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RESUMO
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Orientador: José Marcos Fréehlich

Data e local da Defesa: Santa Maria, 21 de dezembro de 2006.

O Brasil vivenciou, na década de 1990, um processo crescente de descentralizagcdo das politicas
publicas que procurou institucionalizar, via conselhos de gestdo social, a reivindicagdo dos
movimentos sociais pela co-gestdo do desenvolvimento local. Esta nocéao referenciou a formatagéo,
em 1996, da linha PRONAF - infra-estrutura e servigos destinados aos municipios (PISM), buscando
potencializar a Agricultura Familiar e o desenvolvimento rural. A literatura sobre o PISM tende a
relativizar tanto os recorrentes limitantes a boa condugado do processo de gestdo social como os
fracos resultados objetivos em termos de desenvolvimento. Assim, buscou-se verificar a ocorréncia e
como e porque se produzem ou reproduzem os limites da gestéo social, tomando por referéncia o
municipio de Sao Pedro do Sul - RS e o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDR)
durante a insercdo do PISM de 1997 a 2002. Os dados primarios foram coletados em entrevistas
gravadas com os conselheiros mais ativos no periodo, complementando a andlise das atas das
reunides do CMDR e outros documentos pertinentes. Foram identificadas e avaliadas as principais
decisbées em busca das razdes que as orientaram, para entao estabelecer relagdes com os resultados
efetivos com vistas ao fortalecimento da Agricultura Familiar e a promogao do desenvolvimento rural.
A pesquisa identificou como principais limites a gestao social a reprodugéo, por parte do CMDR, de
uma excessiva preocupacdo com prazos e tramites burocraticos das politicas publicas que,
associados a pouca disponibilidade dos recursos humanos, concorre para a centralizagdo das
decisdes e agdes e uma baixa qualidade e importancia dada ao plano municipal de desenvolvimento
rural. Também o método de escolha dos conselheiros produz um alinhamento politico com as
posigoes do Prefeito, o que resulta num tipo de controle do ponto de vista material e metodologico
que limita a autonomia e a emergéncia de ac¢oes criticas. Do mesmo modo, o método de escolha das
demandas resulta na opg¢do majoritaria por equipamentos modernos, seguidos de servigos
comandados pela Prefeitura e em parcos investimentos em infra-estrutura basica. O carater
deliberativo do CMDR se efetiva apenas nas atribuicbes normativas, homologando decisdes e nas
situagbes de potencial conflitivo, quando atua ora como formador de consensos, ora como
dissimulador de conflitos. O trabalho permite concluir que nao ocorre a ascendéncia deciséria da
Agricultura Familiar sobre as deliberagdes do CMDR, posto que seu segmento mais numeroso, a
modalidade dos agricultores familiares periféricos, esta sub-representado nos resultados. A reflexao
sobre os dados da pesquisa permite sugerir a ponderagdo de resultados objetivos com maior
envolvimento local, investindo em planejamento com referéncias nacionais, definindo monitoria
através de indicadores e publicizagao de resultados com apoio externo e independente.

Palavras-chave: gestdo social; participagao; politicas publicas; agricultura familiar; desenvolvimento
rural.
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In the 90’s Brazil experienced an increasing process of decentralization of public policies which sought
to institutionalize, through social management councils, the demand of social movements for the co-
management of local development. This notion referenced the frame, in 1996, of the PRONAF line —
infrastructure and services for municipal districts (PISM), seeking to improve Familiar Agriculture and
rural development. Literature on PISM tends to consider both the recurrent limiting factors to the right
conducting of the management process and the poor objective results concerning development
relative. Thus, it was aimed to check the occurrence, how and why the limits of social management
are produced or reproduced, having as reference the municipal district of Sdo Pedro do Sul / RS and
the Municipal Council of Rural Development (MCRD) during the introduction of PISM from 1997 to
2002. The primary data was collected from recorded interviews with the most active councilors in that
period, complementing the minute analyses of MCRD meetings and other pertinent documents. The
main decisions searching the reasons that orientated themselves were identified and assessed in
order to establish relationships with the effective results aiming the strengthening of Familiar
Agriculture and the promotion of rural development. The main limits identified by the research were the
reproduction of excessive concern about deadlines and bureaucratic limits of the public policies by
MCRD which, in association with little availability of human resources, concurs to centralization of
decisions and actions, and to poor quality and importance given to the municipal planning of rural
development. Also, the method of choosing the councilors produces a political alignment with the
Mayor’s positions, resulting in a sort of control from a material and methodological point of view which
limits the autonomy and emergence of critical actions. Likewise the method of choosing the demands
results in the majority choice for modern equipment, followed by services controlled by the City Hall
and in scanty investments in basic infrastructure. The deliberative character of MCRD is accomplished
only in the normative attributions, by ratifying decisions and in situations of conflictive potential, when it
acts either as agreement generator or as conflict dissimulator. The work allows us to conclude that the
decisive ascendancy of Familiar Agriculture does not occur over MCRD deliberations, taking into
account that its most numerous segment, the peripheral familiar farmer modality, is sub-represented in
the results. Reflection on the research data allows us to suggest the consideration of objective results
with larger local involvement, investing in planning with national references, defining monitoring
through indicators and publication of results with external and independent support.

Keywords: social management; participation; public policies; familiar agriculture; rural development.
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1 INTRODUGAO E JUSTIFICATIVA

No Brasil, o final da década de 1970 trouxe o fim do chamado “milagre
econdmico”, processo acompanhado de uma crise fiscal, que conduziu o fim do
regime militar vigente desde 1964.

Na década de 1980, internacionalmente, uma nova agenda politica
encaminhou a redefinicdo do papel e dos limites publicos e privados, impondo ao
Estado uma fungéo basicamente reguladora e de garantia da estabilidade das regras
do jogo.

No Brasil, o agravamento da crise fiscal, resulta em criticas ao excesso de
burocracia e centralizagdo do poder, legitimando a descentralizacdo do Estado e a
necessidade de reformas da constituigao.

Durante o periodo constituinte (1986-1988), as disputas politicas revelaram
retéricas as promessas de maior justica social com a democratizacao, conduzindo a
uma crise de legitimidade das representacdes, e mais tarde institucional. A légica da
acao do Estado, fundada na reducao do tempo para o desenvolvimento e na gestao
tecnocratica cede espaco a légica deciséria do consenso, ganhando importancia a
participacao.

Na década de 1990, o limite fiscal, orienta a acdo do Estado para os que nao
podem acessar de modo privado 0s bens e servigos publicos, tornando central a
focalizagéo e seletividade nas chamadas novas politicas publicas.

Com essas referéncias, diferentemente do periodo centralizador e autoritario
pdés 1964, o Estado ndo inviabiliza a co-gestdo do desenvolvimento com a
sociedade, mas efetivamente institucionaliza essa possibilidade na Constituicao
Federal de 1988. A descentralizagdo e democratizacao do Estado, materializada nas
politicas publicas em uma nova arquitetura politico — institucional através dos
conselhos setoriais e da gestdo social, iniciou em nivel federal e rapidamente foi
reproduzida nas outras instancias de governo.

O formato das novas politicas publicas, os programas de desenvolvimento
vinculados aos acordos de cooperagao internacional e as Organizacbes N&ao
Governamentais, reforcaram os conselhos pelo vinculo da oferta e repasse de
recursos a sua existéncia e funcionamento. Com isso, apostaram na perspectiva de

que a gestao local do desenvolvimento com participacdo seria capaz de reduzir as
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desigualdades produzidas anteriormente pela centralizacdo e gestado tecnocratica,
descentralizando fungdes de toda a ordem e promovendo a participacao social dos
beneficiarios das politicas publicas.

Em 1996, ja em um contexto de exposicdo da agricultura ao mercado
internacional e de ajustes fiscais, foi criado o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF), ao molde da gestdo das novas politicas publicas
de carater social iniciadas pelo setor de saude e educacéo.

Apds a implantagdo do PRONAF linha Infra-estrutura e Servigcos Municipais
(PISM) em 1997, a exigéncia de supervisao dos recursos publicos descentralizados,
aumentou o numero e a importédncia dos conselhos municipais, comunmente
denominados a partir de entdo, Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
(CMDR), com a supervisdo dos conselhos de mesma natureza em nivel estadual e,
nacional.

Os Conselhos institucionalizados visam a operacionalizar a co-gestao do
desenvolvimento ampliando a participagdo social, esperando que assumam
centralidade nos processos de desenvolvimento, a serem construidos “desde baixo”,
em uma concepcao que se aproxima da nocao de desenvolvimento local.

Percebidos como resultantes da proposta democratizante da década de 1980,
a expectativa foi de que os conselhos assumissem parte do papel desempenhado
pelos movimentos sociais, suas representacdes e partidos politicos, estabelecendo
uma nova relacdo do Estado com a sociedade, o que aconteceria mais facilmente
em nivel local, pela possibilidade de estabelecimento de arenas renovadas de
disputa politica.

A gestao descentralizada, através dos conselhos, possibilitaria ainda articular
melhor as potencialidades e possibilidades locais em contraponto as formulagdes de
“‘cima para baixo”, tecnocraticas e centralizadas e, aos projetos de abrangéncia
nacional, criticados pelas desigualdades produzidas entre regides e entre os
proprios agricultores.

Assim, a gestdo social descentralizada associada as especificidades do
‘local’, assumiram praticamente uma equivaléncia com as possibilidades de
promover o desenvolvimento rural e a democratizagdo das politicas publicas.

A andlise da literatura sobre os CMDR onde foi operacionalizado o PISM, em
geral, tende a revelar uma expectativa democratizante focada mais no processo de

criacdo e operacionalizacdo dos conselhos. Negativamente, apontam o modo como
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foram criados, a forma como sdo tomadas as decisdes, a ascendéncia decisoria de
grupos locais de poder, da prefeitura e do corpo técnico, o clientelismo politico, a
fraca capacidade de promover participacdo e induzir a formacao de lagcos sociais e
econdmicos, capazes de interagir e vincular-se mais fortemente com outras regides
(ABRAMOVAY, 2001; PLURAL/IICA, 2002).

Na perspectiva de uma nova organizagcao para o desenvolvimento rural, a
analise do CMDR se da a partir dos recursos disponiveis e objetivos assumidos
pelos conselheiros. Nesta linha, criticam-se a fraca infra-estrutura e qualificacdo dos
recursos humanos, que juntamente com os reduzidos prazos e pouca familiaridade
com a burocracia das politicas publicas, resultam em conselhos, quase sempre,
problematicos. Dai que ndo conseguem assumir um papel central e promover o
desenvolvimento rural, mas tem sucesso na captagdo e operacionalizacao dos
recursos (PLURAL/IICA, 2002; IPARDES, 2001; ABRAMOVAY, 2001).

Tendo em vista que os recursos do PISM, séo dirigidos aos municipios e, nao
sao reembolsaveis (fundo perdido), as avaliacbes pouco referem a sua distribuicao
entre os agricultores familiares, focando a sua distribuicao regional (Silva, 1999) e os
critérios de selecado dos municipios, que por seu conteudo, orientou-se aos mais
pobres (ABRAMOVAY, 2001; ABRAMOVAY E VEIGA, 1999).

O desafio dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, portanto, nao
é tarefa simples; envolve a democratizacao dos processos de desenvolvimento, a
questao distributiva dos recursos publicos e, sobremaneira o desenvolvimento rural,
foco deste trabalho.

Apesar da literatura sobre conselhos referir algumas experiéncias bem
sucedidas, as avaliagdes tendem a ponderar os fracos resultados em termos de
desenvolvimento rural com seu potencial democratizante, dando relevancia, portanto
a questdo ‘local’ em detrimento da questao do ‘tempo’ para o desenvolvimento, em
oposi¢ao ao periodo anterior.

Considerando que a ponderacdo relevante estaria na relagdo ‘local’ versus
‘tempo’, este trabalho surge da duvida sobre os limites da gestdo social
descentralizada com vistas ao fortalecimento de modo amplo da Agricultura Familiar
e do desenvolvimento rural. O desafio, no entanto, ndo & confirmar ou refutar por
outros caminhos o que ja foi estudado, mas efetivamente verificar se ocorrem tais
limites e, em caso afirmativo, compreender como e por que se produzem ou se

reproduzem.
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Toma-se a principio o CMDR como unidade de andlise e, como recorte
temporal, a insercdo do PISM em Sao Pedro do Sul. O primeiro por sua fundagéao
anterior ao programa e pela relacdo com diversas associacdes comunitarias e
organizagdes que compdéem o CMDR, indicando experiéncia na gestdo social. O
segundo, pelo paralelismo de execugdo com diversas outras politicas publicas,
proporcionando o seu adensamento e gestao de um maior volume de recursos.

Espera-se com este estudo ampliar as investigagcbes sobre os conselhos,
sobre a gestao social e sobre 0 PRONAF Infra-estrutura e Servigos Municipais como
politica de desenvolvimento rural, contribuindo para a agédo social e para a
formulacdo de politicas publicas, bem como suscitar novas indagagées sobre o

tema.

1.1 Objetivos

1.1.1  Objetivo geral

Verificar a ocorréncia, como e porque se produzem ou reproduzem os limites
da gestao social descentralizada no CMDR, no periodo de inser¢do do PRONAF
Infra-estrutura e servicos municipais em Sao Pedro do Sul / RS enquanto estratégia
para a insercdo ampliada da Agricultura Familiar no processo de desenvolvimento

rural.

1.1.2  Objetivos especificos

- Avaliar criticamente a legitimidade da representagdo politica do CMDR
quanto a sua composigao social;

- Analisar criticamente as mudangas introduzidas nos processos de
elaboragao das politicas publicas com a criacdo do CMDR;

- ldentificar e avaliar as principais decisdes tomadas pelo CMDR, os
resultados efetivos e suas relagbes com vistas ao fortalecimento da Agricultura

Familiar e a promocéao do desenvolvimento rural.



2 AS POLITICAS PUBLICAS PARA O DESENVOLVIMENTO RURAL
NO BRASIL

No desenvolvimento deste capitulo, busca-se referenciar as concepgdes de
Estado e 0 modo como sao produzidas as politicas publicas. Em seguida, faz-se um
resgate enfocando os aspectos que conformam o debate sobre orientacbes e
arquitetura das politicas publicas em cada periodo, de forma a revelar como emerge
a proposta de gestao social descentralizada e a no¢ao de participacao, relacionando

com as referéncias ao PISM e dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural.

2.1 O Estado e as politicas publicas

As politicas publicas representam um conjunto de decisbes e agdes
destinadas a resolver ou minimizar os problemas e conflitos sociais quanto a bens
publicos, ou seja, aqueles que ndo podem ser providos privadamente, envolvendo
atividades politicas em um conjunto de procedimentos formais e informais que
expressam relacoes de poder (RUA, 1998).

Uma outra interpretagcéo vé as politicas publicas como:

Um conjunto de decistes e agbes do Estado na vida social e destina-se,
onde o capitalismo tornou-se hegemodnico, a duas grandes finalidades:
assegurar as condi¢des para a reprodugao ampliada do capital e da forga
de trabalho; e obter legitimidade para que o Estado continue aparecendo
como “representante de todos”, ao mesmo tempo em que sua primeira
finalidade é assegurada (ARAUJO, 2000, p.133).

As opinides embora convirjam na busca de legitimidade, no que diz respeito
aos objetivos diferem, na medida em que para Rua (1998) visa a resolver conflitos e,
para Araujo (2000), visa a garantir a reproducao ampliada do capital e da forca de
trabalho.

Neste trabalho, adota-se a concepg¢ao de que as politicas publicas assumem
diferentes papéis, tanto no plano econédmico quanto no politico, e as intervencées do
Estado sdo tomadas como estratégias necessarias a mediagcdo das diferentes
determinag¢des econdmicas e politicas de sua agao.
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Na analise das politicas publicas, torna-se necessario observar mais do que
as funcdes que exercem em espacos locais ou no contexto mais amplo, tendo em
vista que “... Os processos formais ou método institucionalizado de processar casos
problematicos do meio em questdo sao, igualmente, determinantes importantes da
atividade estatal” (OFFE, 1975, p.135).

O aparato institucional e suas regras, além de procedimentos instrumentais
para resolver problemas sociais, tém o poder seletivo e definidor das ac¢des que
ocupardo a agenda politica, dai a importancia do estudo da arquitetura e do
regramento normativo em politicas publicas.

Offe (1975) ressalta que ha potencialmente um descompasso entre as
funcdes do Estado capitalista e sua estrutura interna ou o modo institucional de
operar, encontrando problemas de equilibrio entre as regras internas de producao e
suas funcbes no processo de acumulagdo capitalista. Na producdo de politicas
publicas encontram-se trés logicas no regramento formal que determinam formas
especificas de acao, e combinadas, resultariam na decisdo. Sao elas: a burocracia,
a finalidade da acao e o consenso.

As acdes governamentais a partir de decisdes burocraticas seriam
determinadas por elementos estruturais, descritos no tipo weberiano de burocracia’.
A partir da finalidade da acao pretendida, tipica do modelo tecnocratico de gestao, a
racionalidade técnica é a definidora. Finalmente, na légica do consenso, o conflito de
interesses ou a compatibilizacdo em acordos determinariam a acao administrativa.

A dificuldade do Estado em proceder segundo cada uma dessas logicas de
acao estaria fundada na mudanca do conteldo de suas atividades, que estdo a
servigo do processo de acumulacao capitalista.

As atividades alocativas representam aquelas que demandam do Estado
recursos proprios, podendo ser institucionais, juridicos, l6gicos e materiais, enquanto

as atividades produtivas se referem a producéo de bens e servigos publicos.

' Para Weber (1999), o Estado moderno é formado de uma administracéo burocratica constituida por
um funcionalismo especificamente treinado e politicamente orientado com base em regulamentos
racionais e, enquanto empresa racional de dominio baseada na forga, constitui uma racionalizagdo
politica analoga a racionalizagdo econémica viabilizada pelo capitalismo.
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Nas formas burocraticas de operacao do aparato estatal, Offe (1975) encontra
uma forte relacdo e perfeita adequagcédo as atividades alocativas do Estado, mas
quando as atividades produtivas surgem na agenda estatal, a situacao pressupde
um controle mais em funcdo dos resultados das politicas do que sobre os meios
utilizados. Nesse contexto, as demandas se dirigem as formas racionais de
coordenacao da acgao, e ai se inclui o planejamento ou a definicdo de regras,
consubstanciadas no consenso politico no qual se inclui a idéia de participagao.

Da mesma forma que na légica deciséria, na implementagdo das atividades
alocativas e produtivas surgem problemas, sobretudo nas ultimas, seja pela natureza
capitalista do Estado, seja pelo longo periodo de operacdo da acdo, seja pela
complexidade da maquina estatal.

Na analise da agéo institucional do Estado € importante perceber que novos
formatos de acdo decorrem da mediacdo dos interesses da arena politica e nao
representam somente novos arranjos institucionais. Implicam em opgdes politicas e
na formagcao e emergéncia de novos grupos sociais, que podem assumir relevancia
em favor dos interesses econémicos e politicos de classe ou de algum segmento
social. Redunda também em novos mecanismos de negociacao € novos mediadores
para o funcionamento do sistema institucional.

Os Estados democraticos contemporaneos estdo baseados no principio da
aclamacao e apoio das massas para o pleno exercicio da dominacdo. Assim, 0s
grupos no poder precisam construir um consenso em torno dos interesses, quando
“se torna necessario abrandar, pela negociacao, a resisténcia de grupos antagénicos
com poder de veto ou de pressdo, mas também na sua relacdo com sua propria
clientela...” (OFFE, 1984, p.255).

O pressuposto da gestao social é o reconhecimento da existéncia de conflitos
e da possibilidade do seu controle pela negociagdo politica, aparecendo como
estratégia em momentos de fragilidade do aparato Estatal, em funcao de estruturas
de poder enraizadas no seu interior. Assim, a gestdo social representa um
mecanismo de legitimacao através da formag¢do do consenso nas politicas publicas,
extraindo da participagao social descentralizada, a legitimidade para obter o controle
sobre a producao e administracao de bens e servigos publicos.

A seguir discute-se a trajetéria das politicas publicas para o desenvolvimento
rural, enfocando as disputas politicas, sua orientacdo e o modo de gestdo que

resulta em cada periodo.
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2.2 A trajetoria das politicas publicas de desenvolvimento rural

As concessdes e legalizacdo de extensas areas de terras foram a politica
agréaria® corrente no Brasil até 1850, quando a Lei de terras limitou a apropriagéo do
territério somente por meio de compra, ao mesmo tempo em que consolidou o
padrdo agrario concentrado e a propriedade privada da terra.

As oligarquias rurais exportadoras alternaram a dominagdo econdmica e
politica até o periodo do Café, quando a demanda por alimentos para os escravos
nas fazendas impulsionou o consumo de charque. No periodo entre a independéncia
(1822) e a republica (1889), as importacdes de charque dos paises platinos foram o
expediente de controle do preco do produto (SODRE, 1996), o que evidencia o uso
de politica agricola naquele periodo.

No plano externo, a economia primario-exportadora foi afetada tanto pela
especializacao produtiva em outras regiées do mundo, como pela propria l6gica do
capitalismo®, que transferia os prejuizos para as regides periféricas e dependentes.
Diante das oscilagdes de prego do café no mercado internacional, em 1906 foi criado
um estoque regulador, através do Convénio de Taubaté. Assim, o governo assumiu
0s riscos das oscilagbes de preco internacional e valorizou o produto no mercado
interno, garantindo o lucro aos cafeicultores ao custo de endividamento,

dependéncia externa e do descontentamento interno.

2 As politicas agrarias e agricolas, a que nos referimos neste trabalho, estdo orientadas pela definicio
de questdo agraria como a que diz respeito as relagbes de produgao envolvendo como e quem
produz, e da questao agricola como aquela relacionada aos aspectos da produgao strictu sensu, com
0 qué e quanto produzir seus custos e pregos.

¥ Assumimos a definigdo tomada por Gorender (2002, p.16-20), “modo de produgdo em que operarios
assalariados despossuidos de meios de produgéo e juridicamente livres, produzem mais-valia; em
que a forca de trabalho se converte em mercadoria, cuja oferta e demanda se processam nas
condicdes de existéncia de um exército industrial de reserva; em que os bens de produgdo assumem
a forma de capital, isto é, ndo de mero patrimdnio, mas de capital, de propriedade privada destinada a
reprodugcao ampliada sob a forma de valor, ndo de valor de uso, mas de valor que se destina ao
mercado”... e, “... a acumulagao originaria de capital € uma acumulagao de capital por meios nao
capitalistas, nao préprios do modo de produgdo capitalista”, e complementa, “... € necessario um
determinado nivel de desenvolvimento das forgas produtivas, o que significa precipuamente a
dissolugdo da economia natural e o incremento da divisdo social do trabalho sob as condi¢cbes da
propriedade privada dos meios de produgédo, com a expansao consequente de valores de uso que
adquirem a forma de mercadoria”.
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Com a crise mundial do capitalismo em 1929, houve queda no preco do café,
com os armazéns lotados e sem recursos?, o governo rompeu o Convénio de
Taubaté, precipitando o fim da hegemonia da oligarquia cafeeira. Naquelas
condicdes, descontentes, as oligarquias rurais periféricas®, os militares e as
camadas médias urbanas formam a Alianga Liberal, e promovem a Revolucdo de
1930, resultando na ascensao de Getulio Vargas ao governo da Republica.

Nos Estados Unidos da América (EUA), a economia em plena ascensao sofre
forte impacto com a crise, momento em que se evidencia a centralidade do sistema
econdbmico e seus interesses, conduzindo a atividade agricola a uma posicao
subordinada na divisdo internacional do trabalho (VILELA, 1997).

A condicdo de hegemonia das oligarquias rurais exportadoras que se
revezaram no poder foi o principio organizador das politicas publicas, garantindo a

manutencao da dominacao s6 desestruturada pela crise do capitalismo em 1929.

2.2.1 O periodo centralizador das politicas publicas

De 1930 a 1945, a retracdo no comércio internacional produz uma crise no
modelo primario-exportador do periodo anterior, favorecendo a producao agricola de
alimentos e o crescimento industrial internos.

Naquele contexto, o fortalecimento do Estado nacional e constituigdo de um
perfil centralizador e irradiador do desenvolvimento econémico no Brasil,
denominado de modelo Varguista-desenvolvimentista (ABRUCIO, 1998), gerou um
“processo [que] assinalou [...] a transferéncia de capitais de um setor para outro, nao
s6 do café ao algoddao, mas também do setor agricola a outros, principalmente o
industrial” (SODRE, 1996, p.87).

* Segundo Sodré (1996), entre 1927 e 1929 a producdo média de café no pais chegava a 21 milhdes
de sacas, enquanto a exportacdo era pouco mais de 14 milhdes. A diferenga era retida via estoque
regulador, remunerando os cafeicultores. Por conta disso, o pais em dezembro de 1929 ja ndo tinha
mais reservas em ouro, tornando a sustentabilidade desta situagdo dependente também de recursos
externos, principalmente dos Estados Unidos, maior importador de café do Brasil e maior fonte de
empréstimos externos desde 1922.

® As oligarquias rurais periféricas controlavam a produgao agropecuaria exportadora com menor
expressao econdmica em determinado periodo.
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O periodo populista® de Getllio Vargas promove um rearranjo das forcas
politicas dominantes, a continuidade dos privilégios das oligarquias rurais periféricas
e industriais emergentes, além de concessdes aos trabalhadores’, enquanto funda
empresas estatais como forma de dar sustentabilidade a industrializa¢do, reduzindo
e substituindo importagdes.

De 1945-1964, os trabalhadores rurais se organizaram apoiados nas Ligas
Camponesas do Nordeste e no Partido Comunista Brasileiro, que atuava
organizando a luta pela reforma agraria, quando os conflitos ganham visibilidade e
unidade como demanda comum.

Surgem também na América Latina os projetos de desenvolvimento
comunitario, financiados pelos EUA, com apoio da Organizagdo das Nag¢des Unidas,
com énfase na mobilizagcdo do potencial humano para o desenvolvimento,
experiéncias que fracassaram diante dos parcos resultados e reducao no aporte de
recursos financeiros (FONSECA, 1985).

A extensao rural no Brasil comeca nesse periodo, reproduzindo o modelo
classico dos EUA, baseada no crédito rural supervisionado € no humanitarismo. De
carater tutelar e assistencialista, objetivou a melhoria das condicbes de vida das
comunidades rurais atuando nas unidades familiares e representou parte da
estratégia dos EUA de diminuir as possibilidades de expansdao do comunismo na
América Latina ap6s a segunda guerra mundial (RODRIGUES, 1997; FONSECA,
1985).

Na discussdo sobre o desenvolvimento, as chamadas teses feudais
interpretaram a agricultura como um obstaculo ao capitalismo, mas reformuladas
com uma perspectiva nacionalista, apontaram o latifandio como incapaz de se
desenvolver tecnologicamente, contribuir para o desenvolvimento ou elevar a

producdo. Assim, a reforma agraria seria a acao capaz de desencadear o aumento

® Segundo Weffort (1989) a peculiaridade do populismo vem de que ele surge como forma de
dominacdo nas condigbes de “vazio politico”, em que nenhuma classe tem a hegemonia e
exatamente porque nenhuma classe se afigura capaz de assumi-la. O populismo aparece quando se
da a crise da hegemonia oligarquica e das instituicoes liberais que obrigam a um amplo e instavel
compromisso entre os grupos dominantes, presidido pelo fortalecimento politico do Executivo, e poder
econdmico e administrativo do Estado.

7 Via a Consolidagéo das Leis do Trabalho, que ndo se estendeu aos rurais, de forma que, sem
direitos regulamentados, mantiveram-se as formas tradicionais de exploragao do trabalho no campo.
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de producdo e consumo, fortalecendo o préprio desenvolvimento econdémico
capitalista (ABRAMOVAY, 2002).

No final da década de 1940, a hegemonia da politica de industrializacao, via
substituicdo de importagdes, resultou na abertura da economia para o capital
estrangeiro, quando as idéias do nacionalismo desenvolvimentista perderam
influéncia e se chocaram com o avancgo do imperialismo estrangeiro.

O fracasso das politicas publicas de carater comunitario e humanista aliado a
forca dos movimentos sociais e a estagnacao social e econdmica deslocam o eixo
de andlise das politicas publicas, conduzindo o debate para as reformas de base,
com destaque para a reforma agraria.

O fortalecimento do movimento pela reforma agraria, radicalizando posigoes e
ameacando o pacto populista, promove um rearranjo das forgas politicas no
Congresso Nacional, no poder executivo e na sociedade. Como resposta, a
legislagéo social que beneficiava os trabalhadores urbanos € estendida aos rurais
com a edicdo do Estatuto do trabalhador® e o governo anuncia a intencdo de realizar
reformas de base, entre elas, a reforma agraria.

Pesavento (1997, p.132) revela que as tendéncias de desenvolvimento no
periodo da democracia populista (1945-1960) oscilavam entre o “nacionalismo
desenvolvimentista” e “capitalismo associado”, enquanto a idéia negadora do
capitalismo permanecia como constante ameaca. A mesma autora ressalta que,
para parte do exército e latifundiarios, o governo “... estava ameacando as proprias
bases sobre as quais se assentava o modelo de desenvolvimento capitalista
brasileiro”.

Apods o golpe militar em 1964, estabeleceu-se o fim das liberdades politicas, o
autoritarismo reforgou-se pelos Atos Institucionais, pela Constituicdo outorgada de
1967 e as emendas que se seguiram.

O debate “permitido” excluiu da agenda politica as proposi¢oes distributivas,
0s movimentos sociais foram desestruturados e, o sindicalismo tutelado e vigiado. A

questdo agraria passou a ser delineada pelo Estatuto da terra® e, apesar das

8 Lei n® 4214 de 2 de margo de 1963.
® Lei n2. 4054, de 30 de novembro de 1964.
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possibilidades, foi sendo dissimulado, abandonado e as desapropriacdes de terras
foram freadas'®, enquanto a acdo da Confederacdo Nacional de Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG) limitava-se a fazer valer o Estatuto da Terra, atuando nas
regides de conflitos de forma legalista (DORREMI, 1999).

A opgéo dos governos militares foi a do crescimento econdmico, acelerado
pela rapida internalizacdo do padrao tecnolégico dos paises industrializados. As
diferencas espaciais foram consideradas como desvio no processo de
desenvolvimento e nesta concepc¢do, seria ajustado pela natural mobilidade de
fatores produtivos e por politicas compensatérias''.

As justificativas utilizavam argumentos persuasivos, como o risco da formacao
de dois mundos, um moderno e outro atrasado, assumindo a concepgao relacionada
com a teoria do crescimento econémico proposta por Rostow (1965), que pressupde
um caminho linear com etapas distintas, partindo de uma sociedade atrasada (rural)
em direcdo a uma sociedade moderna (industrial), impulsionada pela adogao
massiva de tecnologias.

Segundo Fréehlich (1999), a dimensdo ‘tempo’ tem centralidade na
concepcao de desenvolvimento da época, refletindo a ansia pelo futuro e a fé no
progresso.

Em um contexto de fortalecimento do Estado, a l6gica deciséria a partir da
finalidade da acdo e a reducdo do tempo para o crescimento econémico na
producao de politicas publicas, se traduz na gestao tecnocratica, formulada “desde
cima”.

Nos governos militares ganha forca também, a abordagem produtivista do
desenvolvimento. Nesta linha, as politicas agrarias distributivas nao teriam efeitos
sobre o problema da pobreza rural, vista meramente como uma questao de baixa
produtividade da agricultura, centrando a argumentacado nos fatores endogenos

capazes de impulsionar a modernizagao tecnoldgica.

10 Segundo Araujo (2000), a média anual de familias assentadas durante o periodo militar de 1964
até 1984 foi de 5.500 familias, enquanto somente no governo seguinte de 1985 até 1989, mais que
triplicou este niumero.

"o papel das politicas de carater compensatério, néo raro serve para reduzir os efeitos negativos da
dindmica econémica dominante (ARAUJO, 2000).
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Com tais argumentos, o problema da questao agraria foi deslocado para o
campo das politicas agricolas. Contudo, as extensas areas de terras e abundancia
de mao-de-obra tornavam pouco atrativas a adog¢ao de tecnologias modernas, como
a mecanizacao que poupa mao-de-obra, e os fertilizantes quimicos e sementes
melhoradas, poupadoras de terra. A partir disso, Ilha Neto (1987) conclui que os
investimentos em tecnologias modernas s6 se explicam por uma inducao forgcada.

A modernizacéo das bases produtivas no meio rural iniciou pela internalizacao
das industrias produtoras de insumos e maquinas agricolas complementadas pela
oferta abundante de crédito. O crédito rural subsidiado'® teve acesso condicionado
ao cultivo de culturas de exportagdo, uso de insumos quimicos € mecanizagao,
motivo pelo qual ficou conhecido como crédito rural orientado. Associados a
pesquisa e extensao rural publicas formaram um conjunto extremamente atrativo aos
agricultores, induzindo rapidamente a modernizagdo das bases produtivas da
agricultura e consolidando um vinculo'®, que exige aporte constante de tecnologia e
capital.

Dessa forma, as politicas agricolas assumiram um carater espurio e
conservador, promovendo distorcées alocativas, consolidando a subordinagao e
transferéncia de recursos da agricultura para o setor industrial e financeiro, das
producdes de menor para maior escala e, das culturas alimentares de consumo
interno para as de exportacao (NETO, 1995).

O resultado do acumulo de vantagens comparativas e absolutas,
concentrando capital, evidenciou-se nas transferéncias de recursos das regides
agricolas para as industrializadas, principalmente Sao Paulo, onde se concentraram

as industrias.

'2 Santos (1996) relata que, na década de 1970, o crédito rural era distribuido com tanta facilidade e
rapidez que causou uma verdadeira anomalia nas contas publicas, a ponto de em 1975, o volume de
crédito rural superar a renda do setor agricola.

'3 Tal condicionamento é explicado pela teoria da espiral tecnoldgica, sugerindo que agricultores
inovadores nas tecnologias e métodos de produgdo desfrutam de vantagens em curto prazo, em
funcdo de sua capacidade de reduzir as médias dos custos, por unidade de produgédo. Obtendo
rendas adicionais, tendem a diminuir proporcionalmente os ganhos com a inovagao, devido a baixa
elasticidade da demanda que costumam apresentar os produtos agricolas. Aqueles agricultores nao
adotantes percebem perdas econdmicas e se véem obrigados a aderirem as inovagdes para manter
seus niveis de ingresso, (VEIGA, 2002; COSTABEBER, 1998).
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Durante o periodo em que os subsidios foram mais altos, os grandes
produtores foram sistematicamente menos taxados, enquanto politicas de
importagao prejudicaram principalmente os pregos do arroz, feijao e leite produzidos
para o mercado interno (TEIXEIRA; FRANCO, 1997), basicamente pelos que hoje
compdem o segmento da Agricultura Familiar ™.

No que se referem a questao agraria, os efeitos se traduziram pela agregacao
de é&reas menores que perderam as condigdes objetivas de competitividade,
principalmente nas regides proprias a producao exportadora, concentrando a terra e
fortalecendo o seu corolario, o éxodo rural. As taxas de éxodo rural no Brasil na
década de 1960, e principalmente na de 1970, foram superiores a capacidade de
absorcdo da mao-de-obra, provocando reducdo de salarios no meio urbano e
dispersando a pobreza nas areas dominadas pelo latifundio e concentrando-a nas
areas caracteristicas da Agricultura Familiar'™.

Durante a década de 1970, o principio organizador foi a centralizagdo do
poder no Estado e o eixo norteador das politicas publicas'® a modernizacdo
conservadora, sustentada no primado do crescimento sobre a distribuicao,
submetidas a uma loégica de acumulagao privada em beneficio dos setores urbano-
industriais e latifundiarios, concentrando terra e renda.

A partir da década de 1980, o debate sobre politicas publicas passou entao a
ser influenciado pelos efeitos negativos da modernizagao e a discussao internacional
sobre a “revolucdo verde”. Paralelamente, discutia-se o0 esgotamento do modelo
Fordista de desenvolvimento, baseado na produgédo concentrada, em grande escala
e no constante aumento e ingresso no consumo de massas, com apoio de um
Estado centralizador e provedor do bem estar social (DUPAS, 1999).

Na agenda politica, o debate permitido orienta as criticas a omissdo do
governo com as politicas sociais, e a pouca importancia que se dava ao aspecto
distributivo, colocando em questdo o crescimento versus distribuicdo de renda.

Buscavam-se evidenciar os efeitos redistributivos (positivos ou negativos) e seus

'* A definicao de agricultura familiar segue as referéncias do PRONAF, descritas no capitulo seguinte.
"> Sobre a questao da dispersao da pobreza rural ver Schneider e Fialho (2001) e Veiga (1998).
'®Sobre as politicas de apoio a agricultura, criadas pelo governo neste periodo, ver Santos (1996).
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impactos, sobre as camadas de menor ingresso ou “respingamento”, resultantes do
crescimento econdmico (MELO, 1998).

A partir da experiéncia com o Proyecto Puebla no México, o Banco Mundial
passa entdo a apoiar Programas de Desenvolvimento Rural Integrado. A base
destes programas estava no reconhecimento de que o crescimento agricola néo
eliminaria a pobreza, propondo integrar as politicas publicas em programas amplos.
Tal proposta acabou englobada na visdo difundida e assumida pelo Banco Mundial
conhecida por crescimento com redistribuicdo (Redistribution with growth),
ampliando os investimentos em programas agricolas de US$ 400 milhdes na década
de 1960, para USS$ trés bilhdes entre 1970 e 1984 (SAMPAYO, 1996).

No Brasil, os Programas de Desenvolvimento Rural integrado foram dirigidos
principalmente as areas de conflito de terras'’, onde serviram para compensar os
efeitos negativos ou complementarem a politica agricola, dissimulando e/ou
mediando os diferentes interesses envolvidos. Com esse sentido, evidencia-se
naquele periodo a consideracao do fator local nas politicas publicas.

Segundo Melo (1998), o governo internalizou as criticas sobre a questao
distributiva nas politicas publicas, no Il Plano Nacional de Desenvolvimento,
expandindo os gastos na area social.

Com efeito, foi a retomada da organizacao dos movimentos sociais em torno
da questao agraria, desta vez com um mediador renovado, ligado a setores da Igreja
Catodlica, que fundam a Pastoral da Terra em 1975 e dao suporte as denuncias
contra injusticas sociais e estimulam as oposi¢des sindicais.

Durante o regime militar a capacidade de intervencdo do Estado foi
recuperada e, em um contexto de dominagao politica, estimulados o crescimento da
provisdo privada de bens e servigos, a partir de uma gestdo centralizadora,
tecnocratica e autoritaria. As politicas publicas apresentaram um viés urbano de
modernizagdo, e sem se preocupar com a equidade social, tiveram a funcéo de
garantir a acumulacao capitalista, viabilizando o capital industrial, financeiro e os
interesses dos latifundiarios. A farta concessao de crédito subsidiado para a

' Um estudo aprofundado do papel das Pps compensatorias no periodo dos governos militares pode
ser visto em Dorremi (1999).
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modernizagao da agricultura gerou efeitos negativos, compensados ou dissimulados
via programas de colonizacdo, Programas de Desenvolvimento Rural Integrados e

aumento com gastos sociais a partir do Il Plano Nacional de Desenvolvimento.

2.2.2 Atransicao democratica, € o novo modo de operagao das politicas publicas

No final da década de 1970, o ritmo do crescimento do chamado “milagre
econdmico brasileiro” foi diminuido e, na década seguinte, as transformag¢des na
economia mundial provocaram uma “inflexdo discursiva” e uma pratica orientada a
necessidade de reconstrucdo de escalas politicas, econémicas e institucionais,
expressando novas relagdes e distribuicdo de poder (ACSELRAD, 2002).

A partir dessa viséo, colocava-se em duvida a capacidade e legitimidade da
manutencdo do Estado como agente indutor do desenvolvimento e provedor do
bem-estar social, pressionando para uma diminuicdo de autonomia e fungao
basicamente regulatdéria.

A crise do Estado'® brasileiro, na década de 1980 j4 se apresentava como
problema de dificil solugédo, reduzindo a sua capacidade de resposta com politicas
publicas compensatérias. As criticas se orientaram entdo, para os elevados gastos
na manutencao da burocracia e o beneficio de reduzidas parcelas da populacao,
colocando em questdo, ndo sé a eficiéncia, mas também a eficacia'® das politicas
publicas, substituindo a questao do crescimento versus distribuicdo de renda que
dominou no periodo anterior (MELO, 1998). Resumidamente, o que estava em
questao, era a incapacidade das politicas publicas de atingirem os beneficiarios,

também em funcao de gastos excessivos com a burocracia.

'® Nogueira (1997) define a crise do Estado pelas limitagdes na sua capacidade de intervencdo na
economia, nos processos de regulagao, na formulagdo, implementacao e planejamento das politicas,
na representacao politica, na propria dimensao politica do Estado e das instituigbes com as quais
viabiliza a estabilidade das relacdes com a sociedade.

"9 A referéncia de eficiéncia, neste trabalho, vincula-se ao processo do uso correto dos recursos,
enquanto a eficacia vincula-se aos resultados, no sentido de atingir os objetivos qualitativos focados
naquilo que realmente importa fazer porque séo socialmente desejaveis.
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No interior do grupo oposicionista a ditadura, aqueles identificados com as
esquerdas e movimentos sociais que se ampliaram no campo?® e no espaco urbano,
questionavam o regime politico, mas fundamentalmente a alocacado desigual de
recursos e a reducao do papel do Estado nos processos de desenvolvimento.

O movimento sindical dos metalurgicos de S&o Paulo, mesmo com
argumentos mais imediatos, relacionados a questao salarial, mesclava o debate
sobre temas substantivos da democracia®’, promovendo uma série de greves que se
ampliaram para outras categorias.

No entanto, o discurso oposicionista amplificado pela midia legitimou uma
imagem oposta entre a sociedade civil e o Estado, estigmatizado com a ineficacia de
acao, pesada burocracia e corrupgao.

Com isso, foram fortalecidas as iniciativas da sociedade civil e vinculados
progressivamente os espacos locais a uma possibilidade de maior controle social,
efichAcia e transparéncia. Reforgcava-se assim o protagonismo das esferas
subnacionais através das propostas de descentralizacdo e da participagdo, como
forma para solucionar o distanciamento entre Estado e sociedade.

O “local” passou entao a ser visto vinculado ao ambiente capaz de gerar as

mudancas almejadas pela sociedade, mas destacando o contraditério:

Mais préximas aos cidadaos e aos problemas concretos da populagao, as
esferas locais do Estado foram reinterpretadas, contrariamente a tradicional
visdo que as identificava como espago privilegiado de reproducdo dos
arcaismos da sociedade brasileira, como lécus da inovagao institucional e
da geragao de respostas efetivas para as demandas e interesses sociais
(KUNRATH; MORUZZI, 2005, p.10).

Paralelamente, na agenda publica, assumia importancia o debate sobre a
legalidade das greves e movimentos sociais, conduzindo a produ¢ao dos contornos
para ampliar as esferas de participacao no novo regime politico.

% As ocupagdes de terra se intensificavam exatamente onde a modernizagao foi mais forte, no sul do
Brasil e em Sao Paulo.

A fundagédo do Partido dos Trabalhadores teve como sustentagdo as mobilizagbes e os debates
promovidos pelos metallrgicos paulistas.
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Durante a Constituinte, as negociacbes sobre questbes relevantes,
promoveram um realinhamento do grupo oposicionista, revelando maioria
conservadora, derrotando, limitando ou protelando decisdes em disputa.

Segundo Melo (1998), a formacgao de grupos de trabalho setorial incorporando
segmentos da sociedade civil na constituinte, enfraqueceu o poder decisério da
burocracia executiva. O mesmo autor afirma que o fracasso do Plano Cruzado € a
dependéncia de definicbes da constituicAo nas decisGes sobre politicas publicas
fortaleceram o poder legislativo e judiciario, provocando fragmentacao institucional e
uma crise de governabilidade?®.

No governo de Fernando Collor de Mello (1990-1993), o executivo enfrenta
uma paralisia deciséria®®, tornando as reformas fundamentais para a
governabilidade. Para viabilizar a agdo, em busca de apoio politico, trocava favores,
privilégios e cargos na burocracia com os setores conservadores. E neste quadro
que se encontram as bases que justificam os parcos investimentos em politicas
publicas até o governo Fernando Henrique Cardoso (MELO, 1998).

A crise do Estado e o rearranjo das representacdes conservadoras durante o
periodo constituinte informaram condicbes novas e favoraveis as propostas
difundidas internacionalmente de uma nova agenda para o Estado. Em questao
estava a redefinicdo do papel central do Estado nos processos de desenvolvimento,
revisando as fungdes privadas e publicas®®, conduzindo-o no limite, & garantia da
estabilidade e universalidade das “regras do jogo”.

Com efeito, na década de 1990, os papéis e fungdes renovados do Estado
brasileiro deslocam novamente o eixo orientador das politicas publicas. A énfase

passa a ser dada a discriminagao positiva, com ascendéncia da pobreza absoluta

22 Segundo Melo (1998), a crise de governabilidade do Estado, apesar da necessidade de mediacéo
entre as instituicoes e as demandas dos movimentos sociais, teve origem nas reduzidas taxas de
demanda, na fraca articulagdo social e no descrédito quanto a eficacia do Estado, limitando as
ossibilidades de sucesso das Pps.

® No limite desta paralisia, 0 governo chegava a antecipar-se, pedindo ao judiciario declaratério de
constitucionalidade antes da emissdo de medidas provisérias, seguidamente questionadas e
declaradas inconstitucionais.

4 De 1988 a 1991, comeca a desregulamentagéo e liberalizagdo do mercado agricola, diminuindo
substancialmente os volumes de recursos alocados do Tesouro Nacional, eliminados os subsidios
implicitos nas taxas de juros e reduzidos ou extintos diversos fundos e programas com recursos do
Banco Mundial, entre eles os Programas de Desenvolvimento Rural integrado.
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sobre a desigualdade, em funcao da crise fiscal, sem ampliar o espectro e volume de
recursos. A oferta de bens e servigos publicos reduzidos se dirige, entdo, somente
aqueles impossibilitados de acessar os privados. Complementarmente, sdo criados
mecanismos de recuperacao dos custos com politicas publicas.

Buscava-se a superacdo da crise fiscal e do gigantismo burocratico,
esperando que a maior participacdo garantisse a transparéncia, solugdao para o
problema da focalizag&o das politicas publicas e da legitimidade do Estado.

Definida na Constituicdo Federal de 1988, a descentralizacao fiscal, politica e
administrativa da gestdo publica, transfere parte das responsabilidades antes dos
governos estadual e federal, para o municipal. Assim, até 1994, as prefeituras e
governos estaduais tiveram as receitas aumentadas, periodo que coincide com a
criagdo das Secretarias Municipais de Agricultura e fundos de desenvolvimento
municipais. O aumento no fluxo de receitas foi revertido novamente em 1995,
quando o Fundo de Estabilizagdo Fiscal promoveu uma redugdo de 20% na receita
dos municipios, freando as iniciativas locais novamente (OLIVEIRA, 2004).

Ainda no processo de restabelecimento da democracia, a crise de
legitimidade fortaleceu a idéia de participacao direta, institucionalizando mecanismos
mistos entre representacao e participacao direta na gestao publica. O debate sobre
os Conselhos Populares, travado pela esquerda como forma de reacao as estruturas
politicas, contribuiu para aquele processo e, mais tarde, para a formatacdo das
formas de interacdao da participacdo, com o campo institucional (KUNRATH;
SCHNEIDER, 2005).

Para Oliveira (2002, p. 21), foram as sucessivas derrotas eleitorais das
esquerdas experimentadas com o retorno da democracia no Brasil, que conduziram
a tentativa de construir em nivel local uma outra forma de poder e gestao do Estado,
argumentando que, “... as potencialidades e virtualidades do local sdo em grande
medida politicas e efeitos da politica”.

Neste caminho, setores da esquerda passaram a dar importancia também a
atuacao do poder local e a participagdo popular na gestdao publica. Surgiram novas
liderancas, que ocuparam o0s espagos institucionais, experimentando politicas de
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participacdo na gestao publica, com maior visibilidade a construcdo participativa de
orgamento publico®, projetos de lei de iniciativa popular e os conselhos.

Os conselhos gestores institucionalizados das politicas publicas surgem como
mecanismos mediadores da relagcdo descentralizada que se estabeleceria entre as
esferas do Estado e a sociedade. Referendados na Constituicdo Federal de 1988, os
conselhos instituidos em nivel federal proliferaram no pais, passando a ser
obrigatérios em todos os niveis e em quase todas as areas, vinculando os repasses
de recursos para os niveis de governo e sua aplicagdo, a criacao destas novas
instituicoes (SANTOS, 2000).

Com estas condi¢des, no final de 1980 e inicio da década de 1990, foram
criados diversos Conselhos com enfoque rural para gerenciar fundos de crédito
rotativo com recursos oriundos das prefeituras, em busca de suprir a caréncia de
crédito rural, de menor valor, naquele periodo. Nesses casos, a criacao dos
conselhos, resultou de uma politica indutiva.

A formacdo dos fundos rotativos de crédito nos municipios evidencia as
limitacOes efetivas, em focalizar aqueles que nao poderiam acessar bens e servigcos
publicos de modo privado, eixo orientador das politicas publicas.

No governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), o principio organizador
das politicas publicas passa a ser o0 bom uso dos recursos humanos e materiais para
o desenvolvimento. A énfase é para a gestdo e modo de acdo, da autoridade
publica, garantindo estaveis as “regras do jogo”, condicdo que referenciam a
governanga®® (MELO, 1998).

2.3 A valorizacao da participacao nas concepcoes de desenvolvimento

A partir da década de 1980, a publicidade da crise do Estado legitimou junto a

sociedade, seus limites de acdo e o autoritarismo politico-institucional que,

%5 Sobre as experiéncias neste sentido ver Faria (1996).

® Santos (2000) define Governanca como os padrées de interagdo entre as instituicdes
governamentais e a sociedade, fundados na inclusdo e na participagdo social. Com o mesmo
significado, governance é o termo difundido pelo Banco Mundial.
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juntamente com o projeto de modernizagao da agricultura e seus efeitos negativos,
precisavam ser superados.

Para Diesel; Dias (1999), o periodo foi marcado por uma crise de leitura
neomarxista para o desenvolvimento, abrindo espaco a uma outra, de carater
nacional, que englobaria as reflexdes em torno das propostas do Basic Needs, dos
estilos de desenvolvimento e da reflexao ecolégica. Referem, ainda, que o ponto de
confluéncia estaria em direcdo ao atendimento das necessidades sociais e a
consideracdo das particularidades nacionais na elaboracdo da proposta, mas
enfocando a economia politica.

Os movimentos sociais, a igreja catolica e também algumas organizagdes nao
governamentais tiveram um importante papel no contexto de transicdo democratica e
na defesa dos direitos de cidadania dos setores populares. Aquelas organizagdes
nao governamentais identificadas com o desenvolvimento rural passaram a apoiar
alternativas de autonomizagdo dos agricultores frente a integragdo vertical da
agricultura as agroindustrias, mais tarde tenderam a um alinhamento com os
“ecolégicos”, introduzindo a questdo da sustentabilidade ambiental no debate, dai
assumindo um enfoque mais antropologico e cultural do desenvolvimento (DIESEL;
DIAS, 1999).

As politicas publicas centralizadas, com referéncias puramente econémicas,
focadas na categoria “tempo” e buscando abreviar o processo de desenvolvimento,
conduziram o debate a novos enfoques sobre o desenvolvimento. Na tentativa de
explicar as desigualdades resultantes, as criticas apontavam o modo de gestao com
formulacdes tecnocraticas, unidirecionais, “desde cima”.

Segundo Oliveira (2004), em oposicao as politicas centralizadas e, com
proposi¢coes integrando elementos diversos, basicamente trés vertentes com
enfoque no “local”, assumiram importancia:

- a primeira, fundada nas externalidades que geram as economias de escala
externas as empresas e internas ao territério, relacionada as propostas de
aglomeracgdo industrial e novos distritos industriais. Difunde-se que o crescimento
das economias subnacionais seria tanto maior quanto mais estivessem em operacao
no local, grandes projetos de investimento. Muitas regides brasileiras passaram a
depositar suas esperancas de melhor qualidade de vida a partir de um esforgo desta

ordem.
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- a segunda, centrada na idéia de aprendizagem coletiva, gerando inovacoes
que seriam a base para a competitividade. Aqui a idéia é de que um grupo de
empresas concentradas do ponto de vista geografico, trabalhando direta ou
indiretamente para o mesmo mercado final, compartiihariam valores e
conhecimentos, definindo entdo um ambiente cultural que mescla competicdo e
cooperacdao. Em relacdo muito proxima, seriam entdo fortalecidos os lagos de
confianga, a cooperagao e a competitividade externa do local;

- a terceira, ligada as proposicdes em torno da governanca, referenciando as
rotinas, regras, costumes e valores que sdo apropriados pelas instituicées locais.
Esta vertente é a mais recente e funda-se sobremaneira na nogéo de capital social*’,
com impacto em institui¢des internacionais como o Banco Mundial. A partir dela, o
resultado das politicas publicas de desenvolvimento dependeria em grande medida
do estoque de capital social das comunidades onde se inserem ou ainda, e mais
recentemente, do estabelecimento de politicas capazes de produzi-lo®®. Segundo
Castilhos (2002), o PISM estaria enquadrado dentro desta vertente, e de acordo com
sua avaliacdo, o programa teria baixa capacidade de induzir a formacao de capital
social.

Em comum, estas vertentes, trazem consigo a idéia de que o
desenvolvimento parte de dentro para fora. Nesta linha, Furtado (1975) argumenta
que o caminho para o desenvolvimento ndo € igual para todos, pressupde a
construcao de uma leitura prépria, mais enddégena e, exatamente por isso, ndo pode
estar desvinculado da realidade onde se insere.

A nocao de desenvolvimento local apropria-se das referéncias de
desenvolvimento endégeno na medida em que valoriza as condicionantes da
realidade prépria do espaco onde se insere, e se amplia introduzindo referéncias
histéricas, culturais, da organizacdo social e politica e as instituicbes, como

potenciais ou entraves nos processos de desenvolvimento.

#7 Segundo Moyano (1999), capital social reflete a interagdo capaz de estabelecer normas, valores e
redes sociais em funcdo das acgoes coletivas voltadas ao desenvolvimento.
%8 Sobre a inducdo a formacao de capital social ver Castilhos (2002).
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Neste sentido, os atributos do “local” ndo sao considerados nas formulagdes
puramente tecnocraticas, vinculadas com a gestdo centralizada e formulagdes
“‘desde cima”. Assim, os que defendem o desenvolvimento local buscam a sua
inversao descentralizando as formulagcdes e agoes.

Para Schejtman; Berdegué (2003) a centralizacdo limita a difusdo do
progresso técnico e do conhecimento, isolando as inovagdes tecnoldgicas e
reduzindo a competitividade sistémica caracteristica do lugar onde se insere.

Nesta perspectiva, o ‘local’ seria um novo ponto de partida, em contraste com
as concepgdes anteriores fundadas especialmente na questdo da redugdo do
‘tempo’, necessario para alcangar o almejado desenvolvimento.

A énfase as interacdes valorizou a dimensdo humana do desenvolvimento e a
integragdo do rural com o urbano, passando a ponderar 0s aspectos quantitativos
com questdes socioambientais e subjetivas, mais bem captadas e exploradas a
partir do ‘local’ (MARTINS, 2002).

A nocdo de desenvolvimento local assumiu também equivaléncia com a
possibilidade da afirmacéo da sociedade e da democratizacdo de suas relacbes com
o Estado, de forma que a descentralizacdo e a participacao foram tomadas quase
como analogas.

Valorizando as condicionantes politicas, Buarque (2002) destaca que as
experiéncias de sucesso em desenvolvimento local dependem de um ambiente
politico e social favoravel, da capacidade de mobilizacdo e capacitacdo dos
envolvidos em torno de um projeto comum e, geralmente, ndo possuem regras
prontas.

Segundo Martins (2002, p. 52), o verdadeiro diferencial do desenvolvimento

local ndo estd em seus objetivos, mas na agdo que “... atribui e assegura a
comunidade o papel de agente e nado apenas beneficiaria do processo de
desenvolvimento”, defendendo a valorizagdo da dimensdo humana® como um fim e

nao um meio para o desenvolvimento.

% Sobre a valorizagao da dimensao humana no desenvolvimento ver Sen (2000).
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Nesta perspectiva, participacdo ndao é exatamente o envolvimento das
pessoas nos processos de planejamento e execucdo de agcdes, mesmo resultando
em efetivos beneficios, mas estd na garantia de que tal processo se repetira. O
desafio colocado, entdo, estaria na organizacao politica da sociedade.

Souza (1988 apud FROEHLICH 1999) reconhece o espago como produto e
condicionador das relagcbes sociais e nao somente em funcao dos condicionamentos
objetivos, mas das imagens e representacoes intersubjetivas que carrega, podendo,
assim, produzir novos espacos de poder e novas arenas de disputas.

Neste sentido, o ‘local’ ndo seria exatamente um espag¢o, mas uma sintese da
totalidade social, cultural e espacial, comandado pela dialética entre a cooperacéao e
o conflito social.

Por outro lado, Schejtman; Berdegué (2003) indicam em nivel municipal o
risco da fragmentacédo das acoes, limite de informagdes do contexto global e pouca
qualificagdo dos envolvidos, concorrendo para limitar os resultados dos projetos de
desenvolvimento, propondo entdo ampliar a escala para os territorios®.

Para Buarque (2002), as escalas ‘locais’ dos problemas e da organizacéo
social tornam a descentralizacdo quase um equivalente da democratizacao e da
participacdo e, neste sentido, chama a atencao para as possibilidades que se
oferecem também, para a consolidacdo do poder das elites locais, tradicionalmente
paternalistas, fisiol6gicas e dominadoras.

A questao da participagdo envolve um conjunto de referéncias que, sem um
esclarecimento prévio de seu conteudo e sentido, ddo-lhe tanta amplitude que acaba
confusa, motivo pelo qual precisa ser definida.

Segundo Sawaia (2002), até a década de 1980, as analises e o planejamento
da participagdo podem ser caracterizados como referenciados nas agoes coletivas,
na racionalidade instrumental (objetividade) e, medida por fora do sujeito,
quantitativamente, independente das referéncias ideolégicas. O alvo da agéo
participativa estava inscrito no espago e no tempo da sua intencionalidade.

% A discussdo recente sobre desenvolvimento local, parece ter sido renovada com o debate sobre
territérios, redefinindo especialmente os contornos da unidade de referéncia para o processo de
desenvolvimento. Uma ampla discussdo sobre o tema pode ser vista em Schejtman; Berdegué
(2003).
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A partir dai assume um sentido mais subjetivo, individual e menos estrutural,
em que autonomia e emancipagdo tomam lugar na discussdo da liberdade e
igualdade. O sentido e a centralidade dada a subjetividade tornaram-se praticamente
um consenso instalado, chegando a apontar para uma “nova etapa do saber
cientifico, na qual a dimensao subjetiva ocupa o lugar da objetividade”, quase como
uma “idéia forca“ do espirito da época contemporanea (SOWAIA, 2002, p.115). O
perigo do subjetivismo nas andlises da participacao esta na sua conducéo a idéia de
auto-ajuda ou manipulagdo sérdida®' da solidariedade, dissimulando a necessaria
reflexdo sobre a dimensao estrutural. Ao contrario, a exclusdo da subjetividade na
analise, pressupde aceitar o motivo puramente instrumental da participagéo,
negando a intencionalidade de a¢des fundadas em valores humanos e coletivos.

O questionamento de que a referéncia subjetiva na andlise estaria
escamoteando a questao estrutural e, por isso, ndo redundaria em participacao é
exatamente o que revela o “... subtexto ideoldgico por tras da variedade de sentidos
da participacao: a dialética inclusao - exclusao”, por isso o transito da participacéao
desde o discurso liberal até o revolucionario (SOWAIA, 2002, p.116).

A partir do exposto anteriormente, percebe-se que nao se pode atribuir a
variedade de definicbes e interpretacdes da participacdo, a uma imprecisdao do
conceito, mas as contradicdes decorrentes do proprio contexto em que se insere e
das referéncias paradigmaticas de quem a define.

Em busca de rigor cientifico, a analise da participacdo torna imprescindiveis
as referéncias subsumidas na sua qualificagdo. Para interpretar e compreender a
participacao, € preciso além das questdes filoséficas, como a divisdo do trabalho e
alienagdo, analisar questbes praticas como a integragcdo e o conflito, pois séo
reveladoras das primeiras, destacando duas vertentes antagbnicas, a funcionalista
integrativa e a do conflito de interesses, poélos no estudo da participacao
(MENDONGA, 1987).

8 E 0 caso dos programas televisivos que expdem a miséria e a fragilidade humana, e sob
argumentos persuasivos, demandam ajuda, ocultando a vantagem econ6mica privada obtida
mediante o aumento da audiéncia.
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A partir da visao funcionalista, a integracao € o principio responsavel pela
manutencao da solidariedade, fonte da coesao social € do equilibrio. O seu oposto,
o conflito, é visto como anormal e patolégico, como uma disfungéo, aproximando-se
da teoria sistémica, porque € reduzido ao conflito de relacionamento, de status e de
papéis interdependentes, de forma que, em nome do sistema e da hierarquia
superior, deve ser resolvido (MENDONGCA, 1987).

O contraponto reconhece os conflitos como sendo de poder e ndo como uma
patologia social. Nesta perspectiva, Demo (2001, p.82) afirma que nao ha sociedade
que nao se movimente em torno de questdes de poder e econdmicas, revelando que
“Em torno do poder [a sociedade] se organiza, se institucionaliza, bem como por
causa dos conflitos de poder se desinstitucionaliza e se supera” e segue, “a questao
participativa se aloja dentro de outra, que € a dominagao na historia”.

Para Arnstein (1969), as justificativas para a participacao que se valem de
argumentos como auto-ajuda e maximo envolvimento do cidaddo representam
somente eufemismos pacificadores, enquanto a idéia de controle absoluto é uma
retérica exacerbada. A autora afirma que a participacdo € uma questdao de
redistribuicdo de poder, sem isso, ndo passa de um ritual vazio.

Com essa compreensdo, a participacao deixa de ser uma concessao, nao
raro, instrumento de manipulacdo a servigo da hierarquia superior, e passa a ser
vista como meio de antecipar conflitos em busca de conquistas (DEMO, 2001). Essa
perspectiva adiciona o0 componente da relacao de poder como origem do conflito e,
nesta linha de raciocinio, a organizagdo ou qualquer regulacdo de poder €
provisoria, em que se encontra um conjunto de contradigcdes.

Na literatura revisada ha um elevado numero de classificagdes. No
abrangente trabalho de Matthaus (1999), revisando a literatura inglesa e alema, de
forma bastante didatica caracterizou a participagdo em projetos e programas de
desenvolvimento, tomando como referéncia o ponto de partida, objetivos, processo e

relacionamento entre atores envolvidos.
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Matthaus (1999) categoriza a participagdo e autogestdo®, diferenciando-as
pela independéncia na origem e condugao da iniciativa. No caso da autogestao, a
agenda e as regras do jogo sao definidas pelos membros do proprio grupo sem
depender de um ator externo, caso em que ha precondi¢des, fundamentalmente o
controle dos fatores de producdo. A participacao seria outra categoria que sofreria
influéncia ou mesmo influenciaria externamente.

A Participacao referenciada no objetivo ou intengéo € vista pelo autor como:

- um meio, relacionada ao planejamento e a implementacdo de projetos de
desenvolvimento, em que as regras ja estdo estabelecidas por uma agenda externa
ao grupo. O que se quer € melhorar a eficiéncia e a efetividade, repartirem custos,
tornar o beneficiario mais capaz no gerenciamento operacional, normalmente
através de trabalho ndo pago. As decisdes, neste caso, Sdo operacionais € no
ambito da proépria acao do projeto.

- um fim, abrangendo questdes basicas de democracia e processos de
tomada de decisdes politicas, incluindo um elemento de fortalecimento de poder
chamado empowerment®, tendo como pressuposto que é a populacédo excluida que
precisa ser preparada para participar plenamente e se aplica em diversos niveis.
Com o objetivo mais politico, resulta em maior aproximacao dos participantes com
os tomadores de decisao politica, mas de qualquer forma as decisdes estratégicas
ainda estao fora da sua governabilidade.

Segundo Chambers (1997 apud MATTHAUS, 1999), a mudanca de
comportamento necessaria para um trabalho participativo no sentido de
empowerment, a partir dos que estdo “em cima” (The uppers), representa um
paradigma da reversdo do normal, ou seja, a influéncia nestas decisdes sé pode ser
fruto de uma disputa conflituosa, o que caracteriza uma conquista, ou fruto de uma

concessao que caracteriza o consenso. De qualquer maneira a participagdo tomada

- Auto-gestao, ou autoprovimento, pode ser definida como atividades de organizagdes comunitarias,
ou de individuos, realizadas sem qualquer influéncia ou assisténcia externa, dirigidas para a melhoria
da condigao de vida, ou de mudanga de produgéao coletiva que ¢é insatisfatéria (MATTHAUS, 1999).

% Esta palavra é traduzida em documentos da CONTAG como empoderamento. Para Matthius
(1999) pode ser definida como fortalecimento da capacidade de co-gestdo e autogestdo da
comunidade.
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como meio e como fim traz implicito que a populacao envolvida reage a uma agenda
externa.

A patrticipacao referenciada no processo (empowerment) deriva classificacdes
divididas em niveis ou etapas que representam estagios variados no contexto
especifico em que ocorre®. Tais classificagdes langam méo de indicadores muitas
vezes subjetivos e especificos para cada contexto, relacionam-se a niveis de tomada
de decisdo e ndo aos resultados concretos dai decorrentes.

Para Matthals (1999), a participacdo € uma questao de relacionamento entre
atores de um processo e fundamental é o papel desempenhado por eles nas
relagdes entre as organizagdes, individuos ou grupos. Enfatiza que sua classificacao
nao representa uma escala, ao contrario, freqientemente ocorre paralelamente,
definindo:

- A autogestao como atividades autbnomas de um individuo ou de um grupo
de pessoas pobres (categoria A);

- A participagcdo comunitaria em programas iniciados pelo governo (categoria
B);

- Solicitacdo ou demanda pela participagdo do governo em atividades (de
autogestdo) das comunidades (categoria C) e,

- Participacao politica convencional e nao convencional (Categoria D).

No processo de consolidacdo dos grupos de autogestao (categoria “A”) é
natural a definicdo de regras e diferenciacdo de papéis, surgindo hierarquias
internas. Independente disso esta implicito o limite das decisbes ao espago de
ingeréncia do grupo.

Encontra na participacdo comunitaria em programas iniciados pelo governo
(categoria “B”) a possibilidade de uma reversdo nas demandas e articulagées que
passam a ser ascendentes, podendo entdo transformar-se, aproximando-se da
categoria “C”. O pressuposto desta passagem estd na possibilidade da agéo

participativa gerar um processo educativo e promover um momento de reflexao critica.

34 Ver, por exemplo, Arnstein (1969) e Bordenave (1983).
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7

A categoria “C” é resultado de uma influéncia sobre a agenda politica do
governo, associada a intencdo de apoio ou favor, mas com todo o risco que
representa a influéncia externa a autonomia de gestdo. Dai, a participagdo nas
categorias “A”, “B” e “C” caracterizar-se como uma reagdo a uma agenda politica
pré-estabelecida e poder ser chamada de participacéo social®.

A participacao politica (categoria “D”) esta além da participacdo social, deve
ser vista como participagdo de quem nao aceita passivamente uma agenda pré-
estabelecida, vai influenciar e mudar prioridades e decisées politicas, quando o
sistema politico em questdo é o principal condicionante. Apesar disso, as
populacdes excluidas tém dificuldades em funcéo da distribuicdo desigual dos bens
e servigos publicos para a participagao politica.

A participacao neste trabalho é entendida como um conceito englobador de
referéncias, de substancia que sé se explica para além de si mesma. Com esta
compreensdo, ndo sdo desconsiderados o0s elementos subjetivos como
fomentadores do envolvimento no processo participativo, mas a referéncia de
analise é medida por fora do sujeito, a partir dos resultados, tentando evitar o risco

do subjetivismo na analise.

% Conceito de referéncia neste trabalho.



3 O PROGRAMA NACIONAL DE FORTALECIMENTO DA
AGRICULTURA FAMILIAR (PRONAF) E A GESTAO SOCIAL

Este capitulo discute as contribuicbes e os desdobramentos para a
emergéncia do programa, as caracteristicas da politica material (normativa), as
contradicbes e as relacbes com as questdes discutidas no capitulo anterior que
orientam as politicas publicas.

O PRONAF surge em 1996, diante de um Estado que assume os limites na
sua intervengdo, em um contexto de forte vinculo da agricultura aos complexos
agroindustriais e sua exposi¢cado as regras do mercado e, disputas politicas e por
recursos entre o segmento patronal da agricultura e o Movimento Sindical de

Trabalhadores Rurais, fortalecendo mobilizagées em torno da Agricultura Familiar.

3.1.1  Asinfluéncias na elaboragdo do PRONAF

Na década de 1990 o movimento sindical rural busca construir uma leitura
propria para o desenvolvimento em contraponto a postura de somente criticar o
modelo e as agdes governamentais, levando a CONTAG e a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) a um posicionamento com relacdo as suas categorias de
representagao.

Em 1993, o Il Congresso da CUT Rural, com uma proposta de referéncias
ampliadas, estabelece como central a luta pela reforma agraria e a defesa de uma
politica agricola diferenciada para o pequeno agricultor. Defende como prioridade do
desenvolvimento agricola o fortalecimento da producao familiar em toda a sua
diversidade, incluindo pequenos agricultores, extrativistas, pescadores, assalariados,
etc. Adicionalmente, buscavam a construcdo de uma politica de aliangas com os
demais movimentos sociais do campo e a democratiza¢cao do Estado como forma de
reafirmar seu papel insubstituivel na retomada do desenvolvimento.

No mesmo ano, o sindicalismo ligado a CONTAG, juntamente com os
movimentos sociais, propde ao governo uma linha de crédito de investimento
diferenciado para o segmento da Agricultura Familiar.

Em 1994, o convénio de cooperacgao técnica entre a Organizacdo das Nacoes
Unidas para a Alimentagéo e Agricultura (FAO) e o Instituto Nacional de Colonizag¢ao
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e Reforma Agraria (INCRA) resultou no projeto UTF/BRA/036, com o objetivo de
elaboragcdo de uma nova estratégia de desenvolvimento rural para o Brasil. O
trabalho acabou contando com a contribuicao de Organizagdes ndo governamentais,
Movimento dos Sem Terra e da CONTAG. Foi o primeiro ano da mobilizacao
nacional “Grito da Terra”, com grande repercussao na sociedade, reivindicando
aquilo que se desenhava como um projeto alternativo de desenvolvimento, incluindo
alternativas de crédito que permitissem o fortalecimento e reconversdo da
Agricultura Familiar.

A resolucao N°. 2.191, de 24 de agosto de 1995, do Banco Central do Brasil,
institui oficialmente o Programa Nacional de Valorizagdo da Agricultura Familiar, logo
dando lugar ao Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar.

No 6° Congresso da CONTAG (1995), ja bastante mesclada a posicao
CONTAG/CUT, delibera-se por um projeto alternativo de desenvolvimento amplo,
ressaltando as transformacdes de carater tecnoldgico e o processo de divisao
internacional do trabalho, como elementos fundamentais a serem considerados nas
politicas publicas.

A questao agraria e a producao baseada na Agricultura Familiar foram postas
como centrais e solucionadoras dos problemas do meio rural, distanciando-se da
alianca com outros movimentos sociais, trabalhadores rurais, parceiros e outros
como defendido em 1993 pela CUT rural, e mais proximo da proposi¢ao de insergao
produtiva da AF, conforme o estudo da FAO/INCRA (1994).

No Quadro 1, apresentam-se as proposi¢des conceituais do estudo da
FAO/INCRA (1994) que representam a intencdo de focalizacdo e que foram
absorvidas mais tarde pelo PRONAF.

Agricultura Familiar Agricultura patronal

Trabalho e gestdo intimamente relacionados Completa separagao entre gestéo e trabalho

Direcdo do processo produtivo assegurado pelo

. o Organizacéo centralizada
agricultor e sua familia

Enfase na diversificagao Enfase na especializagdo

Enfase na durabilidade dos recursos e na

qualidade de vida Enfase em praticas agricolas padronizaveis

Trabalho assalariado complementar Trabalho assalariado predominante
Decisoes imediatas, adequadas a| Tecnologias dirigidas a eliminagdo das decistes
imprevisibilidade do processo produtivo. “de terreno” e “de momento”

Fonte: FAO/INCRA, 1994.
Quadro 1 - Comparacgao entre os modelos de agricultura patronal e familiar.
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No segmento da Agricultura Familiar foi estabelecida uma subdiviséo,
diferenciada pelo critério renda bruta do estabelecimento oriunda exclusivamente da
agricultura, resultando, com maior focalizagdo, em trés modalidades (MAARA,
19962, p. 9):

“Agricultura Familiar consolidada”, constituida por aproximadamente
1.160.000 estabelecimentos familiares integrados ao mercado e com acesso a
inovagdes tecnolégicas e as politicas publicas; a maioria funciona em padrdes
empresariais, alguns chegando até mesmo a integrar o chamado agribusiness;

- “Agricultura Familiar de transicdo”: constituida por cerca de 1.740.000
estabelecimentos familiares com acesso apenas parcial aos circuitos da inovagao
tecnologica e do mercado, sem acesso a maioria das politicas e programas
governamentais e nao estdo consolidados como empresas, mas possuindo amplo
potencial para sua viabilizacao econdmica;

- “Agricultura Familiar periférica”: constituida por aproximadamente 2.320.000
estabelecimentos rurais, geralmente inadequados em termos de infra-estrutura e
invidveis economicamente, cuja integracdo produtiva a economia nacional depende
de acgdes fortes e bem estruturadas do programa de reforma agraria e de atividades
econdmicas ndo agricolas compativeis com a sua condicao de agricultura de tempo
parcial.

Abramovay; Veiga (1999) destaca que as dificuldades impostas pela
burocracia executiva e pelos grupos de poder ali estabelecidos, no processo de
implantagdo do PRONAF em 1996, s6 foram vencidas pela influéncia e o apoio
decisivo do governo federal, via casa civil, argumentando que de outra forma, talvez
0 programa nao tivesse saido do papel.

Na construgdo do PRONAF, a influéncia do Banco Mundial se reflete de forma
detalhada no relatorio do N°. 11738-BR de 1993, intitulado: “Brasil. O gerenciamento
da agricultura, do desenvolvimento rural e dos recursos naturais”.

As principais recomendacdes do relatério propdem mudangas nas politicas
publicas de desenvolvimento rural, apresentando sua visédo critica da opgao dos
ultimos governos. Alguns pontos coincidentes com as bases do PRONAF, do papel,
modo de agéo do Estado e da nova concepgéo de desenvolvimento, sdo destacados
e comentados, entre parénteses, a seguir:

- As interferéncias e os subsidios para a agricultura devem desaparecer,

exceto para os programas de erradicacdo da pobreza aguda, para os estoques
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alimentares de segurancga ou para as falhas de mercado (enfoca o papel do Estado.
No PRONAF, a orientacao é consentanea com a definicao dos agricultores familiares
em transigdo como publico alvo e, no PISM com os critérios de escolha dos
municipios, como sera visto a seguir);

- E necessario envolver as comunidades locais na definicdo e execugdo dos
gastos publicos nas areas rurais (indica a valorizacdo da concepcao de
desenvolvimento local e as formulagdes desde baixo com participagao social);

- Os programas de desenvolvimento regional devem buscar maior eficacia
dos gastos publicos (relacionados a descentralizagao das politicas publicas);

- A opcéo pelas pequenas e médias propriedades familiares, por sua alta
eficiéncia e maior geracdo de empregos, quando comparadas com as grandes
propriedades corporativas (sdo justificativas socio-econdbmicas do PRONAF
referenciadas na orientacéo pelo mercado);

- A agricultura em pequena escala e médo-de-obra intensiva ainda é desejavel
desde que orientada pela eficiéncia (evidencia a concepcao da questao agraria do
PRONAF);

- A criagcdo de fundos publicos para o desenvolvimento, disponiveis para
areas rurais pobres do Brasil com as diretrizes:

- Respeitar e aumentar a autonomia e a responsabilidade local
(relacionam-se a descentralizacao e a participacao);

- Diluir os custos/ fundos de contrapartida (relacionado a nova forma
burocratica de operar do Estado, com descentralizacdo e reparticido de custos,
incorporada especialmente a linha infra-estrutura e servigos municipais);

- Sobre o0 desenvolvimento rural e agricola: restaurar o crescimento agricola e
assegurar o desenvolvimento rural, regulado por um conjunto minimo e neutro de
intervencdes governamentais (relacionadas ao papel do Estado, a orientagdo pelo
mercado e aos conceitos de governanca).

Uma anadlise mais ampla do documento evidencia o que estd oculto nas
orientagdes:

Nao restam dividas de que o “pano-de-fundo” [das andlises do Banco
Mundial passam] pelo processo de globalizagao, tanto do ponto de vista dos
limites e possibilidades de uma politica nacional quanto da sua inser¢ao na
nova divisdo internacional do trabalho, mais conhecida como pés-fordista
(VILELA, 1997, p. 1155).
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As influéncias na construcdo do PRONAF se revelam, portanto, diversas.
Considera-se que as pressoes internas a partir das mobilizacbes sindicais, dos
movimentos sociais, das representacdes comprometidas e o apoio politico do
governo foram decisivos para abreviar a implantacao do PRONAF. Como veremos a
seguir, grande parte das definicbes materializadas no programa se alinham com as
referéncias do Banco Mundial as politicas publicas e com as definicbes da
Constituicdo Federal de 1998.

A concepcdo e as mudancas institucionais e os regramentos das politicas
publicas definiram ndo sé os procedimentos, mas também serviram de instrumento
de selegcdo e definicdo das ac¢des. Dai a importancia de esclarecer tais aspectos,
recolhidos nos documentos do Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar, que serviu como base a formulacao do PRONAF.

3.1.2 A concepcao, arquitetura e dimensao normativa do PRONAF.

Na apresentacdo do entdo Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar, o presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso comenta o
direcionamento das politicas publicas, as condi¢cées da reduzida capacidade fiscal
do Estado e a forma de acao publica, argumentando:

Juntamente com os assentamentos de reforma agraria, a Agricultura
Familiar representa todo um esforgo de redirecionamento da politica de
desenvolvimento econdmico em busca da justi¢a social [...]. E preciso dar
um basta a esta situagdo. Os limitados recursos de que o governo dispoe
precisam ser direcionados para a Agricultura Familiar, ficando o
financiamento dos produtores capitalistas a ser resolvido pelo mercado
(MAARA, 1995, p. 4).

A definicdo da concepcado de questdo agraria e o modo de operagcdo do
programa sao apresentados da seguinte maneira:

Propiciar condi¢gbes para o aumento da capacidade produtiva, a melhoria da
qualidade de vida e a ampliagdo do exercicio da cidadania por parte dos
agricultores familiares. [E], estrategicamente, tem compromisso com o
aumento e a redistribuicdo de renda e de ocupagbes produtivas no campo,
com a reducgdo da distancia entre o produtor e o consumidor, verticalizando
a produgédo de forma descentralizada. [Democratizar as] informagbes de
mercado, tecnoldgicas e gerenciais e com a melhoria da infra-estrutura rural
para dar suporte a expansao da economia rural (MAARA, 1996, p.15).
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A selecao (focalizagao) do beneficiario na construgdo do Plano Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar remete-se claramente ao estudo da
FAO/INCRA (1994), chegando a detalhar a modalidade alvo do programa.

No diagndstico deste plano a modalidade de Agricultura Familiar de
transigdo emerge como aquela em que a porgdo mais significativa do
esfor¢o do Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar deve
ser concentrada, dado o risco de os agricultores desta modalidade
regredirem para o estado da Agricultura Familiar periférica e o seu potencial
para serem promovidos para a modalidade da Agricultura Familiar
consolidada. Isso nao significa, entretanto, excluir agdes voltadas para as
realidades da Agricultura Familiar consolidada e da Agricultura Familiar
periférica (MAARA, 1995, p. 29).

Na apresentacdo do PRONAF, ha perda do refinamento em nivel de
modalidades, constando apenas a definicdo de beneficiario, como caracterizado a
seguir: “Sao considerados agricultores familiares aqueles que exploram a terra na
condicao de proprietario, assentado, posseiro, arrendatario ou parceiro e que
atendam, simultaneamente, alguns requisitos” (MAARA, 1996, p.13), entre eles:
“Utilizacao do trabalho direto seu e de sua familia, com concurso de empregado
permanente ou ajuda de terceiros, quando a natureza sazonal da atividade agricola
exigir’ (MAARA, 1996, p.13).

Seis meses depois um novo documento de apresentacdo do PRONAF muda
o requisito anterior, incluindo aqueles que tenham até dois empregados
permanentes (MAARA, 19962), ampliando a base de beneficiarios e a disputa por
recursos.

Tal fato revela um problema que remete a caracterizacdo da Agricultura
Familiar®®, que inclui proprietarios, trabalhadores, assentados, arrendatarios,
parceiros e posseiros. Além disso, cada vez mais a populagao rural ocupa-se com
atividades ndo-agricolas, dificimente sendo exclusivamente agricultores
(GRAZIANO DA SILVA, 1999).

O problema da amplitude representativa da Agricultura Familiar se reflete
também na concepgdo de questdo agraria do programa. Segundo Vilela (1997)

% Sobre esta questao ver Schneider (2003).
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podem ser localizadas no debate atual duas vertentes divergentes, uma delas,
vinculada ao PRONAF:

A alta flexibilidade de adaptacdo a diferentes processos de produgdo e a
variedade de fontes de renda tornam a Agricultura Familiar um dos elos
fundamentais da modernizagao da agricultura e, particularmente, de certas
cadeias agroindustriais, [e], a grande capacidade da Agricultura Familiar em
absorver mao-de-obra a transforma numa alternativa socialmente desejada,
economicamente produtiva e politicamente correta para atacar grande parte
dos problemas sociais urbanos derivados do desemprego rural e da
migragao descontrolada na diregao campo-cidade (MAARA, 1996, p. 10-11).

Essa visdo fundamenta-se na justificativa da maior adaptabilidade e
flexibilidade do segmento da Agricultura Familiar, produzindo em condigées no
minimo de igualdade ou com mais eficiéncia que a grande propriedade, por sua
capacidade de gerar mais empregos, encontrando defesas atuais no que se
convencionou chamar de agroreformismo (VEIGA, 1998; 2002; ABRAMOVAY;
VEIGA, 1999; ABRAMOVAY, 2002).

Graziano da Silva (1996), defendendo também o refinamento no foco das
politicas publicas com outra perspectiva, fundamenta-se na exclusdo da modalidade
de periféricos no interior do segmento da Agricultura Familiar, propondo uma luta
contra a lumpenizacao, alocando recursos em beneficio do grupo que nao é sem-
terra, mas podera vir a ser.

Os que focam a questao agraria na modalidade dos periféricos se aproximam
mais de uma teoria que tenta englobar tanto a possibilidade de uma diferenciacao
vertical, como horizontal, partindo para atividades ndo agricolas. Essa posicéo é
defendida pela CONTAG, Federacao de Trabalhadores em Agricultura e Sindicato
de Trabalhadores Rurais, mas néo tem se sustentado ou é fragil na pratica sindical.

Para Favareto; Bittencourt (2002, p.384) a CONTAG, estaria preterindo os
trabalhadores assalariados, parceiros e sem terras articulados via outros
movimentos, dando relevancia aos proprietarios autbnomos e sua insergcao no
mercado agricola via PRONAF, bem como, aos aposentados rurais que compdem e
garantem boa parte das contribuigées sindicais, afirmando: “A adog¢do do termo
Agricultura Familiar deu-se num momento em que [as histéricas bandeiras de luta da
CONTAG] eram progressivamente esvaziadas ou tomadas por outro protagonista”.

Localizando a questao agraria na modalidade em transigdo, como é o caso do

PRONAF, aproximam-se da teoria da diferenciacdo vertical - ascendente ou
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descendente - para os quais é preciso evitar que descam para a modalidade dos
periféricos (VILELA, 1997).

Os que defendem a insercao produtiva horizontal com atividades rurais nao-
agricolas pressupéem que, diante da subordinacdo da agricultura a industria via
complexos agroindustriais, a insercdo e reproducao ampliada do segmento
daAgricultura Familiarestariam limitadas (VILELA, 1997; GRAZIANO DA SILVA,
1996). Portanto, investimentos na agricultura seriam ineficazes, enquanto a melhoria
na infra-estrutura social no campo ampliaria as possibilidades de insercao produtiva
para além da agricultura.

Na dimensado normativa do PRONAF (MAARA, 1996), quatro linhas de agao
bastante abrangentes foram definidas:

- negociacdo com 0rgdos setoriais para ajustamento de politicas publicas a
realidade dos agricultores familiares: pressupondo para a sua consecuc¢ao, que haja
“....um amplo entendimento com 6rgaos governamentais...”, propondo agbes de
descentralizacdo, crédito, comercializacdo, garantia de precos e tributacdo
adequados a realidade da AF;

- apoio aos municipios, financiando infra-estrutura e servigos: para dinamizar
o setor produtivo e assegurar sustentacdo ao desenvolvimento da AF. O
pressuposto a fim de assegurar a implantacdo e manutencao desta linha, sdo os
“compromissos negociados” entre beneficiario, poderes municipais e estaduais e a
sociedade civil organizada, assegurando assim, as contrapartidas necessarias a
manutencédo do desenvolvimento da AF. Para que a linha se ajuste “... conceitual,
metodolégica e gerencialmente as necessidade e especificidades da Agricultura

Familiar...”, serd necessario observar as diretrizes de atuar de acordo com a
demanda dos agricultores. Além disso, sera preciso concentrar esfor¢os na busca de
respostas integrais para os sistemas de produgéo tipicos da AF, englobando temas
relacionados a produtividade, renda, qualidade, diversificagdo, reducéo de riscos,
comercializag&o, sistemas agrarios e financeiros rurais, dentre outros;

- financiamento da produgdo da Agricultura Familiar: Envolve disponibilidade
de crédito de custeio e “atencao especial’ a necessidade de crédito de investimento,
como “condigdo indispensavel para que este segmento se fortaleca e se
desenvolva”;

- capacitacdo e profissionalizagcdo de agricultores familiares: Propondo “A

educacao enquanto pratica social e politica necessaria”, devera permear todas as
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acoes do PRONAF, “... servindo de referéncia para buscar a revisdo e o
redirecionamento do ensino formal e informal em funcao das reais necessidades dos
agricultores”.

Como forma de estruturar a consecucao dessas linhas de acado menciona-se
a articulagdo com outros programas como nucleo estratégico, agregando a fontes de
recurso federais a contra-partida das unidades federativas, municipios e
organizagoes privadas dos agricultores familiares, o que revela a idéia de repartir
custos das novas politicas publicas.

Atualmente o PRONAF ¢é parte de um conjunto de politicas publicas do
governo federal voltado a Agricultura Familiar e esta vinculado ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario®’.

Seguindo o formato de gestdo das chamadas novas politicas publicas
iniciadas pela area da saude e educacado, o PISM trabalha com uma arquitetura
institucional através dos conselhos em nivel Federal, Estadual e Municipal. A gestao
€ descentralizada, esperando que “0os grupos sociais diretamente interessados no
PRONAF [possam], democraticamente, influir na definicdo das metas e na alocacao
de recursos financeiros, prevalecendo uma forma ascendente na definicdo de
acbes...” (MAARA, 19962, p.13-17).

O Conselho deliberativo do programa foi incorporado ao Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural que em 2001, recebeu o adjetivo sustentavel. Em 2003,
apoiado pela nova Secretaria da Agricultura Familiar, foi modificada a sigla para
CONDRAF, sendo a instancia de carater decisorio do PRONAF em todas as linhas
de acdo, englobando o conjunto de politicas agricolas e agrarias relacionadas a
Agricultura Familiar.

Em nivel nacional, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural

|38

Sustentavel tem a maioria dos componentes ligados ao governo federal™, bem como

€ 0 governo que indica a presidéncia, enquanto os outros componentes incluem

%7 Esta vinculacdo foi demandada pelo Movimento Sindical de trabalhadores Rurais no 8° congresso
nacional da CONTAG (2001).
%8 Informagdes obtidas no site: <www.pronaf.gov.br> em 02 fev. 2003.
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representantes da Agricultura Familiar e organiza¢des de apoio ao desenvolvimento,
semelhante ao Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural.

A instancia no Rio Grande do Sul foi criada em 1996 com carater consultivo e
fiscalizador. Na sua composicdo ha um representante da Federagdo da Agricultura
do Estado do RS, Federagdo das cooperativas agricolas do RS, ambos do setor
patronal, representantes dos governos, além da Empresa Municipal de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (EMATER), CUT, Federacdo de Trabalhadores em
Agricultura, Comissao Pastoral da Terra, com a presidéncia definida e ocupada pelo
governo Estadual®®.

As instancias federal e estadual sdo apoiadas por uma secretaria executiva,
papel que em nivel municipal é desempenhado pela prefeitura.

No CMDR a situagéo da presidéncia sob o controle dos governos se repete,
mas a composicao é diferenciada, devendo ter normativamente no minimo 50% de
agricultores.

Apesar da recomendacdao do PRONAF que os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural, tenham carater deliberativo, a instancia estadual do Rio
Grande do Sul e em diversos municipios os conselhos normativamente tem carater
consultivo. Até aqui foram abordadas as referéncias gerais da arquitetura e
dimens&do normativa do programa. A seguir, detalha-se a linha financiamento de

infra-estrutura e servigos municipais, referéncia deste trabalho.

3.1.3 Alinha PRONAF Infra-estrutura e Servicos Municipais (PISM)

Segundo Kunrath; Moruzzi (2005) foi o PISM que incorporou a participagao
social no PRONAF, resultando de uma alianga estratégica da Secretaria de
Desenvolvimento Rural com o Programa Comunidade Solidaria, ampliando sua
influéncia no governo, retirando-o da tutela do Ministério da Agricultura que
coordenava o PRONAF. A afirmagéo é refor¢cada por Silva (1999), que destaca a
priorizagcdo do programa social Comunidade Solidaria para os municipios
contemplados com o PISM.

% Dados retirados da consulta ao site: < www.cndrs.org.br > em 18 de fev. 2003.
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Formulado em 1996, diferentemente das demais linhas do PRONAF, o PISM
exige a criaggdo do CMDR que devera elaborar um Plano Municipal de
Desenvolvimento Rural (PMDR), documento que se torna oficial e operacional
quando dividido em planos de trabalho anuais.

Os planos de trabalho devem contemplar parte das solugdes para o0s
problemas identificados, descrevendo as demandas, o volume de recursos, as
contrapartidas obrigatérias em niveis municipal, estadual e federal, de fontes
publicas e privadas, devendo ambos, contar com a participacdo dos agricultores
familiares.

O demandante e o receptor do recurso financeiro nessa linha € o municipio
atraves da prefeitura, tornando o acesso aos recursos, oriundos exclusivamente do
Tesouro Nacional indireto, exigindo mecanismos de contrapartidas estaduais e
municipais, ou seja: reparticdo sem recuperacdo de custos (fundo perdido),
diferentemente das linhas de crédito.

O acesso dos municipios aos recursos do PISM dependeu do atendimento
dos seguintes critérios*:

- a relacdo entre o niumero de estabelecimentos agropecuarios com area de
até 200 hectares e o total de estabelecimentos e a relagdo entre a populagao rural e
a populacédo total do municipio deve ser maior que o valor médio da unidade
federativa.

- necessariamente, o valor da produgdo agricola por pessoa ocupada na
agricultura do municipio deve ser menor que o valor médio da unidade federativa.

Além dos critérios técnicos, o programa contou ainda com alguma flexibilidade
na escolha dos municipios (ABRAMOVAY; VEIGA, 1999).

Os fluxos dos documentos do PMDR e dos planos de trabalho partem da
aprovagao no CMDR, que envia ao Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural

by

Sustentavel, onde aprovado ou nao, sado repassados a Secretaria Executiva

“0 regramento completo para o enquadramento desta linha estd na resolugao n® 15 de 2001 do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel.
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Nacional*'

, @ quem compete a decisdo final. Os recursos publicos, se aprovados,
sao repassados a prefeitura pelo agente financeiro, neste caso, a Caixa Econdmica
Federal.

A politica normativa do PRONAF revela uma forte articulagdo com questdes
mais abrangentes, problematizadas nas recomendagbes do relatério do Banco
Mundial de 1993, e responde também as demandas internas no que se refere a
politica exclusiva®® para a Agricultura Familiar e aos ajustes operativos que se
seguiram apds a implantagdo do programa®®.

A partir de 2003, o PISM foi modificado, ampliando sua abrangéncia e acao
exclusivamente para territorios** que, em sintese, sdo espacos mais amplos que 0s
municipios, no entanto, delimitados por referéncias variadas e que de alguma forma

se identificam.

3.1.4  As criticas ao PRONAF e aos Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural (CMDR)

O PRONAF vem se consolidando com a ampliagdo dos recursos investidos*,
denotando por parte dos governos uma clara intengao de apoio diferenciado para a
Agricultura Familiar e, em certa medida, tem internalizando as criticas.

Altafim; Duarte (2000) aponta a continuidade das distor¢cdes alocativas dos
recursos, indicando a concentragdo na regido sul de mais da metade do crédito de
custeio do programa até 1999, utilizados em sua maioria para o plantio do fumo,

milho e soja, produtos integrados aos complexos agroindustriais. Nesta mesma

“" Atualmente o programa contempla consorcios com o enfoque territorial como estratégia,

modificando também a forma de atuacédo e a estrutura do ministério, com a criagdo da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, exclusiva para o gerenciamento da agao nos territérios. As agdes de
assisténcia técnica e extensao rural, que eram de responsabilidade do Ministério de Agricultura,
passaram para o Ministério do Desenvolvimento Agrario/Secretaria da Agricultura Familiar contando
€cOm novos recursos, e a partir de maio de 2004 com uma nova Politica Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensao Rural (PNATER).

2 Note-se que houve ampliagdo dos beneficiarios, a revelia da proposicdo do movimento sindical de
trabalhadores rurais.

“ 0s ajustes operativos estao disponiveis nas resolugdes do programa no site <www.pronaf.gov.br>.
* Atualmente em operagédo na regido central do Rio Grande do Sul, tendo como sede a cidade de
Santa Maria, englobando inclusive o municipio de Sdo Pedro do Sul.

® O numero de contratos e o volume de recursos de 1998/99 até 2004/05, aumentaram
respectivamente 9,36 e 14,59 vezes. Dados acessados no site: < www.mda.gov.br> em 24 Jan. 2006.
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linha, o IBASE (1999) destaca que, em 1997, 32,4 % do total de recursos do
PRONAF custeio, utilizado no Pais, dirigiu-se a fumicultura, sendo a maior parte dos
contratos centralizados nas agéncias bancarias de Santa Cruz do Sul - RS.

Analisando o crédito rural, Bittencourt (2003) afirma que os recursos do
Tesouro Nacional, centrais na politica de crédito rural entre 1969 e 1986, chegaram
a representar 64,9% da disponibilidade do Sistema Nacional de Crédito Rural. E
segue: de 1987 a 1995 representaram entre 20% e 30% e a partir de 1996 foram
reduzidos para uma média anual inferior a 2% do valor total aplicado. Concluindo, o
mesmo autor informa que, atualmente a aplicagdo de recursos do Tesouro Nacional
foi reduzida a algumas linhas do PRONAF, utilizados para a equalizagdo de
encargos financeiros, juros, taxas bancarias e os prémios por pontualidade no
pagamento do crédito, incluindo também o PISM.

Em 1996, para cada real investido no sistema de equalizagbes, foram
captados no mercado mais nove reais para o crédito rural (GASQUES et al, 2000).
Esse trabalho mostra a forma como o governo, nas linhas de crédito agricola,
enfrentou o problema das bases fiscais das politicas publicas.

Contudo, Bittencourt (2003) encontra limitacbes a ampliacdo do crédito de
custeio do PRONAF, indicando as elevadas taxas cobradas pelas instituicoes
financeiras que atingiram em torno de 12 a 17% sobre o valor financiado. E
acrescenta: dentro das regras de acesso, os controles efetivos dos recursos feitos
pelas instituicbes de crédito se orientam pelo mercado, selecionando aqueles
agricultores que possam oferecer reciprocidades “°.

O problema da orientacdo pelo mercado se reproduz também nas escolhas
dos agricultores. No Rio Grande do Sul, o nimero de contratos de investimento
representou apenas 11% dos de custeio*’, 71,96% dos agricultores informaram que
aplicaram os recursos em adubos e corretivos, 45,17% em sementes, 52,57% em
agrotoxicos (IBASE, 1999). No mesmo trabalho, concluiu-se que estdo claros os

“6 Com um detalhamento dos custos de transagéao do PRONAF esta mesma visao se reforga em Silva
1999).

S7 Um quadro que néo evidenciou o compromisso: “Atengao especial serd dada ao atendimento das
necessidades de investimento da agricultura familiar, como condi¢do indispensavel para que este
segmento se fortalega e se desenvolva...”, (MAARA?, 1996, p.16).
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objetivos imediatistas de financiamento da safra e alinhamento com a agricultura
moderna dos tomadores de crédito, e positivamente, resultando no maior impacto do
programa, houve uma média de 4,84 ocupacdes por operacao de crédito.

Os limites do mercado agricola para os produtos da Agricultura Familiar sao
evidenciados no estudo do Departamento Sindical de Estudos Rurais do Parana. O
trabalho mostra que entre as safras brasileiras de 1990/91 e 2002/03, houve um
aumento de 93,3% na producao agricola e, isolados, soja e milho representam 93%
desse crescimento, elevando sua participacao de 68% para 80% do total produzido
no periodo. Neste periodo, a relagcao entre indice de precos recebidos e o indice de
precos pagos pelos produtores foi favoravel a ambas as culturas, onde 42% da soja
e pouco mais de 53% do milho, em grande parte para autoconsumo, sao produzidos
pela Agricultura Familiar (DESER, 2003).

Quando se trata de produtos tipicos da Agricultura Familiar a exposicao ao
mercado revela uma situagdo inversa. O indice de pregcos recebidos pelos
produtores em fevereiro de 2003, para carne suina, frango, leite, mandioca e fumo
foi, respectivamente, 82,46%, 98,82%, 79,16%, 198,65% e 105,30%, contra um
aumento nos insumos de 213,29% no mesmo periodo (DESER, 2003).

Por outro lado, a renda média das pessoas ocupadas na agricultura
permaneceu praticamente estavel no Brasil de 1981 até 1998, aumentando as
atividades nao-agricolas no campo*® (ZANINI, 2000). Entre 1995 e 1998 a renda das
pessoas ocupadas na agricultura da regido sul teve uma reducao de 6,9% e no
nordeste, 4,3%. Juntas, estas regides registraram 56% das invasdes de terras no
mesmo periodo (ZANINI, 2000).

Segundo o DESER (2003), o censo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica de 1995/96 indica que 78% do total da m&o-de-obra ocupada nas
atividades agricolas trabalham em estabelecimentos familiares.

Comparando as informagdes de desemprego e mao-de-obra rural, inferem-se
uma perda de renda na Agricultura Familiar, o que provavelmente aumentou ainda

mais a pressao por redugao do pessoal ocupado. Exatamente como alertou Carneiro

“8 O PRONAF internalizou as criticas a sua orientagao exclusiva para atividades agricolas, criando
linhas de crédito para agroindustria, turismo e mais recentemente habitacao.
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(1997), evidenciando o limite da Agricultura Familiar em absorver mao-de-obra e
manter-se competitiva.

Destacam-se, os limites impostos pelo reposicionamento dos paises
desenvolvidos, que atualmente sdo exportadores de produtos agricolas (VILELA,
1997) e as novas regras e barreiras ndo-alfandegarias do comércio internacional.

Dadas as criticas ao condicionamento da Agricultura Familiar ao mercado, as
possibilidades de insercdo produtiva vertical ampliada dos agricultores familiares,
demandaria revisar o papel e funcdo que assumiu o Estado brasileiro. Seria
necessario criar mecanismos de acesso ao crédito facilitado aos agricultores
familiares da modalidade em transicAo e periféricos, além da garantia de
comercializagdo dos seus produtos e servicos.

Neste sentido, torna-se necessario também, repensar a debilidade da
Agricultura Familiar e suas representacdes em levar adiante as possibilidades da
linha PRONAF “negociagcdo de politicas publicas com o6rgaos setoriais”. O
compromisso nesta linha, assumido pelo governo e definido no PRONAF (MAARA,
1996?), é negociar acdes que protejam a comercializacao de produtos oriundos da
Agricultura Familiar, incluindo a fixacdo e garantia de precos minimos, compativeis
com os custos de producao e a revisao de tarifas de importacéo.

As criticas apresentadas até aqui, se referem as questdes mais amplas sobre
o PRONAF e a realidade da Agricultura Familiar e indicam que a mudancga*®
relevante, em que pese ajustes internalizados pelos governos nas linhas de crédito,
refere-se a definicdo do PRONAF como politica exclusiva.

Em razdo do foco deste trabalho na gestdo social através dos Conselhos
Municiais de Desenvolvimento Rural, destacam-se a seguir as principais criticas
recolhidas na literatura revisada.

Em principio, o CMDR é o espaco institucionalizado de concertagdo social,
servindo como operador da participagdao e do desenvolvimento, valendo-se dos

* Em pequena escala, 0 governo federal tem feito compras diretas da produgéo agricola e das
agroindustrias para o programa federal Fome Zero, além de criar mecanismos de prote¢do no &mbito
do recente programa do Biodiesel, caracterizando parametros de protecao a comercializagdo dos
produtos oriundos da Agricultura Familiar, especialmente dos agricultores vinculados ao PRONAF.
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recursos descentralizados do PISM, para o fortalecimento da infra-estrutura e dos
servigos, possibilitando também o adensamento com outras politicas publicas.

Analisando os critérios de selecao dos beneficiarios diretos do PISM, critica-
se a orientacao para os municipios onde a pobreza é maior e ndo necessariamente
onde a Agricultura Familiar € mais densa (ABRAMOVAY; VEIGA, 1999).

Os representantes das prefeituras foram os principais agentes mobilizadores
da criagdo dos conselhos, em sua maioria regulamentados em lei e presididos por
membros do executivo municipal (PLURAL/IICA, 2002).

Aproximadamente no Brasil, 75% dos CMDR foram criados apds a
implantagédo do PISM, em reduzido tempo, indicando o claro objetivo, na sua
constituicdo para acesso aos recursos do programa (IPARDES, 2001; PLURAL/IICA,
2002). Esta realidade levou os conselhos a tendéncia de gerenciar os recursos do
programa. O que se confirma na constatacdo de que a operacionalizagcdo dos
recursos do PISM dominou a pauta das reuniées (IPARDES, 2001; PLURAL/IICA,
2002).

As atividades burocraticas do CMDR, em que pouco estavam habituados a
maioria dos conselheiros, foram conduzidas basicamente pelos técnicos e
representantes da prefeitura, normalmente responsaveis também pela pauta das
reunides, convertendo-se em limitacdo legal e regimental em funcdo dos prazos
reduzidos para as atividades (ABRAMOVAY, 2001; FAVARETO; DEMARCO, 2005).

Esta observacado encontra respaldo também em Matos Filho (2002), que
constatou uma enorme dificuldade na administragéo financeira de recursos nestes
conselhos, atribuindo a isso, as determinacdes burocraticas a que estao submetidos.

No Parana, o IPARDES (2001) verificou uma total separagéo entre o PISM e
as demais linhas que compéem o PRONAF e mesmo onde houve possibilidade de
adensamento, foi timida a articulagdo das politicas publicas, atribuindo a essa
situacdo a fraca capacitacdo dos conselheiros e a burocratizagdo das ac¢des dos
conselhos.

Silva (1999, p.39), analisando os dados de 1997/1998 do crédito de custeio
na regiao sul, verificou que era disponivel em 97,7% dos municipios contemplados
com o PISM, indice que se reduziu para 47,3% no Nordeste, exatamente onde
estavam 39% dos municipios contemplados. O autor acrescenta os limites
estruturais dos municipios escolhidos, dificultando o adensamento e articulagao das

politicas publicas.
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Em adicéo, destaca-se o descompasso entre as politicas publicas, de origem
nacional e das unidades federativas, muitas delas com agdes semelhantes, outras
complementares mas desenvolvidas em periodos distintos.

Para Carneiro (1997, p.71), hda um descompasso entre as determinacoes
politico-institucionais do PRONAF e as condigbes estruturais, com “numerosas e
complexas dificuldades operacionais [...] na tentativa de viabilizar uma gestao social
em contexto altamente estratificado e hierarquizado préprio das relagbes sociais do
campo brasileiro”.

Esse problema se revelou antes mesmo da implantacdo dos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural e, em ambito nacional, na redefinicdo dos
requisitos de enquadramento dos beneficiarios do PRONAF. Na primeira versdo de
apresentagcdo do programa (MAARA, 19962), consta o limite de empregado
permanente ou ajuda de terceiros, quando a natureza sazonal da atividade agricola
exigir, seguindo a orientacdo do estudo da FAO/INCRA, defendida também pela
CONTAG.

De acordo com Rosa (1996), os representantes do sindicato patronal,
liderados pela Confederacdo Nacional da Agricultura, conseguiram impor na
segunda versdo do programa (MAARA, 19962) o limite de até dois empregados
permanentes entre os beneficiarios. Uma decisdo que para a CONTAG “... provoca
um total desvirtuamento do PRONAF, [e] um grande aumento de competicao pelos
recursos, limitando o acesso aos agricultores familiares” (DESER, 1996, p. 5).

As avaliagdes dos CMDR, referenciadas no potencial democratizante e no
processo desenvolvido, buscam mostrar a sua eficiéncia que tende a ser relativizada
pelas pré-condicdes negativas dos municipios escolhidos, envolvendo baixa
qualificagdo e pouca visdo dos conselheiros sobre o desenvolvimento, estruturas
hierarquizadas de poder sobrepondo-se aos conselhos, 0 mandonismo dos prefeitos
e o reduzido tempo das experiéncias.

Neste sentido, defende-se que os limites ndo se rompem pelo simples fato de
introduzir os CMDR, mas implica também em mudanc¢a na correlagdo de forcas
politicas, demandando um processo que vai promover sinergias, precisando mais
tempo (ABRAMOVAY, 2001; KUNRATH; MORUZZI, 2005).

Para Schneider (2001), a partir de um estudo feito no Rio Grande do Sul, os
conselhos funcionaram muitas vezes como um apéndice do Prefeito, da Secretaria

Municipal de Agricultura e mesmo dos técnicos da EMATER, pois ndo raro
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assumiram um carater meramente formal, funcionando como instancias de coleta de
assinaturas dos conselheiros para acesso aos recursos publicos.

Na mesma linha, o IPARDES (2003) afirma que mesmo garantida
normativamente a superioridade numérica da Agricultura Familiar na composicao
dos CMDR, essa condicdo nem sempre é assegurada, e muitas vezes 0s
conselheiros ndo chegam a cumprir o seu mandato.

A maioria dos conselheiros municipais foi eleita pela comunidade ou pelas
entidades e 80% dos conselhos foram implantados por lei municipal com aprovagao
nas camaras de vereadores (IPARDES, 2003).

Positivamente, aponta-se a supervisdo efetiva do uso dos recursos que se
impde, o simples fato de existirem onde antes ndo havia, os investimentos nos
municipios e o envolvimento dos agricultores na definicdo da utilizagdo dos recursos
(ABRAMOVAY, 2001; PLURAL/IICA, 2002; IPARDES, 2003; KUNRATH,;
SCHNEIDER, 2005).

A PLURAL/IICA (2002), avaliando experiéncias de sucesso dos CMDR, indica
alguma articulacdo social anterior apoiando a sua criagdo, algum agente que
conquistou confianca entre os demais e sinergia com a administracao municipal.
Contudo, quando os conselheiros avaliaram essas experiéncias, os critérios foram
outros, mais préximos a capacidade de responder as demandas burocraticas e
efetivar o uso dos recursos.

A repeticdo de uma avaliagdo dos CMDR no Parana pelo IPARDES (2003),
dois anos ap6s a primeira, mostra que a recorrente distribuicdo da pauta,
normalmente elaborada pelo presidente, apenas no inicio dos encontros, melhorou
no aspecto da sua antecipagédo, mas o carater predominantemente consultivo ndo
mudou apesar de 0 PRONAF recomendar que sejam deliberativos.

As reunides em intervalos irregulares, tratando normalmente de aspectos
operacionais do programa, passaram a ter maior periodicidade, houve aumento na
presenca da comunidade, mas continuou a freqiéncia irregular dos conselheiros
(IPARDES, 20083).

No que se refere a organizagdo e atuacao social nos municipios, em que
pesem as necessidades apontadas de ‘tempo’ para a vitalizagdo dos CMDR, ha
necessidade também da emergéncia critica. Tal condicdo espera-se com a

exposicdo das diferencas de visbes sobre o desenvolvimento rural, das
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contrariedades, da dialética entre conflito e consenso. Contudo, raramente houve
conflitos no interior dos CMDR (ABRAMOVAY; VEIGA, 1999; PLURAL/IICA, 2002).

Para Basso (2005), é fundamental o papel que cumprem os movimentos
sociais e organizagoes independentes do poder local, na vitalizacdo dos conselhos.
Contudo, reconhece que freqlientemente associacées e organizagoes locais
resultam e dependem de acdes pontuais das prefeituras, resultando caudatéarias e
com representantes de reduzidas parcelas da comunidade.

A questdo da capacitacdo dos conselheiros foi enfrentada tardiamente,
ocorrendo praticamente trés anos depois da implantacdo do PISM. No Parand, a
presenca nas capacitagcdes foi reduzida, atingindo somente 24% dos conselheiros,
na grande maioria agricultores familiares (IPARDES, 2003).

Na percepcdao de Abramovay (2001), as condi¢cdes politicas e a fraca
capacitacao nos municipios contemplados com o PISM, contribuem para o fracasso
do PMDR e do CMDR. Contudo, segundo IPARDES (2003), a fragilidade na
articulacdo com outras organizacdes e agentes de desenvolvimento, das préprias
politicas publicas, a ingeréncia da prefeitura nas decisbes, entre outros aspectos
problematicos, deveriam ter sido minimizados com a capacitagdo, mas em geral
poucas mudangas ocorreram.

Em relacdo aos PMDR, em sua maioria, apresentam baixa qualidade, com
viés agricola e de melhoria da infra-estrutura das unidades produtivas. Para a
CUT/CONTAG, os diagnésticos da realidade municipal sdo fracos e carecem de
informagdes capazes de orientar estrategicamente as decisbes para a construgcéo de
um plano de desenvolvimento (IBASE,1999).

Kunrath; Schneider (2005), avaliando o PISM em 30 municipios contemplados
no Rio Grande do Sul entre 1997 e 2000, encontrou em média 41,8 % dos
investimentos destinados a a¢des que reaparelharam ou reforgaram a capacidade
das prefeituras, 33,5 % destinados a investimentos produtivos onde se incluem
principalmente maquinas e implementos agricolas e 24,6 % orientados infra-
estrutura, destacando-se a grande variagao nestes percentuais entre 0s municipios.

Avaliando o alcance das agdes dos conselhos em 2000 (PLURAL/IICA, 2002),
percebeu-se um viés agricola e municipalista influenciando as decisées, uma
ambiglidade na percepg¢ao do lugar institucional da Agricultura Familiar, variando

entre uma politica social e uma possibilidade para o desenvolvimento rural.
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Quanto ao ambiente em que se inserem os CMDR, verifica-se uma fragilidade
da esfera publica levando a opacidade das instituicbes, em que pese ter sido
fortalecida ap6s a implantacdo dos conselhos (PLURAL/IICA, 2002), assumindo
funcdo basicamente homologatéria de decisdes tomadas e construidas por fora,
tendo pouca centralidade no processo de desenvolvimento rural (IPARDES, 20083;
ABRAMOVAY, 2001).

Abramovay (2001) acrescenta que o recorte municipal é limitado porque
dificulta interagcées que poderiam potencializar a inovagao, a criatividade e o
desenvolvimento, sugerindo a ampliacdo da unidade de gestdo para os territérios,
envolvendo universidades e organizagdes capazes de introduzir no debate
elementos novos e criar redes de cooperacao entre os conselhos.

Sem estrutura ou orgamento proprio, os CMDR ocupam espagos cedidos
normalmente pelas organizagbes envolvidas e na zona urbana, sendo
operacionalizados através de trabalho nao-pago, de forma que faltam meios para
cumprir a sua funcao (PLURAL/IICA, 2002).

Os resultados da a¢do dos CMDR indicam a permanéncia da baixa dinamica
econdmica e de indicadores sociais ruins nos municipios, 0 que questiona o seu
papel de instituicdo capaz de promover o desenvolvimento rural, tomando a
participacdo apenas como um eficiente instrumento operacional, garantindo
legitimidade e transparéncia nos gastos® (PLURAL/IICA, 2002).

Sistematizadas as criticas na literatura revisada, cabe em seguida verificar se
no municipio de Sdo Pedro do Sul — RS, o CMDR apresenta os mesmos problemas
apontados, bem como identificar e entender como e por que se produzem ou se
reproduzem os limites da gestéo social descentralizada, o que remete as definicdes
de carater metodoldgico.

*® O PRONAF entende a gestao social “como modelo praticado com a participag¢ao...” [...], “Trata-se,
portanto de um instrumento gerencial...” (MAARA, 19962, p.13-17).



4 METODOLOGIA

Neste capitulo é apresentada a situagao anterior e atual do municipio de Sao
Pedro do Sul, &rea de estudo, localizado no estado do Rio Grande do Sul (RS), para
em seguida descrever o caminho e o instrumental utilizado para o desenvolvimento
da pesquisa.

4.1 O municipio de Sao Pedro do Sul / RS

O municipio de Sao Pedro do Sul localiza-se na parte central do Rio Grande
do Sul, sendo esta uma zona de transicdo entre a Depressédo Central e o Planalto
Meridional Brasileiro. Possui uma area de 920 km? e divide-se em quatro distritos:
Sao Pedro, Cerro Claro, Guassupi e Xiniqua.

A Figura 1, a seguir, mostra os limites de Sdo Pedro do Sul em relacdo a
outros municipios em verde, area rural em amarelo e a urbana representada em

preto.

Figura 1 — Limites de S&o Pedro do Sul.

A figura 2 mostra o mapa de localizagdo do municipio no estado do Rio

Grande do Sul, indicado em amarelo.
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Figura 2 — Mapa de localiza¢do de Sdo Pedro do Sul — RS.

O embriao que deu origem a cidade data de 1865, quando o estancieiro
Crescéncio Pereira doou terras para a criagdo de um povoado e construgdo de uma
capela em homenagem ao Apéstolo Pedro. Ferreiros, carpinteiros, professores e
outros comegam a fixar moradia no novo povoado. Os imigrantes alem&es chegaram
entre 1865 e 1880, e em 1890 os primeiros italianos, ambos ocupando areas mais
acidentadas.

A imigragdo fomentou o comércio e a manufatura como a construgao de
carros-de-boi, curtumes, charqueadas, moinhos e atafonas que dinamizaram a
agricultura. No inicio do século XX, o municipio exportava feijao, banha, alfafa e
farinha de mandioca para a fronteira, impulsionada mais tarde pela conclusdo da
linha férrea. Era comum também a troca de mercadorias necessérias a subsisténcia
das familias, feitas entre os agricultores e os proprietarios de armazéns locais.

A producdo de gado bovino se concentrou na zona de Xiniqua e 0 arroz
assumiu importancia somente por volta de 1920, estendendo-se para onde hoje se
encontram os municipios de Mata, Sao Vicente e proximidades de Santa Maria.

Em 1926 foi criado o municipio de Sdo Pedro do Sul e ja havia muitas
industrias e comércio forte que exportavam cereais e madeira por via férrea. Ha
relatos de que no final dos anos 30 e inicio dos 40, ja havia implementos agricolas
como trilhadeiras, bem como, esgotamento dos solos pela intensificacdo da
agricultura. Com dificuldades para manutencao da fertilidade dos solos e expansao
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das areas de cultivo, o modelo de agricultura baseado em cultivos sucessivos apés o
desmatamento e queimadas, entrou em crise.

Por volta da década de 1960, inicia-se o cultivo de soja e na década seguinte
foi criada a Cooperativa Toropi Ltda, que passou a disputar o recebimento da
producgdo, principalmente de trigo, com os moinhos coloniais que ficavam com parte
do produto em troca da comercializacao.

Em 1977 é instalada a primeira agéncia do Banco do Brasil, possibilitando
maior acesso ao crédito agricola, acelerando a modernizacdo da agricultura. Como
em outras regides o processo modernizador foi seletivo, propiciando para poucos
agricultores e cultivos, a apropriacdo dos avangos tecnoldgicos, enquanto outros
mantiveram as praticas tradicionais.

Em 1997, parte do municipio que compde atualmente Toropi se emancipa de
Sao Pedro do Sul, que perdeu parte dos agricultores familiares e grande parte,
produtores de fumo.

Atualmente, a EMATER local indica que a producédo agricola é absorvida
quase que totalmente pela Cooperativa Toropi Ltda, exceto o arroz, de que se
ocupam também engenhos privados e outras cooperativas.

Analisando os trés ultimos censos agropecuarios do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, percebe-se que o milho teve a area de cultivo ampliada, a
produtividade duplicada nos ultimos anos. Segundo a EMATER local, o milho e a
mandioca servem praticamente ao autoconsumo, enquanto, soja, arroz e fumo se
destinam ao mercado agricola, o feijao preto ndo tem a comercializacao organizada,
ocupando solos mais férteis e declivosos, sem o0 uso de tecnologias modernas. A
cana-de-agucar serve de forragem para o gado e para produgédo de aguardente. As
grandes culturas como soja e arroz irrigado acompanham as tendéncias do
mercado, com aumento e reducdo de area de cultivo. A cultura do trigo foi
substituida por pastagens que, juntamente com a resteva do arroz, alimentam o
rebanho bovino de corte que tem maior expressdo na produgcéo e comercializagao
pecuaria. A producdo de suinos serve para o autoconsumo, enquanto a producao
leiteira é intermediada pela cooperativa Toropi LTDA, que repassa o produto in
natura.

Para o municipio de Sao Pedro do Sul, os dados do Censo agropecuario do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica de 1996, trabalhados no ambito do

projeto executado pela FAO/INCRA, resultaram em um banco de dados da
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Agricultura Familiar. Analisados nesta pesquisa, os dados® que se referem ao
periodo anterior a emancipacdo de Toropi/RS, mostram que 1.742 (94 %) dos
agricultores foram caracterizados como familiares e, destes, 1.387 (80%) sao
proprietarios, enquanto 97 (4%) representam os patronais, as demais (2%) sao
propriedades publicas ou de instituicoes religiosas.

Entre os agricultores familiares, 9% foram considerados muito integrados ao
mercado, 23% integrados, 64% pouco integrados e o0s demais nao foram
identificados. Quanto a renda, 13,7% dos agricultores familiares apresentam as
maiores, 31,7% as médias, 20,8 % as menores, enquanto 33,8 % foram
considerados agricultores familiares quase sem renda.

Os critérios estabelecidos para as diferenciagbes em categorias quanto a
renda, indicam que mais da metade dos agricultores familiares de S&o Pedro do Sul
encontrava-se entre os de menores ou sem renda. O trabalho da FAO/INCRA
utilizou o valor médio estadual, em reais, pago por um dia de trabalho acrescendo-se
vinte por cento e multiplicando-se por 260 dias, obtendo entdo o valor do custo de
oportunidade do trabalhador rural (VCO) em cada unidade da federagao.

No Rio Grande do Sul o VCO anual calculado em 1996, foi de R$ 2.477,30 e,
comparado a renda média por categoria e ao critério de enquadramento

estabelecido pelo préprio trabalho, resulta na sintese apresentada no quadro 2.

Categorias | piob® | o e | famiaree. - | média (RS) | nquadramento | Classificagdo
o 1387|355 1742 |100%|  3.966,00 | foroa SnIe UM €/ Trangicao
maiores 200 |39 239 [187% | 15.548,00 | (o MO 88| Gongoiigados
Lfgg; 468 |85 553 | 31,7% | 4.192,00 ﬁgg%e‘cg?f;iluiwe)e Transicio
renda baixa [283 |79 362 |208% 1.81800 |Henda ente a g ;der::gjs ou
quase sem 436|152 588 | 33,8% | 366,00 rlenda menor ue @ | peritéricos

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das informagdes do sistema SADE com base, no
Censo Agropecuario do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica de 1996, em 10
jan. 2006 em < www.incra.gov.br>.

*" Consulta ao banco de dados SADE feita em 10 jan. 2006 em : < www.incra.gov.br> .
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Quadro 2 — Caracterizagdo dos agricultores familiares de Sdo Pedro do Sul — RS
quanto a renda, propriedade da terra, critérios de enquadramento e classificagao.

A populacéo total, sem considerar o crescimento vegetativo, apresentou uma
reducdo no periodo compreendido entre 1970-2000, com diminuicdo da rural e

aumento da urbana.

60

50 -

40 -

30 -

20 -

% da faixa etaria

1970 1980 1991 1996 2002
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Fonte: Censos populacionais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
elaborado pelo autor.

Grafico 1 — Evolugcdo da participagdo relativa das diferentes categorias de faixa
etaria da populagéo de Sao Pedro do Sul/RS no periodo de 1970-2002.

A faixa etaria da populacado de adultos (de 20 até 59 anos) e de idosos (60
anos ou mais) aumentou em torno de 11% cada, enquanto a de jovens com até 20
anos diminuiu nesta mesma propor¢ao. Destaca-se que em 1997, parte do municipio
foi desmembrada compondo o municipio vizinho de Toropi. A informacao indica que
0 municipio esta perdendo a populagao jovem.

O grafico 2 serve de indicador para as necessidades de politicas publicas a
serem planejadas para fixar a populagéo jovem, ou ainda para as demandas de uma
populagéo que tende a se urbanizar e envelhecer. Note-se que em 1996, parte da
area rural do municipio de Sdo Pedro do Sul — RS foi anexado ao municipio de

Toropi.
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Fonte: Censos populacionais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica e
Fundacéo de Economia e Estatistica do Rio Grande do Sul para os dados de 2000,
elaborado pelo autor.

Grafico 2 — Evolugdo demografica da populacado total e evolugdo relativa da
populacéo urbana e rural de S&o Pedro do Sul/RS entre 1970 e 2000.

Segundo dados da Prefeitura de Sao Pedro do Sul, a economia do municipio
tem sua receita principalmente baseada na agropecuaria, tendo havido reducao
percentual da participacédo dessa atividade na formacao da renda municipal.

O grafico 3 mostra que a populagdo economicamente ativa, segueiu a mesma
tendéncia da participacdo percentual nas receitas do municipio, tendo declinio no

setor primario, estagnacao no setor secundario e aumento no setor terciario.
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica e Fundacdo de Economia e
Estatistica do Rio Grande do Sul para os dados de 2001, elaborado pelo autor.

Grafico 3 - Evolugao da participagao relativa dos diferentes setores da Populagéo
Economicamente Ativa em S&o Pedro do Sul no periodo entre 1970-2001.
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Considerando que a Agricultura Familiar emprega a maior parte da mao-de-
obra no campo, a reducéo da populacdo economicamente ativa neste setor, reforca
o quadro de empobrecimento da Agricultura Familiar encontrado em Sao Pedro do
Sul/RS.

Destaca-se que a pobreza rural € o fundamento das criticas aos critérios de
escolha dos municipios, onde influencia negativamente o clientelismo politico e a
pouca qualificacdo dos beneficiarios, concorrendo para o fracasso das politicas
publicas (ABRAMOVAY, 2001).

4.2 O método de investigacao

O presente trabalho foi estruturado, partindo da definicdo dos fundamentos
tedricos que orientaram a andlise da trajetéria das politicas publicas até a
emergéncia do novo modo de gestdo com participacado social através dos CMDR.
Discutiu-se, entdo, a questdo da participagdo nas novas concepgdes de
desenvolvimento e a relagdo com as bases que orientaram a construcao do
PRONAF, com destaque ao PISM. Em seguida, foram revisadas as pesquisas
relativas a tematica do trabalho, destacando as principais criticas e evidenciando a
lacuna que se procura preencher. Finalmente, é descrita a realidade do
desenvolvimento anterior e atual do municipio de Sédo Pedro do Sul, como base para
argumentacodes posteriores.

Na pesquisa empirica, inicialmente, busca-se verificar os limites observados
na gestao social em Sao Pedro do Sul e sua relagdo com as criticas sobre o tema,
para entdo explicar como e por que se produzem ou se reproduzem os limites da
gestéao social.

Jobert; Muller (1987 apud ARRETCHE, 1998), aponta o carater erratico da
acao publica, como resultado de formulagdes que, ndo raro, partem de decisores
que nao sabem exatamente o que querem, acrescentando que na negociagaéo e
execugao da proposta original, pode haver mudangas substanciais, concorrendo
também para a dificuldade de prever os resultados.

Neste sentido, buscou-se apreender as caracteristicas diversas que assumiu
o processo durante a execugao do PISM. O CMDR, pelo papel e fungcado na gestao
de politicas publicas e do desenvolvimento rural € a unidade de andlise, enquanto o

periodo de execucao do PISM (1997 a 2002) define o recorte temporal da pesquisa.
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Pelas caracteristicas e objetivos do trabalho, foi formulado um conjunto de
questdes orientadoras divididas em trés eixos, que sao:

a) Para analisar a legitimidade da representagcdo politica, buscou-se
esclarecer como ocorreu o processo de implantacdo do CMDR a partir da analise
do(s):

- atos constitutivos;

- a composicdo social e os critérios de escolha e homologagdo dos
componentes; e,

- perfil dos conselheiros.

b) Para esclarecer as mudangas introduzidas nos processos de elaboragéao
das politicas publicas, analisou-se como foi operacionalizada a gestdo social em Sao
Pedro do Sul, tomando como referéncia:

- as atribui¢cdes assumidas pelo CMDR;

- recursos disponiveis;

- 0 processo de funcionamento do CMDR; e,

- as decisdes do CMDR e suas conseqliéncias.

c) Para explicitar as implicacées da acdo do CMDR, buscaram-se, qualificar
as decisbes e analisar suas congruéncias com as possibilidades de fortalecimento
da Agricultura Familiar e promoc¢ao do desenvolvimento rural.

A escolha da abordagem qualitativa nas ciéncias sociais, muitas vezes, é
tomada como alternativa & aplicacdo de métodos quantitativos de base positivista®.
A natureza do problema e o nivel de aprofundamento que requer foi o motivo
fundamental para escolha da abordagem qualitativa neste trabalho.

A pesquisa proposta € também explicativa, preocupando-se com a
identificacdo dos fatores que determinam ou contribuem para a ocorréncia do
fendbmeno (GIL, 1995). Além disso, o estudo é caracterizado como pos facto porque

%2 Segundo Oliveira (1987 apud Alencar, 1996, P 123), “Por positivismo, entende-se (...) a atitude do
pesquisador que, diante do seu objeto de interesse, 0 mundo social, assume como postulados que a
sociedade é regida por leis que atuam independente da vontade e da agdo dos homens, e que ela
pode, assim, ser estudada pelos mesmos métodos empregados pelas ciéncias da natureza; devendo,
dessa forma, as ciéncias sociais se limitarem a observagao e explicagdo causal dos fenémenos, de
maneira objetiva, neutra, livre de julgamentos de valor ou ideologia e afastando, desde o comeco,
todas as pré-nogoes e pré-julgamentos”.
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procura “ndo s6 determinar como é o fenébmeno, mas também de que maneira e por
que ocorre” (TRIVINOS,1987, p.111).

Os métodos e técnicas de investigacdo servem como um indicativo da forma
como os elementos da argumentagcao foram arranjados e para orientar as questdes
mais pragmaticas, como a coleta e andlise de dados.

As questdoes orientadoras foram formuladas tendo em vista encontrar
respostas correlacionadas ao problema de pesquisa, contudo baseou-se em outras
pesquisas e também nos limites operacionais. Neste sentido buscou-se que os
dados coletados fossem significativos, simples e com a maior objetividade possivel.

Os dados foram recolhidos, sistematizados e interpretados, produzindo
informagdes que orientaram as argumentagdes. Neste caminho, foi considerada a
expressdo, o0 entendimento dos entrevistados e a prépria observagdo do
pesquisador.

O problema da pesquisa, qual seja, como e por que se produz ou se reproduz
os limites da gestdo social no CMDR em Sao Pedro do Sul / RS no periodo de
execugdo do PISM (1997-2002), é abordado com base em trés fontes de
informacéo:

- a analise documental, das atas do CMDR e outros documentos relativos ao
periodo do processo de implantacao e desenvolvimento do PISM em Sao Pedro do
Sul / RS e tratados de forma privilegiada na construcao de informacdes;

- os dados primarios foram recolhidos através de uma pesquisa empirica que
constou de entrevistas semi-estruturadas, gravadas com os membros do CMDR, e
depois transcritas, exceto por uma, respondida por escrito. Antes das entrevistas,
com os conselheiros atuais e antigos, foram informados da pesquisa, de seus
objetivos e certificados que poderiam nao responder as perguntas em seu todo ou
em partes. Esclareceu-se também, que nos resultados publicados nao seriam
identificados; e,

- revisao bibliografica.

A pesquisa de campo foi feita ao longo de 14 visitas ao municipio, em que
foram recolhidos materiais, entrevistados os conselheiros, procurando confirmar
também através da observagéo as informacdes obtidas.

Os entrevistados foram escolhidos com base nos critérios de maior
assiduidade e permanéncia no periodo analisado, maior atividade com base na

presenga de intervengdes em ata.
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Buscando confirmar ou ndo a analise documental e ampliar as informagdes
obtidas, as entrevistas gravadas foram transcritas para analise.

O questionario semi-estruturado com perguntas abertas (ANEXO 1) tratou
sobre os critérios de escolha dos componentes, distribuicdo dos recursos,
atribuicbes e papel do CMDR, o processo decisorio, relagbes do conselho,
articulacdo das politicas publicas, a avaliacao pessoal dos conselheiros sobre os
resultados das decisdes e a percepcado dos caminhos para a inser¢ao da Agricultura
Familiar no desenvolvimento rural.

De posse dessas informagbes, procurou-se sistematiza-las para que
pudessem ser interpretadas de modo I6gico. Num primeiro momento, sem abordar a
qualidade do CMDR, seguiu-se em busca de pistas mais seguras sobre a sua
funcionalidade.

Partiu-se da definicao do contexto de insercdo do PISM e do CMDR, bem
como dos regramentos, para em seguida analisar a forma como foram
operacionalizadas as decisbes, o que foi respondido a partir da analise de
documentos, leis, atas e complementadas pelas entrevistas.

Em seguida, buscou-se saber as consequiéncias das acdes para a insercao
da Agricultura Familiar no desenvolvimento rural.

Os resultados foram entdo relacionados possibilitando a producdo das

consideracoes finais.

4.3 Limitacoes da pesquisa

O critério de valoracado da gestao social adotado nas consideracgdes finais do
trabalho esta limitado pela concepcado de desenvolvimento do autor. Quanto aos
dados qualitativos coletados nas entrevistas, ndo é possivel afirmar que nao haja

subjetividade nas respostas e nas interpretagdes.



5 AVALIACAO DA GESTAO SOCIAL NO CMDR DE SAO PEDRO DO
SUL

Seguindo os passos metodolégicos definidos, este capitulo busca relacionar
os limites da gestado social em Sdo Pedro do Sul com aqueles mencionados na
literatura. Na primeira se¢ao, procura-se descrever e analisar o contexto de insercao
e a legitimidade da representacao politica do CMDR. Na segunda secéao, discute-se
a operacionalizacao da gestao social e as mudancas introduzidas no processo de
elaboragado de politicas publicas. Na terceira secao, as implicagdes decorrentes da
acao do CMDR, para o fortalecimento da Agricultura Familiar e do desenvolvimento

rural.

5.1 O processo de implantacao do CMDR em Sao Pedro do Sul - RS e a
legitimidade da representacao politica

Com as possibilidades da Constituicdo Federal de 1988, no mesmo ano, é
criada a Secretaria Municipal da Agricultura através da Lei Municipal n° 194/83-88.
Em maio do ano seguinte a Lei municipal n° 194/83-89 institui o cargo de Secretario
Municipal de Agricultura.

No inicio da década de 1990, as politicas publicas e o crédito rural
represados, além dos efeitos da exposi¢cdo da agricultura ao mercado, provocaram
reflexos na Agricultura Familiar. Neste contexto as discussdes e mobilizacées das
quais participou o Sindicato de trabalhadores Rurais de Sao Pedro do Sul,
culminaram, em nivel nacional, com o “Grito da terra”, reivindicando alternativas que
pudessem dinamizar a Agricultura Familiar.

A compreensao dos desafios naquele periodo se refletiu nas atribuigcbes da
Secretaria Municipal de Agricultura, que juntamente com a EMATER e o Sindicato
de Trabalhadores Rurais, reforgaram a organizagao social fomentando a formacéo e
fortalecimento de associagées comunitarias.

Em 1996, quando anunciado como beneficiario, Sdo Pedro do Sul
enquadrava-se perfeitamente nos critérios estabelecidos pelo PISM, havendo
grande concentragdo de agricultores familiares e deficiéncia de infra-estrutura e
servigcos. Nestas condi¢des, figurou no grupo dos primeiros contemplados no Rio
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Grande do Sul e no Brasil, com a primeira parcela de recursos liberada em 1997 e,
por ter recebido uma complementacao em 2000, recebeu a ultima parcela em 2002.

A deficiéncia de infra-estrutura e servicos, especialmente em algumas
localidades, aspecto considerado limitante aos efeitos das linhas de crédito do
PRONAF e justificativa para inser¢do do PISM no municipio.

Ao contrario de outros municipios, principalmente do nordeste brasileiro, as
linhas de crédito do PRONAF estavam disponiveis, juntamente com outros
programas e projetos possibilitando o adensamento das politicas publicas.

Difere também, da maioria dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural, criados ap6s a implantacdo do PISM em 1997 (IPARDES, 2001), porque a
criacéo foi anterior em S&o Pedro do Sul, através de lei municipal em 1993, dando
suporte legal a criagcdo do Fundo Rotativo Municipal e a gestdo de recursos das
politicas publicas que se seguiram. Contudo, responde a mesma condicionante, o
vinculo da exigéncia legal de criagdo e funcionamento do CMDR, com a
possibilidade de descentralizacao dos recursos publicos.

Os contratos do PRONAF custeio entre 1997 e 1999, mostram por um lado a
disponibilidade desta linha do PRONAF no municipio, por outro, uma demanda
reprimida de recursos de crédito. Neste periodo, houve no municipio, um incremento
de 12% no volume financiado, orientados principalmente para o fumo, ocupando
aproximadamente 50% dos recursos no periodo, seguido pelo milho, arroz e soja,
seguindo a mesma tendéncia da regido sul, com as escolhas orientadas pelo

mercado.

5.1.1  Atos constitutivos do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural

A lei municipal n° 547-93/96, de 03 de junho de 1993, criou o Conselho

|53

Municipal de Agricultura e Pecuéria de Sao Pedro do Sul®®, em carater permanente

como Orgao deliberativo no ambito municipal, condi¢des recomendadas pelo

% Apesar da manutengdo em Lei municipal do nome COMAP, neste trabalho seguiremos a
nomenclatura do PRONAF, referido como CMDR.
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PRONAF e consideradas positivas em avaliagcbes dos conselhos municipais
(IPARDES, 2003).

No regimento interno do Conselho, Decreto Municipal 326-93/96 de 23 de
julho de 1993, Capitulo Il — Dos objetivos ou finalidades, consta:

- conciliar o desenvolvimento rural do municipio, desvinculado de interesses
partidarios, setoriais ou individuais;

- controlar e coordenar a execugdo do Fundo Rotativo de desenvolvimento
rural de Sao Pedro do Sul (Fundo Rotativo Municipal);

- estabelecer as prioridades para o desenvolvimento rural do municipio.

Em 1997, quando executado o PISM em Sao Pedro do Sul, por seu conteudo
normativo, forcou a reformulacao da lei que instituiu o CMDR. Conforme o manual
operacional do PRONAF, Anexo 4 (MAARA, 19962), verifica-se a exigéncia da
composicdo em que no minimo 50% dos conselheiros municipais sejam
representantes dos agricultores familiares. Contudo, ndo houve revisdo da lei, tendo
sido mantida a minoria de representantes da Agricultura Familiar. Além disso, nao
encontraram-se evidencias de contrariedades entre os conselheiros e tampouco de
outras instancias do PRONAF a respeito da composicao efetivada do CMDR em Sao
Pedro do Sul.

Em que pese ndo ter havido mudangas na lei de constituigdo do CMDR e
tampouco na presenga relativa de agricultores familiares no periodo analisado, nas
entrevistas, o conselheiro (EMA1) afirmou que “somente hoje ha uma representacao
um pouco mais paritaria”.

Sem contrariar as orientagdes do PRONAF, a lei de criagdo do CMDR em
Sao Pedro do Sul define o carater deliberativo, a presidéncia sob comando do
Secretario Municipal de Agricultura e a escolha do secretario pelos préprios

conselheiros com mandato de um ano e direito a uma reelei¢ao.

5.1.2 A composigéo social do CMDR e os critérios de escolha e homologacéao dos
seus componentes

A composicao do CMDR estabelece dezesseis conselheiros, considerando a
representacdo de “um representante dos presidentes das associacbes de cada
distrito” que somam quatro. Desta forma, mesmo adicionando a representacao do
Sindicato de Trabalhadores Rurais, confirma-se a representagdo minoritaria de

agricultores familiares.
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A composicao do CMDR esta definida em lei da seguinte maneira:

- Secretaria da Agricultura (1 representante);

- EMATER (1 representante);

- Inspetoria Veterinaria (1 representante);

- Instituto Riograndense do Arroz (1 representante);

- Sindicato de trabalhadores Rurais (1 representante);

- Sindicato dos Empregadores Rurais (1 representante);

- Associagdes dos Pequenos Produtores Rurais (4 representantes dos
Presidentes, sendo um por Distrito);

- Cooperativa Mista dos Agricultores Toropi Ltda>* (1 representante);

- Cooperativa Agropecuaria — COOPERAGRO (1 representante);

- Cooperativa de Crédito Rural de Sdo Pedro do Sul, unidade do Sistema de
Crédito Cooperativo (1 representante);

- Banco do Brasil S/A (1 representante);

- Banco do Estado do Rio Grande do Sul (1 representante);

- Conselho Municipal de Desenvolvimento (1 representante).

Entre os representantes ha trés cooperativas, dois bancos, dois sindicatos e
trés érgaos técnicos e, entre os membros da Agricultura familiar, as representacoes
sao lideres das associa¢cdes comunitarias de cada distrito.

Nas definicoes do PRONAF, da lei de criacao, regimento e nas atas do CMDR
de Séo Pedro do Sul, ndo ha detalhamento da forma de escolha dos componentes.
Para entender como ocorreu, recorreu-se as entrevistas.

Seis entrevistados confirmaram que os representantes das organizacdes
foram indicados pelo presidente ou por um diretor da propria organiza¢do, os demais
nao tinham certeza de como ocorreu. Para os representantes da Agricultura Familiar,
todos os entrevistados relataram outro critério, o da escolha pelo voto depositado em
urna especifica, localizada na Secretaria Municipal de Agricultura ou durante as

reunides das diretorias das associa¢gées comunitarias.

*A insercdo da representagédo desta cooperativa no CMDR deve-se ao fato de ter uma unidade de
recebimento e um grande nimero de associados no municipio de Sao Pedro do Sul — RS.
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O processo de escolha e homologacao foi detalhado pelo conselheiro (SMA1)
como construido “sem formacdo de chapas ou inscricdo de candidatos,
homologando aquele que obtivesse maioria de votos da diretoria das associa¢cdes do
seu distrito”, com mandato de dois anos e possibilidade de reeleicdo. E segue;
“todos os representantes escolhidos, independente de quem representasse, foram
nomeados pelo Prefeito Municipal, sem mudanga alguma”.

O conselheiro (AGRI1) relatou que “votava o presidente, tesoureiro e
secretario de cada associagao, as vezes a urna ficava 15 dias a disposi¢ao para os
lideres votarem e o mais votado [por distrito] era indicado para conselheiro”.

Na lei que criou o CMDR nada consta sobre o periodo de mandato dos
conselheiros, definindo a escolha mediante “a indicagdo dos seus pares” e 0
“Secretario Municipal de Agricultura como presidente”, ambos nomeados pelo
prefeito.

No manual operacional do PRONAF - Anexo 4 (MAARA, 1996%), ha um limite
de dois anos para o mandato dos conselheiros, podendo ser prorrogado por igual
periodo e sem 6nus aos cofres publicos, ndo define quem ocupa o cargo de
presidente e, ndo determina claramente o processo de escolha ou perfil da
representagao.

O CMDR assumiu a recomendacao do PRONAF para o prazo de mandato
dos conselheiros, aprovando de forma tacita dois critérios de escolha para os
conselheiros: a escolha indireta dos representantes da Agricultura Familiar, pelo voto
das diretorias das associagbes comunitarias e, a indicacdo dos outros
representantes.

Para entender os desdobramentos das definicbes dos critérios de escolha,
partiu-se para a caracterizagdo do perfil dos conselheiros.

5.1.3 Perfil dos conselheiros

Para conhecer o perfil dos representantes da Agricultura Familiar, buscou-se
no Sindicato de trabalhadores Rurais 0 enquadramento dos entrevistados nas linhas
de crédito do PRONAF, que variaram da categoria “D” a “C”, incluindo um
aposentado rural, o que caracteriza uma faixa de renda anual entre dois e quarenta
mil reais. Os proprios entrevistados informaram serem proprietarios e nao terem

empregados permanentes.
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Essas informacdes revelam que entre os conselheiros nao estavam meeiros,
posseiros, sem terras ou aqueles agricultores com as menores rendas ou quase sem
renda, que representam mais da metade da Agricultura Familiar de Sdo Pedro do
Sul.

Aos entrevistados foi perguntado sobre a vinculagdo ou simpatia por algum
partido politico e/ou em quem votou no periodo em que foi conselheiro, resultando
em:

(AGRI1): nao respondeu.

(AGRI2): Nao era filiado a partido politico na época, mas votou no prefeito
eleito, hoje esta filiado ao Partido Trabalhista Brasileiro, tendo concorrido a vereador
no ultimo pleito.

(AGRI3): Nao era filiado a partido politico. No primeiro ano votou no candidato
derrotado, depois durante o periodo em que esteve no conselho, votou no prefeito
eleito.

(AGRI4): Na época foi do Partido dos Trabalhadores, hoje é filiado ao Partido
do Movimento Democratico Brasileiro. Na época em que esteve no conselho nao
votou no prefeito, mas atualmente votaria, porque esta no mesmo partido.

(AGRI5): Votou na oposi¢do, e atualmente com mais convicgdo votaria
novamente.

(EMAT1): filiado ao Partido Trabalhista Brasileiro, ndo informou o voto.

(SMA1): Na época, filiado ao Partido do Movimento Democrético Brasileiro,
hoje esta sem partido, e ndo informou em quem votou.

(STR1): E filiado ao Partido Trabalhista Brasileiro que estava coligado com o
Partido do Movimento Democratico Brasileiro e votou no prefeito atual.

(SICRE1): “Nao sou filiada a partido politico, mas votei no Prefeito”.

Entre a representacdo da AF, um nao respondeu, dois eram alinhados, um
alinhou-se com o Prefeito eleito apés a atuagcdo no CMDR, e um sempre foi
oposicdo. Os demais, representantes das organizagbes tém algum tipo de vinculo
politico com o prefeito eleito.

A analise das informagdes sobre a implantagdo do CMDR em Sao Pedro do
Sul — RS permitem avaliar criticamente a legitimidade da representagao politica do
CMDR e no CMDR, respondendo ao primeiro objetivo especifico deste trabalho.

O método e os critérios de escolha dos conselheiros, resultaram em

alinhamento politico com o Prefeito eleito e no afastamento da representacdo da
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modalidade dos periféricos, a mais numerosa entre os agricultores familiares. Esta
situacao, pelo menos de forma técita, foi legitimada no municipio e também em nivel
estadual e federal. Desta forma, configurou-se um retrocesso na direito a escolha
direta das representacdes brasileiras, conquistada ainda na década de 1980. Apesar
disso, sem detalhar como ocorreu, a literatura analisada refere a aceitagdo do
método de escolha dos conselheiros nos municipios avaliados no Parana
(IPARDES, 2001).

Infere-se entdo, que a legitimidade alcancada pelo CMDR em Sao Pedro do
Sul — RS, nédo avanga no sentido de uma composicao que reflita a diversidade
politica local e nem da composi¢ao social, dado que no CMDR representagédo dos
agricultores € pequena em relagdo as organizagdo e que entre os agricultores
familiares ndo estd a modalidade mais representativa, a dos periféricos.

Sem promover uma renovacao politca e da composicdo social que
representa, tende a assumir um carater complementar as forgas dominantes,
reproduzindo, em uma estrutura ampliada e nova, um pouco mais do que ja havia.
Considera-se que as definigbes normativas do CMDR de Sao Pedro do Sul — RS,
objetivamente nao garantiram a legitimidade das representacdes e que a auséncia
da oposicao sindical e dos movimentos sociais organizados no municipio, como
observado nas entrevistas, contribuiu para tal desfecho, revelando a dificuldade de

organizacao e renovagao politica no municipio.

5.2 A gestao social no CMDR de Sao Pedro do Sul - RS

Esta secdo busca examinar a forma como foi operacionalizada a gestao social
e as mudancgas introduzidas nos processos de elaboracdo das politicas publicas.
Neste sentido, foram analisadas as atribuicdes, os recursos disponiveis, 0 processo
de funcionamento, a forma como foram construidas, as principais decisées e suas

consequéncias.

5.2.1  Atribuicées do CMDR

A lei municipal n° 547-93/96 de 03 de junho de 1993 define o carater
permanente do CMDR como 6rgao deliberativo no ambito municipal, tendo como

presidente o Secretario Municipal de Agricultura e como competéncia:
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| - Conciliar o desenvolvimento rural do municipio, desvinculado de interesses
partidarios, setoriais ou individuais;

[l - Controlar e coordenar a execucdo do Fundo Rotativo Municipal do
municipio de Sao Pedro do Sul;

[ll - Estabelecer as prioridades para o desenvolvimento rural do municipio de
Sao Pedro do Sul.

As competéncias do CMDR revelam sua fungdo mediadora e politica no item
“I”, de coordenacao administrativa no item “lI” e estratégica no item “llI”.

Para o PRONAF (1996, p.36), ao CMDR compete:

| - promover o entrosamento entre as atividades desenvolvidas pelo Executivo
Municipal e 6rgaos e entidades publicas e privadas voltadas para o desenvolvimento
rural do Municipio;

Il — Apreciar o PMDR e emitir parecer conclusivo, atestando a sua viabilidade
técnico-financeira, a legitimidade das ag¢des propostas em relagcdo as demandas
formuladas pelos agricultores e recomendando a sua execugao.

O Manual Operacional do PRONAF - Anexos 3 e 4 (MAARA, 19962), define
atribuigcbes, que ampliam as da lei de criacdo do CMDR de Sao Pedro do Sul,
incluindo a conducédo, avaliagdo e vigilancia sobre a execucao do PMDR, além da
articulacéo e compatibilizacao das politicas publicas.

Para o Ministério do Desenvolvimento Agrario/Secretaria da Agricultura
FamiliaryPRONAF (2001, p.7) os conselhos devem “... constituirem-se em instancias
descentralizadas e participativas de agdes intersetoriais voltadas para o rural, sob a
égide da gestao social, no contexto do desenvolvimento local sustentavel e com
maioria legitimada de representac¢des de agricultores familiares”.

Enquanto na lei de criagio do CMDR as atribuicbes definem o
estabelecimento de estratégias, coordenacao das acdes e orientacdo pela formagao
de consensos, no PISM, se amplia definindo a constru¢cdo de um PMDR e a
articulagédo das politicas publicas.

Criada em 1988, a Secretaria Municipal de Agricultura, tem suas atribuicbes
definidas na Lei Municipal de n° 194/83-88, como segue:

- executar atividades ligadas a agricultura e pecuaria;

- estudar formas de viabilizar a pequena propriedade, adquirindo e
distribuindo sementes e fertilizantes, producdo de mudas, cessao de vacinas,

estimular a comercializagao direta e as feiras;
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- favorecer o desenvolvimento do associativismo, da eletrificacdo e
agroindustrias rurais;

- estimular a fixacao do agricultor no interior diminuindo o éxodo rural;

- manter um trabalho integrado com as entidades ligadas ao setor rural;

- exercer outras tarefas solicitadas pelo Prefeito Municipal.

Quanto aos objetivos do CMDR e da Secretaria Municipal de Agricultura,
percebe-se semelhanga de fungées quando comparados:

- conciliar o desenvolvimento rural com manter um trabalho integrado; e,

- estabelecer prioridades para o desenvolvimento, com as demais fun¢ées da
Secretaria Municipal de Agricultura.

As atribuicbes comparadas mostram que o CMDR tem atribuigcdes
semelhantes as da Secretaria Municipal de Agricultura, cabendo-lhe adicionalmente,
a gestdo do Fundo Rotativo Municipal, a elaboracdo do PMDR, a articulagdo das
politicas publicas e a supervisdo dos recursos a elas vinculados. Nesse sentido,
precisa ocupar um espaco e responsabilidades, antes centralizadas, ndao somente
em nivel federal e estadual, mas também municipal e, legitimar-se como um novo
foro de gestdo do desenvolvimento rural. Cabe discutir entdo, em que medida
assumiu este espago e proporcionou a renovagao nos processos de elaboracao das
politicas publicas.

Nas entrevistas, o questionamento sobre as atribuicdes do CMDR remeteram
sempre para 0 gerenciamento burocratico das politicas publicas, o que foi
confirmado também na maioria das atas, discorrendo sobre financiamentos com
recursos do Fundo Rotativo Municipal, aplicacdo de recursos, planos de trabalho e
aprovacao dos programas externos.

Para o conselheiro (SICRE1), as atribuicbes eram analisar e “conceder
empréstimos de pequeno valor para agricultores de menor poder aquisitivo e
escolher comunidades a serem atendidas por programas especiais do governo
estadual e federal...”.

O conselheiro (STR1) complementa, afirmando que o conselho também
“filtrava decisbes absurdas e mediava conflitos,” referindo-se aos questionamentos
feitos as decisbes das comunidades explicitadas no PMDR e nos planos de trabalho,
acrescentando que a Prefeitura, diante de questdes polémicas, “pedia ao conselho
para decidir e depois acatava”.
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Destaca-se que nao foi referido nas entrevistas a atribuicdo de articulacao de
politicas publicas, democratizacdo dos processos de desenvolvimento rural e
fortalecimento da agricultura familiar.

Basicamente a percepcado dos entrevistados indica a operacionalizagcao do
uso dos recursos geridos, a funcdo burocratica e oficializadora, o que reproduz a
percepcao das analises dos conselhos na literatura revisada.

Se a percepgdo dos entrevistados aponta um fraco conhecimento das
atribuicbes normativas do CMDR, para examinar as possibilidades efetivas de

assumi-las, segue-se analisando os recursos disponiveis.

5.2.2 Recursos disponiveis para a agdo do CMDR

Na lei de criacdo, o Artigo 15 define que o CMDR “nao tera recursos nem
patriménio” e no Artigo 04, paragrafo 02 que “o exercicio da funcdo de conselheiro
nao sera remunerada, considerando-se como servigo publico relevante”.

O Regimento interno, instituido pelo Decreto Municipal n° 326-93/96 de 23 de
julho de 1993, no Capitulo IV, reafirma “a participacdo dos membros sera gratuita”,
semelhante ao que sugere o manual operacional do PRONAF - Anexo 3 (MAARA,
19962). O referido documento amplia a lei de criacdo do CMDR, definindo:

- “as reunides do CMDR serao realizadas na Prefeitura e somente quando
nao for possivel sera escolhido outro local”

- “as eventuais despesas do CMDR (material de expediente, viagens, etc.)
serao custeadas pela Prefeitura”.

A definicao da Prefeitura, com fonte de custeio da acdo do CMDR, indique
que nao houve um comprometimento mais amplo das organizagdes e a formalizagao
de um acordo neste aspecto. No entanto, segundo os conselheiros (SMA1) e
(EMAT1) os recursos como transporte, material de escritério, telefone, entre outros,
utilizados na construcdo do PMDR e na operacionalizagdo das a¢dées do CMDR,
foram supridos na medida do possivel, principalmente pela Prefeitura, EMATER e
STR, nao tendo sido referido pelos entrevistados, problemas de infra-estrutura do
CMDR.

As determinagbes de trabalho gratuito dos conselheiros e despesas
operacionais assumidas no municipio confirmam as referéncias que orientam a

descentralizacdo administrativa do Estado, em atencao a reducao e a reparticao de
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custos. No entanto, esse condicionamento, foi questionado entre os representantes
da Agricultura Familiar.

O conselheiro (AGRI1) referiu a proposicdo de reembolso das despesas
quando em reunidées do CMDR, argumentando que acumulavam trabalho na sua
propriedade, gastavam com transporte e alimentacao, diferentemente daqueles que,
por suas condicbes de empregados e moradores da cidade, nao desembolsavam
recursos proprios. Em seguida, relatou que a demanda foi encaminhada a
assessoria juridica da Prefeitura, a qual negou a solicitacdo, argumentando os
impedimentos legais da propria lei de criagdo do CMDR.

O conselheiro (AGRI2) lamentou que “... precisava [ter disponibilidade para] ir
para o interior, para ver se la no local se adequava o que foi escolhido, mas néo
dava jeito pra tudo”. Neste mesmo sentido o conselheiro (STR1) afirmou que
“Ninguém tem tanto tempo, no fim ndo podiamos acompanhar no campo as acoes”.

Apesar dos limites impostos pelo necessario deslocamento, despesas com
alimentacdo e perdas de dias de trabalho pelos representantes da Agricultura
Familiar, ndo foi o caso dos demais conselheiros, bem como indicam que o maior
limite em termos de recursos, estd no reduzido tempo que os conselheiros
dispensam para sua atuacao no CMDR.

No que se refere a capacitacdo dos conselheiros, segundo o conselheiro
(EMA1) teve iniciou somente em 2000, sob responsabilidade da EMATER,
executada em um encontro regional que aconteceu em Toropi - RS, municipio
vizinho. O conselheiro (EMA!), reconheceu o pequeno envolvimento, tendo
participado apenas trés agricultores e um representante da EMATER, afirmando que
“... este trabalho precisa ser estendido as comunidades em Sao Pedro do Sul, o que
ainda n&o ocorreu”.

A baixa abrangéncia da capacitagdo, atingindo somente um quarto dos
conselheiros, com predominancia dos agricultores familiares, assemelha-se ao que
ocorreu em outros municipios do Rio Grande do Sul.

Avaliados os recursos disponiveis para a acdo do CMDR, a seguir € discute-

se o seu funcionamento.
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5.2.3 O processo de funcionamento do CMDR

A lei de criagdo do CMDR define reunides mensais ou extraordinarias quando
convocadas pelo presidente. Em todas as reunides, desde a sua fundagéo, as atas
foram redigidas, em livro exclusivo, pelo secretario do CMDR, cargo que ocupou o
representante do Sistema de Credito Cooperativo e depois o da EMATER, onde se
verificaram a pauta e as decisées tomadas.

As reunidées ocorreram normalmente na Secretaria Municipal de Agricultura ou
na EMATER, e raramente em outros espacos cedidos pelas organizacdes
componentes, mas sempre na sede do municipio.

Através das assinaturas percebe-se que foram poucas as presencas além dos
conselheiros, confirmando-se ainda:

- a representagado minoritaria das representagdes da Agricultura Familiar;

- a eleicao a cada dois anos, sendo alguns conselheiros reeleitos;

- a permanéncia dos mesmos representantes da Prefeitura, EMATER e do
Sistema de Credito Cooperativo durante todo o periodo analisado que, juntamente
com o STR, foram as mais frequientes;

- que entre os representantes da Agricultura Familiar e outras organizagdes,
houve mudanga nas representagdes e a frequéncia foi irregular nas reunides do
CMDR; e,

- a freqléncia mensal das reunides, com encontros extraordinarios em
intervalos menores, em funcdo das demandas burocraticas, de varios programas,
com destaque para o PISM.

Conforme as entrevistas, a formulacdo do PMDR e dos planos de trabalho no
ambito do PISM basearam-se em varias consultas as comunidades anteriormente
organizadas e beneficiarias de outros programas®. Segundo o conselheiro (SMA1),
além das reunides comunitarias, “a cada trés meses as associagcées eram reunidas,
[quando] participavam mais ou menos 35 representantes para discutir as demandas,

depois o conselho decidia”.

%% Analisando as atas do CMDR, ha registros de recursos do Programa Nacional de Valorizagdo da
Agricultura Familiar, FEAPER, PRO-RURAL 2000, Troca-troca de sementes, PROGER, PRO-LUZ,
entre outros, com destaque para o Fundo Rotativo Municipal de Crédito Rural.
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O trabalho se desenvolveu, basicamente pelo questionando das demandas,
em no minimo trés encontros por comunidade, sistematizados posteriormente pelos
técnicos da EMATER e Secretaria Municipal de Agricultura, aprovadas pelas
associacdes comunitarias, com ressalvas de carater burocratico pelo CMDR e
instancia estadual. Nesse processo, que durou aproximadamente seis meses, nao
foi buscado apoio externo®. Neste sentido, produziu-se uma interacéo nas, e, entre
as comunidades rurais, mas ndao com a urbana, assumindo uma perspectiva
basicamente a partir do conhecimento popular, sem contrapor também as
contribuigdes dos estudos técnicos ou informagdes que pudessem adicionar a visao
além dos limites municipais e da agricultura como estratégia de desenvolvimento
rural.

O PMDR e os planos de trabalho seguiram todos os fluxos burocraticos, tendo
sido aprovados em todas as instancias do PISM, utilizando na totalidade os recursos
ofertados.

Sobre 0 modo como foram tomadas as decisbes no CMDR, segundo o
conselheiro (AGRI3), a pauta das reunides, montadas pelo presidente ou secretario,
nao raro, era apresentada no inicio dos encontros, quando poderia ser
complementada ou modificada, resumindo, “... o presidente pegava a folha e lia o
que tinha para decidir, [recebiamos] no dia a pauta [da reunido]’. Com o mesmo
sentido, mas por outra via, o conselheiro (AGRI1) afirma que “... a EMATER trazia as
decisdes prontas para aprovar”, o conselheiro (AGRI5) que “... a pauta era decidida
pela EMATER, votavam depois” e o conselheiro (AGRI4) que a Secretaria Municipal
de Agricultura e a EMATER, “tomavam a iniciativa, e em pouco tempo decidiam”. O

conselheiro (AGRI2) sintetiza, dizendo que “... a gente ndo participava tanto na
construcao do projeto, mais era aprovar ou nao”.

As entrevistas revelam o reconhecimento dos conselheiros de que houve
centralizacdo da pauta e das decisdes pelo presidente e secretario do CMDR.

No encaminhamento das discussdes internas, o conselheiro (AGRI1),

referindo-se a disputas pelas vendas de equipamentos a partir dos recursos geridos

*® Em que pese num raio nao superior a 150 km haver uma universidade federal e, no minimo, mais
de quatro particulares.
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pelo CMDR, entende que “... sempre foi discutido, mas tinham vontade, tu sabe,
jeitinho brasileiro”. Com a mesma percepcdo o conselheiro (STR1) afirma que
“Alguns vendedores podem tentar se beneficiar, mas nao conseguiram”. Com mais
detalhes o conselheiro (AGRI2) relatou que “... representantes de cooperativas as
vezes puxavam para que se comprasse material...”. Detalhando um pouco mais o
conselheiro (AGRI3) sintetizou da seguinte maneira: “A EMATER fazia a pesquisa e
aprovava o que era mais necessario, as coisas eram discutidas na hora, acho que o
presidente comandava as decisdes”.

Para o conselheiro (EMA1) “.. houve tentativas, mas nao aconteceu
[manipulagdo das decisbes]’. Contudo, em outro trecho de sua entrevista, o
conselheiro (EMA1) lembra que ap6s a elaboracdo do PMDR, houve por iniciativa da
prefeitura, com aprovacédo do CMDR, a inclusédo de um computador e um automével
para a Secretaria Municipal de Agricultura, demandas que foram retiradas pelo
Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel do PMDR, sendo
devolvido para ajustes.

Segundo o conselheiro (SMA1), “... as associagcdes com as diretorias [nas
reunides trimestrais realizadas na cidade] ja davam certa decisdo, era mais uma
homologagdo. As vezes havia mudancas, mas era raro”. Entende que ndo houve
dominacéao nas decisdes, referindo que “sempre se chegava ao consenso”.

O conselheiro (AGRI4) reconhece também que “... ndo houve dominagao...”,
mas complementa que havia um “... poder de convencimento maior das entidades”

13

e, que “.. as vezes, eram polémicos por causa da politica, por causa da
promessa...”. Sobre o destino das compras, afirma que “ndo decidiam, quando a

gente via, diziam que tinha tal implemento para a associagao tal, acho que [pelo

” 13

prazo curto para tomar as decisbes]...” e, complementa: “... quando a gente
reclamava dos pregos, diziam que era por licitagdo, ndo acompanhavamos a
licitagdo, na época quem fazia era a Secretaria Municipal de Agricultura”.

A falta de antecedéncia na distribuicdo da pauta é um problema recorrente
nas avaliagdes dos conselhos, apontado como limitante das possibilidades de
reflexdo. Em Sao Pedro do Sul os conselheiros reconhecem este fato e também as
tentativas de manipulagdo, pouca participacdo na formulagdo, na tomada de
decisbes, muitas vezes apresentadas prontas no CMDR e também a fraca

capacidade de fiscalizagéo.
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Mesmo consideradas fracassadas, as tentativas de manipulacédo para acesso
privilegiado aos recursos publicos, reproduzem em escala municipal, as praticas
predatérias aos interesses coletivos, paradoxalmente, um dos motivos que justificou
a descentralizacao da gestao publica e a criacao dos conselhos.

Se por um lado os conselheiros ndo reconhecem a manipula¢do no interior do
CMDR, por outro, reconhecem que a burocracia dos programas limitou as
possibilidades de discussdao no CMDR.

Para o conselheiro (AGRI4), em muitas oportunidades as decisbes foram

13

aprovadas com muita pressa, “... no chutdo, no meio das pernas”, em reuniées
extraordinarias dificultando a discussdo e, para justificar equivocos do CMDR,
desabafa: “... as vezes, a burocracia tira o direito da gente de fazer as coisas
mais certas”.

Apesar disso, um cuidado especial com a burocracia é revelado nas palavras

do conselheiro (SMA1) quando afirma: “.. nunca perdemos recursos por prazos,
cuidavamos muito da documentagao para nao perder dinheiro”.

Se a burocratizacao e centralizacao foram problemas percebidos no CMDR, a
articulagdo com Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel, poderia
oferecer algum tipo de monitoria nesse sentido. Sem registros em atas que
evidenciasse a relacdo estadual com a municipal, as entrevistas forneceram as
seguintes informagoes:

- (SICRE1) foi “Muito fraca. O conselho ndo usa seu poder para articular
politicas publicas”.

- (AGRI2): nado lembrou de “... um relacionamento, acho que o presidente e a
EMATER faziam esse trabalho”;

- (AGRI3): “Néo sei disso”;

- (AGRI1): “Nunca tivemos reuniao com eles, nem contato”;

- (EMA1): “A prefeitura, o CMDR e o Conselho Estadual de Desenvolvimento
Rural Sustentavel ndo tinham muita articulagao”;

- (AGRI5): “Nao tenho conhecimento”;

- (AGRI4): “Geralmente isso ficava a cargo do presidente, o conselho
deliberava. Os contatos foram mantidos sim”;

- (SMA1): “O contato formal foi pela documentacédo, ndo chegaram a [nos]
visitar”.

- (SICRE1): “Praticamente nenhuma”.
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As respostas confirmaram um vinculo burocratico e formal e, uma relagao
assumida pelo presidente do CMDR e pouco discutida nas reunides, ja que nada
consta em ata e a maior parte dos entrevistados desconhecia ou tinha davida sobre
COmo ocorreu.

Apesar do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel
monitorar o cumprimento das normas e regras, solicitando reformas no PMDR e nos
planos de trabalho do PISM, nada foi feito quanto a manutengdo da composicao
social e politica do CMDR e auséncia de articulagdo das politicas publicas, inclusive
no PMDR.

Nesse sentido, argumenta-se que o Conselho Estadual de Desenvolvimento
Rural Sustentavel, que conta com varios representantes do governo e, de onde
partiram e foram geridas politicas publicas paralelas ao PISM, a exemplo do
PRORURAL 2000 e RS RURAL, recursos do Orcamento Participativo, entre outros,
poderia ter fomentado a articulagdo das politicas publicas, o que nao se verificou.
Assim, considera-se que houve uma orientagao pela l6gica burocratica e, antes de
produzida, se foi reproduzida no CMDR em Sao Pedro do Sul.

Com o mesmo argumento, colocam-se em questdo também, os limites da
qualificagdo no municipio para a construcdo do PMDR ou de uma visdo sobre o
desenvolvimento rural em Sao Pedro do Sul. Aprovadas as acdes e decisdes do
CMDR nas esferas superiores, onde se espera que minimamente exista qualificacao,
reforgam a reproducéo no local, das debilidades das instancias superiores.

Em funcao do exposto, infere-se que ndo s6 a construcao do PMDR, mas em
geral, a acao do CMDR, orientou-se pela captacdo dos recursos dos programas, 0
que indica ascendéncia da logica burocratica nas decisdes do CMDR em Sao Pedro
do Sul.

Questionados sobre os critérios de priorizagdo da distribuicdo dos recursos,
os conselheiros entrevistados responderam da seguinte maneira:

(AGRI2) - “... pela atividade e articulacdo das comunidades, era melhor para
as que estavam mais maduras”.

(AGRI1) - “o critério foi politico”, referindo-se a decisdes tomadas em favor de
grupos alinhados a prefeitura.

(AGRI5) - “foi meio parelho em cada regiao”.

O conselheiro (EMA1) argumenta que “com o PMDR elaborado pouco

precisava modificar, mas como havia reducao de recursos, discutia-se alguma troca
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de demanda”. Ja o conselheiro (STR1) relatou que “alguns equipamentos chegaram
as comunidades e eles [os agricultores da localidade] ndao tinham condi¢do de usar”,
porque eram inadequados ao maquinario la existente, tendo sido depois
remanejados. Detalhando o problema, o conselheiro (AGRI4) informou que “Por
exemplo, vem uma cagamba para [a comunidade de] Monte Alegre e ndo tem trator
que puxe. Estamos pedindo que sejamos mais consultados para evitar este tipo de
problema”.

O problema da inadequacdo das demandas as comunidades, revela a
pressao da burocracia dos programas limitando a discusséao e coloca em questdo a
legitimidade, pelo menos, dos ajustes nos planos de trabalho. Embora o tempo
disponivel fosse reduzido, evidencia novamente as decisdes centralizadas e revela o
pouco conhecimento da realidade por quem decide e fraca discussdo no CMDR.
Juntem-se a isso, as tentativas de manipulagao e maior poder de convencimento das
organizacoes e, justifica-se a percepcao dos conselheiros da Agricultura Familiar de
que houve o uso de critérios politicos, na priorizacao da distribuicdo dos recursos do
PISM.

A centralizacdo, a fraca discussdo e a priorizagdo da burocracia dos
programas no CMDR, pelo que indicam as entrevistas, foram acompanhadas de
contrariedades. Contudo, os conselheiros (SICRE1) e (AGRI2) informaram que, na
maioria das vezes, chegava-se a um acordo e que a decisao pelo voto, poucas
vezes ocorreu. Um episddio revelador da afirmacao anterior aconteceu na disputa
pela instalagdo de uma agroindustria entre duas comunidades, que delegaram ao
CMDR a decisdao. Sem conseguir um acordo, o CMDR solicitou a EMATER um
estudo técnico, preferindo-o nestas condi¢cées, por representar o critério de
consenso.

Nas comunidades, a busca da formacdo de consenso pelo CMDR, se
evidencia pela forma como foi conduzida a constru¢do do PMDR. Considerou-se
basicamente a opinido das comunidades e os limites burocraticos, e ndo o confronto
com a realidade da Agricultura Familiar, carente de infra-estrutura basica e servicos,
especialmente a majoritaria modalidade dos periféricos, o que, no minimo,
provavelmente traria conflitos.

Resumidamente, no processo de funcionamento do CMDR, assumem

relevancia na analise o0 que se segue:
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- 0 limite dos recursos humanos, pelo pouco tempo dispensado pelos
conselheiros as atividades do CMDR, reduzido basicamente ao periodo das
reunides, resultando em centralizacdo das decisdes pela Secretaria Municipal de
Agricultura e EMATER, fraca discussao e fiscalizacado do CMDR,;

- o fator politico, envolvendo a apresentacdo da pauta e decisdes prontas no
inicio das reunides, a pressao dos interesses de comerciantes e politicos no interior
do CMDR e, o papel construtor de consensos na operacionalizacdo de uma agenda
pré-estabelecida; e,

- o fator burocréatico, em funcdo das regras, prazos e cortes nos recursos,
condicionando a pauta e a acao do CMDR;

Tais referéncias permitem questionar a autonomia do CMDR, porque a
decisao sobre o que fazer, ocorre antes e por fora das reuniées, em foro reduzido,
pelos que apresentam a pauta, normalmente em funcdo de agenda externa de
prazos exiguos e tramites burocraticos préprios, que demanda a supervisdo e
legitimacao do CMDR.

A participagédo no CMDR pode ser definida, analisando-se os motivos de sua
criacdo, o processo de escolha dos seus representantes, da construcdo do PMDR e,
a operacionalizacédo dos programas iniciados pelos governos.

No processo de funcionamento e na relagdo do CMDR com as comunidades,
em larga medida, a participacao responde a uma agenda externa e pronta, restando
decidir sobre o que foi concedido. Assim, a participacdo caracteriza-se como um
meio operacional, para através de trabalho ndo remunerado (repartindo custos),
executar os programas.

Aos agricultores e ao CMDR coube ainda o papel de otimizar, dar
transparéncia e como condigdo para captar os recursos ofertados, assumir os limites
das regras pré-definidas pelos programas e por isso, a participagdo assume também
uma funcéo legitimadora das politicas publicas. Assim, caracteriza-se o que se
chama de participagdo social, exatamente como preconizou o PRONAF,
reproduzindo sua proposta no municipio.

A agenda orientada pela l6gica decisoria burocratica e a composicao politica
do CMDR alinhada com a dominante no municipio, concorreram para limitar o
confronto de idéias sobre o desenvolvimento rural e, para descaracteriza-lo como

uma arena renovada e independente de formulacdo das politicas publicas. Nessas
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condicoes, antes de protagonista das politicas publicas, o CMDR representou uma
estrutura legitimadora.

Em busca de documentos que possam esclarecer e complementar as
entrevistas e o entendimento da gestdo social fez-se uma sistematizacdo e analise

das principais decisées do CMDR.

5.2.4  As decisdes do CMDR e suas conseqléncias

Para sistematizar as principais decisdes do CMDR, a andlise empreendida
neste trabalho orientou-se pelo critério da destinagdo, utilizando os documentos
recolhidos e principalmente as atas do CMDR como fonte de verificagéo,
classificando-as como: a) diretivas externas ao CMDR, b) diretivas das associa¢des
comunitdrias ao CMDR, c) diretivas internas do CMDR e, d) diretivas as
organizacoes que compdéem o CMDR.

As diretivas externas ao CMDR descritas no Quadro 3, indicam as decisées
tomadas em funcdo de orientacbes e/ou definicbes externas, oriundas dos
programas e organizagoes e, direcionadas ao CMDR.

Ano For.ltle = de Quem envia | Conteudo Conseqléncias
verificagao
Propbe a aquisicdo e as|politicas publicas sdo formuladas
regras de utilizacdo e |por fora do CMDR.
Proposta de acesso de uma patrulha| CMDR homologa a normatizagao do
aquisicdo e agricola com equipamentos | uso dos equipamentos.

1996 | utilizagdo da | Prefeitura e implementos da| Prefeitura assume a gestdo da
patrulha Prefeitura, que  seriam | patrulha agricola (o que se confirma
agricola complementados com | mais tarde, em fungéo de pedido de

recursos de emenda | informacdo sobre o roteiro das
parlamentar. maquinas).
Informa-se assinatura do|Papel homologatério de uma

1997 | ata n°61 Prefeitura contrato do PISM | decisdo ja tomada por fora do

(19/11/97) CMDR.
Assumem o critério de escolha
indireta e pelo voto das diretorias
Propbe discutir o critério ic:]ecljsiczsggmagozfacomggltarla:jsér:aiz
para a escolha = dos com gnentes%o CMDR
1997 | atan°61 Prefeitura representantes no distrito Le i?ima-se a re resénta 50 em
para_comporem o CMDR detgrimento da art'f:)' acao c}:'reta
(sem detalhamento na ata) C participag reta.
onselho assume deciséo
potencialmente conflituosa e o seu
papel legitimador.
Avaliadores Justifica a agao pela ampliagao do
do Aponta irregularidade no | nUmero de beneficiarios e “unidade

1997 |atan°62 programa enquadramento dos | comunitaria”.

PRORURAL | beneficiarios pelo CMDR Assume  papel mediador de
2000 interesses
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atas n°
67, 68, 75, ll:r’1|f§,:/lma a|§ . p:r?glgs: go Efetiva a reparticdo de custos nas

1997 |77, 78, 79.|PISM € solicita definicao da |, i ¢ hiplicas.

contrapartida de recursos

80, 83, 8, municipais

86, 96, 98
Sob demanda do Prefeito, | CMDR aprova, ao contrario do que
solicita a utilizagdo dos |fazia quando as demandas, com o

1997 | ata n° 91 Prefeitura recursos para fins ndo|mesmo fim, partiam das
previstos nas regras do|comunidades.

Fundo Rotativo Municipal. | Ascendéncia deciséria do Prefeito.

Ano Forllt.e ~ de Quem envia | Conteudo Conseqliéncias

verificagao
Define a composicdo do | Nao efetivado.
Manual conselho, com maioria de | Legitimagdo municipal, estadual e

1997 | operacional | PISM X d fdg | ¢ pal,

do PRONAF fpr.esentantes N a | federal.
gricultura Familiar.
Corte  nos recursos  do Ez/?ctilgig% 0 cuidado com a

1998 |atan°68 PISM :L?n'\gmoe daSOlclzgﬁ(r}:p?artigg descentrali;agéo fiscal. .
municipal. Inadequagdo no reajuste das

demandas
Evidencia o limite operacional dos
Em 19/11/98, demanda uso
199g |21as N° 76, | pigy do recurso do PISM nao | pOlses temencs g0 SUOR
77 investido, ainda naquele di -
ano. iscussdes e forca o papel
homologatério no CMDR.
CMDR escolhe a comunidade de
. I Serra Alegre, pela “maior
%ggﬂ;igég decfjlglgao urg: organizagao e motivacao
1999 |atan® 83 Prefeitura agroindistria caseira  de comunitaria”.
queijos Revela os critérios assumidos
) diante da governabilidade do
CMDR.
Solicita  definicdo  das
comunidades para
perfuragéo de pocos | CMDR assume decisbes que geram
artesianos com os | desgaste politico.
o . equipamentos do comando | CMDR assume papel mediador de

1999 atan®89 Prefeitura mecanizado da Secretaria | conflitos.
de Agricultura e | Revela necessidade reprimida de
Abastecimento do  Rio |infra-estrutura basica.

Grande do Sul, negociados
pela Prefeitura.
Solicita a indicacdo da
o localidade para realizagado | Reforca o papel legitimador do
2000 atan®102 EMATER de um Diagnéstico Rural | CMDR.
Répido.
Solicita a escolha pelo
c(j:é\l/lelzjg: d’:; :ta&en(t;:rgc;c?nn;n?cs) Rggrgs dp .RS. Rural, orientando
ata n° 93 e participativo das “10 critérios d'St.”bUt'YOS' .

2000 04 RS Rural comunidade!s mais pobres CMDR aceita a ingeréncia externa
d e, nas decisdes captando os recursos
do ~ municiplot ~ paraj,, pg Ryral,
implantagao do programa
RS Rural.

Informa o andamento do
programa Comunidade | Expbe a fraca capacidade do
2000 | ata n°94 Prefeitura Ativa “... para colocar a par | CMDR de acompanhar as politicas

o conselho do que esta
sendo feito hoje”.

publicas.
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2000

atan°99

Prefeitura

Apresenta o Programa
Banco da Terra e suas
definigbes, com a escolha
da prioridade para os
arrendatarios,  posseiros,
meeiros e sem terras.

CMDR assume critérios distributivos
do Banco da Terra.
Captacdo  dos
programa.

recursos do

Ano

Fonte de

verificagao

Quem envia

Conteudo

Conseqliéncias

2001

ata n°110.

Prefeitura

Informa que o repasse de
recursos da Prefeitura ao
Fundo Rotativo Municipal
sera feito na medida das
demandas, e, ndo mais na
proporcao de 50% do
orcamento da Secretaria
Municipal de Agricultura,
como definido em lei.

CMDR homologa, perdendo
independéncia na gestdao do Fundo
Rotativo Municipal.

Evidencia o alinhamento politico do
Prefeito com o CMDR.

2001

atan°114

Prefeitura

Prefeito anuncia a
assinatura do convénio
com o governo do estado
do RS, trazendo ao
municipio uma
retroescavadeira, com
recursos aprovados no
Orgamento Participativo e o
pagamento de um operador
como contrapartida da
Prefeitura.

CMDR aceita agregar nas decisdes
sobre a patrulha agricola, os
conselheiros do Orgcamento
Participativo.

A maquina é incluida na patrulha
agricola municipal, na pratica,
gerida pela Prefeitura.

2001

atan°108

Prefeitura

Informa a parceria com
uma agroinddstria, para
fomento a produgdo de
pepinos no municipio e
aporte de recursos.

Refor¢ga o papel homologatério do
CMDR.

2002

atan°122

Avaliadores
do
Programa
Banco
Terra

da

Denuncia a apropriagao de
recursos por pessoas que
nao se enquadram entre 0s
beneficiarios do Programa
Banco da Terra. O CMDR
justifica-se pela dificuldade
de avaliar no local as
decisbes tomadas.

Revela a debilidade em cumprir
papel fiscalizador.

Corte dos recursos do programa no
municipio

Fonte: Livro de atas, documentos enviados ao CMDR de Sao Pedro do Sul — RS,
Manual operacional do PRONAF, elaborado pelo autor.

Quadro 3 — Diretivas externas ao CMDR.

Considerando a diversidade dos conteldos, as diretivas externas ao CMDR

foram as mais numerosas. Indicam que a maioria dos programas e projetos com

recursos externos, normalmente negociados pela Prefeitura e, decisbées que

necessitavam de mediagdo e legitimagdo enviadas pelas organizagbes, foram

sempre homologadas sem restricoes.
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No tocante a operacionalizacdo do uso dos recursos, em que pese terem sido
supervisionados, nem sempre foram utilizados como homologado. Expondo a fraca
capacidade de fiscalizacdo do CMDR, o enquadramento irregular de beneficiarios no
programa Banco da Terra, foi justificado pela negligéncia de informacbes dos
préprios beneficiarios na elaborag¢ao dos projetos técnicos pela EMATER. Revelando
o papel formador de consensos assumido pelo CMDR, no programa PRORURAL
2000, foram ampliados os beneficiarios sob a justificativa de garantir a “unidade
comunitéria”.

No Quadro 4, apresentam-se as diretivas das comunidades enderegadas ao
CMDR, indicando as decisbtes tomadas em funcado da demanda das comunidades.

Documento

Ano .
analisado

Conteudo Conseqléncias

Revela debilidade na publicizacdo das
Demanda elaboragdo de umjdecisdes do PISM.

calendario de reunides no|Revela que as diretorias das associacoes
interior, para esclarecimentos as|reunidas trimestralmente nao informavam
comunidades. as comunidades.

Perda de legitimidade do CMDR.

1998 |ata n°73

Demanda a definicdo do locallO CMDR delega a EMATER estudo
para a instalagdo de umaj|técnico e depois homologa resultado.
agroindustria de queijo, disputada|Recorre a autoridade técnica, como
por duas comunidades. alternativa para legitimar o consenso.

1999 | atan°87

Reforca a compreensdao do papel
Demanda resolugdo de umalformador de consensos, € ndo registra a
divergéncia na localizagdo de um|decisdo em ata. Na reunido seguinte,
secador de gréos no interior de|pressionado por um conselheiro da
uma comunidade. Agricultura Familiar, a decisédo é tomada
e registrada em ata.

1999 |atan°83

A maior parte do tempo das reunides do
a (praticamente conselho é ocupada com discussdes de
2002 |[todas) carater operacional.

1997 atas Demandas por financiamento do

Fundo Rotativo Municipal

Fonte: Livro de atas do CMDR de Sao Pedro do Sul — RS, elaborado pelo autor.
Quadro 4 - Diretivas das associagdes comunitarias ao CMDR.

As diretivas das associagdes comunitarias ao CMDR, especialmente as
demandas por financiamento do Fundo Rotativo Municipal, sdo as de maior
recorréncia em ata, mas pelo teor repetitivo de seus conteudos, foram agrupadas.
Para além dessas, o reduzido numero de diretivas, indica um baixo envolvimento
direto com o CMDR. Pelos conteudos, as associagdes comunitarias parecem atribuir
ao CMDR um papel mediador dos conflitos. Na impossibilidade de estabelecimento
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de consenso pela mediacdo politica, o CMDR recorre a autoridade técnica,

garantindo assim o consenso.

No Quadro 5, apresenta-se a sistematizacao das principais diretivas internas

do CMDR, refletindo a forma como foram interpretadas as atribuicbes assumidas

pelo CMDR.
Ano \ljgrri]fti?:agéo de Conteudo Consequéncias
1996 Definem ou reformulam as regras|CMDR assume o papel de gestdo
a atas diversas |para o acesso e uso dos recursos do|operacional do Fundo Rotativo
2002 Fundo Rotativo Municipal. Municipal.
CMDR garante o0 consenso nas
definigbes do PMDR nas comunidades.
Participacdo nas comunidades legitima a
Propde a elaboragédo do PMDR, com|gestao social e o PMDR
1997 lata n° 61 a consulta e debate com as|PMDR pouco distributivo entre as
comunidades organizadas no|modalidades da Agricultura Familiar,
municipio. com parcos recursos destinados a infra-
estrutura basica.
PMDR, aprovado e foram captados os
recursos do PISM.
CMDR nega pedido de financiamento
pelo Fundo Rotativo Municipal, em|O conselho entende que a Cooperativa
1997 |atan°63 fungdo de valor aumentado da nota|foi “induzida” a fornecer o documento,
de opgao de compra fornecido pelajassumindo, negando o financiamento.
Cooperativa Toropi Ltda.
1997 Aprovacéo dos planos de trabalho do N )
a atas diversas PISM, . questlonando aspectos Legitimagao dos planos de trabalho.
2002 operacionais e promovendo ajustes
em fungdo de corte de recursos.
Encaminha oficio ao Sindicato Rural e I L
1999 |ata n°88 a Cooperativa Toropi Ltda, solicitando Ampllggao_ da par_t|0|pag?:cl>\ADRdas
maior assiduidade no CMDR. organizagoes que compoem o )
Relata o curso de formagdao de
conselheiros, em que participaram|Evidencia o baixo comprometimento dos
2003 |atan°124 trés agricultores e um técnico da|conselheiros representantes das
EMATER (organizagdo executora da|organizagdes.
capacitagéo)

Fonte: Livro de atas do CMDR de Sao Pedro do Sul — RS, elaborado pelo autor.
Quadro 5 - Diretivas internas do CMDR.

Nas diretivas internas do CMDR, os conteddos mostram o cumprimento de

suas atribuigdes normativas ou necessarias ao seu funcionamento e legitimacao.

Considerando a diversidade no conteudo das diretivas, ha poucos registros no

periodo analisado. Apesar do elevado numero de programas externos que se
desenvolveram paralelamente ao PISM, confirmam a falta de articulacdo entre
politicas publicas e com PMDR, retomado somente quando se discute os planos de
trabalho no @mbito do PISM. Outra debilidade, € a avaliagcdo e monitoria das agoes,
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reduzida as revisdes das regras de acesso e liberacdo de recursos do Fundo

Rotativo Municipal, chamamento dos conselheiros ausentes e, ajustes nos planos de

trabalho do PISM.

As diretivas do CMDR as organizagdes, indicam as decisdées que demandam

acao as organizagbes que compéem o CMDR, e sao relacionadas no Quadro 6.

Ano \Ijg:i]fti(ca:agéo de Destino Conteudo Consequéncias
Fortalecimento do CMDR como
Lista de demanda  de |gestor do desenvolvimento rural.
investimentos em infra- [Nao  foi  assumido  como
1997 | PMDR PRONAF estrutlAJra comunitéria, Servicos, orientagéq para o]
com énfase em infra-estrutura | desenvolvimento rural no
produtiva em  nivel das|municipio.
propriedades. Viabilizou a captagéo de recursos
do PISM
Solicita a elaboracdo de um Relfo;Dmaf e}tpropost?ggpéresentada
1998 | ata n°69 Prefeitura |regulamento para o uso da ﬁe_a reteitura em )
patrulha agricola. 8o garantiu o contrple do CMDR
sobre a patrulha agricola
Solicita a capacitagdo das
comunidades para uso dos . T .
1999 | atan° 84 EMATER |implementos agricolas Pedido de apoio técnico efetivado
. pela EMATER.
adquiridos com recursos do
PISM.
Representante da | Evidencia papel operacional dos
AGRICULTURA recursos assumido pela
FAMILIARsolicita ao Secretario | Secretaria Municipal de
o . Municipal de Agricultura, | Agricultura, que informa o
2000 | ata n®92 Prefeitura esclarecimentos sobre como foi | processo de licitagao.
feita a compra de adubos para| CMDR cumpre o seu papel
0 troca-troca com recursos do | fiscalizador.
Fundo Rotativo Municipal.
Prefeitura envia ao conselho um
Solicita informagao sobre o uso | cronograma com roteiro de
do maquindrio da patrulha|servicos, mas pela prépria
2001 atas n°® 108 e Prefeitura agrl’cola,~ em fungao c_je incapacidade em termos c_ie
117 reclamacboes sobre a nao|recursos humanos, o CMDR nao
execucao de roteiro | efetivou o controle.
anteriormente definido. Prefeitura mantém controle sobre
a patrulha agricola.
CMDR assume negociagao de
Agenda reunido para discutir | politicas publicas e os recursos
2002 o Banco do |dificuldades na liberagao de |sao liberados.
atan°118 : . o
Brasil recursos do programa Banco | Apoio politico ao programa de

da Terra.

reordenamento fundiario Banco
da Terra.

Fonte: Livro de atas e documentos do CMDR de Sao Pedro do Sul — RS, elaborado
pelo autor.

Quadro 6 - Diretivas do CMDR as organizac¢des de que compéem o CMDR.

As diretivas do CMDR as organizacgdes, se efetivam quando sao do interesse

da organizagcdo a que se direciona. Revelam as tentativas do CMDR, em assumir
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certo controle sobre a patrulha agricola e protagonismo na pressao pela liberagéo
dos recursos represados do programa Banco da Terra, junto ao Banco do Brasil.

Relacionando o conjunto das diretivas analisadas, percebe-se que as
externas enviadas ao CMDR, sempre foram homologadas. Mesmo a utilizagdo para
fins ndo previstos e represamento de recursos do Fundo Rotativo Municipal,
enviadas pela Prefeitura, tiveram homologacdo. Outras diretivas externas e
potencialmente conflituosas também foram assumidas pelo CMDR, a exemplo das
indicacdes das comunidades beneficiarias das politicas publicas.

No sentido inverso, as diretivas do CMDR as organizagdes s6 se efetivaram,
quando foram do interesse da demandada, especialmente as destinadas a Prefeitura
e que tratam da patrulha agricola e informagdes sobre licitagdes. Carregadas de um
“tom critico”, buscaram assumir certo controle sobre os recursos supervisionados,
mas nao foram efetivas.

As diretivas das comunidades ao CMDR, repetem pedidos de financiamento
com recursos do Fundo Rotativo Municipal. Por outros motivos, solicitam mediar
decisdes conflituosas e prestar esclarecimentos diretamente nas comunidades sobre
os recursos do PISM, evidenciando pouca informagao nas comunidades.

Nas diretivas internas do CMDR, a falta de referéncias a articulagcdo das
politicas publicas e a monitoria e avaliagdo, indicam que nao havia uma leitura
propria para o desenvolvimento rural, tornando sua agao, limitada e analoga a
homologacao das diretivas externas e das comunidades ao CMDR.

As diretivas do CMDR as organizacoes, efetivadas de acordo com os
interesses das demandadas, expdem também a debilidade do CMDR em legitimar-
se como gestor do desenvolvimento rural. Neste sentido, resta ao conselho, cumprir
suas fungbes normativas de supervisdo e, sob as diretivas das comunidades e
externas ao CMDR, assumir o papel mediador de decisbes potencialmente
conflituosas.

Sem orgamento préprio e com recursos humanos limitados para a agéo, o
CMDR passa entdo a depender das organizagdes que o compdem e dos
conselheiros com maior disponibilidade de tempo e informagao sobre os programas.

O que se apresenta é um CMDR que ndo cria espacos de debate e
deliberacao publica a fim de construir uma leitura propria sobre o desenvolvimento
rural e, orientado em suas decisdes pela légica burocratica, antes de preferir, resta
somente homologar, o que ja foi formulado por fora.
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Para essa condicdo, contribuem as definicbes nos atos constitutivos do
CMDR que nao lhe garantem autonomia or¢gamentaria e nem disponibilidade de
tempo dos recursos humanos, o fraco apoio, supervisdo e monitoria dado pelos
conselhos superiores, para além das questdes de ordem burocratica do PMDR e, a
falta de oposi¢ao contestadora da acao do CMDR.

Quanto a ascendéncia deciséria da Prefeitura sobre o CMDR, apontada
recorrentemente na literatura revisada, em S&o Pedro do Sul, pondera-se com o
alinhamento politico dos conselheiros com o Prefeito eleito. Na perspectiva de
ascendéncia decisoéria, as atas e as entrevistas indicam, a tentativa ou apropriagéo,
de parte dos recursos dos programas pela Prefeitura, na forma de aquisicao de
maquinas que acabaram por ela geridos. Destaca-se também, o corte unilateral nos
recursos do Fundo Rotativo Municipal e, algumas diretivas do CMDR a Prefeitura
que nao foram efetivas.

Avaliados os conteludos e as consequéncias de todas diretivas, verifica-se
uma orientacdo deciséria pela légica burocratica, porque pelo menos 60% delas,
estdo relacionadas ao cumprimento de funcbes normativas e oficializadoras, que
exigem a supervisao do CMDR. Verifica-se ainda um modelo de gestédo tecnocratico
no CMDR, com solugdes prontas e centralizadas, orientada para captacao dos
recursos ofertados.

E somente a partir dai, que assume importancia a participagdo social,
legitimadora das decisées, fazendo supor que beneficiam indistintamente a todos e,
que sdo tomadas autonomamente pelo CMDR.

O papel formador de consensos que assumiu o CMDR se confirma em, pelo
menos, 30% das diretivas, caracterizadas por conteudos que demandam a mediagao
de questdes em nivel operacional e potencialmente conflituosas. E neste aspecto,
ou seja, na legitimacdo de decisbes tomadas antes e por fora do conselho,
moldadas pela l6gica burocratica, e em meio a uma gestdo centralizadora, que a
l6gica decisoria do consenso assume importancia.

Até aqui, o que se verifica, € a manutencao da centralizagédo das decisbes por
dentro do CMDR e, a continuidade de formulagdes de “cima para baixo”. Quando o
CMDR busca assumir certo protagonismo, mesmo em nivel operacional, por sua
propria debilidade em termos de tempo dispensado pelos recursos humanos, tem
fraca efetividade e capacidade de fiscalizagao.
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A legitimidade dos conselheiros € questionavel, porque a representacdo nao
reflete a composicao social e nem politica do municipio, precisando legitimar-se a
partir da formacao de consensos, homologando decisdes prontas e mediando os
conflitos dai decorrentes. O CMDR, mesmo em nivel operacional, na tentativa de
protagonizar suas fungdes, por suas préprias debilidades em termos de recursos
humanos, acaba centralizado pela Prefeitura e EMATER, de forma que resulta mais
em um reforgo, do que contraponto ao poder estabelecido.

Efetivamente, a mudanca que se apresenta é a supervisdo e, a
operacionaliza¢ao das politicas publicas no municipio, através de trabalho néo pago.

Nestas condicbes, o CMDR nado conseguiu estabelecer uma agenda
independente, orientada por discussées mais amplas sobre o desenvolvimento rural.
Dai que, considera-se que, ndo houve propriamente, o estabelecimento de uma
deliberagdo publica e democratizante das estratégias de desenvolvimento e
fortalecimento da Agricultura Familiar. A participacdo social, ao invés de servir a
construcao do debate, efetivamente serviu para legitimar um processo formulado por
fora do municipio.

Discutidas as mudancas no processo de funcionamento e formulacdo das
politicas publicas, resta analisar as consequiéncias da agao do CMDR com vistas ao

desenvolvimento rural e fortalecimento da Agricultura Familiar.

5.3 A atuacao do CMDR e sua relacao com o fortalecimento da Agricultura
Familiar e a promoc¢ao do desenvolvimento rural

Esta secado busca responder ao terceiro objetivo especifico da pesquisa, qual
seja: as consequéncias da acao do conselho para o fortalecimento da Agricultura
Familiar e do desenvolvimento rural.

Analisando as escolhas no ambito do PRONAF Infra-estrutura e Servigos
Municipais aprovadas no CMDR no periodo de 1997-2002, fizeram-se uma
sistematizagdo dos planos de trabalho, detalhados no Anexo n° 2. O levantamento
permite verificar um valor total investido pelo PISM de aproximadamente R$
800.000,00 divididos em seis parcelas médias de R$ 133.500,00.

Do valor total investido, 48% destinaram-se para implementos agricolas de
uso coletivo, 22% para infra-estrutura produtiva, onde se incluem secadores de leito
fixo, banheiro carrapaticida, equipamentos para agroinddstria e ponto de
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comercializagdo de produtos da agroindustria, junto a rodovia federal no acesso a
cidade de Sao Pedro do Sul. Destinados ao Aparelhamento da prefeitura, 20% dos
recursos foram gastos na compra de duas maquinas pesadas, em servicos de
recuperacao de estradas e patrulha agricola. Em capacitacdo técnica dos
agricultores, foram investidos 6% dos recursos e em infra-estrutura basica, incluindo
pocos artesianos e redes de agua e depdsito de lixo tdxico, apenas 4%.

E importante destacar que as contrapartidas da prefeitura adicionaram,
segundo entrevistas, registros nas atas e documentos analisados, mais R$
150.000,00, convertidos mais tarde em telefonia rural, recuperacdo de estradas e
complemento para a aquisicdo de uma retroescavadeira.

Para limitar a possibilidade de erro, assumiram-se os planos de trabalho
enviados ao Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel, como base
de dados, confirmados junto a EMATER e Secretaria Municipal de Agricultura.
Estima-se que haja alguma variacdo nos resultados apresentados em fungdo de
adequacoes locais, mas nao a ponto de modificar significativamente os percentuais
e volume de recursos.

As decisbes mostram a inclinacdo para investimentos produtivos na
propriedade, principalmente implementos agricolas modernos, destinados e geridos
pelas associacdes comunitarias. Segundo quatro entrevistados, em algumas destas
comunidades foi criada uma estrutura de locacdo e formacao de caixa para a
manutencao desses equipamentos.

Chama a atenc¢do o baixo investimento em infra-estrutura basica, deficiente
em diversas localidades no interior, a comecar por habitacdo, servicos, saneamento
bésico, conservagao dos solos e das fontes de agua. Uma evidéncia disso é que o
problema foi sendo amenizado mais tarde por outros convénios, como o
PRORURAL 2000, Fundagdao Nacional de Saude, Perfuracdo de pogos artesianos
pela patrulha agricola do governo do RS e RS Rural.

Pode-se concluir que as decisbes das comunidades, orientaram-se por
necessidades imediatas de infra-estrutura produtiva e servicos em detrimento das
necessidades sensiveis de infra-estrutura basica, para a maioria dos agricultores
familiares, inclusos na modalidade de periféricos.

As demandas de tecnologias modernizadoras, poupadoras de mao-de-obra,
sdo adequadas as exigéncias do mercado em termos de produtividade do trabalho,

e a realidade da reducdo da populacdo economicamente ativa no meio rural e
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envelhecimento da populacdo, bem como sdo adequadas aqueles agricultores
familiares que ja dispée de uma infra-estrutura minima.

No relatério intitulado “Resumo dos investimentos 1997 e 1998 (s/d)”, emitido
pela Secretaria Municipal de Agricultura, revela-se a preocupagdo com o volume de
recursos captados dos programas, as contrapartidas, o numero de beneficiarios e a
pouca importancia dada a orientacao, relevancia e impacto dos gastos, indicando:

- O programa estadual PRO-LUZ de eletrificag&o rural atingiu em torno de 266
familias, com aporte de R$ 63.715,00, que juntamente com os investimentos dos
beneficiarios, resultou em R$ 500.000,00;

- O Fundo Rotativo Municipal, atingiu 163 beneficiados e financiou R$
164.129,00;

- O PISM, destacando os investimentos demandados no PMDR, alcangando
junto com as contrapartidas R$ 399.600,00, indicando a contrapartida de R$
150.000,00 da Prefeitura;

- O programa estadual PRORURAL 2000, referindo os investimentos em uma
bacia hidrografica no montante de R$ 94.877,48;

- Os investimentos da Fundacao Nacional de Saude beneficiando 70 familias,
fornecendo os materiais para a rede de agua, o apoio do governo do estado do RS
na perfuragédo de poco artesiano e R$ 15.000,00 investidos pela Prefeitura;

- O programa municipal de Troca-troca de calcario, com investimento de R$
10.248,00 pela prefeitura;

- A instalagédo de uma fabrica de embutidos, no valor de R$ 30.000,00;

- A construgdo de acgudes com a Patrulha Agricola do estado do RS,
beneficiando 10 familias, sem referir valores.

O documento, que nao evidencia nenhuma relagao dos investimentos com o o
PMDR, nem mesmo faz alusdo a ele, apresenta investimentos totais de mais de R$
1.300.000,00 em dois anos. Os recursos mobilizados pelo PISM, representaram, no
periodo, em torno de 31% do total de investimentos dos programas com recursos
externos.

O relatério trata de programas geridos pelo CMDR, mas o documento foi
emitido em papel timbrado da Secretaria Municipal de Agricultura e assinado pelo
Secretario Municipal de Agricultura, indicando:

- A resisténcia do Secretario Municipal de Agricultura, em reconhecer a

legitimidade do CMDR como gestor do desenvolvimento rural;
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- a percepcao desarticulada das agoes; e,

- a relevancia que se da a captacao de recursos e 0 numero de beneficiarios.

A partir da apresentacao de um resumo das demandas aprovadas no ambito
do PISM, seguida da caracterizacdo das modalidades dos consolidados, em
transicdo e periféricos da Agricultura Familiar, os entrevistados foram questionados
sobre qual delas teria sido mais beneficiada com as escolhas aprovadas no CMDR
no ambito do PISM.

Nas palavras do conselheiro (STR1), os beneficios “acabam sempre com os
consolidados, os demais ficam na expectativa”, mas reconsiderando em seguida,

13

afirmou: “... bom, tem aquele produtor que ndo serve nada. Todo o PRONAF
classifica, [mas acredito que], o médio” referindo-se a modalidade de transicdo. Para
o conselheiro (SICRE1) também foram os agricultores familiares consolidados os
principais beneficiados.

Entre os representantes da AF, um considera que todos foram beneficiados e

os demais que os consolidados tiveram maiores beneficios.

E igual, tudo tem que pagar o mesmo prego [referindo-se a taxa de uso dos
implementos comunitéarios adquiridos com recursos do PISM]. O bem mal
tem a plantadeira [e o pulverizador] tragdo animal [...] ele ndo tem trator para
ocupar o maquinario grande, muitos paguem pro médio, pro médio fazer
(AGRI 5).

Esta percepgao diferenciada revela um outro mecanismo excludente,
aprovado pelas proprias comunidades, limitando o acesso aos implementos
adquiridos e, portanto, aos recursos do PISM, principalmente pela modalidade dos
periféricos.

A explicagdo para os motivos que conferem aos beneficidrios consolidados
vantagens, revela-se no seguinte trecho da entrevista.

Aquele melhor, tem mais facilidade, todo o plano que fizé, de repente o
grande bota a mao e o pequeno nao chega l4, ou falta documento, ou falta
meios dele vir na cidade, ou falta conhecimento, ou falta até sabé chega
num local, sé sdcio de um sindicato ou associagdo e aquele que é mais
atualizado é que leva (AGRI1).

Esta afirmacdo mostra as dificuldades objetivas que a modalidade dos

periféricos tem para estar presente nas associagdes e por conseqiéncia de eleger
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0S seus representantes, garantir e apropriar-se dos resultados dos processos
decisorio que distribuem bens e servigos publicos em Sao Pedro do Sul.

Assim, questionam-se os procedimentos adotados na construcdo do PMDR, e
na escolha dos conselheiros, que acabaram por exclui os agricultores familiares
periféricos do debate e dos resultados.

Sobre os caminhos para promover o desenvolvimento rural focando a
Agricultura Familiar, dois representantes das organizagées que compdéem o CMDR
apontaram a diversificagdo de cultivos. O conselheiro (STR1) entende que ““... preco
diferenciado nao é possivel obter”, sendo “...necessarias, as politicas sociais” para a
modalidade dos periféricos. Entende também, que o pacote tecnoldégico moderno €
indispensavel para toda Agricultura Familiar, incluindo as sementes trangénicas. O
conselheiro (SMA1), argumentou que somente “sO politicas publicas, ndo da”,
referindo-se a necessidade de maior organizagao local.

Dos entrevistados representantes da Agricultura Familiar, quatro indicam a
educacao para 0s jovens e mais recursos para investimentos. Consideram que a
mecanizagdo € boa para o agricultor, ndo expulsa 0 homem do campo, mas
reconhecem que o éxodo continua e a populacao rural envelhece.

Na opiniao do conselheiro (AGRI5), o modelo da fumicultura € uma saida,
afirmando que “Quem trabalha vai indo e com qualquer ajuda....”. O conselheiro
(AGRI3) sugere a construcdo de um frigorifico. O conselheiro (SMA1) propbe “a
diversificacdo das atividades sem prejuizo das demais”. Duas opinides indicam
maior acesso ao crédito e propde algo como um troca-troca de insumos e sementes.

Somente o conselheiro (AGRI4) ressaltou a importancia dos movimentos
sociais como 0 Movimento dos Sem Terra e Movimento dos Pequenos Agricultores,
Federagdo de Trabalhadores em Agricultura e a CUT, para a construcdo do
PRONAF, para mobilizar mais e para obter novas conquistas.

As percepcbes dos conselheiros indicam que nao havia uma visdo comum
sobre o que fazer. Contudo, tendem a propor a via agricola e integragdo produtiva
vertical, exatamente como as politicas publicas do periodo centralizador, 0 que se
confirmou pelos investimentos no ambito do PISM (ANEXO2). Evidencia-se
também, uma dupla percepcéo do papel da Agricultura Familiar, ou como promotora
do desenvolvimento, ou como receptora de politicas sociais, semelhante a

proposicao defendida no PRONAF.
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Sobre os resultados obtidos com os investimentos do PISM, o conselheiro
(AGRI3) relata a melhoria da producao de leite, apesar de afirmar que “hoje ja estao
se entregando”. Além disso, destaca a diminuicdo das perdas de colheita em funcao
da instalacao de secadores de graos nas comunidades.

O aumento da mecanizagao foi citado, positivamente, por seis conselheiros,
destacando que muitos ndo tinham acesso as maquinas, hoje, distribuidas pelo
interior do municipio, sdo de uso coletivo das associagoes.

Perguntados sobre a melhoria das condigdes de vida das familias rurais, a
maioria argumentou nao possuir dados concretos para afirmar se esta condicao se
verificou os demais se remeteram, ao contrario, ao éxodo rural e ao envelhecimento
da populacao.

Nao somente pela auséncia da modalidade de agricultores familiares
periféricos como representantes no CMDR, mas também pelo destino dos
investimentos do PISM, parcos em infra-estrutura basica, percebem-se a reproducao
da légica do sistema politico e econémico de preterir os mais pobres. Neste sentido,
a exemplo das linhas de crédito do PRONAF, acessadas na maioria dos recursos
pela modalidade dos consolidados, no ambito do PISM em Sao Pedro do Sul — RS,
em grande medida, essa realidade se reproduziu.

A focalizacao dos recursos foi percebida pelos conselheiros entrevistados.
Pelo menos trés deles, reconhecem a dificuldade de acesso as politicas publicas
pela modalidade dos agricultores familiares periféricos e a maioria que a modalidade
dos consolidados foi a que mais se beneficiou com os investimentos do PISM.
Destaca-se também, a percepcdo de que o éxodo rural continua e, a visdo do

conselheiro (STR1) quando refere que “... tem aqueles [agricultores] que nada
serve...”, sugerindo medidas de protegao sécio-econdmicas.

Na analise dos outros programas geridos pelo CMDR, percebe-se que por
suas definigdes normativas e critérios de selecdo mais objetivos que os do PISM,
houve uma melhor focalizagdo dos recursos. Além disso, contaram com avaliacao
externa, propiciando a monitoria das agdes pelo conselho.

O programa PRORURAL 2000, com referéncias ecolégicas, definiu a micro-
bacia hidrografica como referéncia para os investimentos e o RS Rural, com
referéncias mais socio-econémicas, orientou-se pelo critério de maior pobreza das
comunidades que receberiam os recursos. No ambito do Fundo Rotativo Municipal

as definicbes sobre financiamentos sao dirigidas a investimentos coletivos,
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apresenta um teto maximo, e regras para um novo acesso, que prioriza aqueles
ainda nao contemplados, o que facilitou a monitoria dos recursos pelo CMDR.

No ambito do PISM, o critério de acesso aos recursos, define apenas os
beneficiarios, resultando em formulagdes locais que assumiram critérios pouco
claros, a ponto dos conselheiros divergirem a respeito disso. E em funco disso, que
se considera que uma maior contratualizacdo nas definicdes dos programas e sua
monitoria, podem orientar mais objetivamente os resultados das politicas publicas,
nas condicdes dadas, em Sao Pedro do Sul — RS.

Especialmente no ambito do PISM, a acdo do CMDR reproduz a orientagao
pelo mercado agricola e a insergdo produtiva vertical dos agricultores familiares,
preterindo a modalidade de agricultores familiares periféricos, ou seja: a exemplo da
composicao social e politica do CMDR e do processo de formulagdo das politicas
publicas, nao houve mudancgas substantivas, de modo que, nado foi garantida a
insercdo ampliada da Agricultura Familiar e, portanto, a democratizagdo dos

processos de desenvolvimento rural.



6 CONSIDERACOES FINAIS

As criticas aos efeitos negativos das politicas centralizadas, autoritarias e
tecnocraticas, em torno do periodo transitorio para a democracia, concorreram para
a consideracao de novas referéncias, emergindo a nogao do desenvolvimento local
e participacao.

As definigcdes da Constituicdo federal de 1988, promoveram na gestao publica
mudangas na arquitetura politico-institucional, resultando na descentralizagdo e na
criacdo de conselhos setoriais de gestdo com participacdo social, ampliando os
espacos de supervisao sobre 0s recursos publicos.

Em 1996, com apoio dos movimentos sociais e sindicais, surge o PRONAF e
a linha PRONAF Infra-estrutura e Servicos Municipais, perfeitamente ajustados as
novas referéncias da gestao publica.

As avaliagdes realizadas sobre o desempenho do PRONAF Infra-estrutura e
Servicos Municipais, geralmente de abrangéncia regional, enfocam o CMDR, na
perspectiva que assumam um papel central na democratizacao e na conducao dos
processos de desenvolvimento rural. Contudo, encontram fracos resultados
objetivos, ponderando-os com as deficientes condi¢des objetivas dos municipios
contemplados e com o potencial que os Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural carregam.

Esta pesquisa buscou verificar quais os limites recorrentes na gestdo social
no periodo de execugédo do PISM em Sao Pedro do Sul / RS e, como e por que se
produziu ou se reproduziu estes limites no periodo analisado (1997-2002). Foi
levada em consideracao na analise a perspectiva do fortalecimento da Agricultura
Familiar e do desenvolvimento rural, enfocando o CMDR em S&o Pedro do Sul.

Foram formulados trés objetivos especificos, buscando examinar a
legitimidade da representagdo no CMDR, as mudangas nos processos de
formulacdo nas politicas publicas e as consequéncias da acdao do CMDR para o
fortalecimento da Agricultura Familiar e do desenvolvimento rural em Sao Pedro do
Sul — RS.

Sao Pedro do Sul, foi contemplado para dotacdo de recursos do PISM em
1996, respondendo aos critérios técnicos de escolha dos municipios. Havendo,
concentracdo de pobreza rural e limitada infra-estrutura em especial da modalidade
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de agricultores familiares periféricos, que representavam mais da metade do
segmento da Agricultura Familiar no municipio.

A partir das possibilidades da Constituicio Federal de 1988, foi criada a
Secretaria Municipal de Agricultura, mais tarde o CMDR e o Fundo Rotativo
Municipal. Através de varias associagées comunitarias organizadas no meio rural,
dinamizaram-se as atividades do CMDR desde a sua fundacéo.

A criacdo e aprovagdo do CMDR, através de lei municipal em 1993, com
carater deliberativo, serviram como suporte legal a criacdo do Fundo Rotativo
Municipal e a descentralizacdo das politicas publicas que se seguiram. Assim,
apesar de anterior ao PISM, sua criagdo, responde a mesma condicionante: o
vinculo da exigéncia legal da sua criagdo e funcionamento, com a possibilidade de
descentraliza¢do dos recursos publicos.

A composicao do CMDR definida em lei municipal, manteve-se no periodo
analisado com uma representagdo minoritaria do segmento da Agricultura Familiar.
Sem definicdo normativa a respeito dos critérios e método de escolha dos
conselheiros, o CMDR produziu e legitimou o voto indireto entre os representantes
da Agricultura Familiar e a indicacéo dos demais conselheiros pelas organizacdes ali
representadas.

O perfil dos conselheiros entrevistados, mais ativos no periodo, revelou-se do
ponto de vista politico, alinhado com as posicoes do Prefeito que esteve exercendo
a chefia do poder Executivo municipal. Com vistas a composicao social verificou-se
a auséncia de representantes enquadrados na modalidade dos agricultores
familiares periféricos, justamente a mais numerosa em Sao Pedro do Sul.

Considera-se que a exclusdo dos agricultores familiares periféricos da
representacdo no CMDR tem origem na sua condicao histérica de falta de
acesso aos bens e servicos publicos, contribuindo para o seu isolamento nas
comunidades. Dai que, em geral, ndo estdo presentes e seus interesses também
ndo estdo representados nas reunidbes e por conseqUéncia nas diretorias das
associagbes comunitarias, responsaveis pela escolha dos conselheiros.

No periodo analisado, a composicao do CMDR nao representou a diversidade
social e politica existente no municipio e, por isso, considera-se que a representagao
nao foi legitima. Apesar disso, legitimaram-se pelo processo de votacao e, pelo
envolvimento nas reunidées comunitarias e das associacdes, ofertando recursos do
PISM, durante a elaboracédo do PMDR.
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Desde a criagcdo do CMDR e do Fundo Rotativo Municipal, a EMATER e
Secretaria Municipal de Agricultura assumiram centralidade e legitimidade perante
as comunidades e suas associacoes. Com a insercao do PISM em Sao Pedro do
Sul, as comunidades foram reunidas com maior freqtiéncia em funcao da formulacao
do PMDR e dos planos de trabalho.

A centralidade da representacdao da Prefeitura e da EMATER, transferiu-se
também para o CMDR, onde formulavam a pauta, na maioria das vezes apresentada
apenas no inicio das reunides, e nao previamente junto ao convite. Por estarem mais
disponiveis, atuaram como condutores do processo, comumente centralizando as
decisbes e ofertando escolhas pré-definidas, ndo raro, em fun¢gdo do cumprimento
da burocracia dos programas.

Considera-se que o CMDR, assumiu a légica deciso6ria burocratica na sua
acao, e por isso, efetivou-se também, uma gestao tecnocratica. Este parece ter sido
o principal objetivo e éxito do CMDR em S&o Pedro do Sul, o que reproduz as
avaliagbes em outros municipios brasileiros (ABRAMOVAY, 2001; IPARDES, 2001;
PLURAL/IICA, 2002). Tal percepcdo esteve clara entre o0s conselheiros
entrevistados, que reconhecem o pouco tempo dispensado para atuarem, a pressao
dos prazos, a burocracia dos programas e, a centralizacdo das decisdes, como
entraves para a acao do CMDR. Positivamente, apontam a efetividade na captacao
de recursos das politicas publicas.

O exame das diretivas que passaram pelo CMDR, revela que a maioria
absoluta, tem conteudo de natureza burocratica e normativa. As demais, com
poucas excecgdes, tém conteldo potencialmente conflitivo, € demandam construcao
de consenso e legitimacdo, em ambos os casos, assumidas e aprovadas, pelo
CMDR.

As diretivas internas expuseram a percepgdao do CMDR sobre o seu papel
enquanto gestor do desenvolvimento rural. Nessas, ndo se verificou a iniciativa de
construgdo de uma leitura independente ou comum sobre as possibilidades do
desenvolvimento rural, ao contrario, gerindo basicamente os recursos das politicas
publicas, a suas articulagdes seriam fundamentais, e isso também nao se verificou.

A elaboracdo do PMDR representou uma possibilidade de formulagao
autdbnoma, mas, na pratica, foi minimizada a complexidade da sua elaboracao,
pouco influindo as consideracdes técnicas. Mesmo os programas paralelos, inclusive

as linhas de crédito do PRONAF, ndo foram vinculados ou articulados ao PMDR, de
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modo que, o proprio CMDR, ndo o assumiu como uma referéncia para o
desenvolvimento rural.

Apesar das debilidades do PMDR, estarem vinculadas a fraca capacitacao
técnica nos municipios contemplados com o PISM na literatura revisada, considera-
se que foi pouco o tempo dispensado pelos conselheiros, propiciando a
centralizacdo das decisbes e a ascendéncia da légica deciso6ria burocratica no
CMDR em S&o Pedro do Sul. N&o fosse assim, a composicédo do CMDR e o préprio
PMDR, por suas limitages, ndo teriam sido aprovados nas instancias onde nao se
espera que haja fraca capacitacdo: o Conselho Estadual, por onde também
passaram politicas publicas paralelas ao PISM e, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel.

A questdo da pressao da burocracia no interior do CMDR e do pouco tempo
dispensado pelos conselheiros para a acdo se repete nas avaliagbes em outros
municipios contemplados com o PISM, indicando limites que ndo sao superados
pela descentralizacao e pela gestao social através dos conselhos.

Esta percepgao diferencia-se daquela corrente na literatura, que tende a
ponderar os fracos resultados, com o curto periodo da experiéncia dos conselhos,
sugerindo a ampliacdo da escala de planejamento, maior qualificacdo dos
conselheiros e interacdo entre os CMDR (ABRAMOVAY, 2001; IPARDES, 2001;
2003; PLURAL/IICA, 2002).

Diante da légica burocratica e gestao centralizada, que assumiu o CMDR, as
disputas por recursos se evidenciaram no seu interior e entre as comunidades. Em
que pese nao perceberem manipulacdo, os conselheiros reconhecem os
compromissos politicos e o0s interesses privados influenciando nas decisées.
Descentralizados os espacos decisérios, evidenciam-se os condicionamentos locais,
limitando as possibilidades de democratizacdo no CMDR, concorrendo para a
apropriagao desigual dos recursos publicos.

Embora fora dos objetivos deste trabalho, questiona-se: Até que ponto a
mudanga na escala de planejamento, a exemplo do novo formato do PRONAF infra-
estrutura e servicos municipais, ampliada para os territérios, podera produzir efeitos
diferenciados através da gestao social?

As analises das escolhas no ambito do PMDR mostraram a opcao por
investimentos produtivos na propriedade, principalmente implementos agricolas

modernos e infra-estrutura produtiva. Verificou-se também, um baixo investimento
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em infra-estrutura bdsica, deficiéncia grave do municipio e motivo pelo qual,
enquadrou-se nos critérios do PISM. Esse problema foi sendo amenizado mais
tarde, por outros programas, como o PRORURAL 2000, Fundagdo Nacional de
Saude, Perfuracao de pocos artesianos e patrulha agricola do governo do estado do
RS e, RS Rural, ambos com critérios de enquadramento dos beneficiarios e
objetivos, melhor definidos e contratualizados.

Como resultados positivos os entrevistados destacaram a melhoria da infra-
estrutura produtiva em nivel de propriedade, especialmente a mecanizacdo e a
diversificacdo de atividades. A percepcao dos entrevistados mostra que a visdo
dominante é que o desenvolvimento rural se alcanga prioritariamente pela insergao
da Agricultura Familiar no mercado agricola de commodities, basicamente ocupado
por arroz, soja e fumo no municipio. No que se refere a diversificagdo, destaca-se
os investimentos ainda que pequenos em atividades nao agricolas como a
agroindustria e um ponto de comercializa¢ao junto a rodovia de acesso ao municipio.

Os resultados revelam o limite da gestdo social em garantir a distribuicao
equitativa dos recursos e o fortalecimento de modo ampliado da Agricultura Familiar
e por conseqliéncia do desenvolvimento rural, preterindo os agricultores familiares
periféricos, como reconheceram a maioria dos conselheiros entrevistados.

Por outro lado, entre os conselheiros, explicita-se uma dupla percepcao do
papel da Agricultura Familiar. Para uns, representa uma possibilidade para promover
o desenvolvimento, para outros, € as vezes ao mesmo tempo, sdo o publico-alvo
prioritario de politicas sociais compensatérias, divergéncia que destaca um limite por
dentro do CMDR.

Reveladas as definigdes politicas e econémicas efetivamente assumidas pelo
CMDR e os resultados no periodo analisado, considera-se que em S&o Pedro do
Sul, a ascendéncia local de poder ndo se deu sobre a Agricultura Familiar de forma
ampliada, mas no seu interior, sobre a modalidade dos periféricos. Nessas
condigbes reproduziu-se a condi¢cdo histérica de excluséo do acesso a bens e
servicos publicos da parcela majoritaria da Agricultura Familiar, limitando as
possibilidades de desenvolvimento rural e democratizagao das politicas publicas.

Considera-se que o papel democratizante do CMDR € uma tarefa que néo se
garantiu nos limites da gestdo social em Sao Pedro do Sul. Seria necessaria, a
emergéncia critica com relacdo a urgéncia de resultados efetivos em favor do

fortalecimento ampliado da Agricultura Familiar. Tais condi¢ées implicariam em rever
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os critérios de distribuicdo e as regras de acesso das politicas publicas, o que é
sempre conflituoso e, demandaria novos interlocutores para a Agricultura Familiar no
municipio.

Finalmente, considera-se que o CMDR, espagco de gestdo aparentemente
autdbnomo, na pratica esta controlado tanto do ponto de vista material (dos recursos,
especialmente humanos), como metodoldgico (das formas como é conduzido).
Paradoxalmente, os mesmos problemas que justificaram a implementagdo de
politicas publicas descentralizadas com gestao social, sdo 0s que se apresentam na

sua consecugao.

6.1 Recomendacoes

Partindo da constatagcdo de que a logica decisoria burocratica na gestao
social promoveu a centralizacdo, e a légica decis6ria do consenso, limitou os
conflitos e a possibilidade de emergéncia critica, sugere-se uma maior
contratualidade e publicizacdo das politicas publicas descentralizadas, garantindo:

- infra-estrutura minima aos Conselhos;

- recursos para elaboracdo de um plano de desenvolvimento com metas e
indicadores claros e de referéncias ampliadas de inser¢ao da Agricultura Familiar no
processo de desenvolvimento rural;

- avaliacao externa, responsavel pela publicizagdo dos resultados, €;

- condicionamento da liberacédo de recursos aos indicadores de resultados.

A recomendacdo busca limitar a capacidade mediadora das forcas politicas
dominantes, diante da exposicdo e acompanhamento independente e publico de
indicadores objetivos de desenvolvimento rural, limitando a apropriacao desigual dos
bens e servigos publicos. Ao conselho caberia entdo monitorar os indicadores,
promover debates, cobrar o desempenho das organizagdes e servigo publico e ndo
desenvolver tarefas para as quais ja existem instancias remuneradas para executa-
las.

Sugerem-se estudos similares em outros conselhos, especialmente territoriais
e estaduais, em busca de informagdes que possam confirmar ou ndo a reproducao
do controle material e metodolégico na gestédo social, através dos conselhos.
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ANEXO 1 - ROTEIRO DE PERGUNTAS SEMI-ESTRUTURADAS

Quais foram os critérios utilizados para escolha dos conselheiros?

Como o sr(a) enquadra-se dentro das modalidades do PRONAF (apresentam-
se elas)?

O senhor era filiado ou simpatizava com algum partido no periodo em que foi
conselheiro? Em caso positivo, qual?

Quais eram as atribuicées do CMDR quando participou?

Como eram construidas as decisées no CMDR?

Como o sr(a) avalia a participagdo no conselho (aspectos positivos e
negativos)?

Como o sr(a) avalia o CMDR ?

Que tipo de decisao o conselho tomava?

Houve conflitos nas decisdes sobre os programas? O que aconteceu?

Que resultados concretos em favor da Agricultura Familiar em fungédo das
decisdoes do CMDR o sr(a) pode descrever?

Que papel assumiu o conselho em relagdo ao Desenvolvimento rural?

Que tipo de relacionamento o conselho tinha com o Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentavel?

Como sr(a) descreve a qualidade do trabalho do conselho em relagcdo a
articulagédo das politicas publicas ?

Em sua opinido qual € o caminho para o desenvolvimento da Agricultura
Familiar em Sao Pedro do Sul/RS?

O sr(a) considera que alguém, algum grupo dominava as decisdes? Por qué?

O que mais gostaria de dizer sobre 0 CMDR e as politicas publicas?



ANEXO 2 — QUADRO SINTESE DOS PLANOS DE TRABALHO

Caracterizagdo e | %

Periodo Especificagao Un. | Valor (R$) valor dos | do
investimentos | total

1997 jun-dez | Distribuidor de calcario 1 2.500,00

1997 jun-dez | Ensiladeira 1 4.000,00

1997 jun-dez | Semeadeira de Plantio direto 4 19.600,00

1997 jun-dez | Pulverizador com carreta 2 3.900,00

1998 jun-dez | Cacambas carregadeiras 1,7 m 4 24.800,00

1998 jun-dez | Distribuidor de calcario 4 20.000,00

1998 jun-dez | Ensiladeira 3 12.600,00

1998 jun-dez | Semeadeira de Plantio direto 5 3.750,00

1998 jun-dez | Semeadeira de Plantio direto 4 19.600,00

1998 jun-dez | Pulverizadores 3 5.850,00

1999 set-dez | Cagamba raspadeira 3 12.000,00

1999 set-dez | Distribuidor de calcario 1 1.200,00 | Implementos

1999 set-dez | Ensiladeira estacionéria 2 800,00 |agricolas

1999 set-dez | Ensiladeira 1 2.900,00

1999 set-dez | LaAmina traseira 1 574,00

1999 set-dez | Semeadeira de Plantio direto 9 16.647,00

1999 set-dez | Pulverizadores 7 4.179,00

2000 jul-dez | Cagamba hidraulica 3 18.608,00

2000 jul-dez | Colheitadeira de milho 1 linha 1 9.500,00

2000 jul-dez | Distribuidor de calcario 5 5.000,00

2000 jul-dez | Distribuidor de esterco 1 6.200,00

2000 jul-dez | Ensiladeira + estacionéria 1 4.250,00

2000 jul-dez | Envaletadeira 2 3.535,00

2000 jul-dez | Grade de disco 1 1.280,00

2000 jul-dez | Motor estacionario a gasolina 3 4.710,00 48%

2000 jul-dez | Semeadeira de Plantio direto 1 4.000,00

2000 jul-dez | Semeadeira de Plantio direto 3 45.400,00

2000 jul-dez | Plaina para sistematizagéo do solo | 1 7.950,00

2000 jul-dez | Pulverizadores 1 790,00

2000 jul-dez | Rogadeira 4 7.200,00

2000 jul-dez | Semeadeira a lango 2 1.698,00

2000 jul-dez | Subsolador 2 1.500,00

2002 set-dez | Arado subsolador 2 1.100,00

2002 set-dez | Cacamba hidraulica 1 637,00

2002 set-dez | Cagamba raspadeira 2 12.936,00

2002 set-dez | Colheitadeira de milho 1 linha 1 9.680,00

2002 set-dez | Distribuidor de calcario 5 10.684,00

2002 set-dez | Distribuidor de chorume 1 4.299,00 R$ 383.947,00

2002 set-dez | Enfardadeira 1 14.699,00

2002 set-dez | Ensiladeira 1 4.339,00

2002 set-dez | Ensiladeira estacionéria 1 459,00

2002 set-dez | Envaletadeira 2 4.629,00

2002 set-dez | Grade de disco 1 697,00

2002 set-dez | Motor estacionario a gasolina 3 1.784,00

2002 set-dez | Semeadeira de Plantio direto 4 24.393,00

2002 set-dez | Plaina para sistematiza¢ao do solo | 1 1.061,00

2002 set-dez | Pulverizador 1 749,00

2002 set-dez | Rocadeira 4 7.452,00

2002 set-dez | Segadeira 1 6.300,00

2002 set-dez | Semeadeira a lango 2 1.528,00
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Caracterizagao
e valor dos|%
Periodo Especificagao Un |Valor (R$) |investimentos
1997 jun-dez | Secador de leito fixo 2 53.000,00
. Secador leito fixo - ftriturador -
1998 jun-dez | oy rador de racao 5 25.500,00
1999 set-dez | Secador de leito fixo 1 3.700,00
. Banheiro carrapaticida de Infra-estrutura
2000 jul-dez | ohersao 4 |6520,00 |produtiva
2000 jul-dez | Secador de leito fixo 3 12.000,00
1999 set-dez | Agroindustria de derivados de leite | 1 5.500,00
2000 jul-dez | Maguina de embalar alimentos 2 9.800,00 200,
2002 set-dez | Maguina de embalar alimentos 2 9.798,00
1997 jun-dez Posto de comercializagdo de
produtos Coloniais 1 26.000,00
Banheiro carrapaticida de
2002 set-dez | \ohersao 4 1808280 | pcion4n0 g0
2002 set-dez | Secador de leito fixo 3 8.940,00 U
2002 set-dez | Tanque de combustivel 1 4.590,00
. Telefonia  rural (partida da
1997 jun-dez Prefeitura) 0 -
1998 jun-dez | Curso técnico / excursdo 3 17.600,00
1999 set-dez | Curso técnico / excursao 10 7.500,00 | Capacitacao
2000 jul-dez | Curso técnico / excursdo 7 7.000,00 | técnica 6%
2000jul-dez | Curso técnico / excursao 5 6.355,00
2002 set-dez | Curso técnico/excursao 12 8.560,00 |R$ 47.015,00
1997 jun-dez | Depdsito de lixo téxico 1 1.000,00 | Infra-estrutura
1997 jun-dez Pogo artesiano e rede de basica 4%
distribuicao de agua 4 34.000,00 R$ 35.000,00
1999 set-dez | Recuperacéo de estradas vicinais |1 6.460,00
1999 set-dez | Recuperacao de estradas vicinais |5 8.500,00 Qgﬂf;?;tmu?:to 20%
1999 set-dez | P4 carregadeira 1 110.000,00
1998 jun-dez | Retroescavadeira 1 37.050,00 | R$ 162.010,00
Total 200 | 801.402,80 | R$ 801.402,80 |100%

Fonte: Planos de trabalho do PISM de Sao Pedro do Sul, elaborado pelo autor.
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