaz de mostrar aos titulares
do Estado uma dimenséo absoluta da sociedade.

Pelo contrario, sugerindo que os pesquisadores produzam informacdes e
conhecimentos sobre as condigdes de engajamento dos demandantes de acéo
estatal ou coletiva, pode-se vislumbrar como todos os pesquisadores pretendem
interferir na compreensdo do processo e nos modos de agdo daqueles que se
alinham favoravel ou desfavoravelmente a reordenacao de estruturas de poder
na sociedade brasileira.

A concepcdo de Estado para tanto adotada também tem a vantagem de ser
mais adequada aos investimentos que minimizam as competéncias sob Viés
centralizador; e demonstrar as operac@es correspondendentes a criacdo de
quadros institucionais de descentralizacdo. Essa dinamica vemem grande parte
orientando as intervenc@es dos titulares do Estado junto a populacéo; ou sendo
requerida pelos que se desejam beneficiarios de determinadas préticas de
intervencao e redistribuigcdo de recursos.

Tomando as possibilidades de criacdo e de aplicacdo de politicade reforma
agréria no Brasil, pode-se perceber algumas das evolugdes no que diz respeito
as formas de institucionalizacdo do Estado e identificar Idgicas de funcionamento
que véo variando, segundo aproximacdes ou afastamentos, conforme a
constituicdo de uma sociedade democratica. A pesquisa em politicas publicas
no que tange a esse tema respeito as condi¢Ges de tomada de decisdo e de
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colocacdo em pratica dessas mesmas decisdes por instancias estatais; ou,
polarizadamente, as trocas e mudancas que vao pouco a pouco sendo instauradas
pelos atores interessados ou que fazem valer, mediadamente, alguns de seus
interesses, assimalcangando a condigéo de assentados.

Em coeréncia com as questdes anteriormente consideradas, privilegio a
dimensdo cognitiva da politica publica, tomando como referéncia a reforma
agraria. Uma delas recai sobre a prépria formacdo dos pesquisadores, de
profissionais integrantes de quadros institucionais dotados de conhecimentos
e competéncias para interferir, em diversos patamares dessa intervengédo do
Estado sobre o segmento da populacdo que se deseja reconhecido por
praticas de redistribuicdo de terra e recursos correlatos. Por essa condicao,
agentes capazes de colaborar na constituicao do beneficiario, inclusive pela
sua capacidade de interferir sobre os modos de acdo do Estado*?. Nessa
ultima intencdo, € preciso considerar que, pelos termos que integram 0s
sentidos das politicas publicas, por elas sdo criadas arenas que tornam viavel
0 proprio processo de construcdo de conhecimentos e valorizacdo de saberes
sobre as questdes subjacentes. O processo multifacetado de aprendizagem
ndo é perceptivel pela analise geral das politicas. Exige compreensédo do
processo cotidiano de reflexdo dos agentes. Uma vez os saberes
sistematizados, eles integram o conjunto de competéncias compreendidas
como inerentes as condicdes de objetivacédo e reproducdo diferenciada das
politicas publicas. Tais competéncias sdo em geral transferidas enquanto
conhecimento coletivo aos demais beneficiarios e pesquisadores.

A despeito dos muros que se erguem como problemas apresentados no
decorrer da elaboracdo e implantacdo da politica publica, eles mesmos
passam a referenciar ou instigar a construcdo de estratégias que visem tornar
praticos os investimentos dos supostos beneficiarios. Por esse exercicio, é
importante se destacar, 0s agentes em engajamento podem transformar
politicas de governo, cuja dindmica obedece a interesses de terceiros ou
dos representantes do Estado, em politicas publicas, tecidas na interlocucéo,
mesmo que desigual. Por tais injuncdes, 0s que investem pela condicdo de
beneficiarios vao, de certa forma, definindo as condices e as alternativas
de sua auto ou impositiva integragéo.

Na medida em que os beneficiarios ndo produzem textos e se contrapdem

2\/er Neves, Reforma agraria esforcada (2005).
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a trechos de documentos e medidas regulamentares, a relatorios de
funcionarios publicos, a projetos de investimentos elaborados por titulares
de instituicOes de assisténcia técnica e a decisdes que Ihes sdo externas, a
documentacéo elaborada pelos pesquisadores pode trazer a tona alguns dos
pontos de vistas dos pesquisados; podem tornar compreensiveis certos
principios de pertencimento dos que se fazem benefiarios diante das maltiplas
formas de organizagdo e contraposicdo. Esse tipo de investimento dos
pesquisadores permite, caso a proposicdo metodoldgica assim ambicione,
interconectar muitas das multiplas dimensdes que estdo presentes nos espagos
e meandros por onde sdo tecidas e praticados os desdobramentos das
politicas publicas.

Para seguir essas analises, tomo emprestado a nocao de politicas publicas
como sistema de acéo e sistema de conhecimento, defendida por diversos
autores, entre os quais privilegio Muller (1994) e Muller e Surel (1998).
Eles identificam nas politicas publicas a criacdo de um espaco de trocas
sinalizadas entre agentes, constitutivo de relacdes de poder instituidas em
funcdo de recursos mobilizados. Por esta definicdo, pode-se tentar delimitar
0 conjunto de agentes e de organizagdes que interagem de maneira regular,
num periodo determinado de implementacdo de acbes, com objetivo de
influenciar a formacéo e a colocacao em préatica de medidas e decisdes que
devem advir do Estado. Por essas a¢des, colocadas em pratica nos espagos
publicos reivindicados para interlocucdo, pode-se entdo perceber certo
quadro geral de acdo que define a presenca de programas de agéo
governamental, os modos de incorporagéo dos recursos que sao transferidos
e das condi¢des em que eles assim 0 séo.

Enfim, analisar as unidades de acdo politica intermediarias e inerentes a
construcdo de politicas publicas é se envolver em estudos de agdes de
mediadores sociais e compreender 0s modos de constituicdo de
voluntarismos e militantismos politicos, ora fundamentados em acdes
vinculadas a existéncia objetiva de programas publicos, ora fazendo intercruzar
valores instituidos em outras unidades de acdo. Espero ter demonstrado o quanto
se torna importante a vigilia metodoldgica e, assim, a recusa a perspectivas
substantivantes, trazendo a reflexao astortuosas condi¢des de possibilidade
de alcancar parcialmente o pretendido modelo democratico, segundo a¢Ges
contextuais e possiveis; conforme os bens em disputa por apropriacédo, 0s
protocolos de acdo publica ou coletiva; os recursos instrumentais
a objetivacdo e a visibilidade dos agentes nesse jogo reconhecidos como
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politicos. Ao final, ter demonstrado algumas das modalidades de construcao
de insercGes sociais e politicas, de constituicdo de mediadores e de dialogo
com titulares do Estado, de Ong's, cooperativas, sindicatos, quadros
institucionais de constituicdo de tecidos sociais correspondentes ao
exercicio democratico e da condi¢cdo de cidadania. Todavia, reflexdes
limitadas a elaboracdo fundamentada em casos empiricos por mim
diretamente pesquisados ou acompanhados pela condi¢édo de orientadora
e leitora.
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