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A experiéncia da gestao social no PRONAF: O caso do Conselho de
desenvolvimento rural em S&o Pedro do Sul/RS.

Resumo

Este artigo avalia a experiéncia de gestdo social no ambito do PRONAF, tomando
como objeto de andlise 0 Conselho de desenvolvimento rural do municipio de S&o Pedro do
Sul/RS, em busca de compreender neste espaco e contexto, os limites para o desenvolvimento
rural.

Tomando dois enfoques de andlise complementares, caracteriza-se o conselho e as
consequéncias de suas decisdes. As informagdes produzidas, cotejadas com a concepcéo de
desenvolvimento rural do autor, resultam nas seguintes conclusdes. a ascendéncia decisoria se
da entre o proprio segmento da agricultura familiar, em uma construgdo externa ao conselho e
onde, vias de regra as decisbes sdo consensuais, assumem uma funcdo burocrética e
legitimadora de diretrizes externas, compatibilizando regras das fontes financiadoras e
demandas que reproduzem a propria concepcdo de desenvolvimento do PRONAF.

As principais condicionantes deste quadro estdo associadas a limitada visdo sobre as
possibilidades de desenvolvimento, e a compreensdo ideal e legalista de participacdo que
assumem as liderancgas do segmento da Agricultura Familiar.

1 Palavras-chave: POLITICAS PUBLICAS, DEMOCRACIA E PARTICIPACAO
SOCIAL.
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1. Introducéo

Durante a transicdo democratica brasileira, a introducéo da participacdo na agenda
publica, por um lado, sofre influéncia dos movimentos sociais em torno de questbes
distributivas, de género e raciais, das promessas da democracia e dos apelos por liberdade
politica, refletindo a necessidade de ampliacdo dos espacos decisorios e inclusdo de toda a
ordem. Por outro, condicionantes estruturais relacionadas a crise fiscal e a necessidade do
Estado de garantir as “regras do jogo” (condi¢gbes de acumulacéo capitalista), informam a
necessidade de redefinicéo das funcdes e papel do Estado, o que resulta nas chamadas novas
Politicas Publicas (Pps).

A participacdo surge na agenda publica e é consagrada da Constituicdo Federal de
1988, assumindo importante papel na gestdo nas novas Pps, que apresentam um formato
descentralizado com gest&o social através de conselhos setoriais, iniciando pela salide, depois
educacéo e difundindo-se rapidamente para outros setores.

Ajustada a nova agenda do Estado em 1996 emerge o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), apresentando sucesso do ponto de vista
da eficiéncia e transparéncia na aplicacdo de recursos publicos, em grande medida com
recuperacao e/ou reparticdo de custos, contudo hi também distor¢cdo na alocagdo de recursos e
debilidade do segmento da Agricultura familiar (AF) em protagonizar as decisdes tomadas no
ambito dos conselhos, de forma que sob este aspecto quase invariavelmente, concluem-se
problematicos.

Quando se trata da participacdo socia, as andlises tendem a reduzi-la a gestéo social
no ambito dos conselhos, encontrando ascendéncia decisoria de grupos locais de poder sobre
0 AF, centralizac8o das decisdes nos governos e, um papel marcadamente burocratico e
operacional. As recomendacdes sugerem maior insercao e participacdo do AF nos processos
decisorios e maior coordenagdo da acdo, via qualificagdo do plangjamento, monitoria e
avaliacdo do processo, remetendo assim para o futuro a intangivel autonomia e protagonismo
do AF.

Partindo de observacbes empiricas, que contrariam algumas conclusbes e
recomendacfes mais gerais ja apresentadas, procura-se de forma mais detalhada, desvendar a
experiéncia da gestéo social, procurando definir seus limites e possibilidades .

Por suas caracteristicas, o problema se define em partes. Em principio o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDR), € a unidade de andlise pelo seu papel de
instancia descentralizada de gestdo do PRONAF no municipio, pela funcéo de articulacdo de
Pps e do desenvolvimento rural. A partir disso, assumem-se duas linhas de andlise. A
primeira procura qualificar a participacdo e envolve entender a gestdo social e o CMDR. A
segunda, diz respeito as decisdes tomadas no CMDR, o conhecimento da maneira como sdo
construidas e, as implicagdes que se estabel ecem para o desenvolvimento rural.

S8o0 utilizados dados de fontes secundérias e primérias incluindo entrevistas semi-
estruturadas com os conselheiros atuantes no periodo analisado e um caminho que ndo se
orienta por hipéteses, mas por um conjunto de questdes orientadoras que permitem avaliar a
experiéncia de gestdo socia no contexto da implementacdo do PRONAF - Linha
Infraestrutura e Servicos Municipais (PISM) em S&o Pedro do Sul / RS no periodo de 1997-
2002.



2. emergéncia e politica material do PRONAF

No inicio do periodo transitério para a democracia, a crise fiscal e de legitimidade do
Estado e sua baixa capacidade para responder com Pps compensatdrias, agravam os conflitos
sociais no campo® e as greves nas cidades. Em busca de legitimidade, as forcas politicas em
meio a apel os democréticos, criticam o peso da burocracia e centralizagdo decisoria, enquanto
a questdo distributiva, é sistematicamente protelada para o processo constituinte, colocando
em questdo a eficiéncia e eficacia’ da Pps.

Na década de 1980, a democracia substantiva, defendida e publicizada principa mente
pelas oposicdes, assumiu a forma de critica as representaces, introduzindo na agenda
publica, a participacéo como principio democratico e pré-requisito para aperfeicoar o modo de
operacdo das Pps. Em 1985, comegam a ser remodeladas, inovando com dois instrumentos
politico-ingtitucionais: a descentralizacdo esperando superar 0 peso da burocracia e a,
ampliac8o da participacdo na arena decisdria, em busca de transparéncia e de solucéo do
problema de foco ou mistargeting (MELO, 1998).

No periodo constituinte, a incorporacdo de segmentos da sociedade nos trabahos
setoriais, a dependéncia de suas defini¢Oes para decisdes sobre Pps e o fracasso do Plano
Cruzado, limitaram o poder decisorio da burocracia executiva, levando a e uma certa paralisia
decisdria do executivo.

As reformas acabam se tornando fundamentais para a governabilidade e, de 1988 a
1991, comeca a desregulamentacdo e liberalizacdo do mercado agricola, diminuindo
substancialmente os volumes de recursos publicos alocados para o setor, séo eliminados os
subsidios implicitos nas taxas de juros e extintos diversos fundos e programas com recursos
do BM.

A crise fiscal do Estado e o realinhamento das forcas politicas conservadoras em
funcdo de disputas fundamentais na constituinte, garantem condi¢fes novas e favoravels as
propostas internacionais de uma nova agenda para o Estado, encaminhando a redefinicédo do
seu papel, legitimidade, revisando as fungdes publicas e privadas, orientando-o as garantias da
estabilidade e universalidade das “regras do jogo”.

Na agenda politica a énfase € para a pobreza absoluta o que torna as Pps mais
seletivas, com menor intervencdo na oferta de bens e servigos publicos, dirigidos entéo,
somente aquel es impossi bilitados do acesso privado €/ou criando mecanismos de recuperacéo
dos custos, sem ampliar seu o espectro e volume (MELO, 1998).

No governo Fernando Henrique Cardoso, o principio organizador das Pps, passa a ser
0 bom uso dos recursos humanos e materiais para 0 desenvolvimento, com énfase na gestdo e
no modo de acdo da autoridade publica, garantindo estabilidade das “regras do jogo”,
esperando com isso restaurar as bases fiscais das Pps, condicdes que referenciam, a
governance (MELO, 1988).

Assim o centralismo na gestéo, cede espaco a descentralizagdo, com acdo seletiva e
acompanhada de mecanismos de recuperagdo de custos®, enquanto a participacdo social,

! As ocupacdes de terra se intensificaram onde a modernizacdo do campo foi mais forte, no sul do
Brasil e em S&o Paulo.

? Eficiéncia sera tomada neste trabalho como “fazer a coisa certo”, enquanto que a eficacia refere-se
a “fazer a coisa certa”, a primeira vincula-se ao processo ao uso correto dos recursos, a segunda aos
resultados, no sentido de atingir os objetivos qualitativos, fazer coisas que realmente importam fazer,
porque sdo socialmente desejaveis.

3 Segundo BITTENCOURT (2003) os recursos do TN centrais na politica de crédito rural entre 1969 e
1986 chegaram a representar 64,9% da disponibilidade do Sistema nacional de crédito rural (SNCR),
de 1987 a 1995 entre 20% e 30%, reduzido a partir de 1996 para uma média anual, inferior a 2% do
valor total aplicado. Atualmente a aplicacdo direta de recursos orcamentarios estaria reduzida a
algumas linhas de crédito do PRONAF, nas demais, 0s recursos do TN sdo usados para a



garante diminuicdo do peso da burocracia, dos gastos com pessoal, esperando maior foco e
transparéncia da acéo publica.

Em meados da década de 1990, o Movimento sindical de trabalhadores rurais (MSTR)
juntamente com a Central Unica dos Trabal hadores (CUT), comegam a repensar a agricultura
e 0 desenvolvimento rural, fortalecendo as mobilizagGes nacionais em torno de uma politica
voltada para o que se identificou mais tarde como segmento da agriculturafamiliar (AF).

As sinteses das demandas, estruturais e politicas discutidas anteriormente, informam as
condigdes para a decisdo que em 1996 institui 0 PRONAF, atualmente parte de um conjunto
de Pps do governo federa exclusivamente voltadas ao segmento da AF, locadas no também
exclusivo Ministério de desenvolvimento agrario (MDA).

O PRONAF opera através dos conselhos, federal, das unidades federativas e
municipais esperando que “0s grupos sociais diretamente interessados no PRONAF [possam],
democraticamente, influir na definicdo das metas e na alocagdo de recursos financeiros,
preval ecendo uma forma ascendente na definicdo de agles...”, (PRONAF?, 1996, p.13-17).

O Conselho deliberativo do programa, é Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural sustentavel com maioria dos componentes ligados ao governo federal, praticamente um
por ministério*, ocupando também a presidéncia, sendo a instancia de caréter decistrio do
PRONAF® , englobando o conjunto de politicas agricolas e agrérias relacionadas ao AF.
Também nas unidades federativas e municipios a presidéncia é definida e ocupada pelo
respectivo governo, apoiados por uma secretaria executiva, papel que em nivel municipa é
delegado a um conselheiro.

O CMDR e o0 PMDR ¢é exigéncia do PRONAF, nos municipios contemplados com a
linha PISM, onde a composicdo normativa é diferenciada, com no minimo 50% de
representantes do AF. O fluxo do PMDR e dos Planos de Trabalho (Pts) anuais, seguem a
aprovacdo do CMDR que envia ao CEDRS onde aprovado ou ndo, € repassado a Secretaria
Executiva Nacional, a quem compete decisdo final.

O demandante e o receptor do recurso financeiro nessa linha, € o municipio através da
prefeitura (acesso indireto pelos beneficiarios), exigindo contrapartidas sem recuperacdo de
custos (fundo perdido).

A focalizag&o do publico beneficiério (mistargeting) no programa, representa a
preocupagao em garantir a seletividade, de onde resulta a diferenciagéo dos agricultores em
patronais e familiares e no interior destes, as modalidades de consolidados, em transicéo e
periféricos que inclui empregadores, trabalhadores e exclui os rurais ndo-agricolas, o que leva
alguns autores arefutar o AF como categoria de andlise®.

A definicdo da concepcdo de questéo agréaria do programa, se esclarece namedidaem
gue se propde “Propiciar condi¢cdes para 0 aumento da capacidade produtiva’ e verticalizar a
producéo de forma descentralizada. Reconhecendo a flexibilidade, adaptacéo e variedade de
fontes de renda, encontra na Agricultura Familiar um dos el os fundamentais da modernizacéo
da agricultura, especialmente de algumas cadeias agroindustriais, absorvendo grande
quantidade de mao-de-obra, sendo portanto uma alternativa do ponto de vista social
econdmico e politico para minimizar o desemprego no campo e as mazel as decorrentes do
éxodo rural (PRONAF, 1996).

equalizacdo de encargos financeiros, juros, taxas bancarias e os prémios por pontualidade no
pagamento (rebate).

“ Dados obtidas em 02/02/2003, no site <www.pronaf.gov.br>
® Informagao coletada em 01/08/2003 no site <www.cndrs.org.br/sobre.asp>
® Umarica discussio com as principais argumentagdes e autores, pode vista em WILKINSON (1986).



http://www.pronaf.gov.br/
http://www.cndrs.org.br/sobre.asp

Esta visdo fundamenta-se no que se convencionou chamar de agroreformismo,
justificando a opcéo pelo AF por sua maior adaptabilidade e flexibilidade, produzindo com
igual ou maior eficiéncia que a grande propriedade e com capacidade de gerar mais empregos.

Localizando a questdo agréaria na modalidade em transi¢éo do AF, como propde 0
estudo da FAO/INCRA (1994) largamente incorporado a0 PRONAF’, defende-se a
necessidade de diferenciago vertical - ascendente ou descendente, pressupondo ser
fundamental evitar que a modalidade em transicéo desca para a dos periféricos.

Outra perspectiva na defesa do refinamento no foco das Pps, fundamenta-se na
exclusdo da modalidade de periféricos no interior do AF, propondo uma luta contra a pobreza
rural, com alocagdo de recursos, para um grupo que ndo € sem-terra, mas poderavir a ser.
Esta proposi¢éo tenta englobar, tanto a possibilidade de uma diferenciacéo vertical, como uma
diferenciacéo horizontal, partindo para atividades ndo agricolas. Posi¢éo obviamente
fundada, no papel insubstituivel do Estado, pressupde que diante da subordinacéo da
agricultura aos complexos agroindustriais, ainsercao produtiva e reproducdo ampliada do AF,
estaria limitada, dai que seriaa melhoria nainfra-estrutura social no campo a possibilidade
mai s concreta para ampliar as possibilidades de insercéo produtiva para além da agricultura.

2 3. gestdo social e participagao

Os Estados democrati cos estéo baseados no principio dalegitimidade para o pleno
exercicio da dominag&o e por isso, 0S grupos nNo poder precisam construir um consenso em
torno dos interesses, quando se torna necessario, via hegociacdo, abrandar aresisténcia de
grupos contrérios com poder de veto ou pressdo, ou também na relacdo com sua propria
clientela (OFFE, 1984).

A legitimacdo via 0 consenso, esta representada nas novas Pps pelo que se chama de
gestéo social, um mecanismo descentralizado de gestéo, que retira da participacéo social, as
condicdes para o controle sobre a producéo e administracéo de bens e servicos publicos. Na
gestéo social, esta pressuposto que existem conflitos e que ha possibilidade de controle via
negociagdo politica, sendo tomado como estratégia em momentos de fragilidade do aparato
Estatal, fruto das estruturas de poder arraigadas no seu interior.

Segundo OFFE (1975), a dificuldade do Estado em proceder estaria fundada na
mudanca do contelido de suas atividades, que estdo a servico do processo de acumulacdo
capitalista. As atividades alocativas, demandam do Estado, recursos préprios, muito
relacionada com formas burocréticas de operar. Quando se apresentam as atividades
produtivas, a situacdo pressupde um controle sobremaneira em funcdo dos resultados, dai que
ganham importancia as formas racionais de coordenacéo da acdo, onde seinclui o
planejamento, ou, a definicdo de regras, a partir e consubstanciadas, no consenso politico,
onde esta inclusa a idéia da participacéo institucionalizada.

Na analise da acdo institucional do Estado, OFFE destaca que novos formatos de agdo
decorrem da mediac&o dos interesses da arena politica e, ndo representam somente novos
arranjos ingtitucionais, mas implicam em op¢des politicas e naformacéo e emergénciade
NOVOS grupos sociais, resultando em novos mecani smos de hegociacao e mediadores para 0
funcionamento do sistema.

A idéia da necessidade de mediadores, representantes, estd justificada na democracia
por sua operacionalidade em sociedades extensas, sem tempo para uma vida politica integral,

7 Compreenso que se reforca pela inserggo prioritéria do programa Comunidade solidéaria nos municipios com maior concentragéo de pobreza rural, onde a linha PISM se
faz presente, e pelas avaiagdes que indicam distorgdes alocativas em favor de agricultores mais capitalizados no ambito do PRONAF (ALTAFIM E DUARTE, 2000;
IBASE, 1999).



mas, outra visdo encontra este fundamento na divisdo do trabalho, definindo as
condicionantes estruturais da participacdo social®.

A concepcdo socialista de relacdes sociais e de trabalho, encontra na sua divisdo, o
fundamento da alienacdo do homem em relagcdo a Si, aos outros e ao seu proprio trabalho,
perdendo a liberdade de se autogestionar. E uma visio pessimista em meio ao capitalismo,
onde a participagdo do trabalhador e do préprio capitalista estariam subordinadas as
necessidades do capital, o que se explica da seguinte maneira: 0 capitalista ndo € capitaista
porque é dirigente industrial, €le torna-se dirigente porgue é capitalista.

No campo pratico, € preciso, analisar questdes como a integracdo e o conflito, pois
revelam duas vertentes antagonicas polos no estudo da participacao.

Do ponto de vista funcionalista a integracdo é um principio responsavel pela
manutencdo da solidariedade entre as partes, fonte da coesdo socid e do equilibrio,
aproximando-se da teoria sistémica, porque o conflito é visto como ago disfuncional,
anormal e patologico, reduzido a conflito de relacionamento, de status e de papéis
interdependentes, de forma que, em nome do sistema e da hierarquia superior, seresolve.

Reconhecendo-se os conflitos, como sendo de poder, associados a apropriacdo da
mais-valia do trabalho e, néo como uma patologia social, h4 uma outra percepcéo que faz uma
anal ogia pertinente a esta questdo, relacionando-a a mais-valia do poder.

O ato humano de exigtir, pura e simplesmente € a origem [do
poder]; e sua sociabilidade intrinseca, é o fundamento do poder.
Da mesma forma [que], o trabalho, ou o0 ato de transformar a
natureza, € a origem de todo o vaor...[...]. A capacidade de ver
[em] uma relacdo de troca de influencia, um processo
constitucional de dominagdo — no conceito de mais-valia de poder
- e a correspondente necessidade de emancipacdo (tal como Marx
a visualizou na sua critica da economia politica) é a condigédo
minima de uma teoria contemporanea da democracia (AYDOS
apud RANGEL, 2001, p.12-13).

Nessa perspectiva, DEMO (2001, p.82) afirma que “Em torno do poder [a sociedade]
se organiza, se ingtitucionaliza, bem como por causa dos conflitos de poder se
desinstitucionaliza e se supera’ e segue, “a questdo participativa se aloja dentro de outra, que
€ a dominacdo na histéria. Ou, por outra, sdo faces complementares e antagbnicas da mesma
moeda, dentro da unidade de contrarios, como diriaadiaética’.

Com esta compreensdo, a participacdo deixa de ser instrumento de manipulacdo a
Servigo da hierarquia superior e, passa a ser vista como meio de antecipar conflitos. Note-se
gue essa perspectiva adiciona 0 componente da relagdo de poder como origem do conflito e,
nesta linha de raciocinio, a organizagdo ou qualquer regulacéo de poder é provisoria, onde se
encontra um conjunto de contradicdes, uma perspectiva que parece ter permeado 0s
movimentos sociais até a década de 1980.

Com a democratizagdo, a participacdo assumiu um sentido mais subjetivo e menos
estrutural, onde autonomia e emancipagdo tomam lugar na discusséo da liberdade e igual dade.
O sentido e a centralidade dada a subjetividade tornou-se praticamente um consenso instalado
na modernidade contemporénea, chegando a apontar para uma “nova etapa do saber
cientifico, na qual a dimensdo subjetiva ocupa o lugar da objetividade”, quase como uma
“idéiaforca’ do espirito da época (SOWAIA, 2002, p.115).

® Tomamos a percepcdo de MATTAUS (1999), que caracteriza a participacdo social, como aquela
que responde a uma agenda politica pré-estabelecida, portando aceita suas regras.



Essa polémica na referéncia de andlise evidencia uma questdo chave: a participagéo €
do ponto de vista de quem a vé, e sua substancia, ndo esta contida em um conceito proéprio,
mas nos fundamentos mais abrangentes que a define.

O questionamento de que a referencia subjetiva na andlise estaria escamoteando a
questdo estrutural e, por isso, ndo redundaria em participagao € exatamente 0 que revelao “...
subtexto ideoldgico por tras da variedade de sentidos da participagdo: a diaética
inclusdo/exclusdo”, por isso o transito da participacdo desde o discurso liberal, até o
revolucionério (SOWAIA, 2002).

A partir do exposto, entende-se que a busca de um conceito para a participacdo €
sempre um caminho particular, mas para a sua andlise, o rigor cientifico tornaimprescindiveis
as referéncias subsumidas na sua qualificagéo.

Com esta compreensdo, e em se tratando de Pps, no sentido de sua revisdo ou
transformacéo estaria a questdo alocativa de recursos, redundando em novas opcbes do
Estado. Sem esta perspectiva, a questdo € basicamente produtiva, dai, importa a coordenacéo
da acdo via plangjamento, e sua operacionalizacdo através dos conselhos, onde a negociacéo e
a participacao social, garantem alegitimidade e transparéncia do processo.

Aceitando as regras ingtitucionalizadas, portanto na perspectiva de consensos a
questdo do plangjamento assume relevancia, dai a necessidade de melhoria de planos e
qualificacdol/capacitacdo dos operadores, em busca de maior eficiéncia e eficacia da agdo. No
caso do PRONAF e mesmo das novas Pps, este processo ocorre com trabalho ndo pago,
reparticéo e/ou recuperacdo de custos.

Na expectativa de que a partir da experiéncia de gestdo social, possam surgir
mudancas de comportamento entre os beneficidrios, no sentido de empowerment® o que se
aproxima da expectativa de autonomia e protagonismo do programa, CHAMBERS apud
MATTHAUS (1999), argumenta que por parte dos que estdo “em cima’ (The uppers), isto
representa um paradigma da reversdo do normal, ou sgja, a influéncia nestas decisdes s6 pode
ser fruto de uma disputa conflituosa 0 que caracteriza uma conquista, ou fruto de uma
concessap que caracteriza o consenso, mas de qualquer maneira, reagindo a uma agenda
externa.

A participacdo politica, envolve ndo aceitar passivamente uma agenda pré-
estabelecida, buscando influenciar, mudar prioridades e decisdes politicas, quando o sistema
politico em questéo € principal condicionante, pressupde uma leitura propria do processo de
desenvolvimento e um projeto novo, em oposi¢ao a agenda politica dominante.

Em funcdo da histérica distribuicdo desigual dos bens e servicos publicos, € natural
que as populagbes excluidas tenham maior dificuldade para a construcdo de uma leitura
propria e a partir disso de participacdo politica. Negando as regras estabelecidas (via néo
institucionalizada) e, questionando as decisbes politicas e econdmicas, a participacdo é
entendida como desordem ou baderna e, no limite da capacidade de sua institucionalizacdo
(espaco de negociacdo e construcdo de consensos) e/ou possibilidade de dissimulagdo de seu
contelido, via Pps compensatérias, € reprimida pela forca ou por mecanismos sutis de
dominag&o.

3 Resumo do PROBLEMA

A descentralizagdo das Pps, responde as necessidades de reduzir o peso da burocracia
do Estado, repartir custos operacionais, tomando como arquiteturainstitucional os conselhos e

° Esta palavra é traduzida em documentos da Confederacdo Nacional de Trabalhadores na

Agricultura (CONTAG) como empoderamento, para Matthaus (1999) pode ser definida como -
fortalecimento da capacidade de co-gestao e autogestdo da comunidade.



como politica a gestdo social, que se apresentam como a grande mudanca e avango rumo a
democratizagso.

As avaliagOes recentes do PRONAF, indicam sucesso com transparéncia e eficiéncia
na aplicacdo dos recursos, mas apontam distorgdes alocativas, ascendéncia decisoria sobre o
AF, baixa qualificacdo dos planos de desenvolvimento e forte ingeréncia dos governos nas
decisdes no ambito dos conselhos, problemas que se agravam em nivel municipal.

Por sua funcéo normativa, abarcando a gestdo do desenvolvimento rural, e as limitadas
informagdes somente em torno do PRONAF, relacionamos outras, mais gerais que possam
contribuir para esclarecer o problema de pesquisa.

A primeira questdo relaciona-se ao descompasso entre, as determinagdes institucionais
do PRONAF prevendo adensamento de Pps e articulagdo do desenvolvimento rural pelos
conselhos e, as condicdes estruturais para a sua execucao.

SILVA (1999), demonstra que em 1998, segundo ano de funcionamento da linha
PISM, foram beneficiados 915 municipios, 85% com menos de 25 mil habitantes,63,3%
contavam também com as linhas de crédito rural e, 50% compunham os municipios alvo do
programa social Comunidade solidaria, havendo uma concentracdo de recursos naregido sul e
sudeste.

Na redefinicdo dos requisitos de enquadramento do AF no programa, representantes da
Confederacéo Naciona da Agricultura (CNA), garantiram a ampliacéo do limite para até dois
empregados permanentes entre os beneficiarios (ROSA, 1996), contrariando a deliberacdo do
5° congresso da CONTAG em 1995, que excluiu entre o AF, agueles com empregados
permanentes, de forma que essa decisdo, provocou “... um total desvirtuamento do PRONAF,
[e] um grande aumento de competicdo pelos recursos, limitando o acesso aos agricultores
familiares’ (DESER, 1996, p. 5). Esta condi¢cdo mostra também a debilidade e o risco da
categorizagdo do AF, da mesma forma que indica a modalidade no seu interior com maior
poder de presséo.

Tal condigcdo, evidenciou os problemas relacionados a alocacdo de recursos, se
resolvem em esferas por fora dos consel hos.

Um estudo do IPARDES (2001), analisando vinte CMDR no Parang, concluiu que
85% possuem mais de 50% de representantes do AF. Em 50% deles a presidéncia € exercida
pelo Secreté&rio Municipal da Agricultura, em 30% por representantes do AF e nos demais,
por organizacdes como o Sindicato Rural, Casa Familiar Rural, Associacdo Comercial e
Industrial e Camara de Vereadores. O cargo de secretario executivo em 75% dos casos cabe a
um técnico da EMATER, mesmo indice de conselhos criados no ano de implementacdo do
programa PISM e, 40% deles, se relinem somente para decidir sobre 0s recursos do programa,
sugerindo papel operacional e legitimador .

Estudando os conselheiros capacitados em 2000, foi descartado o desvio de recursos
da linha PISM, encontrado pouca participacdo efetiva do AF e “desvio de principios’
relacionados a ascendéncia decisoria de estruturas tradicionais de poder nos conselhos. Além
disso, constatou-se que muito conselheiros desconheciam suas funcdes e papéis, e mesmo,
conheciam vagamente a existéncia do PMDR e Pts, muitos construidos a partir de consultas
de opini&o entre as comunidades (ASSOCENE, 2001; IPARDES, 2001).

Apesar do compromisso do programa com a “... democratizagdo de informagoes de
mercado, tecnoldgicas e gerenciais...” (PRONAF, 1996, p.15), diante das contrapartidas
obrigatdrias, da presidéncia dos conselhos e do papel executor, dém do dispéndio e
responsabilidade com a liberacdo dos recursos pelos governos, é natural um acumulo de
informagdes'®, portanto uma maior capacidade de intervenc&o.

1 Entre os objetivos estratégicos 0 programa tem compromisso com a democratizacdo de

informacdes gerenciais (PRONAF, 1996). A debilidade de informacdo do AF se evidenciou também



A CUT/CONTAG, avaliam os diagndésticos municipais como superficiais, com pouca
visdo de longo, médio e curto prazo e, desvinculados do desenvolvimento global, indicando a
origem na fraca capacidade técnica nos municipios, IBASE (1999). Contudo, pelo menos na
regido sul e sudeste, a fraca capacidade técnica precisa ser questionada, ja que ha
disponibilidade de técnicos de nivel superior, acesso a diversas universidades, e uma boa
infra-estrutura para o trabalho.

Assim é razoavel criticar a fraca visdo do programa e instancias superiores, que em
ndo contemplando, capacitacdo e estudo prévio para o planejamento e monitoria do programa,
estaria, supondo uma participagdo qualificada dos conselheiros. Apesar disso,
ABRAMOVAY e VEIGA (1998), argumentam que os critérios de selecdo para a linha PISM,
direcionam agueles municipios mais pobres, ndo necessariamente com maior nimero de
agricultores familiares e, muito menos, mais preparados para participar do CMDR e aprovar
um PMDR. Ao contrario, € onde mais facilmente sofrem “ascendéncia de outros
conselheiros’, concluindo que: essas condi¢bes produzem um equivoco quanto a intencéo do
programa de respeitar o protagonismo do AF, mesmo que em maioria numerica.

A Plura Consultoria, avaliando a estrutura, funcionamento e alcance das acles,
utilizou uma amostra de 33 Conselhos em 212 municipios pré-selecionados, pela linha PISM
em 2000, encontrando como dificuldades a excessiva dependéncia e submissdo desses
conselhos aos esquemas de poderes locais, a debilidade em cumprir a sua missdo em funcéo
da sua construcéo “desde cima’, da forma de funcionamento e do alcance limitado de suas
acbes. Como conclusdo, apontam que os CMDR sdo artificios criados para proporcionar
acesso aps recursos e, ndo tem conseguido atuar como ingtituicdo para o desenvolvimento
rural, tendo sucesso no que se refere a participagdo como eficiente instrumento operacional,
garantindo transparéncia nos gastos. A gestdo social deve ser entendida “como modelo
praticado com a participagéo...”, [...], “Trata-se, portanto de um instrumento gerencial...”
(PRONAF?, 1996, p.13-17).

As escolhas no ambito do PISM, por sua ampla dispersdo séo categorizadas por
SILVA (1999), dificultando entender suas intengdes, mas entre elas consta: melhoramento
genético; recuperacdo e conservacdo de solo; plantio, tratos culturais e colheita, orientando
recursos para custeio e investimento, escolhas relacionadas com a orientacéo pelo mercado, e
necessidades de curto prazo, da mesma forma que acontece nas linhas de crédito (ALTAFIM
E DUARTE, 2000; IBASE, 1999; CARNEIRO,1997).

Nos conselhos, em nivel naciona e das unidades federativas, o papel, a composi¢cdo e
a presidéncia, sob controle dos governos, sdo criticados pelo Movimento sindical de
trabalhadores rurais (MSTR) da seguinte maneira: “... 0 que tem se mostrado é que a agéo do
governo torna praticamente nulo o poder efetivo de decisdo destes conselhos, além do que a
participacdo das organi zacOes representativas dos agricultores € sempre minoritéria’ (DESER,
1996, p. 5).

O problema da composi¢cdo minoritaria do AF, € menor em nivel municipal, mas
relacionar esta questdo a “ascendéncia de outros conselheiros’ ou de “estruturas locais de
poder”, ou controle dos conselhos pelos governos, pressupde aceitar que estes SGo 0S espacos
anicos de participacéo e que a posicdo dos representantes do AF é conflitante com a dos
demais. Pelo menos em nivel municipal, os representantes do AF s80 0s mesmos gue acessam
outras linhas do PRONAF, onde tomam decisdes individuais e ndo se espera que ali sofram
ascendéncia decisoria de qualquer outro.

Finalmente, comum a todos estudos revisados, é a constatacdo de raros conflitos no
interior dos conselhos, de forma que, cria-se uma lacuna, que demanda entender a partir de
uma andlise mais detalhada a gest&o social no ambito dos conselhos.

na regido sul, que por anos, sem saber, tiveram suas lavouras de fumo financiadas pelo PRONAF
custeio (IBASE, 1999).



justificando portanto a necessidade de dai que de fato ha uma pela aceitacdo da
instituicdo, suas regras e/ou por uma afinidade de interesses e visdes entre os conselheiros, o
que remete a necessidade de estudos mais finos sobre o perfil da sua composi¢éo.

Por outro lado, a expectativa de um fluxo ascendente de decisdes e protagonismo do
AF, a partir de negociaces reduzidas a esfera institucional de gestdo social (conselhos),
implica em dois pressupostos. O primeiro é de divergéncia de posi¢des entre 0s representantes
do AF e outros conselheiros e, 0 segundo € de uma participacdo automatica e qualificada
neste espaco, ambas descartadas nas diversas avaliactes do programa.

Reconhecendo que a participacéo do AF ndo se reduz aos foruns ingtitucionais, e
supondo que h& ascendéncia decisoria sobre a representacéo do AF, cabe criticar a propria
debilidade do MSTR em fazer pressdo organizada por fora dos conselhos, ou sgja perceber
gue a participacdo democrética ndo se da somente de forma institucionalizada e legalista.

Um exemplo disso é a perda de interlocucdo de segmentos marginalizados como 0s
sem terras e mesmo o surgimento de outros interlocutores com o mesmo publico a exemplo
da Federag&o dos trabal hadores na agriculturafamiliar (FETRAF).

4

5 Consideragdes sobre a pesquisa

O Objetivo deste estudo é avaliar a experiéncia de gestdo social no contexto da
implementacdo do PISM em S&o Pedro do Sul / RS. O problema de pesqguisa é colocado em
um duplo enfoque: A participacéo na gestdo social e, as consequiéncias resultantes das
deci sOes para o desenvolvimento rural. Neste sentido, sem formular uma hip6tese, a pesquisa
trabalha com questdes orientadoras, que envolvem:

a) Caracterizar o CMDR, estudando os critérios de escolha e homol ogacéo dos
componentes, a composi¢ao social e politica dos consel heiros, as atribuicdes e 0 modo
como S80 construidas as decisdes.

b) Verificar as consequéncias politicas das decisdes do CMDR, que envolve estudar as
decisbes do CMDR e suas implicagdes concretas para 0 segmento da agricultura
familiar, afuncéo e papel que assumiu 0 CMDR em relacéo ao desenvolvimento rural.

A pesquisa de campo baseou-se em entrevistas com os conselheiros, observacdes do
autor e na bibliografia citada, compondo a base de dados que foi sistematizada e interpretada
seguindo o enfoque metodol dgico proposto.

6 O contexto de insercdo da Linha PISM

O municipio de Sdo Pedro do Sul / RS, figurano grupo dos primeiros municipios
contemplados pelo PISM no Brasil em 1996, com a primeira parcela de recursos liberada em
1997, e a Ultima em 2002. Somente ap0s a escolha houve a comunicacdo ao prefeito, que em
seguida reuniu e informou as organizacdes de base e apoio ao AF.

7 AS CONDIC}()ES ESTRUTURAIS DO MUNICIPIO SE ENCAIXAM
PERFEITAMENTE AOS CRITERIOS ESTABELECIDOS NA POLITICA MATERIAL
DO PROGRAMA, HAVENDO UM VISIVEL EMPOBRECIMENTO DO AF E
COMUNIDADES EM CONDICOES PRECARIAS DE INFRA-ESTRUTURA EM
MORADIA, ABASTECIMENTO DE AGUA E SERVICOS. NAO HA RELATOS DE
MOVIMENTOS SOCIAIS NO CAMPO OU OPOSICAO SINDICAL,

Ja havia no municipio um conselho de desenvolvimento rural, que discutia basicamente
a utilizacéo dos recursos de um fundo rotativo de credito para a agricultura.



Quanto as linhas de crédito custeio de 1997 — 1999, verificou-se um incremento de 12%
no volume financiado, orientado principa mente para o fumo que ocupou aproximadamente
50% dos recursos no periodo, seguido pelo milho, arroz e soja, o que confirma a mesma
tendéncia do PRONAF neste periodo em toda aregido sul.

Atos constitutivos do CMDR

Pelafalta de acesso e crédito ao AF menos capitalizados, o conselho foi criado em
1993 por lel municipal, em carater permanente, como 6rgado deliberativo no ambito municipal,
tendo como competéncia conciliar e estabelecer o desenvolvimento rural, e controlar e
coordenar a execugao do fundo rotativo de desenvolvimento rura (FR).

A composicao estabel ece treze conselheiros e, considerando “um representante dos
presidentes das associagdes de cada distrito”, os agricultores totalizam quatro, portanto,
minoria.

Os representantes sdo escol hidos mediante indicac&o dos seus pares e nomeados pelo
prefeito, definindo o secretario municipal de agricultura como presidente. Consta ainda, que
as reuniGes deverdo ter divulgacdo ampla e acesso assegurado ao publico.

No Manual operacional do PRONAF?(1996), conforme 0 anexo 3 e 4 do programa, verifica-
se:

- aexigénciade no minimo 50% dos conselheiros municipais representantes do AF e ndo
sugere algum representante em especial para o cargo de presidente;

- especifica e amplia as funcdes do CMDR, contemplando a articulacdo da acéo das entidades
publicas e privadas;

- gestéo e vigilancia na execucdo do PMDR e empenho na participacdo dos segmentos
promotores e beneficiérios, €

- articulacdo das Pps municipais, estaduais e federais para o desenvolvimento rural.

Assim considerando as definigdes do PRONAF, arevisdo do decreto de formagéo do
CMDR em S&o Pedro do Sul / RS seria necesséria, 0 que ndo ocorreu.

Quanto aos critérios de escolha dos representantes, consta no decreto de formagéo do
CMDR apenas “... mediante indicacdo das respectivas entidades’, no manual operaciona do
PRONAF, ndo h& critérios além de representantes do AF e nas Atas, nada consta
especificamente.

Nas entrevistas porém, ficou clara, a permanéncia dos critérios descrita no ato
constitutivo do CMDR em 1993, prevalecendo o critério democratico da escolha da lideranca
entre o AF, enquanto entre as organizacfes de base e apoio, além da prefeitura, prevaleceu a
indicacdo por escal 6es superiores.

8 O processo de funcionamento

O CMDR foi analisado no periodo compreendido entre 1997 a 2002, contudo, algumas
deci sOes rel acionadas em periodos diferentes sdo referidas refor¢ando as argumentagdes.

Os conselheiros, representantes do AF foram eleitos a cada dois anos sendo alguns
reeleitos. AsrepresentagOes da prefeiturae EMATER, permaneceram as mesmas durante todo
0 periodo analisado. As reunides do CMDR normativamente séo mensais, realizadas na
cidade, e ndo raro, em funcdo de demandas burocraticas foram antecipadas e repetidas em
interval 0s menores.

As atas do CMDR, foram confeccionadas para todas as reunides em livro exclusivo e,
mostram limitacdo nos registros, geralmente reduzidos a pauta e as decisdes tomadas, o que



dificultou verificar as visdes dos consel heiros ou detalhes do funcionamento, problemaem
boa parte contornado com as entrevistas.

Asreunides presididas e convocadas pelo secretario municipal de agricultura,
presidente do conselho, nomeado pelo prefeito, com um secretério e redator, na maioria das
vezes 0 técnico daEMATER.

Através das assinaturas, pode-se constatar a presenca minoritaria do AF nas reunioes,
e uma atividade regular do CMDR.

Os critérios de aprovacdo das demandas e sua distribui¢éo ajulgar pelos destinos,
parecem proporcionar uma distribui¢do em todas as comunidades, mas as entrevistas
mostraram gue as comunidades mais organizadas tiveram vantagens na alocacdo dos recursos.
Nem sempre houve a percepcao das condic¢des peculiares de cada comunidade pelo CMDR,
havendo relatos de compra de equipamentos inapropriados.

O CMDR, sempre discutiu 0s projetos para 0 municipio, mas sua a¢éo foi sendo
ampliada ao longo da andlise das atas. As discussdes sobremaneira se relacionam com
liberagcdo de recursos, tratando de diversas Pps de origem nacional até municipal, mas, sequer
ha referéncias a outras linhas do PRONAF ou negociacdes com o0 CEDRS. N&o haregistro de
avaliacOes e discusses sobre a eficécia das aces do conselho, ou mesmo, algo que pudesse
reorientar o PMDR, exceto por motivos operacionais rel acionados a liberacéo de recursos, em
larga medida responsaveis pela sobrecarga de decisdes em algumas reunides do CMDR. As
deci sbes resolviam-se pelo voto na medida que ndo houvesse consenso, 0 que raramente
aconteceu

Sem abordar até aqui diretamente a qualidade das decisdes, preferiu-se adotar um
método de andlise que ofereca pistas mais seguras sobre a funcionalidade do CMDR. Partiu-
se do questionamento sobre os contelidos das decisdes, respondido preferencialmente a partir
da andlise das Atas e dos Pts, seguindo-se em busca das consequiéncias. Em seguida, faz-se
uma andlise da congruéncia das decisdes com a acdo das organizactes de base e apoio a AF,
recorrendo as atas, documentos e entrevistas, em busca da ef etividade das decisdes, paraem
seguida relaciona-las com a concepcao desenvolvimento rural e qualificar a gestéo social.

Conteudo das decis@es e suas consequiéncias

Os documentos consultados indicam que o CMDR ja possua atividade antes da
implementacdo do PISM, quando o papel burocrético e operacional eram rotina, ocupando a
maior parte das discussoes.

Para sistematizar o contetido das decisdes, a andlise orientou-se pelo critério da
destinacdo, classificando-as como diretivas as organizacfes de apoio ao AF, diretivas externas
a0 CMDR, diretivasinternas e diretivas das associagdes comunitarias ao CMDR.

As decisdes mais importantes, estdo resumidas no Anexo 1, relacionando de forma
sintética a classificagdo das decisdes, as teméticas e conseqiiéncias politicas e/ou
administrativas e as categorizacfes das decisdes que respondem aos critérios e produzem as
discussoes a seguir:

As diretivas as organizacdes de apoio ao AF, indicam as decisdes que demandam acao
as organizagdes que compde a base e 0 apoio ao AF.

Osregistros nas Atas revelam diversas solicitagdes de apoio financeiro principal mente
aprefeitura em torno do FR, mas também a outros programas, apoio técnico em questdes de
producdo e gerenciamento via capacitacfes e por maior transparéncia nas acoes
administrativas quando os consel heiros pedem a prefeitura informagdes sobre o volume
disponivel de recursos e processos de compras relativos ao FR.



Encontrou-se uma Unica agdo articulada, relacionada ao extinto Programa Banco da
Terra, quando o conselho decide reunir-se com o Banco do Brasil (BB) paranegociar a
liberac&o de recursos represados.

Asdiretivas externas, indicam as decisdes tomadas em funcdo de orientactes e/ou
diretrizes externas de programas e projetos.

O CMDR atuou com um nimero elevado de programas externos como por exemplo, o
proprio PISM, PRORURAL 2000, RS rural, Comunidade solidéria, RS seca, Patrulha agricola
do da unidade federativa e Banco da Terra. Do nivel municipal as discussdes giram em torno
do uso do FR e da patrulha agricola municipal.

As orientacOes externas nem sempre se efetivaram como € o caso da composi¢ao
majoritéria de representantes do AF, a gestdo da patrulha agricola e, o controle sobre os
recursos do fundo pelo CMDR, cabe ainda ressaltar as denuncias de distor¢des na alocagéo de
recursos no programa Banco da Terra e PRORURAL 2000 envolvendo decisdo do conselho
em favor do AF mais capitalizado.

Quando em discussdo o programa RS rural, agregam-se o0s del egados do Orgamento
participativo™, uma exigéncia efetiva deste convénio, que diminuiu ainda mais a proporcao
da representacéo do AF.

Nas Atas, anlincios sobre novos programas negociados em outra esfera decisoria
seguem-se de sua aprovagdo, sem negativas ou hegociacao de critérios para aceita-los ou
recusé&-|os, a comecar pelo proprio PISM.

Sob demanda do prefeito, comprometido com aporte de um percentual do or¢camento
municipal para o Fundo Rotativo (FR), 0 CMDR aceita passivamente o depdsito de recursos
conforme demanda de projetos.

A partir do exposto pode-se concluir que as diretivas externas, restaram
homologatdrias, tendo em vista as decisdes ja estarem definidas em outras instancias, como é
0 caso dos convénios negociados principalmente pela prefeitura, indicando também afaltade
uma leitura prépria para o desenvolvimento e poder de negociagdo reduzido frente ao
executivo. Percepcao que se reforca diante do ndo cumprimento dos percentuais destinados ao
FR pela Prefeitura e aceitagdo passivado CMDR desta situagéo.

Muitas decisdes foram tomadas as pressas normalmente pelaEMATER e SMA, em
funcéo dos prazos exiguos e, em seguida, aprovadas no conselho, o que justifica as reunifes
extraordinarias.

Asdiretivasinternas, se referem as decisdes internas sob a governabilidade do préprio
conselho. Nessa categoria, ndo ha registro de negociacdes com o CEDRS, mas as entrevistas
apontam um trabalho assumido pelo secretério municipal de agricultura. Um aspecto
relevante é a auséncia de referéncias a articulacéo das Pps, nem sequer ha alusdo as linhas do
PRONAF crédito, a promocdo de eventos ou solicitacdo de apoio externo, por exemplo das
diversas universidades em um raio ndo maior que 100 km do municipio.

Basicamente as decisdes giram em torno de questdes operacionais, Como a priorizacao da
distribuicdo dos recursos de acordo com os Pts anuais, além de gjustes diante de cortes de
recursos.

No caso do Prograna PRORURAL 2000 as distorcdes aocativas em favor de
agricultores mais capitalizados, foi justificada sob a alegacdo de ampliacdo dos beneficiarios
ou garantia da manutencdo de consenso nas comunidades.

Em todo o periodo analisado, ndo se encontra nas Atas qualquer referéncia orientadora
ao desenvolvimento rural com base no PMDR, retomado somente quando se discute o
gerenciamento operacional dos recursos dos Pts, problema gque se reproduz nos outros
conveénios.

1 Mecanismo de consulta popular, a respeito de demandas, desenvolvido em todo o Rio Grande do
Sul.



A discusséo dos critérios para escolha dos consel heiros consta, mas ndo se define em
Ata e, com base nas entrevistas esta rel acionada ao critério da liderancga, ou escolhida entre os
“seus pares’. A efetiva composicdo minoritaria de representantes do AF é discutida, mas
enfrentada através de emissdo de carta aos menos assiduos.

Quanto aos critérios de enquadramento de beneficiérios, a discussdo aparece no caso
do programa RS rural, orientado para familias pobres e respeitando as microbacias
hidrogréficas, no PRORURAL 2000 e Banco da Terra, consta criticas resultantes de
avaliagOes externas, que indicam distor¢des al ocativas em favor dos mais capitalizados.

Ass capacitacdes foram orientadas para questdes técnicas, da gestéo da producéo
agricola e da qualificacéo dos consel heiros, exclusivamente com os recursos do PISM,
pulverizados em diversas atividades e ndo ha registros sobre decisdes de avaliacdo interna ou
externa das acbes do CMDR.

O que se pode concluir das diretivas internas, € que o CMDR, parece supor uma
participacdo qualificada e um profundo conhecimento da realidade rural. No entanto, justifica
a sua debilidade, apontada por avaliagdo externa dos convénios, pela necessidade de mediagéo
de interesses, ou sgja, assumem um papel mediador de conflitos.

As diretivas das comunidades a0 CMDR, indicam as decisdes tomadas em funcéo da
demanda das comunidades.

Analisando as escolhas no ambito do PISM no periodo de 1997-2002, fez-se uma
sistematizac&o dos Pts, incluindo os gjustesnos Pts. O estudo permite verificar um valor
total investido pelo PISM de aproximadamente R$ 800.000,00 divididos em seis parcelas de
préximas ao valor médio de R$ 133.500,00. Entre as escolhas, 48% deste valor foi destinado
aimplementos agricolas de uso coletivo, 15% parainfra-estrutura produtiva, incluindo
secadores de leito fixo e banheiro carrapaticida, 18% foi gasto na compra de duas maquinas
pesadas para servicos de recuperacdo de estradas e patrulha agricola, 3% com agroindustria,
6% com posto de comercializacéo e recuperacdo de estradas vicinais, 6% foram investidos em
capacitacdo e 4% com rede de &gua e depdsito de lixo toxico.

E importante destacar que as contrapartidas da prefeitura adicionaram segundo
registros nas Atas do CMDR mais R$ 150.000,00, convertidos em telefonia rural, recuperacdo
de estradas, complemento para a aquisicao de uma retroescavadeira, entre outros. Estima-se
gue pode haver algum desvio nos resultados levantados, em funcéo de g ustes ndo
identificados, mas seguramente ndo modificam significativamente os resultados percentuais.

Ass decisdes permitem verificar umainclinacdo parainvestimentos produtivos,
principalmente em implementos agricolas modernos, (que foram locados nas associagoes
comunitarias) e em maquinas pesadas para compor a patrulha agricola municipal.

Chama a atencdo o baixo investimento em infra-estrutura basica, deficiente em
diversas localidades no interior, a comegar por moradia, servicos, saneamento bésico, bem
como conservacao dos solos e das fontes de d&gua. Uma evidéncia disso é que o problema foi
sendo amenizado mais tarde por outros convénio, o do PRORURAL 2000 e RSrural.

Analise das entrevistas com atores relevantes

Buscando testar e ampliar as informacdes obtidas na analise documental, fizeram-se
entrevistas com consel heiros atuantes durante o periodo de andlise deste trabalho, a seguir
apresentadas resumidamente, envolvendo seis entrevistados do AF e, quatro do segmento das
organizacOes de base e apoio a AF inclusive 0 STR, assinalados como (SO), sem identifica-
los.



Destacaram-se as visdes a respeito de um conjunto de questdes rel evantes, tanto pela
Gtica do autor quanto dos entrevistados, tendo em vista a aplicagdo de questionério semi-
estruturado com perguntas abertas.

As questdes versaram sobre os critérios de escolha, atribuicdes e o papel do CMDR, a
forma como foram construidas as decisdes, critérios de distribui¢éo dos recursos,
conflito/consenso no processo decisorio, as relagdes do conselho, perfil do conselheiro, a
articulacéo das Pps, a avaliagéo pessoal sobre a modalidade do AF mais beneficiado com as
escolhas no ambito do CMDR e ainda a percepgdo dos caminhos para o desenvolvimento
rural edo AF.

Os entrevistados foram escolhidos com base nos critérios: maior assiduidade e
permanéncia no periodo analisado e, maior atividade com base na presenca de intervenctes
nas Atas.

A representatividade no CMDR é dada pelo decreto de formacéo e segundo um
representante do (SO), somente hoje ha uma “ representacdo um pouco mais paritaria’ o que,
confirmaa andlise das Atas, indicando que os AF ndo foram maioriano CMDR.

As entrevistas revelaram gue o (SO) indica o seu representante sem votacdo formal,
normal mente pelo presidente ou um diretor da organizagdo. No AF, as escolhas assumem o
critério dalideranca comunitéria, escolhidos pelo voto depositado em urna especifica, na
Secretariamunicipal de agricultura (SMA), ou em reunido das associagdes. No processo de
escolha, ndo houve formacao de chapas ou inscri¢do de candidatos, homologando aquele que
obteve maioria de votos da diretoria das associagdes do seu distrito, com mandato de dois
anos e possibilidade de reeleicéo. Todos os representantes indicados, independente do
segmento que representam foram nomeados pelo Prefeito municipal.

O principio da descentralizacao e participacdo do AF foi aplicado na elaboracdo do
PMDR, construido a partir das demandas comunitarias e ndo se verificou contrariedade ou
guestionamentos as deci sdes registradas nas Atas.

Quanto a forma como sdo construidas as decisdes, os entrevistados relatam que a pauta
eramontada pelo presidente do CMDR e aEMATER e apresentada nas reunides, onde
poderia ser complementada ou modificada. Grande parte das decisdes partiu das liderancas
das associagOes comunitérias, reunidas pel os técnicos a cada trés meses, que levadas ao
consel ho apenas com restric¢des operacionais, foram homologadas. A priorizagdo das
demandas no caso do PISM seguiu critérios semelhantes as escolhas dos conselheiros do AF,
aproximando-se da maior representatividade e articulagdo das liderancas e das associagies,
diferentemente do programa RS Rura e PRORURAL 2000 orientado por critérios de pobreza
e limites das microbacias hidrograficas.

Os entrevistados concordam que sempre houve discussao sobre as decisdes tomadas,
mas apontam as tentativas de alguns, em orientar as decisdes por interesses proprios, ou como
diz um entrevistado do AF “... as vezes era polémico por causa da politica, por causa da
promessa’, por outra, em funcéo da operacionalidade do convénio, em algumas
oportunidades as demandas do PISM foram aprovadas com muita pressa, “... no chutdo, no
meio das pernas’, em reunides extraordindrias dificultando a discussdo, mostrando que a
burocracia centralizada, ainda exerce influéncia, inviabilizando algumas vezes a necessaria
reflexao.

No tocante ao contetido das decisdes, as entrevistas confirmam a andlise das Atas.
Tratavam-se das demandas, prazos e recursos financeiros dos convénios ou, dos gjustes nas
distorcBes encontradas na operacionalizacdo das agdes, podendo ser resumido nas palavras de
um representante do (SO): os conselheiros “ achavam que era sO decidir sobre os recursos”.



Quanto ao papel/funcdo gque o conselho assumiu no municipio, ndo houve referénciaa
articulacdo de Pps™, ao contrério entrevistas mostram que as discussdes eram segmentadas,
mesmo diante de um volume elevado de programas e projetos que aconteciam paral elamente.
Em geral, as respostas remeteram as questdes operacionais, como a analise de projetos,
aprovacao de crédito do FR, gerir a aplicacdo de recursos dos programas e emendas
parlamentares, discutir aliberagdo dos recursos, filtrar decisoes “absurdas’ ou ainda mediar
conflitos, como observou um entrevistado do (SO), relatando que o poder publico, diante de
guestdes polémicas “ pedia ao conselho para decidir e depois acatava’.

Os diadlogos indicaram a existéncia de uma lideranca forte na administragdo municipal
e também EMATER, com capacidade de materializar escolhas pré-definidas, atuando
normal mente como carregadores do processo.

Entreo AF dois conselheiros mostram a dificuldade em atuar, relatando que tinham
dificuldade parair ao interior, ver se as decisoes se adequavam. Na afirmacdo de um deles, “a
gente ndo participava tanto na construcéo do projeto”, [...] “mais, era aprovar ou ndo”. Sobre
as dificuldades em propor, um conselheiro do AF afirma que “quando estava se criando
alguma coisa, as vezes ndo acontecia’.

V erificou-se pouca objetividade, nas respostas sobre as atribui¢cdes do CMDR, sendo
muito especificas ou muito amplas, se aproximando de tudo que diz respeito a agriculturae,
justificando os limites as dificul dades operacionais.

A capacitacdo dos conselheiros iniciou quatro anos apds o inicio do programa em Sao
Pedro do Sul/RS, em 2000 estendendo-se até 2003, sob responsabilidade daEMATER / RS
em encontro regionais. Analisando os conteidos das capacitagdes, constam processos de
gestdo participativa, e aspectos referentes as regras do programa. Nada consta especificamente
sobre o foco e as concepgdes de desenvolvimento rural do PRONAF ou outras visdes, ou
ainda avaliagcdo dos resultados obtidos.

A partir da apresentacéo de um resumo das demandas aprovadas, seguindo com a
caracterizacdo da modalidade de AF consolidados, de transicao e periféricos, os entrevistados
foram questionados sobre qual modalidade teria sido mais beneficiada com as escolhas
aprovadas no CMDR no ambito do PISM.

Entre o (SO) houve praticamente consenso sobre a vantagem daquel es consolidados,
indicando que os beneficios “acabam sempre com os consolidados, os demais ficam na
expectativa’. A Unica posicdo destoante revela“... bom, tem aquele produtor que ndo serve
nada. Todo o PRONAF classifica, [mas acredito que], o médio” referindo-se a modalidade de
transicao.

Entre o AF um considera que todos foram beneficiados e cinco que os consolidados
tiveram maiores beneficios, a visio diferenciada informa: “E igual, tudo tem que pagar o
mesmo preco . O bem mal, tem a plantadeira tracéo animal [...] ele ndo tem trator para ocupar
0 maquinério grande, muitos pague pro médio, pro médio fazer”.

A resposta revela mais um mecanismo excludente, aprovado pelas comunidades que
va limitar 0 acesso aos implementos adquiridos e portanto aos recursos do PISM, pela
modalidade de periféricos.

A visdo dominante, e que procura justificar a apropriacéo maior dos beneficios pelos
consolidados, se revela no seguinte trecho das entrevistas:

“...aquele melhor, tem mais facilidade, todo o plano que fiz€, de repente o grande bota
amao e o pequeno ndo chega l&" ou faltam documentos, meios de transporte, conhecimento,

2 Analisando as atas do Conselho Municipal de agricultura e pecuaria (COMAP), ha registros de
recursos do PROVAP, FEAPER, PRO-RURAL 2000, Troca-troca de sementes, PROGER, PRO-LUZ,
entre outros, com destaque para o Fundo rotativo municipal de crédito rural, bem como o programa
Comunidade Solidéaria.



“...ou falta até sabé chega num local, sé socio de um sindicato ou associacdo e, aquele que é
mais atualizado é que leva’.

Asta afirmag&o, mostra as dificuldades objetivas que a modalidade de periféricos tem
de participar no processo decisorio, condicionado a participagdo social.

Em busca de definir o perfil dos conselheiros, perguntou-se sobre o enquadramento
dos representantes do AF nas linhas de crédito do PRONAF. Os enquadramentos,
confirmados no STR variaram da categoria“D” a“C”, o que caracteriza uma faixa de renda
anual entre dois e quarentamil reais, informaram também serem proprietarios e ndo ter
empregados permanentes.

Adicionamente foi perguntado sobre a vinculagédo/simpatia por algum partido politico
ou, em quem votou no periodo em que foi conselheiro, resultando em:

Conselheiro 1: N&o erafiliado na época, mas votou no prefeito eleito, hoje esta filiado
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB).

Conselheiro 2: Nao erafiliado, votava na pessoa. No primeiro ano votou no candidato
derrotado, depois durante o periodo em que esteve no conselho, votou para o prefeito eleito.
Conselheiro 3: filiado ao PTB, ndo informou o voto.

Conselheiro 4: Votou na oposi¢do, e atualmente com mais convicgao votaria novamente.
Conselheiro 5: votou no prefeito eleito.

Conselheiro 6: Naépocafoi do PT, hoje éfiliado ao Partido do Movimento Democrético
Brasileiro (PMDB). Na época em que esteve no conselho, ndo votou no prefeito, mas
atualmente votaria..

Conselheiro 7: Na épocafiliado ao PM DB, hoje esta sem partido, e ndo informou em quem
votou.

Conselheiro 8: E filiado ao PTB que esta coligado com o0 PMDB atualmente e votou no
prefeito eleito.

Conselheiro 9: ndo quis responder.

Conselheiro 10: ndo éfiliado a partido politico, mas votou no prefeito eleito.

Os entrevistados relataram que no periodo ndo havia oposicdo sindical as decisdes do
CMDR, nem mesmo movimentos ou grupos sociais, que protestassem ou pressionassem por
mudancas nas politicas municipais.

Quatro entrevistados, relataram que amaior divergénciano CMDR, foi quanto a
localizag&o de uma agroindustria de queijo, disputada por duas comunidades. Depois de
discutir o assunto, sem um acordo, os conselheiros delegaram a EMATER um estudo técnico,
critério que levou adecisdo final.

Questionando sobre os resultados concretos para a AF e o desenvolvimento rural, as
respostas foram as mais diversas da pesquisa.

Sobre o0s caminhos para promover o desenvolvimento rural e da AF, dois representantes
do (SO) apontaram a diversificacdo de cultivos. O terceiro entende que preco diferenciado
nado é possivel obter, sendo necessario subsidios para AF da modalidade periféricos, mas
entende que o pacote tecnol6gico moderno é indispensavel paratodo o AF, incluindo as
sementes trangénicas, afirmando que “isso tudo, avancou muito nos Ultimos anos’. O ultimo
entrevistado do (SO), sem ser mais especifico argumentou somente que “ s politicas publicas,
ndo d&’.

Dos entrevistados do AF, quatro indicam a educacéo para 0s jovens, mais recursos
para investimentos, argumentando que a mecanizagao € boa para o agricultor, ndo expulsa o
homem do campo, mas reconhecem que 0 éxodo continua e a populagdo rural envelhece. Uma
opinido, encontrano modelo da fumicultura a saida, outra sugere a construcéo de um
frigorifico, e duas propde algo como um troca-troca de insumos e sementes. Somente um
entrevistado ressaltou aimportancia dos movimentos sociais como o MST e Movimento dos



pequenos agricultores (MPA), aFETAG e a CUT, para a construcdo do PRONAF e para
mobilizar mais para obter novas conquistas.

Sobre os resultados concretos das decisdes do CMDR para o AF os entrevistados
concordam gue as decisdes tomadas foram implementadas no ambito dos convénios pelas
organizacOes e que os recursos, foram todos utilizados corretamente. Relatam também como
positivo a melhoria da producéo de leite, apesar de um conselheiro do AF afirmar que “hojeja
estdo se entregando”. Trés destacaram a diminui¢do das perdas de colheita com ainstalacéo
de secadores de leito fixo e 0 aumento da mecanizacdo foi 0 aspecto mais ressaltado
informando que muitos ndo tinham acesso as maquinas, e hoje distribuidas pelo interior do
municipio, séo de uso coletivo das associagoes.

Perguntados sobre a melhoria das condi¢des de vida das familias rurais, amaioria
argumentou ndo possuir dados concretos para afirmar se essa condicao se verificou.

Com relagdo ao perfil do AF, notou-se que ndo ha representacéo de trabal hadores
rurais, sem terras, parceiros ou arrendatarios no conselho, constatacéo que informaalogica
dos critérios de escolha das representacdes baseados no critério democratico dalideranca, a
de preterir o segmento de periféricos.

Com relacdo a orientacdo politica, sem entrar na questéo do partido, nota-se que haum
alinhamento dos conselheiros com a posicdo do prefeito eleito pela coligacdo (PMDB/PTB)
no periodo analisado.

9 CONCLUSOES E SUGESTOES FINAIS

O municipio de S0 Pedro do Sul/RS recebe recursos de diversos programas por
suas caracteristicas débeis em infra-estrutura e servicos, proprios dagueles beneficiarios da
linha PISM. As determinac6es da politica material do programa se efetivam no conselho na
medida da sua necessidade para a legitimacdo da acdo dos convénios, de formaque a
composi¢ao minoritéria da representagdo do AF no CMDR néo sofreu reformul agfes e
nem mesmo agdes préatica no municipio ou de parte do CEDRS. Na pratica quatro
representantes do AF e 9 do (SO) foram assiduos nas reuni 0es.

As escolhas aprovadas denotam a concentragdo em investimentos préprios da
agricultura moderna, apesar da caréncia em infra-estrutura, revelando dois aspectos que
merecem destaque. O primeiro diz respeito a débil articulacdo do CEDRs, comprovada
pel as entrevistas que indicam uma relacéo distante, assumida individua mente pelo SMA
em nivel da operacionalizacdo dos tramites burocraticos do programa. As instancias do
programa aprovaram diversos Pts, que priorizam investimentos produtivos e avalizaram de
forma acritica as deci sbes descentralizadas, remetendo ao segundo aspecto.

Aforaa composicéo percentua de representacdo, os critérios de escolha dos
consel heiros representantes do AF a exemplo da prépria politica material do PRONAF e da
lei ou regimento do CMDR, foram limitados pelo problema da amplitude de representacéo
gue dissimula no seu interior, a questdo da exclusdo da modalidade dos periféricos.

Os critérios assumidos em &mbito municipal priorizaram alideranca e ndo a
inclusdo, o que acabou favorecendo a modalidade de consolidados. Pelo mesmo vicio e
orientados pelo mercado, as escolhas revelaram a opg¢éo por implementos modernizadores,
gue poderiam ter sido financiados pelas linhas de crédito do PRONAF.

Na base do critério de escolha dos consel heiros, estd a concepcéo de uma
participacdo automatica de todas as modalidades do AF, pressupondo idealmente que as
representacOes trazem consigo as contradi¢des do interior do AF, para solucioné-las no
ambito da gest&o social no CMDR.

A andlise do perfil dos conselheiros, indica que os representantes do segmento da
AF sdo todos proprietarios, incluindo-se na modalidade de transi¢&o ou consolidados, que
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ha um alinhamento geral com as posi¢des politicas em torno do prefeito eleito, inclusive
agregando apoio de alguns opositores apds sua passagem no CMDR, o que informa a
possibilidade de instrumentos sutis de cooptacdo. Tais constataces, explicam porque
ocorre consenso decisorio entre os conselheiros. E reveloam que a ascendéncia decisoria
ndo se da sobre todo o AF, mas exatamente sobre as modalidades de periféricos e em
transicéo.

A percepcéo sobre as possibilidades de desenvolvimento para a AF, aproximou-se
de propostas de inser¢éo produtiva vertical nos moldes modernos, sendo pessimistas com
relacdo a modalidade dos periféricos, para os quais sugerem medidas de protecdo,
admitindo as vantagens obtidas pela modalidade de consolidados nas escol has.

As condi¢des que se estabel eceram no interior do CMDR indicam que n&o havia
0posicao entre as concepcdes de desenvol vimento, Unica possibilidade por essavia, da
emergéncia das contradicdes entre arealidade do AF no municipio e as escolhas
basi camente alinhadas com a proposta de modernizacéo e inser¢éo produtiva vertical do
PRONAF.

O modo como foram construidas as decisdes, as atribuicdes e afuncdo que assumiu
0 CMDR no desenvolvimento rural, confirmam as criticas mais gerais daliteratura. O
PMDR foi articulado e construido basicamente pel os técnicos da EMATER e, por seu
contelido, indicater sido criado especialmente para captar os recursos do PISM, tanto que,
em momento algum, além da operacionalizacdo dos Pts € retomado no CMDR.

Os convénios externos acabaram sempre articulados em outras instancias,
homol ogados sem discussao referenciada no PMDR e mesmo nas acdes sob a
governabilidade do CMDR, revelaram-se influéncias externas que ndo foram filtradas,
como por exemplo, as distor¢cdes no uso de recursos do PRORURAL 2000, Banco da
Terra, ou do FR.

Nota-se uma sobrecarga operacional com carater mediador de interesses nas
atividades rotineiras envolvendo: andlise de crédito, qualificacéo de beneficiérios dos
convénios e capacitagdes em gestdo, estas, envolvendo mais representantes do segmento da
AF. Nesse sentido afuncdo do CMDR, foi responder a agenda externa de forma que as
referéncias ndo se distanciam novamente do critério politico. Assim a gestéo social, no
ambito do CMDR, caracteriza uma participagdo tomada como um meio paraatingir fins
gue ndo passam do nivel dos arranjos operacionais da decisdo. Dessaformaa participacéo
social, revela-se uma proposta distante da idéia de construgdo autdbnoma do
desenvolvimento por parte do CMDR, e mais ainda, da pretensdo do PRONAF de garantir
0 protagonismo do AF.

Como resultado positivo, , os entrevistados destacaram o processo de aprendizagem
e amadurecimento dos conselheiros, argumentando que hoje fariam tudo diferente.

A acdo do CMDR refletiu perfeitamente os objetivos da descentralizagdo e
participagdo proposta pelo PRONAF, mas ndo garantiu a articulagéo das organizactes
locais e das Pps.

A eficiéncia na efetivacdo das decisdes do CMDR, deve ser contraposta ao seu
papel homologatdrio, enquanto a eficacia pode ser questionada se partimos da
necessi dade de uma concepcdo de insercdo produtiva horizontal do AF nas condicoes
tipicas dos municipios beneficiarios do PISM e do programa Comunidade solidaria, onde
ao invés de investimentos produtivos os recursos deveriam ser utilizados em infra-estrutura
social.

A participacdo, como foi encarada, minimizou inclusive o papel dos técnicos,
trocando suas fungdes originais e fundamentais, pela coleta de demandas nas comunidades
rurais, pressupondo umaintervencdo qualificada dos beneficiérios, dando énfase a
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construcdo de consensos e legitimando o processo. Aqui cabe a pergunta: qual o sentido
dos técnicos perguntarem nas comunidades rurais o que querem fazer com um recurso a
fundo perdido, sem que tenham claro, a complexidade do processo e as possibilidades de
desenvolvimento rural?

A auséncia da emergéncia critica ao longo do processo de distribuicédo dos recursos,
no contexto do PISM, revela que o fundamento da gestéo social, pelo menos em Sao Pedro
do Sul/RS esta relacionado a reproducdo da concepcao de desenvolvimento do PRONAF,
onde foi reproduzido as recorrentes distor¢des alocativas em favor dos agricultores mais
capitalizados.

Na expectativa de uma mudanca, via conscientizacdo dos conselheiros, a sua
funcéo operacional e de mediac&o de interesses perde totalmente o sentido, demandando
reflexdo e acdo em um espaco que ndo seria o institucional e que provavelmente levariaa
desagregagdo do AF e aum novo interlocutor no municipio, a exemplo do que ocorreu
com 0s Sem Terras.

9.1. Recomendacdes

E necessério que o CMDR e fundamentalmente o AF revejam suas posi¢oes com
relacdo a concepcdo de desenvolvimento rural e participacdo democrética. De forma a
apostar em uma perspectiva mais inclusiva para o desenvolvimento rural, algo que pelas
condi¢Bes estruturais e politicas do contexto de inser¢ao do PISM, ndo deverd ocorrer sem
novos interlocutores.

Do ponto de vista da gestdo com participacdo social, aspectos relacionados ao
plangjamento, demandam recursos e negociacdes que precisam ser disputadas, de forma
gue se sugere aformagéo de redes de troca de experiéncias e articulagdo via as
mobilizacdes nacionais.

Finalmente, sugere-se estudos, na mesma linha, nas regides e em niveis superiores de
gestéo.

10 Conclusao

A partir de uma andlise da légica decisoria do Estado, na alocacdo de bens e
servicos publicos, a experiéncia do PRONAF e da gestéo social, revela que somente uma
nova compreensao da participacdo democratica, que inclua a agéo por fora dos espacos
institucionais seria capaz de proporcionar o fortalecimento das posicbes do MSTR e
ampliar a participagéo do segmento dos beneficios dessas politicas.

Ribeiréo Preto, 24 a 27 de Julho de 2005
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Quanto aos resultados da participacdo, sdo necess&rios indicadores objetivos de
distribuicdo dos bens e servicos publicos, e mais do que isso a divulgacdo de resultados, de
forma a ampliar a base de acdo. Contudo, ndo se pode esperar uma participacdo mais
qualificada de segmentos da AF, sem o aporte de informacBes técnicas de capazes de
orientar a suas escolhas
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