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RESUMO

Analisa as principais experiéncias de gestdo descentralizada de programas de desenvolvimento
rural no estado do Rio Grande do Norte e procura avaliar em que medida o Projeto de Combate a
Pobreza Rural (PCPR) e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF) estdo contribuindo para o fortalecimento econdmico e social das organizacgoes
comunitarias e dos seus quadros de associados. Examina os distintos significados e a
multiplicidade de usos do processo de descentralizacdo nas organizagdes publicas e na gestao dos
programas de desenvolvimento rural. Reconstitui as caracteristicas das experiéncias de
descentralizagdo na trajetéria dos principais programas de desenvolvimento rural no Rio Grande
do Norte. Examina as especificidades do atual padrao de gestdo descentralizada de politicas de
desenvolvimento rural segundo o discurso de liderangas politicas, sindicais, religiosas e
comunitarias e realiza uma andlise comparada da gestdo descentralizada do PCPR e do PRONAF
no Rio Grande do Norte. Registra que a experi€éncia com a implementagdo descentralizada de
programas de desenvolvimento rural ndo ¢ um fenémeno novo no Rio Grande do Norte; ao
contrario, ¢ um fendmeno antigo e recorrente que mais uma vez se apresenta justificado pelo
discurso da descentralizagdo e da participacdo social. O que ha de novo ¢ o aprofundamento do
processo de descentralizagdo, materializado na transferéncia de recursos financeiros e de poder
decisério para as prefeituras municipais, conselhos municipais e organizacdes comunitarias,
configurando distintos desenhos institucionais que ora descentralizam, ora re-centralizam a gestao
publica no ambito local. A analise exploratéria dos dados evidenciou a existéncia de desempenho
diferenciado entre esses dois programas ou dentro de um mesmo programa, denotando a
importincia relativa de fatores como capacidade de planejamento, capacidade de assessoramento
técnico e nimero de organizagdes comunitarias executoras de projetos como fatores explicativos
desse desempenho.

Palavras-chave: programas de desenvolvimento rural, politica, gestao descentralizada
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ABSTRACT

This thesis analyzes the most important experiences in decentralized management of rural development
programs in state of Rio Grande do Norte and looks forward to evaluate in which manner specific
programs directed to rural poverty and familiar agriculture are contributing to strength community
organizations and to increase the income levels of their memberships. It examines different meanings and
multiple uses of decentralization process inside public organizations and on the management of rural
development programs. It reconstitutes the characteristics of decentralization experiences on the rural
development programs implementation in the state of Rio Grande do Norte. It examines specificities of the
actual standard rural decentralized management of rural development policies, according to speeches of
politic, syndicate, religious and communitarian leaders. It makes a comparative analyses between two of
the most important rural development programs in Rio Grande do Norte, that is, the “Projeto de Combate
a Pobreza Rural” (PCPR), financed by the World Bank, and the “Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF)”, financed by the Brazilian Federal Government. These programs have been
implemented by the federal, state and local governments with the participation of the civil society,
organized on several institutions, like municipal councils, non-government organizations and civil
associations. It concludes that the establishment of rural development decentralized program is not a new
phenomenon; to the contrary, it is an ancient and recurrent one, which once more presents justified by
decentralization and social participation speech. What is a new fact on that is to deepen the
decentralization process, making it real through the transfer of financial resources and administration to
local governments, municipal councils, non-government organizations and civil associations, demonstrating
different institutional designs which may contributes to decentralize but also to centralize the traditional
forms of local government. The exploratory analysis suggests the existence of different performances
between the two programs or inside only one program, denoting the relative importance of some factors
as: capable of planning, capable of giving technical assistance and the number of community organizations
that execute projects as those ones that can explain this performance.

Key-words:

rural development programs, policies, decentralized management.
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1 INTRODUCAO

Certas idéias adquirem, em determinadas conjunturas, as caracteristicas da onipresenga e da
panacéia. A descentralizagdo apresenta essas peculiaridades, tal a intensidade com que vem sendo
utilizada como antigeno para os males da centralizacdo e como terapéutica para a modernizagao da
gestao publica, a democratizagdo da vida social e a melhoria do desempenho das politicas publicas.

Com esses atributos, a descentralizagdo pode ser definida a partir dos principios do
federalismo fiscal e politico-institucional, como um processo de transferéncia de receitas e
encargos publicos, poder decisorio, atribuigdes e responsabilidades do governo nacional para os
governos subnacionais, da administragdo direta para a indireta, ou, ainda, das diversas esferas de
governo para as organizagdes da sociedade civil.

Se a descentralizagdo ¢ assim reconhecida como uma estratégia capaz de corrigir as
distor¢des da distribuicdo territorial de receitas, de estimular a participacao direta da sociedade na
gestdo da coisa publica e de aumentar a eficiéncia das politicas publicas, por que alguns programas
governamentais implementados de forma descentralizada tém bom desempenho e outros ndo? Por
que um mesmo programa tem desempenho satisfatorio em uns locais € em outros nao? Se
descentralizarmos a gestdo, melhoramos o desempenho desses programas? Que elementos seriam
responsaveis por essas diferencas?

Para muitas pessoas, as respostas a essas questdes ja estariam dadas. Poderiam elas ser
encontradas na literatura classica sobre as formas de a¢do do Estado no Nordeste brasileiro, assim

como no proprio saber popular, manifestado nos inumeros causos que procuram caracterizar as
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relagdes clientelistas e a politica do favor que ainda se apresentam como ameagas as iniciativas de
descentralizagdo e de democratizacdo da gestdo publica.

A literatura classica sobre a questao regional ja analisou em profundidade as formas de acao
do Estado no Nordeste brasileiro, em particular as relagdes que historicamente t€ém se estabelecido
entre o Estado e a sociedade nessa regido. Os argumentos mais comumente utilizados procuraram
demonstrar que a articula¢do entre os poderes central e local é uma via de mdo dupla que tanto
atende aos interesses das esferas centrais de governo, quanto das oligarquias locais
(BURSZTYN,1985); que a captura do Estado por essas oligarquias permite a utilizagdo do fundo
publico para os seus interesses particulares (OLIVEIRA, 1987); que a execu¢do dos programas de
desenvolvimento rural se faz de forma seletiva, excluindo a maioria da populagdo dos beneficios
desses programas (DESENVOLVIMENTO ..., 1980); e, que o regionalismo conservador tem
permitido a apropriacdo dos recursos publicos sob a forma de transferéncias, incentivos fiscais e
créditos subsidiados, favorecendo e estimulando a execu¢do de programas pontuais com impacto
insignificante, e contribuindo para concentrar ainda mais a riqueza e para agravar os problemas de
pobreza e de exclusdo social (CARVALHO, I.,1987).

Por outro lado, a histéria da administracdo publica no Brasil estd impregnada pela

administragao patrimonial, pelo nepotismo e pelo clientelismo:

[...] dirigentes de 6rgaos publicos que buscam a satisfacdo pessoal em vez do bem comum;
excesso nas contratagdes e nos gastos; funcionarios contratados, demitidos ou postos a
disposi¢do com base no parentesco ¢ na lealdade politica ao invés do mérito; pessoal
escassamente instruido e pouco capacitado; e, oportunidades infinitas de outras formas de
suborno, trafico de influéncia e conduta ilegal. (TENDLER, 1998, p.13).

No Rio Grande do Norte, circulam inimeros causos ilustrativos dessas formas peculiares de
apropriagdo do publico pelo privado, de contratagdo de funciondrios com base no parentesco e na

lealdade politica, e de utilizacdo do trafico de influéncia na administracdo publica.
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Tomemos, em primeiro lugar, um desses causos ja consagrados na memoria popular desta
estado, ilustrativo da presenga de nepotismo e de trafico de influéncia na contratagdo de
funciondarios na administra¢do publica.

Segundo consta, uma candidata a professora foi recebida pelo secretdrio da educacao,
exibindo um cartdo assinado pelo governador do estado. Recomendava o entdo governador a
imediata contratagdo da moga, por se tratar do resgate de um compromisso assumido com um dos
correligionarios durante uma campanha politica. Cioso de suas responsabilidades, porém fiel ao seu
lider, o entdo secretdrio determinou a imediata aplicacdo de um teste para verificar o nivel de
conhecimento da pretensa funcionaria. Resultado: a candidata era analfabeta! Nao podia ser
contratada! O fato teria que ser comunicado ao governador! E assim foi feito. Governador, disse o
aflito secretario ao telefone: infelizmente a moga ndo vai poder ser contratada; trata-se de uma
pessoa analfabeta! Nao seja incompetente, respondeu o governador com uma certa dose de
irritacdo; eu determinei a contratagdo! Se a moga ¢ analfabeta, ndo tem condi¢des de ser professora,
que a contrate, e em seguida a aposente!

Ainda que o concurso tenha sido instituido como obrigatoriedade para o acesso ao servigo
publico, os critérios acima relatados continuam em plena vigéncia na indicagdo dos cargos de
confianca de primeiro e segundo escaldes tanto na administracdo direta quanto na indireta do
governo do estado e das prefeituras municipais.

O segundo relato ¢ ilustrativo do carater in6cuo das formas isoladas de controle burocratico
da administragdo publica, particularmente dos instrumentos tradicionais de presta¢do de contas dos
recursos publicos. Em uma certa passagem, ja nos anos de 1980, seca braba castigando a regido
Nordeste, o governo federal instituiu uma forma especial de subsidio para obras hidricas na base de
50 por cento sobre o custo total dos investimentos. Procurado pelos proprietarios de imoveis rurais,

o engenheiro-chefe da coordenadoria de acgudagem sempre se esmerava em explicar os
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procedimentos para participar do programa. Numa certa feita, um proprietario rural, postado diante
do funciondrio, ouvia pacientemente o longo percurso burocratico que teria de percorrer para ter
acesso ao subsidio: adiantamento de recursos proprios para constru¢do de cada etapa da obra;
apresentacdo da prestacdo de contas a secretaria da agricultura; vistoria técnica; preparagdo de
relatério com parecer técnico; apreciagdo do parecer pelo chefe imediato; apreciacdo pelo
secretario; despacho com o governador; autorizagdo; preparacdo do empenho, etc, etc, etc (...)
Doutor, interrompeu o proprietario j4 impaciente: ndo precisa o senhor se preocupar com isto! A
prestacdo de contas ja esta aqui, do jeito que o senhor quer!

O terceiro registro ilustra uma forma tipica de apropriacdo do publico pelo privado. Neste
caso, uma importante lideranca politica alugou um trator junto a companhia estatal de mecanizacao
e comercializacdo de insumos, maquinas e equipamentos agropecuarios, com o objetivo de
construir alguns acudes em sua fazenda. Seis meses se passaram e nada de pagamento do aluguel
da maquina! Pressionado por outros politicos, também influentes, o diretor técnico, jovem
engenheiro agronomo, auto-proclamado inteligente e esperto, resolveu reaver o trator utilizando
uma engenhosa, porém inutil artimanha: telefonou ao velho politico, informando-lhe que o trator
que estava em sua propriedade necessitava de manutengdo; que iria enviar-lhe um outro trator, ja
devidamente revisado, efetuar a troca e assim resolver o problema da manutencdo sem prejudicar
os trabalhos em andamento. Tudo combinado! Segue entdo um velho trator, ja sucateado, para
fazer a permuta previamente acordada. Ao observar atentamente a maquina que acabara de chegar,
o experiente politico e fazendeiro, diante da casa grande, logo percebeu do que se tratava: recebeu
o velho trator e mandou o seguinte recado para o jovem diretor: diga a ele que ndo precisa se
preocupar; tenho oficina e farei a manuteng¢ao dos dois tratores aqui mesmo! E 14 permaneceram as

maquinas trabalhando como se fossem de sua propriedade particular!
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As vezes essas artimanhas politicas sdo tratadas com um misto de esperteza e cinismo na
forma de apropriacdo do publico pelo privado: ao ser indagado sobre sua metedrica trajetdria
politica, um jovem lider politico assim se manifestou: eu fui convidado por um grupo de amigos
para ser candidato a prefeito; convencido da possibilidade do éxito, peguei minha vergonha,
coloquei-a numa gaveta e tranquei-a muito bem. Concluido o meu mandato, fui busca-la onde
havia deixado e ndo mais a encontrei. Indagado sobre o candidato que estava apoiando nas ultimas
elei¢des, foi categorico: os dois favoritos; um, abertamente; o outro, por debaixo do pano!

Na realidade, para obter as benesses do poder, muitos politicos tradicionais sempre
souberam se postar ao lado do governo. Como disse uma velha raposa politica estadual ao ser
indagada sobre sua posi¢do, no caso do partido comunista ganhar as elei¢gdes: no outro dia,
seriamos todos comunistas!

Essa tendéncia a administracdo publica patrimonial e nepotista se aplica com mais
freqliéncia nas experiéncias empreendidas pelas prefeituras municipais e com menos freqiiéncia
naquelas desenvolvidas pelas organizagdes da sociedade civil legitimamente constituidas, como
veremos nas analises dos programas selecionados para estudo exploratorio nesta tese.

Tal tendéncia parece refletir um trago importante da cultura politica no imaginario popular,
embora ndo constitua uma especificidade do nordeste brasileiro, nem tampouco do Rio Grande do
Norte, pois, afinal de contas, foi no estado de Sdo Paulo que Victor Nunes Leal (1975) foi
encontrar farto material para escrever o seu classico “Coronelismo, Enxada e Voto™.

Apesar do alerta de Victor Nunes Leal quanto a substitui¢do dos antigos coronéis por
profissionais liberais, querendo assim dizer que os novos doutores sdo apenas formas
transfiguradas de manifestacdo daqueles coronéis, quem se der ao trabalho de examinar os
processos contemporaneos de implementagdo de politicas publicas no Brasil e particularmente no

Rio Grande do Norte, h4 de perceber que estdo ocorrendo importantes mudancas na gestdao publica,
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sobretudo no que se refere a transferéncia de recursos, poder decisério e atribui¢des para os
governos dos estados e dos municipios e para as organizagdes da sociedade, entre as quais se
incluem conselhos gestores de politicas publicas, organizagdes ndo-governamentais € associagoes
civis.

Distintas instituigdes e atores sociais estdo participando ativamente da constituicdo e do
funcionamento dessas experiéncias de implementacao descentralizada de politicas publicas, como ¢
o caso das organiza¢des multilaterais de financiamento e cooperacdo técnica, em particular o
Banco Mundial e o Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (IICA); o governo
federal; os governos estaduais e municipais; as chamadas “organizagdes nao-governamentais
(ONGs)”, “organizagdes da sociedade civil (OSC)” ou “do terceiro setor”; as associagdes civis
executoras de projetos; e, diversos tipos de organizacdes e liderancas politicas, religiosas e
sindicais.

Sistemas descentralizados de implementacdo podem ser encontrados em diversas politicas
setoriais, como saude, educagdo e merenda escolar, assim como nos programas sociais mais
recentemente criados pelo governo brasileiro, entre os quais se incluem: o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI); o Programa Bolsa Escola; o Programa de Apoio a Estados
e Municipios para Educagdo Fundamental de Jovens e Adultos (RECOMECO); o Programa
Nacional de Geragio de Emprego ¢ Renda em Areas de Pobreza (PRONAGER); o Programa
Bolsa-Alimentag¢do; o Programa de Saude Bésica da Familia (PSF); o Programa de Combate a
Pobreza Rural (PCPR); e, o Programa Nacional de Fortalecimento de Agricultura Familiar
(PRONAF).

Essas inovagdes se materializaram na emergéncia de distintas estratégias de gestdo
descentralizada de programas de desenvolvimento rural, das quais resultaram desempenhos

operacionais e institucionais igualmente diferenciados. Tal como ocorreu com as politicas sociais,
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as causas mais gerais da emergéncia dessas estratégias podem ser encontradas nas transformagdes
que a sociedade capitalista contemporanea vem atravessando, notadamente a partir dos anos 70,
quando se exacerba a crise econdmica mundial e a crise fiscal dos Estados nacionais e se
intensificam as inovagdes tecnoldgicas e os processos de globalizagao, transformando a l6gica do
setor produtivo e colocando em xeque as antigas formas de interven¢do do Estado, que passam a
assumir um carater mais regulatorio.

Novos conceitos € novas propostas emergem ou reaparecem no cenario da administragao
publica com o objetivo de minimizar o tamanho do Estado, reduzir os gastos com pessoal,
aumentar a eficiéncia governamental, transferir atribuicdes e competéncias para os niveis
subnacionais de governo, contratar ou terceirizar obras e servigos ou estabelecer distintas formas de
parcerias com organizagdes ndo-governamentais, associagcdes civis e outros tipos de organizacgdes
sem fins lucrativos'.

Os discursos da descentralizagdo e da participagdo social passaram a fazer parte dos
documentos assinados pelas organizacdes nacionais e internacionais, governamentais e nao-
governamentais ou de financiamento e cooperacdo técnica, e vém sendo introduzidos na
administragdo publica brasileira, principalmente a partir da Constitui¢ao Federal de 1988.

Um grande nimero de estudos tem dado conta dessas mudangas, sobretudo no que se refere
as politicas sociais em geral e as politicas de desenvolvimento urbano em particular. No entanto,
sdo ainda escassas as andlises sobre as formas descentralizadas de gestdo de programas de

desenvolvimento rural no nordeste brasileiro e mais escassas ainda no Rio Grande do Norte.

' Como diz Abrucio (1998), “novos conceitos surgem para combater os antigos — administragio por objetivos,
domnsizing, servigos publicos voltados para o consumidor, empowerment, pagamento por desempenho, qualidade
total e diversas formas de descentralizagdo (...) Alguns autores acreditam que esteja surgindo um novo paradigma
administrativo global (por exemplo, OSBORNE; GAEBLER, 1998), ocorrendo uma verdadeira revolugdo nos
alicerces da burocracia moderna”.
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Com vistas a contribuir para o preenchimento dessa lacuna, este trabalho procura combinar
os aportes teoricos relativos a analise e avaliacao de politicas publicas e a descentralizagao fiscal e
politico-institucional, e, com base nesse referencial e na andlise do material empirico coletado,
encontrar pistas para a compreensdo dos processos contemporaneos de implementacio
descentralizada de politicas publicas que estdo ocorrendo no meio rural do Rio Grande do Norte.

O objetivo geral do trabalho é apreender em que medida essas formas de implementacao
descentralizada dos programas de desenvolvimento rural estdo contribuindo para a melhoria do
desempenho operacional e institucional dos projetos financiados no ambito dos municipios e das
comunidades rurais do Rio Grande do Norte. Como conseqiiéncia, os objetivos especificos podem
ser assim caracterizados:

1) compreender o significado, as tipologias, os limites e as possibilidades do processo de
descentralizacdo, e, com base nesse referencial tedrico, examinar as principais experiéncias de
implementagdo descentralizada de programas de desenvolvimento rural do Rio Grande do Norte,
para apreender o que ha de novo e de continuidade nessa trajetoria;

i1) compreender como os principais atores do Estado e da sociedade estdo se inserindo nas
atuais experiéncias de descentralizacdo de programas de desenvolvimento rural no Rio Grande do
Norte;

ii1) avaliar as experiéncias contemporaneas de implementacdo descentralizada de programas
de desenvolvimento rural, tomando por base uma andlise exploratoria dos desempenhos
operacional e institucional dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF no Rio Grande do
Norte.

Admitimos como hipotese de trabalho, que a descentralizagdo ¢ uma boa estratégia para

melhorar o desempenho da acdo publica. Porém, uma mesma estratégia de gestdo descentralizada,
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executada em diferentes contextos, pode produzir desempenhos igualmente distintos ou mesmo
contrarios aos esperados.

Tendo em vista os objetivos e a hipotese acima estabelecidos, selecionamos o PCPR ¢ o
PRONATF para realizagdo da analise exploratoria dos seus respectivos processos de implementagao,
por estarem eles entre os mais importantes programas oficiais de desenvolvimento rural no
nordeste brasileiro e particularmente no Rio Grande do Norte. Além disso, a analise exploratoria
desses dois programas possibilitard a obtengdo de conclusdes importantes acerca das atuais
experiéncias de gestdo descentralizada no meio rural, j& que eles estdo direcionados para um
mesmo espaco € um mesmo publico, mas possuem estratégias distintas de descentralizagao.

Esses dois programas, cujas analises exploratdrias serdo feitas item 5, sdo a seguir
comentados de forma resumida, de modo a fornecer uma idéia mais precisa das suas caracteristicas
fundamentais.

O PCPR possui financiamento regular oriundo de Acordo de Empréstimo firmado entre o
Governo do Rio Grande do Norte e o Banco Mundial, e, também, do Or¢camento Geral do Estado
(OGE). O PRONAF também possui financiamento regular originado do Or¢camento Geral da Unido
(OGU) e do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

O PCPR financia, através de transferéncias nao-reembolsaveis, a realizacdo de
investimentos em infraestrutura econdmica e social e a implantagdo de empreendimentos
destinados a geracao de ocupacdo e renda nas comunidades rurais localizadas no interior do estado.
“O objetivo do Projeto ¢ contribuir para a reducdo da pobreza rural e suas conseqiiéncias,
mediante: a) provisdo de investimentos em infra-estrutura basica de natureza econdmica e social e
de oportunidades de geracao de renda, que satisfagam as necessidades mais urgentes e prioritarias;
b) descentralizagao progressiva dos processos de decisdo, fazendo da participacdo dos beneficiarios

o eixo central da estratégia de implementacdo dos investimentos financiados pelo Projeto; c)
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participagdo social local das comunidades e dos poderes publicos municipais, para definigdo e
financiamento dos investimentos prioritarios; e, d) viabilizagdo de mecanismos econOmica e
socialmente eficientes de alocagdo de recursos publicos (municipais e estaduais), para o
atendimento das camadas mais pobres do meio rural, os quais possam ser “internalizados” pelas
administracdes publicas apds o término do Projeto” (SEAS, 1998, p.4).

O PRONAF, de ambito nacional, foi criado pelo Decreto Federal de ntimero 1946, de 28 de
junho de 1996, com a finalidade de promover o desenvolvimento sustentavel do segmento rural
constituido pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade
produtiva e a geracao de ocupagdo e renda, mediante o financiamento de atividades agropecuarias,
de infra-estrutura e servicos nas sedes municipais, de capacitacdo e profissionalizacdo de
agricultores e técnicos e de utilizagdo de metodologias participativas para realizagdo de
diagnosticos e elaboracdo e execucao de planos municipais de desenvolvimento rural.

Ao contrario do PCPR, que ¢ integralmente financiado por transferéncias nao
reembolsaveis, destinadas a projetos identificados, planejados e executados pelas proprias
comunidades, o PRONAF possui dois tipos basicos de financiamento: i) as transferéncias nao
reembolsaveis, destinadas a implantacdo de infra-estrutura e servicos, o chamado PRONAF-
Global; a capacitacdo e profissionalizagdo; e a negociacdo de politicas publicas; e, ii) o
financiamento a agricultura, de carater reembolsavel, dividido em quatro modalidades de crédito: A
— assentamentos; B — micro-crédito; C — custeio; e D - investimento. Daqui por diante, quando
falarmos de PRONAF estaremos nos referindo particularmente ao PRONAF-Global, pois ¢ esta
linha de ag¢do que pela sua similitude com o PCPR possibilita a realizagdo de uma analise
comparada do desempenho dos dois programas. O PRONAF-Global financia a instalagdo de infra-

estrutura e servigos de assisténcia técnica e extensdo rural e pesquisa agropcudria, com recursos
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ndo reembolsaveis, desde que esses investimentos sejam aprovados por Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural (CMDR).

Tanto o PCPR quanto o PRONAF estdo alinhados com as propostas dos organismos
nacionais e internacionais que tém na descentralizagdo politico-institucional e na participacao
social o eixo central de suas concepgdes; estdo focalizados em segmentos sociais semelhantes; e,
possuem espagos geograficos de atuagdo coincidentes. No entanto, existem diferencas importantes
entre os atores sociais, governamentais e nao governamentais, que participam diretamente dos seus
respectivos processos de implementagdo, assim como entre os arranjos institucionais € mecanismos
de decisdo, o que, por suposto, acarreta diferengas quanto ao desempenho dos projetos por eles
financiados e a efetividade do processo de descentralizacao.

O PCPR faz parte da terceira geracdo de projetos financiados pelo Banco Mundial nos
diversos estados do nordeste brasileiro. A primeira geracdo daqueles projetos iniciou-se em 1975,
no Rio Grande do Norte, com a assinatura do primeiro Acordo de Empréstimo para execucao dos
chamados Projetos de Desenvolvimento Rural Integrado (PDRI) na regido, encerrando-se em
1983; a segunda, iniciada em 1984, foi constituida pelos denominados Programas de Apoio ao
Pequeno Produtor Rural (PAPP), encerrando-se em 1992; finalmente, a terceira geracdo, iniciada
em 1997, apds uma fase de transicdo, entre 1993 e 1996, na qual foram testadas as primeiras
experiéncias de execucdo descentralizada com a participagdo de organizacdes da sociedade civil,
encontra-se atualmente em curso, por intermédio dos chamados Projetos de Combate a Pobreza
Rural (PCPR).

As estratégias de descentralizagdo relativas a esses dois programas materializam-se de duas
formas: em primeiro lugar, com o financiamento dos denominados subprojetos, no caso do PCPR,
e das chamadas metas no caso do PRONAF; em segundo lugar, com a transferéncia de atribuigdes

e de recursos de poder do nivel central para o nivel local de governo, especificamente as prefeituras
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municipais; ¢ do ambito governamental para o ndo-governamental, incluindo, neste tltimo caso, os
conselhos gestores de politicas publicas, as organizagdes nao-governamentais e as organizagoes
comunitarias. Daqui por diante uniformizaremos a terminologia relativa a programagdo anual,
denominando projetos a todos os subprojetos ou metas financiados por esses dois programas.

E esse duplo movimento que se estabelece entre esferas de governo, do nacional para os
niveis subnacionais, ¢ das organizacdes governamentais para as organizagdes da sociedade, que
garantiria, na concep¢do daquelas politicas, o controle social e a melhoria do desempenho das
formas descentralizadas de gestdo dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF.

No entanto, o éxito do processo de descentralizagdo com base no desempenho desses
projetos, estd longe de ser uma mera decorréncia da transferéncia de atribui¢cdes para os niveis
subnacionais de governo e para as organizagdes da sociedade civil. Se assim o fosse, como explicar
que o PCPR e o PRONAF tenham desempenhos operacionais € institucionais tdo distintos, se 0s
dois t€m concepgoes assemelhadas e o mesmo tempo de existéncia, estdo focalizados nos mesmos
segmentos sociais € possuem espagos geograficos coincidentes? E, mais do que isto, como explicar
as grandes diferencas no desempenho institucional de cada um desses programas quando
comparamos distintos municipios? Ou seja, por que um mesmo projeto ou programa, seja ele o

PCPR ou o PRONAF, apresenta bom desempenho em uns locais e em outros nio>?

? Como podera ser visto com mais detalhes no item 2, relativo aos procedimentos metodolégicos seguidos neste
trabalho, o indice de Desempenho Operacional (IDO), indica a participagdo relativa dos projetos em operagio no
total de projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF. Foram utilizados os seguintes agrupamentos para classificar
os IDOs obtidos por municipio e por projeto: i) excelente (> 80); ii) bom [60-80); iii) regular [40-60); iv) ruim [20-
40); v) péssimo (<20). O Indice de Desempenho Institucional (IDI), indica o grau de contribui¢io dos projetos para
o aumento da renda dos beneficidrios e/ou o fortalecimento institucional de suas associagdes, na opinido dos
dirigentes dos conselhos municipais, segundo quatro niveis de desempenho, mensurados, respectivamente, pelos
seguintes escores: 3 — desempenho alto: quando os projetos estio em funcionamento e contribuindo
cumulativamente para: i) aumentar a renda dos beneficiarios ou a receita das associagdes; e, ii) manter ou aumentar o
numero de sécios ativos, isto ¢, aqueles que participam efetivamente da vida da associag@o; 2 — desempenho médio -
quando os projetos estdo em funcionamento e contribuindo para: i) aumentar a renda dos beneficiarios ou as receitas
das associagdes; ou ii) manter ou aumentar o nimero de socios ativos; 1 - desempenho baixo - quando os projetos,
na avalia¢do dos dirigentes dos conselhos municipais, estdo em funcionamento, porém ndo estdo contribuindo nem
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Nao encontramos respostas para essas questdes nas avaliagdes dos programas de
desenvolvimento rural até agora realizadas no Rio Grande do Norte. As analises sobre essas
experiéncias concentraram-se na caracterizagdo socio-economica das populacdes residentes; na
identificagdo da infra-estrutura fisica e da organizagao social existente nas comunidades rurais; na
avaliacdo do desempenho fisico dos projetos financiados; e, finalmente, na avaliacdo dos aspectos
operacionais daquelas politicas”.

No campo das politicas sociais e do desenvolvimento urbano diversos estudos,
recentemente realizados, deixaram evidente o potencial explicativo de duas importantes areas da
Ciéncia Politica, a andlise de politicas publicas e a analise politica, para a compreensdo do
formato e da atuacdo do Estado, assim como, para a identificagdo do jogo de interesses, dos
calculos e das estratégias que resultam em politicas de governo.

Na realidade, essas duas areas de pesquisas foram marcadas por uma profusdo de estudos
desenvolvidos a partir dos anos 50, em resposta as duas questdes fundamentais que estiveram no
centro dos debates sobre politicas publicas, sobretudo nos Estados Unidos, ou seja: € a politica que
determina o contetido das politicas publicas (does politics determine policies?) ou sdo as politicas
publicas que determinam o contetdo da politica (do policies determine politics?). No primeiro
caso, as politicas publicas sdo concebidas como determinadas, em sua forma e contetido, pelas
instituicdes, os atores politicos e a atitude dos governos. Na segunda hipotese, a politica publica ¢
reconhecida como uma variavel independente que influi no contetido e nas formas da politica, no

sentido de elei¢des, debates, discursos ideoldgicos etc (MENY; THOENIG, 1989).

para aumentar a renda dos beneficiarios ou as receitas das associagdes, nem para manter ou aumentar o nimero de
socios ativos; 0 — desempenho nulo — quando os projetos estdo paralisados.

* Exemplos desses tipos de estudo podem ser encontrados em Instituto Interamericano de Cooperagdo para a
Agricultura (IICA), 1999a; Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura (IICA), 1999b; e, em Belik,
2000.
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As analises mais recentes procuraram combinar essas duas vertentes da Ciéncia Politica,
privilegiando a transferéncia da gestao das politicas sociais para os niveis subnacionais de governo
e para as organizagdes da sociedade ou focalizando os atributos que determinam a extensdo e a
variagdo desse processo ou os limites estruturais para descentralizagdo das politicas de
desenvolvimento urbano®,

No caso das politicas de desenvolvimento rural, atualmente em curso, a inexisténcia de
analises que identifiquem a sua trajetoria, os niveis de desempenho operacional e institucional e o
peso dos fatores explicativos desse desempenho, dificultam ndo s6 a compreensdo das mudangas
que estdo ocorrendo no padrio de implementacdo dessas politicas como impedem o
aperfeicoamento da agcdo governamental no meio rural.

Procurando cobrir todo esse espectro de preocupagdes, o trabalho foi dividido em seis itens,
além desta introdugdo, a seguir sucintamente apresentados:

No item 2, apresentamos os procedimentos metodologicos utilizados para elaboragdo desta
tese, compreendendo a caracterizacdo do tipo de estudo e os método de anélise adotado para sua
realizacao.

No item 3, analisamos significado, as tipologias, os limites e as possibilidades da
descentralizacdo e reconstituimos a trajetdria das principais experiéncias de implementagdo de
programas desenvolvimento rural no Rio Grande do Norte. Mostramos também que algumas
formas descentralizadas de execugdo de politicas de desenvolvimento rural ja haviam sido
experimentadas nesse Estado desde o final dos anos 40, como parte de um complexo processo de
articulacdo entre organizagdes internacionais e nacionais, governamentais € ndo governamentais,

sob a lideranca local da Igreja Catdlica de Natal.

4 Exemplos recentes de excelentes estudos nesta area podem ser encontrados em Putnam, 1996; Tendler, 1998;
Arretche, 2000; Abrucio, 1998 e em Andrade, 1996.
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No item 4, analisamos as mudancas que estdo ocorrendo no padrao de implementagdo de
programas governamentais no meio rural do Rio Grande do Norte, a luz da andlise de narrativas
baseadas nos discursos das liderancas politicas, religiosas, sindicais e comunitarias, e de
experiéncias concretas de implementacdo descentralizada, consideradas representativas dos
distintos desenhos institucionais atualmente em curso.

No item 5, tratamos mais diretamente da analise e interpretacdo dos dados coletados junto
aos conselhos municipais, buscando evidenciar o grau de desempenho das formas descentralizadas
de implementacdo dos programas selecionados, mediante uma andlise exploratéria do desempenho
operacional e institucional dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF.

Finalmente, no item 6, apresentamos as conclusdes do trabalho, confirmando a longa
trajetoria das experiéncias de implementacdo descentralizada das politicas de desenvolvimento
rural no Rio Grande do Norte e a emergéncia, a partir da segunda metade da década de 1990, de
distintas formas de implementacdo descentralizada de programas governamentais no meio rural,
concretizadas em distintos desenhos institucionais, com a participagdo de organizagdes do Estado e
da sociedade civil.

Reconhecemos que a consolidagdo desses desenhos institucionais como instancias
privilegiadas de implementacdo de politicas publicas ¢ ainda uma utopia que s6 o protagonismo
dos atores sociais diretamente interessados na constituicao de instituicdes autonomas e na busca de

um novo tipo de relagdo entre o Estado e a sociedade sera capaz de consolidar.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta tese foi elaborada a partir da combinagdo de diversos tipos de investigacao cientifica,
entre os quais se incluiram: pesquisa bibliografica, pesquisa documental, estudos de caso, analise
de narrativas e levantamentos por amostragem.

Recorremos a bibliografia sobre descentralizagdo fiscal e politico-institucional, anélise de
politicas publicas e avaliacdo de projetos sociais para reunir os elementos teoricos requeridos para
compreensdo do significado, da tipologia e da importancia atribuidos ao processo de
descentralizagdo e para analisar os desenhos institucionais ¢ o desempenho dos projetos
financiados pelo PCPR e pelo PRONAF.

A pesquisa documental foi utilizada para reunir elementos empiricos relativos a trajetoria
dos programas de desenvolvimento rural e ao discurso das liderangas politicas, sindicais e
religiosas acerca das formas descentralizadas de implementagdo desses programas no Rio Grande
do Norte.

Os estudos de caso serviram de base para analisar experiéncias de implementacio
descentralizada e para reconstituir os distintos desenhos institucionais que estdo se materializando
no processo de implementac¢do de projetos de desenvolvimento rural financiados pelo PCPR e pelo
PRONAF.

As andlises de narrativas, construidas a partir das entrevistas com liderangas politicas,
religiosas e sindicais, serviram de referéncia para a compreensdo das especificidades do processo

de descentralizacdo dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF, a partir do discurso
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dessas liderancas. As entrevistas também funcionaram como um recurso estratégico para verificar
como os atores sociais estdo lidando com a gestdo descentralizada desses dois programas.
Finalmente, os levantamentos por amostragem forneceram elementos para a andlise
exploratdria dos desempenhos operacional e institucional dos projetos financiados pelo PCPR e
pelo PRONAF e das possiveis relagcdes existentes entre esses desempenhos € um conjunto de

fatores de natureza econdmica, politica e institucional.

2.1 Tipo de estudo

O tipo de estudo que resultou desses procedimentos metodologicos pode ser aproximado a
andlise de politicas publicas, dada a sua énfase na reconstituicdo do papel das instituigdes e na
analise exploratéria do desempenho das experiéncias de implementagdo descentralizada de
politicas publicas, materializadas, contemporaneamente, em diversos programas governamentais,
entre os quais se incluem PCPR e pelo PRONAF.

Podemos também aproxima-lo a um campo especifico dos estudos de avaliagdo, a
avaliagdo de processo, realizada durante a execugdo, e, neste caso, com a participagdo dos
executores, sendo, portanto, uma avaliacao de carater misto.

A literatura especializada costuma tipificar os estudos de avaliagdo tomando como
referéncia os seguintes critérios:

1) 0 momento em que esses estudos sdo realizados, denominando-os ex-ante, durante ou ex-

post, se realizados, respectivamente, antes, durante e apds a execugao dos projetos;
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11) as fungoes que devem cumprir, classificando-os em formativos ou de processos, quando
elaborados com o objetivo de fornecer elementos para aperfeicoar o processo de implementagao;
somativos ou de impacto, quando a finalidade ¢ investigar o alcance dos objetivos e os efeitos e
resultados previstos e ndo previstos na etapa de formulacao da politica sob anélise;

iil) a procedéncia dos avaliadores, podendo ser externos, quando feitos por especialistas
que ndo pertencem aos quadros das organizagdes executoras; internos, participativos ou de auto-
avalia¢do, quando realizados pelas pessoas diretamente responsaveis pela execucao da politica; e,
mistos, quando realizados por avaliadores externos, com a participacdo ou colaboragdo dos
executores da politica;

V) os aspectos que sdo objeto de avaliagdo, isto €, a génese, o diagnodstico, a formulacdo e
a implementagdo da politica podendo ser classificados em avaliagdo de processo, incluindo a
cobertura, a implementacdo e o ambiente organizacional em que se desenvolve a politica; e, de
eficdcia, eficiéncia e efetividade, compreendendo os produtos, os efeitos e os resultados previstos e
ndo previstos da politica (COHEN; FRANCO, 1998; AGUILLAR; ANDER-EGG, 1994).

A analise de politicas publicas permite concentrar esses diversos tipos de avaliagdo em pelo
menos trés objetos de pesquisa ou trés tipos de estudo, ndo necessariamente independentes, porém
com énfases e resultados esperados bastante distintos: a génese, a implementacdo e o efeito ou
impacto das politicas publicas sobre a sociedade (MULLER, 1990; FIGUEIREDO; FIGUEIREDO,
1986; ARRETCHE, 1998).

O interesse deste trabalho estd voltado para um tipo especifico de andlise de
implementagdo, tomando como objeto de estudo a gestdo descentralizada de projetos de
desenvolvimento e combate a pobreza rural financiados pelo PCPR e pelo PRONAF no estado do

Rio Grande do Norte.
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Conforme especifica o método de analise a seguir apresentado, examinamos, num primeiro
momento, o desempenho operacional dos projetos, isto é, se estdo instalados e em funcionamento,
e, num segundo momento, os seus desempenhos institucionais, isto ¢, em que medida estdo
contribuindo para a melhoria dos niveis de ocupacao e renda e para o fortalecimento associativo
dos beneficidrios e de suas organizacdes.

Além disso, analisamos os fatores supostamente explicativos do desempenho institucional
dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF e procedemos a uma analise exploratoria das
possiveis relacdes existentes entre esses fatores e os indices médios de desempenho institucional

calculados para cada municipio da amostra selecionada.

2.2 Método de Analise

Para realizagdo da andlise exploratéria do desempenho do PCPR e do PRONAF, partimos
do conceito de desempenho institucional, construimos dois indices, o Indice de Desempenho
Operacional (IDO) ¢ o indice de Desempenho Institucional (IDI) ¢ examinamos as possiveis
relacdes existentes entre o desempenho institucional e um conjunto de fatores supostamente
explicativos desse desempenho.

O conceito de desempenho institucional tomou por base o estudo desenvolvido por
PUTNAM (1996). Os fatores supostamente explicativos das diferengas encontradas no
desempenho institucional dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF foram elaborados a

partir dos modelos formulados por PUTNAM (1996) e por ARRETCHE (2000), para analisar,
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respectivamente, o desempenho dos governos regionais da Itdlia e os determinantes da
descentralizagdo das politicas sociais no Brasil.

No estudo de PUTNAM (1996), o conceito de desempenho institucional baseia-se num
modelo bem simples de governanga, onde as instituicdes governamentais recebem subsidios do
meio social, interagem politicamente e geram reagdes a esse meio, sob a forma de produtos

(creches, escolas, financiamentos etc), conforme ilustrado no Fluxograma 1, abaixo:

demandas sociais|
11

‘interagﬁo political
11
11
11

|implementag€10|
FLUXOGRAMA 1
MODELO DE GOVERNANCA COM BASE EM PUTNAM (1996)

No estudo de Arretche (2000), trés ordens de fatores explicariam um processo de
transferéncia de competéncias governamentais da extensao que vimos experimentando no Brasil: a)
fatores de tipo estrutural, entre os quais se incluem a capacidade de gasto, a capacitagdo politico-
administrativa; b) fatores de tipo institucional, entre os quais se incluem o legado das politicas
prévias, as regras constitucionais que normatizam a oferta de bens e servicos € a engenharia
operacional inerente a sua prestacao; e, c) fatores ligados a a¢do politica, quer estes envolvam as

relagdes entre os trés niveis de governo ou as relagdes entre Estado e sociedade.
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A partir desses conceitos, construimos os dois indices acima referidos, isto ¢, o IDO ¢ o
IDI, e definimos os fatores supostamente explicativos do desempenho institucional, com base nos
quais foram realizadas as analises exploratorias constantes do item 5 desta tese.

O IDO foi utilizado para mensurar o grau de funcionamento dos projetos financiados pelo
PCPR e pelo PRONAF. Trata-se de um indicador simples, que mede a relagao entre o nimero de
projetos em funcionamento e o numero total de projetos financiados no periodo de 1997-2.000.

O IDI foi utilizado, como referido anteriormente, para aferir o grau de contribui¢do dos
projetos para a melhoria de renda e/ou para o fortalecimento associativo dos beneficiarios e de suas
organizagdes executoras de projetos.

Finalmente, os fatores supostamente explicativos do IDI foram utilizados para realizar a
analise exploratoria das diferencas encontradas no desempenho institucional dos projetos
financiados pelo PCPR e pelo PRONAF no Rio Grande do Norte. Para isto, foram definidos 09
(nove) fatores de natureza econdmica e politico-institucional, cuja caracterizagdo ¢ apresentada a
seguir:

- Recursos Financeiros Recebidos do PCPR e do PRONAF — valor (em R$) destinado
aos municipios pertencentes as areas de atuacdo do PCPR e PRONAF para implantagdo dos
projetos durante o periodo de 1997 a 2000.

- Capacidade de Planejamento — existéncia ou inexisténcia de plano municipal de
desenvolvimento elaborado.

- Capacidade de Coordenacio — existéncia ou inexisténcia de responsabilidade pela
coordenacao da elaboracdo dos planos operativos anuais nos conselhos municipais.

- Capacidade de Assessoramento — existéncia ou inexisténcia de conselhos municipais
que acompanham antes e/ou prestam assessoramento as organizagdes comunitdrias depois da

implantacao dos projetos.
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- Controle Administrativo-Financeiro — indica os mecanismos que sao utilizados pelo
conselho para o controle Administrativo-Financeiro (livro-caixa, livro de ata, relatério de
acompanhamento, balango geral, conta corrente).

- Grau de Escolaridade dos Conselheiros - mede o grau de escolaridade dos membros dos
Conselhos Municipais do PCPR ¢ do PRONAF, nos municipios pertencentes as areas de atuacao
desses dois programas.

- Afinidade Politica — indica o percentual de conselheiros municipais do PCPR e do
PRONAF, ligados ao partido politico do prefeito.

- Organizag¢oes Comunitarias Gestoras de Projetos - corresponde ao nimero de projetos
administrados por organiza¢des comunitarias por municipio para o PCPR e PRONAF.

- Prefeituras Municipais Gestoras de Projetos - corresponde ao numero de projetos
administrados pelas Prefeituras Municipais, para o PCPR e o PRONAF.

As informagdes relativas aos indicadores recursos financeiros recebidos, organizacoes
comunitarias gestoras de projetos ¢ prefeituras municipais gestoras de subprojetos, foram
obtidas junto a Secretaria Executiva do PRONAF e a Coordenadoria de Projetos Especiais do
PCPR no Rio Grande do Norte. Para os demais indicadores, as informagdes foram obtidas por
intermédio de pesquisa por amostragem. Os Anexos A e B apresentam os IDIs médios por
municipio, a relacdo e os respectivos pesos atribuidos aos fatores acima caracterizados.

Neste estudo, a analise das formas descentralizadas de gestdo dos projetos financiados pelo
PCPR e pelo PRONAF leva em conta o conjunto desses indicadores, porém reconhece a
necessidade de uma concep¢do ampliada da agdo publica, de forma a incluir as prefeituras
municipais e as organizagdes da sociedade como instincias privilegiadas de execugdo de projetos,

tal como preconizam as estratégias de implementacdo desses dois programas.
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Assim concebido, o desempenho operacional e o desempenho institucional do PCPR e do
PRONAF podem ser avaliados no contexto de um processo geral de implementagdo cujo desenho

descentralizado ¢ ilustrado no Fluxograma 2, abaixo:
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LIDERANCAS COMUNITARIAS, POLITICAS, SINDICAIS,
ASSESSORES TECNICOS OU ORGANIZACOES NAO-
GOVERNAMENTAIS

Mobilizam a populagdo, identificam demandas sociais, articulam interesses, ¢
elaboram propostas para organizagdes comunitarias locais.

!

ORGANIZACOES COMUNITARIAS LOCAIS

PCPR

Submetem propostas (subprojetos ou metas) aos Conselhos Municipais do

ou do PRONAF.

!

CONSELHOS MUNICIPAIS DO PCPR OU DO PRONAF

Elaboram e aprovam Planos Municipais de Desenvolvimento; examinam e
deliberam sobre propostas prioritarias de subprojetos e metas a serem
encaminhadas aos Conselhos Estaduais do PCPR e do PRONAF.

!

CONSELHO ESTADUAL DO PCPR
(Conselho de Desenvolvimento Rural —
CDR)/SECRETARIA DE ACAO SOCIAL
(SEAS)

CONSELHO ESTADUAL DO PRONAF (Conselh

de Desenvolvimento Rural Sustentavel —
CDRS)/SECRETARIA DE AGRICULTURA E
PECUARIA

Aprova e autoriza preparagdo de convénios
para financiamento para os subprojetos
recebidos dos Conselhos Municipais.

Aprova e autoriza encaminhamento dos Planos
Municipais de Desenvolvimento e das Metas
recebidos dos Conselhos Municipais ao Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CNDRS)

CONSELHOS MUNICIPAIS

CONSELHO NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
(CNDRS)

Assinam convénios com a Secretaria de A¢ag
Social (SEAS) e com as organizacdes
comunitarias para execugdo dos subprojetos
aprovados; responsabilizam-se pela liberagao|
de recursos financeiros e acompanhamento
da execugdo.

Aprova Planos Municipais de Desenvolvimento e
Metas e autoriza a Caixa Economica Federal (CEF),
a fazer contratos com as Prefeituras Municipais para|

implantagdo das Metas aprovadas.

ORGANIZACOES COMUNITARIAS

PREFEITURAS MUNICIPAIS

Implantam os subprojetos aprovados
diretamente ou mediante contratacdo de
empresas privadas ou profissionais
autonomos; administram diretamente os
subprojetos implantados.

Implantam as metas aprovadas mediante licitagdo e
contratagdo de empresas privadas; administram
diretamente as metas implantadas ou o fazem
mediante cessdo a organizagdes comunitarias.

FLUXOGRAMA 2
PROCESSO GERAL DE IMPLEMENTACAO DO PCPR E DO PRONAF
NO RIO GRANDE DO NORTE
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2.2.1 Indice de Desempenho Operacional (IDO)

O IDO foi utilizado, como visto, para aferir o grau de funcionamento dos projetos
financiados pelo PCPR e pelo PRONAF. Trata-se de um indicador simples, porém suficiente para
permitir uma primeira aproximacao a analise das experiéncias de gestdo descentralizada que nos
propomos realizar. Indica a participacao relativa dos projetos em operagdo no total dos projetos

financiados pelo PCPR e pelo PRONAF no Rio Grande do Norte, isto €:

\IDO = (n° de projetos em funcionamento/n° total de projetos) x 100\

Os agrupamentos a seguir apresentados serviram de referéncia para classificar os IDOs
obtidos por municipio e por projeto, segundo cinco categorias: excelente, quando os municipios
possuem de 80 a 100 por cento dos subprojetos e metas em funcionamento; bom, quando possuem
de 60 a menos de 80 por cento dos subprojetos e metas em funcionamento; regular, quando
possuem de 40 a menos de 60 por cento dos subprojetos e metas em funcionamento; ruim, quando
possuem de 20 a menos de 40 por cento dos subprojetos € metas em funcionamento; e, péssimo,
quando possuem abaixo de 20 por cento dos subprojetos e metas em funcionamento, conforme

apresentados a seguir.

Grupos (%) Classificacao
>a 80 Excelente
De [60 —80) Bom
De [40 —60) Regular
De [20 —40) Ruim
<20 Péssimo
QUADRO 1

CLASSIFICACAO DO IDO DOS PROJETOS
FINANCIADOS PELO PCPR E PELO PRONAF
NO RIO GRANDE DO NORTE
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2.2.2 indice de Desempenho Institucional (IDI)

O IDI, como referido anteriormente, define a capacidade dos projetos contribuirem para o
fortalecimento econdmico e social das organizacdes comunitarias e do seu quadro de associados.
Esse indice foi mensurado a partir da avaliagdo dos dirigentes dos conselhos municipais de
desenvolvimento rural, os quais sao diretamente responsaveis pela gestdo do PCPR e do PRONAF
em cada um dos municipios que compdem a area de abrangéncia geografica desses programas.

Os projetos financiados por cada um desses programas nos municipios selecionados na
amostra foram classificados pelos dirigentes dos conselhos municipais em quatro niveis - alto,
médio, baixo ¢ nulo - com vistas a construgdo do IDI. Assim estratificado, o IDI consiste na média
dos escores atribuidos aos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF em cada municipio. Os
critérios para essa classificacdo encontram-se especificados no Quadro 2, abaixo.

Elaborado dessa forma, o IDI foi entdo utilizado para qualificar o que ha de novo nas
instituicdes gestoras de projetos, porém sem procurar quantificar os resultados dos projetos sobre
os niveis de renda e de organizacdo social das comunidades, o que seria uma tarefa propria para
uma avaliacdo de impacto, portanto feita apds a conclusdo do projeto e ndo durante a sua execugao,

como ¢ o caso das experiéncias financiadas pelo PCPR e pelo PRONAF.
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NIVEIS DE

DESEMPENHO DO IDI ESCORES CRITERIOS

Os projetos estdo em funcionamento ¢ atendem as seguintes
condigdes, cumulativamente: i) contribuiram para aumentar
a renda dos beneficiarios ou as receitas das suas associagdes
ii) contribuiram para manter ou aumentar o numero dg
socios ativos, isto ¢, aqueles que participam efetivamente d¢
vida das associagdes.

ALTO 3

Os projetos estdo em funcionamento e atendem a pelog
menos uma das seguintes condigdes: i) contribuiram pard
aumentar a renda dos beneficidrios ou as receitas das suas
associacdes; ii) contribuiram para manter ou aumentar d
numero de sdcios ativos.

MEDIO 2

Os projetos estdio em funcionamento, mas ndo estaq
contribuindo para aumentar a renda dos beneficiarios ou as
BAIXO 1 receitas das suas associagdes, nem para manter ou aumentar
o numero de socios ativos.

NULO 0 Os projetos estdo paralisados.

QUADRO 2
INDICADORES DOS NiVEIS DE DESEMPENHO INSTITUCIONAL
DO PCPR E DO PRONAF NO RIO GRANDE DO NORTE

2.2.3 Calculo da Amostra

Considerando que a area de abrangéncia geografica dos dois programas pesquisados no
periodo estudado (1997-2.000) correspondeu a um total de 134 municipios (45 para o PRONAF e
89 para o PCPR), tornou-se impraticavel a realizagdo de um censo, devido aos altos custos para
obtencdo das informagdes requeridas pelo estudo.

Assim sendo, o método utilizado consistiu na retirada de uma amostra inicialmente
calculada em 25% dos municipios da é4rea total de abrangéncia geografica de cada um dos
programas pesquisados, o que correspondeu a 22 municipios no caso do PCPR e a 11 municipios

no caso do PRONAF, em niumeros arredondados.
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No caso do PCPR, nao foi possivel encontrar todos os presidentes dos conselhos municipais
nos dias programados para a realizagdo das entrevistas, apesar dos contatos previamente
agendados. No caso do PRONAF, ndo somente foi possivel a realizacdo de todas as entrevistas
programadas, como foi preenchido um nimero maior de questionarios, dada a facilidade da
existéncia de um mesmo dirigente para os dois conselhos. Assim sendo, o numero final de
questionarios preenchidos ficou sendo 19, para o PCPR e 14, para o PRONAF, conforme
apresentado no Quadro 3, abaixo. A pesquisa foi aplicada junto aos presidentes dos conselhos
municipais desses dois programas, ou nas suas auséncias, junto a um dos diretores com mais

conhecimento sobre os projetos financiados.

PROGRAMAS N.° TOTAL N.° DA AMOSTRA

PCPR 89 19

PRONAF 45 14

TOTAL 134 33
QUADRO 3

) NUMERO TOTAL E NUMERO DE MUNICIPIOS PESQUISADOS
NAS AREAS DE ATUACAO DO PCPR E DO PRONAF NO RIO GRANDE DO NORTE

2.2.3.1 Municipios Selecionados para o PRONAF

A selecdo dos municipios foi feita com base em um sorteio das unidades amostrais,
utilizando-se um software gerador de nimeros aleatorios.
O Anexo D contém a relagdo de todos os municipios contemplados pelo PRONAF no Rio

Grande do Norte, com indicacdo dos municipios pesquisados.
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O Quadro 4, a seguir, contém a relagdo separada dos municipios sorteados e dos seus

respectivos numeros de projetos, depois de realizado o sorteio das unidades amostrais.

. . N° DE
N.°DE MUNICIPIOS PROJETOS
ORDEM
1 BREJINHO 7
2 ENCANTO 15
3 JOAO DIAS 16
4 MARTINS 12
5 MOSSORO 11
6 PUREZA 12
7 S. JOAO DO SABUGI 19
8 SANTO ANTONIO 13
9 SAO MIGUEL 12
10 SERRA DO MEL 17
11 SERRA DE S. BENTO 6
12 SERRINHA 9
13 TOUROS 19
14 VENHA VER 11
QUADRO 4

MUNICIiPIOS PESQUISADOS
NA AREA DE ATUACAO DO PRONAF
NO RIO GRANDE DO NORTE

2.2.3.2 Municipios Selecionados para o PCPR

Da mesma forma que o PRONAF, a sele¢do dos municipios do PCPR foi feita com base em
um sorteio das unidades amostrais, utilizando-se um software gerador de nimeros aleatdrios.

O Anexo E contém a relagdo de todos os municipios contemplados pelo PCPR no Rio
Grande do Norte, com indicagdo dos municipios pesquisados.

O Quadro 5, a seguir, contém a relagdo separada dos municipios sorteados e dos seus

respectivos niameros de projetos, depois de realizado o sorteio das unidades amostrais.
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N."de Municipios N."de
Ordem Projetos
1 ANGICOS 7
2 AREIA BRANCA 23
3 BENTO FERNANDES 12
4 BARAUNA 26
5 BREJINHO 9
6 CAICO 18
7 CAMPO GRANDE 27
8 CARAUBAS 25
9 JARDIM DO SERIDO 24
10 MARTINS 11
11 Mossoro 32
12 PARELHAS 35
13 S. JOAO DO SABUGI 35
14 SANTO ANTONIO 23
15 SAO MIGUEL 20
16 SERRA DO MEL 42
17 SERRINHA 45
18 TOUROS 21
19 VENHA VER 4

QUADRO 5

MUNICIPIOS PESQUISADOS NA AREA DE ATUACAO
DO PCPR NO RIO GRANDE DO NORTE

2.2.4 - Coleta e analise dos dados

Os dados foram coletados de fontes secundarias e primdrias. As fontes secundérias sdo a
seguir especificadas:

a) documentos historicos e técnicos, relatdrios recentes de pesquisas, concluidos ou em
andamento sobre a trajetoria das politicas de desenvolvimento rural no Rio Grande do Norte;

b) relatorios de programagao, monitoramento e avaliacdo do PCPR e do PRONAF;

¢) decretos relacionados com a criagdo e funcionamento do PCPR e do PRONAF;

d) acordos internacionais de empréstimo e cooperagdo técnica;
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As fontes primdarias foram constituidas pelas seguintes informacdes, obtidas mediante
roteiro de entrevista e questionario:

a) percepcao das liderancas politicas, religiosas e sindicais quanto a emergéncia de um novo
modelo de implementacdo de politicas de desenvolvimento rural;

b) caracteristicas basicas dos conselhos municipais e perfil dos conselheiros; e,

c) grau de desempenho operacional e institucional dos subprojetos e metas financiados pelo
PCPR e pelo PRONAF, segundo a percepg¢ao dos dirigentes dos conselhos municipais.

A andlise dos dados de natureza quantitativa e qualitativa foi feita com base nos resultados
da coleta realizada, porém complementada com subsidios obtidos junto as organizagdes
governamentais e ndo-governamentais que vém participando diretamente do processo de
implementag¢do das politicas estudadas.

Pela sua importancia estratégica, foram especialmente contatados, no ambito
governamental, a Coordenadoria Técnica do PCPR e a Secretaria Executiva do PRONAF. No
ambito ndo-governamental, a Federa¢do dos Trabalhadores na Agricultura do Rio Grande do Norte
(FETARN), os Sindicatos de Trabalhadores Rurais (STs) dos Municipios da amostra selecionada,
liderangas religiosas ligadas a Igreja Catdlica, além de organizagdes ndo-governamentais que vém
desenvolvendo atividades de assessoramento junto aos Conselhos Municipais e/ou as Associagdes
executoras de Projetos Comunitarios.

Os levantamentos realizados junto a essas instituigdes e liderangas tiveram por objetivo
complementar os dados secundarios relativos a experiéncia de implementacao descentralizada das
politicas de desenvolvimento rural no Rio Grande do Norte. Também serviram de subsidio para a
analise comparada do desempenho das duas politicas selecionadas para analise, isto €, o Projeto de
Combate a Pobreza Rural (PCPR) e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura

Familiar (PRONAF).
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Além disso, as entrevistas realizadas possibilitaram a elaboracdo de diversos tipos de
narrativas, por intermédio das quais foi possivel avaliar a percep¢do das liderangas politicas,
religiosas e sindicais sobre o processo de descentralizagao.

O capitulo seguinte faz uma primeira aproximacdo ao alcance desse objetivo. Procura
caracterizar, com base em pesquisa bibliografica e documental, o significado, as tipologias ¢ a
experiéncia acumulada com a gestdo descentralizada de programas de desenvolvimento rural no

Rio Grande do Norte desde o imediato pds-guerra, no final da década de 1940.
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3 O PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO: SIGNIFICADO,
TIPOLOGIAS E EXPERIENCIAS

Ao iniciarmos esta tese, definimos a descentralizacdo como um processo de transferéncia
de receitas e encargos publicos, de poder decisorio e de atribuigdes ou responsabilidades dos
governos nacionais para os subnacionais; da administragdo direta para a indireta; ou, ainda, das
diversas esferas de governo para o ambito das organizagdes sociais.

Uma defini¢do desta natureza tem a vantagem de englobar as dimensdes fiscal e politico-
institucional da descentralizacdo, mas possui a desvantagem de conter uma larga amplitude e uma
elevada dose de ambigiiidade, o que exige um esfor¢o adicional de delimitacdo dos seus contornos
teoricos.

Dedicaremos este capitulo a uma caracteriza¢do mais precisa do significado, das tipologias
e da experiéncia acumulada com a gestdo descentralizada de programas de desenvolvimento rural
no Rio Grande do Norte. Com isto obteremos os elementos tedricos ¢ empiricos de que
necessitamos para a analise do nosso principal objeto de estudo, que ¢ composto, como visto,
pelas experiéncias contemporaneas de implementacdo descentralizada de programas de
desenvolvimento rural, representadas pelo PCPR e pelo PRONAF.

Mostraremos, em primeiro lugar, que a relagdo virtuosa entre descentralizagdao fiscal e
eficiéncia na provisao de infra-estrutura, bens e servigos publicos, tdo cara aos principios do
federalismo fiscal, ndo se verifica de forma generalizada nas regides menos desenvolvidas, tal
como ocorre nos paises e regides desenvolvidos. Os dois pressupostos basicos da descentralizagao

fiscal, isto ¢, a diversidade de preferéncias dos usudrios entre jurisdicdes e a existéncia de
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governos subnacionais independentes ndao se verificam nos paises menos desenvolvidos tal como
registra a literatura sobre federalismo fiscal nos paises desenvolvidos.

Particularmente no que se refere aos programas de desenvolvimento rural que
selecionamos como objeto de estudo nesta tese, veremos que a descentralizagdo tem se mostrado
como uma condicdo necessaria, porém nao suficiente para garantir um elevado grau de
desempenho dessas experiéncias. Ao contrario, o uso da descentralizagdo como estratégia
exclusiva de implementagdo pode redundar em efeitos contrarios aos esperados, quando nao sdo
superados os condicionantes desfavoraveis de um contexto dominado por relagdes patrimonialistas
e clientelistas, pela politica do favor e pela dependéncia dos governos subnacionais em relacdo as
transferéncias intergovernamentais.

Apesar dessas limitacdes associadas a descentralizagdo fiscal, procuraremos evidenciar,
em segundo lugar, que houve um avanco significativo na descentralizacdo politico-institucional no
Brasil, o que veio reforcar o proprio processo de descentralizagdo fiscal. Veremos que a
participagdo dos governos subnacionais, e, particularmente dos municipios na receita tributaria
nacional aumentou de forma significativa. Além disso, tanto as administracdes municipais quanto
as organizagdes da sociedade civil passaram a ter uma participacdo mais efetiva na gestdo das
politicas publicas desde o inicio do processo de redemocratizagdo na primeira metade dos anos
1980 e mais ainda, a partir da promulgagdo da Constitui¢do Federal de 1988.

Todavia, a experiéncia com a implementacdo descentralizada de programas de
desenvolvimento rural no Rio Grande do Norte ¢ bem mais antiga. Mostraremos, em terceiro
lugar, que o marco inicial dessas experiéncias pode ser localizado no final dos anos 40, com os
chamados “Programas de Desenvolvimento Comunitario”, estimulados pela Organizagdo das
Nagdes Unidas (ONU) e pelo governo norte-americano, no contexto da “Guerra Fria”. Seguiram-

se a eles os Programas de Extensdo Rural, iniciados no Rio Grande do Norte na metade da década
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de 1950; os Projetos de Desenvolvimento Rural Integrado (PDRIs), das décadas de 1970 e 1980;
e, finalmente, as chamadas politicas de combate a pobreza rural e de fortalecimento da agricultura

familiar, que serdo objeto de andlise detalhada nos itens seguintes.

3.1 Significado e limites da descentralizacao fiscal

Na perspectiva do federalismo fiscal, descentralizar significa repartir, redistribuir ou
transferir receitas, encargos, atribui¢des ou responsabilidades da esfera central de governo para
governos subnacionais independentes (GAMBIAGI & ALEM, 2000; LONGO & TROSTER,
1993; REZENDE, 2001).

Apesar do enfoque fiscal, razdes de ordem econdmica, geografica e politico-institucional
sdo freqiientemente referidas para justificar um processo de descentralizagdo. Do ponto de vista
econdmico, quanto mais proximos estiverem os fornecedores de bens e servigos publicos dos seus
consumidores e usuarios, maior sera a eficiéncia alocativa dos recursos publicos; em relagao ao
fator geografico, quanto maior a dimensdo do pais, mais virtuosas serdo as relagdes entre
descentralizagdo e eficiéncia na provisao de bens e servigos publicos locais; finalmente, na
perspectiva politico-institucional, a descentralizacdo favorece um maior grau de participacdo
social, mais transparéncia no uso dos recursos publicos e maiores possibilidades de controle social
sobre a acdo governamental (REZENDE, 2001, p. 49-56).

Do ponto de vista da chamada Economia do Bem-estar, a alocacdo dos recursos publicos
em funcdo de demandas especificas de cada local e por instancias também locais, tenderia a
aumentar de forma significativa os ganhos de bem-estar. Na interpretagdo microecondomica de

corte neoclassico, associada a esse enfoque, tal fato acontece porque os gostos e preferéncias dos
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habitantes variam de regido para regido, de municipio para municipio ou mesmo de uma
comunidade para outra. Sendo assim, a provisdo centralizada de infra-estrutura, bens e servicos
publicos poderia terminar ndo satisfazendo a ninguém; por suposto, somente uma provisao
descentralizada teria condi¢cdes de atender de forma objetiva e com maior eficiéncia a essas
demandas sociais localizadas.

Os pressupostos consagrados na literatura sobre descentralizacdo fiscal nos paises
desenvolvidos, como vimos acima, ndo sdo tdo consagrados assim nas regides pobres. Por essa
razdo, os seus limites tedricos e empiricos precisam ser conhecidos nestas novas realidades, pois,
procedendo dessa forma, estaremos contribuindo para uma melhor compreensdo do alcance da
descentralizacdo em geral e das formas descentralizadas de implementagdo de politicas publicas
no meio rural do nordeste brasileiro em particular.

Como vimos, o principio basilar do federalismo fiscal repousa numa relagdo virtuosa entre
descentralizagdo e eficiéncia econdmica na provisdo de infra-estrutura, bens e servigos publicos
locais. Por que essa relagdo virtuosa ndo se verifica nos paises menos desenvolvidos tal como ela
supostamente ocorre nos paises desenvolvidos?

Em primeiro lugar, porque o problema fundamental nas regides, municipios ou
comunidades pobres ndo consiste, fundamentalmente, em revelar diferencas nos gostos e
preferéncias dos habitantes de uma determinada jurisdi¢do, mas, sobretudo, em satisfazer
necessidades generalizadas de satde, educacdo, alimentagcdo, moradia e emprego, portanto
passiveis de provisdo em escala e de forma compartilhada (PRUD’HOMME, 1994, p. 2).

Entretanto, para evitar descentralizacdes indiscriminadas, REZENDE (2001, p. 38), propde
um conjunto de critérios, por ele denominados critérios de escala, para distribui¢do espacial dos
bens e servigos publicos, os quais sdo assim definidos: 1) escala de alcance espacial, “que

considera a difusdo espacial dos custos ou beneficios da acdo governamental”, isto ¢é, “aqueles
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beneficios que se circunscrevem no ambito local, e que, em principio devem receber tratamento
municipal, e os que em virtude de extravasarem o ambito local, acarretando efeitos mais amplos,
deverdo receber tratamento estadual (metropolitano) ou federal”; ii) escala economica, “que busca
encontrar a solugdo organizacional mais eficiente para a prestacdo de servigos publicos na area,
isto ¢, o nivel minimo de gastos para um dado nivel de servigos”, seja ela municipal,
metropolitana, estadual ou federal; iii) escala financeira, que corresponde “a capacidade dos
governos subnacionais de contarem com recursos suficientes para garantirem o atendimento de
preferéncias e a preservacdo das identidades regionais” ou a necessidade de solucionar a
“incapacidade financeira das comunidades [...] por um mecanismo de redistribuicdo de recursos;
V) escala técnica, “que leva em conta os requisitos para o bom desempenho da fungdo em termos
de complexidade tecnoldgica do servico, qualificacdes especificas dos recursos humanos
necessarios, natureza dos recursos materiais, dos equipamentos e dos métodos de geréncia e
operacdo”; e, v) escala politico-institucional, que ¢ usada para eleger o nivel governamental mais
apto a apreender o problema e encontrar a solu¢do de cardter normativo ou operacional para
determinadas funcoes e atividades.

Em segundo lugar, a relacdo virtuosa entre descentralizacdo e eficiéncia ¢ também
problematica porque a noc¢ao de reparti¢ao, redistribui¢do ou transferéncia de receitas e encargos
ilustra o estado da descentralizagdo em um determinado momento e ndo a sua trajetoria
(PRUD’HOMME, op. cit., p. 3).

Ora, a principal caracteristica da formacao do federalismo no Brasil, tem sido a alternancia
de processos de centralizagdo e descentralizagdo do poder e a configuracdo de distintas formas de
interacdo entre o governo e a sociedade e de diferentes arranjos institucionais que ora favorecem,
ora restringem as conquistas de espagos de autonomia pelos governos subnacionais ou pelas

organizagdes da sociedade civil.
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Ao descrever essas alternancias, ABRUCIO (1998, p. 31-107), mostra que desde os
principios da federacao brasileira, cujo marco foi a Constitui¢do de 1891, até o final dos anos 20,
tivemos um tipo peculiar de descentralizagdo, caracterizado pela influéncia dos governadores na
politica nacional — a chamada “politica dos governadores” - e pela auséncia do povo no cenario
politico. Nesse periodo, os governadores dos estados mantiveram dominio absoluto sobre as
estruturas administrativas, os aparatos policiais e os empregos publicos nos seus respectivos
estados, e, como conseqiiéncia, dominaram as bases politicas locais e os representantes dos
estados no Congresso Nacional.

Para esse autor, dos anos de 1930 a 1945, tivemos uma nova fase no federalismo brasileiro,
caracterizada pelo fortalecimento do Estado nacional e pela constituicgdo de um perfil
centralizador, como assim ficou denominado o modelo Varguista-Desenvolvimentista, que
“tornou o Estado o polo irradiador do desenvolvimento econdmico no Brasil e fez do Executivo
Federal, e, mais especificamente da Presidéncia da Republica, o centro politico-institucional do
pais”. Dos anos de 1945 a 1964, tivemos novamente importantes movimentos de descentralizacao;
a promulgacdo da Constitui¢do de 1946 possibilitou o retorno das eleigdes e o aumento da
autonomia financeira dos estados e municipios. De 1964 a 1982 tivemos a volta da centralizagao
do poder politico e das decisdes econdmicas e administrativas para a esfera do governo federal.
Neste periodo o regime militar concentrou a arrecadagdo tributéria, instituiu o sistema nacional e
os sistemas estaduais de planejamento e controlou integralmente as eleicdes dos governadores dos
estados e dos prefeitos das capitais, com a instituicdo dos mecanismos de elei¢do indireta para
governadores e de nomeacdo dos prefeitos das capitais. De 1982 em diante, quando o regime
militar entra em crise, uma nova ordem politica e federativa, de carater descentralizado, vai

progressivamente se configurando. As elei¢cdes diretas para governador, a vitéria das oposicdes,
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em 1982, a eleicao de um civil para a Presidéncia da Republica e a Constituicdo de 1988, foram
marcos importantes nesse periodo (ABRUCIO, op. cit., p. 31-107).

A Constituicao de 1988 trouxe de volta a descentralizagdo fiscal e politico-institucional e
consagrou a combinagdo de formas de democracia direta com democracia representativa, por
intermédio de “mecanismos institucionais de participacdo direta da populacdo na atividade de
produgdo de leis e de politicas governamentais — o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular —
os quais foram aprovados para vigorarem nos niveis nacional, estadual e municipal”
(BENEVIDES, 1991, p. 10).

Além disso, os processos de renovagdo da gestdo publica pos-constituinte, particularmente
as novas formas de interagdo entre o governo e a sociedade civil configuraram um novo periodo
de descentralizacdo, caracterizado pela constru¢do de espagos de participacdo social na gestdo
local; pelo atendimento de demandas sociais localizadas; pela democratizacdo das informagdes e
do acesso aos bens e servicos publicos; e, pela difusdo dos fundamentos de uma nova cultura
politica.

Mesmo assim, argumentamos, em terceiro lugar, que a relacdo virtuosa entre
descentralizacdo e eficiéncia econdmica na provisdo de infra-estrutura, bens e servigos publicos
locais ndo ¢ automatica, porque em uma federagdo, a independéncia ¢ uma questdo relativa.
Governos ou instituicdes subnacionais com maior poder de arrecadacdo ou maior capacidade de
geracdo de recursos proprios, sdo evidentemente mais independentes do controle dos governos ou
das instituigdes centrais, comparativamente aqueles governos ou instituicdes que possuem menor
poder de arrecadag@o ou menor capacidade de geracdo de recursos proprios.

Estudo realizado por SANTOS (1998, p. 28), revelou que a participacdo das receitas

proprias nas receitas totais nos municipios do nordeste brasileiro varia de 1,5% a 4,4% nos
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pequenos municipios; de 3,9% a 10,6% nos médios municipios; de 9,6% a 29,4% nos grandes
municipios; e, finalmente, de 9% a 36,8% nas capitais.

Com um grau de dependéncia dessa magnitude, a mao impositiva, controladora,
influenciadora e restritiva dos governos federal e estadual poderia tolher completamente a
autonomia dos governos municipais. Todavia, ndo foi isto o que aconteceu. Os processos
contemporaneos de descentralizagdo no Brasil, iniciados, como visto, nos anos 80, tiveram
motivagdo fiscal, mas também politico-institucional, caracterizando-se como um tipo peculiar de
descentralizagdo territorial que se consolidou com a conquista ou reconquista de espagos de poder
pelos governadores dos estados, pelos prefeitos municipais e pelas organizagdes da sociedade
civil. Desse processo resultou ndo somente a elevacdo da participagdo desses dois entes da
federacdo nas receitas e encargos publicos, principalmente dos municipios, mas, também, a

participagdo das organizagdes sociais na gestdo das politicas publicas.

3.2 Da descentralizacao fiscal a descentralizacio politico-institucional

O agravamento da crise econdmica e da crise fiscal do Estado, as lutas antiautoritarias e o
processo de redemocratizacdo que se intensificaram dos anos 80 em diante, trouxeram consigo a
discussdo sobre os efeitos perversos do modelo econdmico e das politicas publicas do periodo
anterior, deslocando a énfase dos debates e das analises até entdo concentradas no crescimento
econdmico e na distribuicdo de renda, para a forma de funcionamento do aparato publico,

caracterizada pela superposi¢do de funcdes, pelas formas centralizadas e assistencialistas de
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implementagdo das politicas sociais e pelo elevado desperdicio de recursos publicos (CASTRO,
1991).

A “diarquia” que se instalou no pais naqueles anos, caracterizada pelo confronto do poder
autoritario do governo federal com o poder dos governadores dos estados, perpetuou a historica
influéncia dos governadores na nova ordem constitucional e no movimento de descentraliza¢do
fiscal que viria a se instalar no inicio dos anos 80 e a se consolidar com a Constitui¢do Federal de
1988°.

Por outro lado, a pressdo dos organismos internacionais, notadamente o FMI e o Banco
Mundial sobre os governos latino-americanos, objetivando a implantacdo de medidas de ajuste
macroecondmico, de reducdo do tamanho do Estado e de busca de solucdo para a crise fiscal,
acarretaram, como conseqiiéncia, a descentralizacdo de politicas publicas a serem geridas pelos
governos subnacionais e pelas organizagdes da sociedade civil.

Diante desse quadro, a descentralizagdo politico-institucional veio se juntar a
descentralizacao fiscal tornando-se uma alternativa importante para introduzir mudangas na forma
centralizada de funcionamento que caracterizou o periodo anterior, do regime militar, e,
conseqlientemente na distribui¢do do poder entre os entes da federagao.

A retomada do mecanismo eleitoral para escolha dos governadores e prefeitos das capitais

e a recuperacgdo do legislativo como forum de aprovagdo das leis do pais, a partir da década de

> Segundo Abrucio (1998, p.94-95), “estabeleceu-se aquilo que Juan Linz chamou de diarquia (LINZ, 1983). Ou seja,
o sistema politico se caracterizava pela coexisténcia de duas fontes distintas de poder, como também de duas
estruturas de poder: o Governo Federal tinha uma fonte autoritdria de poder, cujo sustentaculo eram as Forgas
Armadas, e tinha a estrutura burocratica federal em suas méaos, que estendia seus tenticulos — por meio da
Administragdo Direta e Indireta — por todo o pais. Ademais, comandava o maior partido na Camara e no Senado, o
PDS. Os governadores eram legitimados pelo voto direto obtido no pleito de 1982, e tinham como “armas politicas”
as maquinas publicas estaduais, as quais (...) costumam influir decisivamente na estratégia eleitoral da classe politica
brasileira, sobretudo mediante a repartigdo clientelistica de recursos publicos (...) O embate entre estas distintas fontes
e estruturas de poder teve como vencedores os governadores de estado, cujo papel foi fundamental na transi¢@o
democratica e no estabelecimento de varias regras importantes da nova ordem constitucional”.
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1980, possibilitaram a aprovacdo de Emendas Constitucionais favoraveis a redistribuigado fiscal em
favor dos estados e municipios.

De acordo com CASTRO (1991), a Emenda Constitucional Passos Porto, de 1983, ampliou
as aliquotas dos fundos de participacdo dos Estados e Municipios, elevou suas participagdes no
Imposto Unico sobre Liquidos e Combustiveis (IULC) e aumentou a base tributéria do Imposto
sobre Circulagdao de Mercadorias e Servicos (ICMS). A Emenda Constitucional Airton Sandoval,
de 1985, aumentou a aliquota do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), partilhou o
Imposto Territorial Rural (ITR) com os municipios e criou o Imposto sobre Veiculos Automotores
(IPVA), de competéncia estadual, mas repartido com os municipios.

Essas Emendas, associadas a Constitui¢do Federal de 1988, favoreceram os governos
subnacionais, particularmente os municipios, proporcionalmente os mais fortemente beneficiados,
dado que passaram a dispor de cerca de 17% das receitas tributérias, contra apenas 6,5% em 1960
(GIAMBIAGI & ALEM, 2000).

Com efeito, a Constituicdo Federal de 1988, no seu artigo 18, considerou os municipios
como esferas autonomas da federacdo, ao lado da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Além
disso, o artigo 158 atribuiu novos recursos aos estados e municipios e instituiu formas mais
rapidas de transferéncia de recursos financeiros para essas duas instancias.

Todavia, o ambiente macroecondomico nem sempre foi favoravel as financas publicas dos
estados e municipios e a descentralizagdo fiscal e politico-institucional. A Unido deixou de ser
mutudria em muitos empréstimos internacionais, transferindo essa responsabilidade para os
estados, que comprometeram a sua capacidade de endividamento; a criagdo do Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF) reduziu as vinculagdes constitucionais, e, portanto, as transferéncias
intergovernamentais; a Lei Kandir isentou as exportagdes de bens primarios e semi-elaborados do

pagamento de ICMS, prejudicando estados e municipios; a renegocia¢do das dividas reduziu a
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disponibilidade das receitas dos estados e municipios; e, a proposta de reforma tributdria, com a
criagdo do Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA), com legislagdo federal, se aprovada
prejudicaré as finangas publicas estaduais e municipais (GIAMBIAGI & ALEM, 2000).

Por essas razoes, alguns estudiosos tém considerado que houve apenas uma “vitéria de
Pirro” no municipalismo, dado que o aumento de atribuigdes dos governos subnacionais € a re-
centralizagdo das financas publicas acabaram por tornar as receitas insuficientes. Apesar disso, a
nova reparticdo de rendas ¢ menos centralizadora do que aquela do periodo anterior a
redemocratiza¢do dos anos de 1980; as receitas e as competéncias dos estados e dos municipios
foram ampliadas; e, conseqiientemente, novas responsabilidades foram-lhes atribuidas no campo
das politicas publicas (CASTRO, 1991; GONZALEZ & OLIVEIRA, 1995).

Assim como ocorreu no plano internacional, a descentralizacdo no Brasil também se
caracterizou como um processo heterogéneo, ambiguo e complexo. Os municipios t€ém desfrutado
de autonomia politica, com camaras e prefeitos escolhidos em elei¢cdes locais e or¢amentos
garantidos em fung¢do da descentralizacdo fiscal ocorrida no pais a partir da Constitui¢do Federal
de 1988. Além disso, houve um importante movimento de transferéncia de atribuicdes,
responsabilidades e recursos para as organizacdes da sociedade. De inicio foram as politicas
sociais, a exemplo da saude, da educagdo, da merenda escolar e da assisténcia social que foram
descentralizadas. Mais recentemente foi a vez dos programas de desenvolvimento rural.

Distintas estratégias de descentralizacdo t€ém sido implementadas com esse objetivo. Os
autores mais diretamente ligados aos principios da distribui¢@o territorial do poder reconhecem a
descentralizacdo como um processo de reparticdo de receitas e encargos publicos, mas, também,
como reparti¢do do poder decisorio, que pode ser implementado segundo distintas estratégias ou

tipos de descentralizag@o politico-institucional.
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De acordo com ARRETCHE (1996, p. 44-63), podem ser incluidas entre essas estratégias a
desconcentragdo, a delegacdo, a transferéncia de atribuigoes e a privatizagdo ou desregulagdo.
Por desconcentragdo, diz esta autora, “se entende a transferéncia da responsabilidade de execugao
dos servicos para unidades fisicamente descentralizadas no interior das agéncias do governo
central”; por delega¢do “a transferéncia da responsabilidade na gestdo dos servigos para agéncias
ndo-vinculadas ao governo central, mantido o controle dos recursos pelo governo central”; por
transferéncia de atribui¢oes “a transferéncia de recursos e fungdes de gestdo para agéncias ndo
vinculadas institucionalmente ao governo central; e, finalmente, por privatiza¢do ou desregulagdo
“a transferéncia da prestacao de servigos sociais para organizagdes privadas”.

PRUD’HOMME (1994, p. 2-3), amplia essa tipologia, incluindo trés modalidades distintas
de descentralizagdo, por ele denominadas descentralizacdo espacial ou politica regional,
descentralizacdo de mercado; e, descentraliza¢do administrativa. A descentralizagdo espacial ou

3

politica regional corresponde a “um processo de redistribuicdo da populacdo e das atividades
urbanas para longe das grandes aglomeracdes™; a descentralizagdo de mercado ou liberalizagdo
economica ¢ definida “como um processo pelo qual os bens e servicos sdo fornecidos por
mecanismos de mercado ao invés de decisdo governamental”; e, a descentralizagcdo
administrativa, como a “transferéncia de responsabilidades pelo planejamento, administragao,
obtencdo e alocagdo de recursos do governo central e suas agéncias, para unidades ou niveis de
governo subordinados, autoridades publicas ou corporagdes semi-autonomas, autoridades
funcionais ou regionais ou organizagdes ndo-governamentais privadas ou voluntdrias”. A
descentralizacdo administrativa, por sua vez, foi sub-dividida em trés sub-tipos: a
desconcentracdo, a delegacdo e a devolu¢do. A desconcentra¢do foi definida como a

“redistribuicdo do processo decisorio entre diferentes niveis dentro do governo central”; a

delegagdo como “transferéncia de responsabilidades e poder do governo central para organizagdes



70

semi-autdbnomas, nao totalmente controladas pelo governo central, mas que em ultima instancia
prestam contas e ele; e, finalmente, a devolugdo, como “transferéncia de poder do governo central
para governos subnacionais independentes”.

Para este autor, a descentralizagdo ¢ em geral apresentada como um conceito proximo da
devolugdo, isto é, como a transferéncia de recursos financeiros, encargos, poder decisorio e
atribuicdes ou responsabilidades da esfera central de governo para governos subnacionais ou do
ambito governamental para as chamadas organiza¢des ndo-governamentais, da sociedade civil
ou do “terceiro setor”.

A descentralizagdo possui, pois, um carater de subsidiariedade que supostamente lhe
confere maior eficiéncia a medida que ocupa espagos anteriormente ocupados pela
centralizag@o. Ou seja, tudo que puder ser feito de forma mais eficiente e eficaz por uma unidade
territorialmente menor, como um municipio ou uma comunidade, ndo deve ser feito por uma
unidade territorialmente maior, como o estado ou a Unido. Da mesma forma, tudo que puder ser
feito de forma mais eficiente e eficaz por uma instdncia ndo-governamental, ndo deve ser feito
por uma instancia governamental.

Utilizando a perspectiva da subsidiariedade, BUARQUE (2002, p. 42-43), constrdéi um
conceito e uma tipologia distintos dos autores acima citados, definindo a descentralizacdo como
“a transferéncia de autoridade e poder decisério de instdncias agregadas para unidades
espacialmente menores [...] conferindo capacidade de decisdo e autonomia de gestdo as unidades
territoriais de menor amplitude e escala”.

Partindo da tradi¢do francesa, que distingue descentralizagdo de desconcentragdo, esse
autor apresenta uma tipologia especifica que considera a descentralizagdo como a “transferéncia

de autonomia e efetivo poder decisério entre instancias, enquanto a desconcentragdo “representa
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apenas a distribui¢do da responsabilidade executiva de atividades, programas e projetos sem
transferéncia de autoridade e autonomia deciséria” (BUARQUE, op. cit, p. 44).

Tomando por base essa distingdo, o autor propde duas tipologias de descentralizagdo: na
primeira utiliza o critério de autonomia e classifica a descentralizagdo nos seguintes tipos:
descentralizacdo autonoma, “quando a unidade institucional descentralizada assume
responsabilidades com base em recursos proprios, portanto, independentemente da vontade da
instdncia centralizada”; e, a descentraliza¢do dependente, que corresponde a “toda forma de
descentralizagdo associada ao repasse de recursos das instancias superiores para unidades
hierarquicamente inferiores, por vontade e decisdo das primeiras”. Este tipo ¢ ainda dividido em
dois sub-tipos, a saber: descentralizacdo dependente e tutelada, “quando o repasse de recursos €
acompanhado apenas da distribui¢do das responsabilidades executivas de projetos; e,
descentralizacdo dependente vinculada, “quando ¢ acompanhada da delegacdo de algum espaco de
decisdo para as instancias espacialmente inferiores, com alguma forma de parceria”.

A segunda tipologia toma por base “a natureza do agente a quem sdo atribuidas as
responsabilidades e os espagos decisorios”, e classifica a descentralizacdo em dois sub-tipos:
descentralizacdo Estado-Estado, que corresponde a “transferéncia de func¢des e responsabilidades
de gestdo interna ao setor publico entre instancias espacialmente diferenciadas, da mais ampla
para a mais reduzida e local [...] da Unido para os estados e municipios [...] e dentro da mesma
instancia para suas unidades descentralizadas no espaco”; e, descentralizagdo Estado-sociedade,
que significa “a democratizagdo da gestdo e transferéncia para a sociedade da capacidade de
decisdo e execugdo de atividades, gestdo de recursos e prestagdo de servigos, tradicionalmente
concentradas nas maos das unidades governamentai”’s (BUARQUE,op, cit, p. 44-45).

Para esse autor, a municipalizagdo “é um caso particular de descentralizagiao” [...] ou “uma

forma de descentralizacao administrativa das politicas ¢ dos mecanismos de intervencao publica
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para o plano municipal com transferéncia efetiva de capacidade deciséria para o municipio como
espaco de poder local”. Reconhece ainda que “no interior do municipio pode ocorrer uma
ampliacdo do processo de descentralizacdo, com o repasse da responsabilidade executiva de
projetos e com autonomia nas escolhas e definicdo de prioridades para as comunidades e
subconjuntos espaciais (submunicipais)”.

Nessa perspectiva, a descentralizacdo das politicas publicas possibilitou a configuragdo de
novas formas de cooperagdo e parceria entre o Estado e a sociedade e a instituicdo de novos
mecanismos de participagdo social e de credenciamento de sociedades civis sem fins lucrativos,
como organiza¢des ndo-governamentais e associacdes comunitdrias como instancias locais de
execucao de politicas, programas e projetos de desenvolvimento local.

Repetem-se assim, quase duzentos anos depois, as propostas de um dos cléssicos da teoria
da democracia, Aléxis de Tocqueville, que em uma das passagens de “Democracia na América”,
ja alertava para o perigo de concentrar num mesmo lugar ou numa mesma mao dois tipos de
poderes: “o poder de dirigir os interesses comuns a todas as partes da nagdo”, por ele denominado
“centralizagdo governamental”, com “o poder de concentrar e dirigir os interesses especificos de
certas partes da nacdo, como os empreendimentos comunais”, por ele chamado “centralizagdo
administrativa”. Advertia, adicionalmente, que “essas duas espécies de centralizagdo prestam-se
um auxilio mutuo, atraem-se reciprocamente” e ndo sdo “inseparaveis” (TOCQUEVILLE, 1998,
p. 97-110).

Para esse autor, “ndo € possivel conceber que uma nacdo seja capaz de viver bem, nem
sobretudo de prosperar sem uma forte centralizacdo governamental”. Porém, “a centralizacdo
administrativa s6 serve para debilitar os povos que a ela se submetem, porque tende sem cessar a

diminuir entre eles o espirito de cidadania (TOCQUEVILLE, op. cit, p. 99).
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Nessas condi¢des estariamos diante de um processo combinado de centralizagdao
governamental com descentralizacdo administrativa e participagdo cidada, o que evitaria, na
opinido desse autor, as duas ameacas a ordem democratica, isto €, a tirania da maioria e o Estado
despotico.

Entretanto, ¢ bom lembrar que os conceitos de empreendimento ou instituicdo comunal e
descentralizagdo administrativa tém conotacdes proprias e ocupam lugares estratégicos no
pensamento de Tocqueville. O empreendimento ou instituicdo comunal é o locus por exceléncia
onde se realiza a descentralizacdo administrativa e o exercicio da cidadania Além disto, a
constitui¢do de associagoes livres, com a participa¢do dos cidaddos “é uma forma de conter os
perigos criados pelo desenvolvimento da igualdade”, pois, “em nossa época, a liberdade de
associa¢do se tornou uma garantia necessaria contra a tirania da maioria”, ja que, como ele mesmo
diz, “na América, ndo apenas existem instituicdes comunais, mas também um espirito comunal”
TOCQUEVILLE, op. cit, p. 97-110).

Podemos entdo afirmar, com base nessas referéncias teoricas, que a descentralizagdo nao
corresponde a uma simples transferéncia, reparticdo ou redistribuicdo que desobriga a esfera
central de governo das suas atribuicdes e responsabilidades. Ao contrério, trata-se de co-
responsabilidade entre esferas de governo, e, mais ainda entre o governo e a sociedade civil, se

quisermos traduzir com mais fidelidade a atualidade do posicionamento de Tocqueville:

“[...] a forga coletiva dos cidaddos sera sempre mais poderosa para produzir o bem-estar
social do que a autoridade do governo. Confesso que ¢ dificil indicar de maneira certa o
meio de despertar o povo adormecido para lhe dar as paixdes e as luzes que ele ndo tem:
persuadir os homens de que devem cuidar de seus problemas ¢, ndo ignoro, ardua
empresa. [...] Mas também penso que, quando a administragdo central pretende substituir
completamente o livre concurso dos primeiros interessados, ela engana ou quer nos
enganar. Um poder central, por mais esclarecido, por mais sédbio que o imaginarmos, ndo
pode abragar por si s6 todos os detalhes da vida de um grande povo. Quando ele quer,
apenas por seus cuidados, criar e fazer funcionar tantos meios diversos, contenta-se com
um resultado bastante incompleto ou se esgota em esforgos inuteis” (TOCQUEVILLE,
op. cit, p. 102-103).
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As palavras de Aléxis de Tocqueville, acima citadas, soam como um convite a reflexdo
sobre as teorias educativas da participag¢do, também retomadas no periodo recente, as quais t€ém
em nomes como Jean-Jacques Rousseau e John Stuart Mill seus formuladores originais. Como

afirma DIAS (2002, p. 91),

Um dos principais argumentos dos defensores de uma maior participacdo dos cidaddos
nas decisoes tomadas na esfera publica ¢ que o exercicio continuado da atividade politica
desenvolve a capacidade e responsabilidade desses cidaddos. Além disso, o aprendizado
que ¢ extraido da participagdo politica reforga a possibilidade de maior participagdo no
futuro, constituindo-se em um processo qualificativo e auto-expansivo. [...] Apesar das
posturas diametralmente opostas desses autores com relag@o ao principio da representagdo
politica, com o primeiro rejeitando-a veementemente ¢ o segundo constituindo-se em
idedlogo da mesma, seus antagonismos se desfazem diante do papel designado a
participagdo politica no aprimoramento moral dos individuos”.

Na realidade, a segunda metade do século passado, notadamente a partir da década de
1970, foi marcada por um crescimento vertiginoso das chamadas organizacdes nao-
governamentais, assim como das denominadas grassroots ou organizacdes de base, nos paises
desenvolvidos, “como uma expressdo avant la lettre da crise de governabilidade em seguida
instala no sistema mundial” (CARVALHO, N., 1995, p. 13).

Os processos de descentralizagcdo e de participagdo social que ganharam impulso tanto nos
chamados paises em desenvolvimento como nos desenvolvidos e que passaram a ser objeto de
recomendacao por parte das organizagdes internacionais de financiamento e cooperagdo técnica, a
partir dos anos 80, tiveram como uma de suas referéncias esses fendmenos mundiais de
democracia participativa, materializando-se na criagdo de diversos tipos de movimentos e
organizagdes sociais € na implementacao de reformas administrativas descentralizadoras em um

grande numero de paises’.

®Segundo Fernandes (1994, p.16), “os dados recolhidos nas mais diversas regides coincidem quanto ao tempo: a
atividade associativa ganha impulso nos anos 70 e se acelera dos anos 80 para ca. Do lado governamental, a tendéncia
a descentralizagdo também se intensifica. Para Dillinger (1995, p.106), “a descentraliza¢do — a transferéncia de poder
politico para unidades locais de governo — ¢ um fenémeno generalizado. Dos 75 paises considerados em
desenvolvimento ou em economias de transi¢do, 63 comegaram a descentralizar poder politico (Decentralization — the
transfer of political power to local units of government — is a widespread phenomenon. Of the seventy-five developing
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Na Africa, os governos nacionais criaram entidades politicas locais em territorios
anteriormente administrados pelos governos centrais; no leste europeu os governos centrais
transformaram unidades administrativas locais em entidades publicas separadas onde o lider ¢
escolhido por intermédio de eleicdes locais; na América Latina os prefeitos passaram a ser eleitos
localmente, como foi o caso do Brasil; no Chile, ao contrario, no governo Pinochet, os prefeitos
passaram a ser nomeados e subordinados administrativamente ao governo central, porém atuando
de forma desconcentrada (DILLINGER, 1995).

Paises do mundo desenvolvido também apresentaram distintas experiéncias de
descentralizacdo na administragdo publica: a Inglaterra, na administragdo Thatcher, promoveu a
descentralizagdo das politicas sociais pela via da privatizagdo; a Espanha, no periodo pos-Franco,
reestruturou as relagdes intergovernamentais, promovendo a descentralizagdo pela via da
participagdo social e da criagdo de comunidades autonomas; a Franca, pela lei de 1982, transferiu
o correspondente & funcdo executiva de prefeito para o presidente do conselho geral do
departamento, porém manteve no governo central o poder de legislar e regulamentar nos dominios
das coletividades territoriais; finalmente, nos Estados Unidos, os diversos tipos de organizacdes
ndo-governamentais que emergiram nos anos de 1960, foram de iniciativa da sociedade civil e
destinaram-se a responder as demandas de governabilidade ndo atendidas pelos canais
governamentais, sob distintas formas de auto-governos (CASTRO, 1991; ARRETCHE, 1998;
CARVALHO, N., 1995).

No plano da cooperagdo técnica internacional, a Organizagdo Mundial de Saude (OMS) e a
Organizacdo Pan-Americana de Saude (OPAS) propuseram a descentralizagdo e a integracao dos

servigos de atengdo a saude e ajudaram a construir o desenho institucional dos servicos de saude

and transitional economies with populations of more than 5 million, all but twelve have begun to decentralize political
power)”.
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plblica no Brasil, concretizado no Sistema Unico de Satide (SUS), no qual a esfera municipal
assumiu carater estratégico como instancia basica de execucdo das atividades descentralizadas
(CASTRO, M., 1991).

A Organizagdo das Nagdes Unidas para a Agricultura e Alimentacdo (FAQO), recomendou,
em seu estudo de 1988, “Potencialidades del Desarrollo Agricola e Rural em América Latina y el
Caribe”, a descentralizagdo dos sistemas de planificagdo agropecuaria da América Latina, como
forma de incrementar a participagdo dos grupos sociais na tomada de decisdes dentro dos
processos de planificacdo e de instrumentagdo das politicas (ONU/FAO, 1990).

A Comissdao Economica para a América Latina e Caribe (CEPAL), atualizou o diagndstico
estruturalista que marcou a instituigdo nos anos 50 e 60 e langou a proposta denominada
“Transformacdo Produtiva com Equidade”, onde re-valorizou a intervencdo estatal, porém
reconhecendo a necessidade do estabelecimento de formas estaveis de cooperagdo entre o Estado e
a Sociedade, sem a predominancia de nenhum desses dois po6los, em busca de uma politica social
integrada, ativa e participativa, que ndo fosse apenas uma reagdo a situagdes de desigualdade
criadas pela politica econdmica (TAPIA, 1996, p.4).

No que diz respeito as organizagdes internacionais de financiamento, o Banco Mundial,
tradicional financiador de projetos sociais na América Latina, abandonou a sua estratégia de
“desenvolvimento rural integrado”, formulada na administragdo McNamara, no inicio da década
de 1970 e vigente até a primeira metade da década de 1980, apds reconhecer que, a despeito dos
continuados esfor¢os para reduzir a pobreza rural e os gastos de 3,2 bilhdes de dolares, ndo houve
melhoria significativa entre os pobres rurais, comparativamente ao periodo anterior aquela

experiéncia (ZYL, 1995, p. 1)’

7 De acordo com o Banco Mundial (1985, p.3), desenvolvimento rural integrado ou simplesmente desenvolvimento
rural corresponde a “uma estratégia para melhorar as condi¢des de vida no plano social e econdomico de um grupo
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No lugar do desenvolvimento rural integrado, os técnicos do Banco Mundial passaram a
recomendar o financiamento de pequenos projetos comunitarios identificados, planejados e
executados pelas proprias comunidades rurais. Foi em defesa dessa nova estratégia que no inicio
da década de 1990 o Banco Mundial engajou-se num amplo movimento de estimulo e apoio a
descentralizagdo e participagdo das organizagdes comunitarias na gestao dos projetos comunitarios
por ele financiados, tomando por base um grande nimero de estudos sobre esta tematica. Em um
desses estudos, realizado em 121 projetos de abastecimento de agua no meio rural de diferentes
paises, o Banco Mundial concluiu que dois tercos dos projetos que contavam com significativa
participagdo da populacdo local tiveram éxito, enquanto apenas um décimo dos projetos sem
participagdo foram bem sucedidos. Pesquisas complementares também encontraram efeitos
semelhantes no patamar macro-politico, evidenciando que os projetos de governo dos paises cujos
cidadaos tém livre voz tendem também a ter mais éxito (STIGLITZ, 2000).

O que ndo ficou claro foram as condi¢des objetivas, de natureza espacial, econdmica,
financeira, técnica e politico-institucional que garantiram a efetiva participacdo da populagdo
naqueles projetos. Apesar disso, as recomendacdes dos estudos realizados serviram de base para
que o Banco Mundial incluisse a gestdo descentralizada e a participagdo direta dos beneficiarios
como exigéncia contratual dos seus acordos de financiamento, reconhecendo a sua importancia
estratégica para a melhoria dos resultados dos projetos financiados.

Com base na formalizagdo dessas novas exigéncias, o Banco passou a imediata
implantacdo de um novo desenho institucional de implementa¢cdo descentralizada de projetos de
combate a pobreza rural, tomando como referéncia os procedimentos operacionais que ja vinham

sendo desenvolvidos no conhecido Programa de Desenvolvimento Rural Integrado do México

determinado de pessoas: os pobres das zonas rurais. Seu objetivo € fazer chegar os beneficios do desenvolvimento aos
mais pobres dentre os que tratam de ganhar a vida nos meio rurais, grupo que compreende pequenos agricultores,
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(PIDER), entdo direcionado para o atendimento de demandas pontuais identificadas, planejadas e
executadas pela populacdo residente no meio rural e nos pequenos aglomerados urbanos do
interior do pais, bem ao estilo das politicas compensatérias que passaram a vigorar na América
Latina, e, particularmente, no Brasil.

A mudanga no padrio de implementagdo dos programas de desenvolvimento rural
financiados pelo Banco Mundial coincide com os movimentos de democratizagdo e de
descentralizagdo fiscal e politico-institucional que tomaram corpo no Brasil, no inicio dos anos 80,
os quais foram materializados e formalizados com a promulga¢do da Constituigdo de 1988.

Assim como ocorreu no plano internacional, a descentralizacdo no Brasil também se
caracterizou por um importante movimento de transferéncia de responsabilidades, poder decisorio
e recursos financeiros para os governos subnacionais €, em particular, para as organizagdes da
sociedade civil que passaram a se constituir como instincias gestoras de politicas publicas no
ambito local.

De inicio foram descentralizadas as politicas sociais, a exemplo da saude, da educagdo, da
merenda escolar e da assisténcia social. Mais recentemente foi a vez dos programas de
desenvolvimento rural, com a transferéncia da gestdo para conselhos municipais com participagao
direta dos beneficiarios e de suas organizagdes representativas. No caso dos projetos de
desenvolvimento rural, as experiéncias de gestdo descentralizada incluiram a transferéncia de
recursos financeiros para esses conselhos e organizagdes comunitarias, que se responsabilizam

pela sua aplicagdo numa sorte de co-gestao entre o Estado e a sociedade civil.

arrendatarios e pessoas que carecem de terras”.
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3.3 A descentralizacdo dos programas de desenvolvimento rural

Tendo se notabilizado pela sua importancia como mecanismo de fortalecimento politico e
financeiro dos estados e municipios e como estratégia de implementacao das politicas sociais no
Brasil, a descentralizagdo ganha o campo nos anos 90, afirmando-se, também, como mecanismo
de gestao dos programas de desenvolvimento rural.

Todavia, a experiéncia do Rio Grande do Norte com a implementa¢do descentralizada de
programas de desenvolvimento rural, como ja observamos, ¢ bem mais antiga. Ela tem inicio no
final da década de 1940, quando a Igreja Catolica de Natal desenvolveu um conjunto de politicas
publicas no campo da assisténcia social, da saude, da educacdo, do cooperativismo e do
sindicalismo, notabilizado pela expressdo “Movimento de Natal”. A maioria dessas experiéncias
pode ser classificada como transferéncia de atribui¢oes dos governos federal e estadual para
organizagoes criadas e mantidas pela Igreja Catdlica no ambito estadual.

O segundo momento pode ser localizado na segunda metade da década de 1950, com a
criacdo do Servico de Extensdo Rural do Rio Grande do Norte, na realidade parte de um sistema
nacional inicialmente formado por entidades civis sem fins lucrativos, a semelhanca daquele
criado nos Estados Unidos em 1946, com o objetivo de difundir, sob delega¢do do governo
federal, conhecimentos sobre agricultura, pecudria e economia doméstica, segundo métodos
considerados mais eficientes de administracdo da propriedade familiar e do lar.

O terceiro momento, iniciado na segunda metade da década de 1970, foi caracteristico de
uma estratégia de descentralizagcdo sob a forma de desconcentragdo e corresponde a experiéncia

de implementagdo dos sistemas descentralizados de planejamento agricola e dos programas de
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desenvolvimento rural integrado financiados pelo Banco Mundial no Rio Grande do Norte,
inicialmente, e, em seguida, em todos os estados do nordeste brasileiro.

O quarto momento, que teve inicio em 1997 e ainda estd em vigéncia, corresponde, as
experiéncias contemporaneas de implementacdo descentralizada do PCPR e do PRONAF, onde
iremos concentrar as nossas analises nos proximos capitulos. Podemos associar a estratégia de
implementagdo do PCPR a transferéncia de atribui¢cées do ambito governamental para o nao-
governamental, enquanto a estratégia de implementacdo do PRONAF pode ser aproximada a
delegacdo de responsabilidades das esferas centrais de governo para os governos subnacionais,
especialmente para os governos municipais, porém mantendo o controle dos recursos financeiros
na esfera central de governo.

Como podemos observar, o Rio Grande do Norte possui uma heranga institucional que nao
deveria ser negligenciada nas avaliagdes dos programas de desenvolvimento rural, como em geral
tem acontecido no ambito estadual. A heranca institucional é importante, na perspectiva dos
institucionalistas, porque “a a¢do politica ¢ estruturada por instituicdes, sejam elas entendidas
como organizagdes no interior das quais se realiza o processo decisoério € como regras do jogo, isto
¢, o conjunto de procedimentos legais que geram incentivos ao comportamento dos atores”
(MARCH; OLSEN, 1989, apud ARRETCHE, 2000).

Nessas condig¢des, o processo de descentralizagcdo e o desempenho das institui¢des que dele
resultam podem ser influenciados pela heranca institucional de programas anteriores, pelo menos
de trés formas: 1) pela existéncia de capacidade técnica instalada, possibilitando aos niveis
subnacionais de governo e as organizacdes da sociedade civil assumirem o exercicio de
determinadas fun¢des com maior competéncia e a custos comparativos mais baixos; ii) pela
existéncia de interesses organizados que atuam no sentido da manutengao da forma como estavam

distribuidas as modalidades institucionais prévias; e, iii) pelo condicionamento do horizonte
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conceitual utilizado para identificacdo de problemas e encaminhamento de solug¢des para politicas
especificas (JOBERT; MULLER, 1987, Apud ARRETCHE, 2000).

O conhecimento dessa heranca institucional é considerado importante, para 0s nossos
propositos, porque ajuda a explicar as mudangas que estdo ocorrendo no padrao de implementacao
de politicas publicas, assim como as diferengas que estdo sendo encontradas no desempenho dos
atuais programas de combate a pobreza rural e de fortalecimento da agricultura familiar. Por essa
razdo, os subitens a seguir apresentados tratardo de caracterizar as principais experiéncias de
descentralizagcdo de programas de desenvolvimento rural desde o imediato pds-guerra, a saber: a)
“Movimento de Natal” b) “Servigo de Extensdo Rural”; ¢) Desenvolvimento Rural Integrado; e,
finalmente, as experiéncias contemporaneas, representadas pelo PCPR e pelo PRONAF, cujas

analises serdo aprofundadas nos itens seguintes.

3.3.1 O "Movimento de Natal': a descentralizacao pela via da transferéncia de

atribuicoes

O “Movimento de Natal”, assim entendido “o conjunto de atividades sdcio-religiosas
empreendidas pela Arquidiocese de Natal” no seu periodo aureo, de 1948 a 1963, pode ser
considerado uma experiéncia pioneira de descentralizacdo de politicas publicas pela via da
transferéncia de atribuigoes.

A compreensdao desse “Movimento” € justificavel, para os nossos propoésitos, por duas
raz0es principais: em primeiro lugar, porque ele se caracterizou como uma experiéncia pioneira de
transferéncia de recursos financeiros, poder decisorio e atribui¢des dos governos federal e estadual

para um conjunto de sociedades civis sem fins lucrativos criadas e mantidas pela Igreja Catdlica
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de Natal; em segundo lugar, porque muitas das diferencas hoje encontradas no desempenho das
organizagdes que participam do processo de implementacdo de politicas de combate a pobreza
rural no Rio Grande do Norte tém profundas raizes historicas e podem ser explicadas pela heranga
e pela continuidade do trabalho desenvolvido pelo Movimento Sindical e pelas organizacdes nao-
governamentais ligadas a Igreja Catdlica.

A conjuntura do imediato p6s-guerra, no final dos anos 1940, era propicia para esse tipo de
movimento. Natal, a capital do Rio Grande do Norte, havia sido escolhida como plataforma das
tropas aliadas, pela sua posi¢do geopolitica estratégica de maior proximidade em relagdo aos
continentes europeu e africano; havia sediado centenas de técnicos e de militares norte-
americanos; e, terminara por construir um complexo militar, onde se destacavam a Base Aérea de
Parnamirim ¢ a Base Naval de Natal, a vila naval, o oleoduto Rocas-Parnamirim e outras obras
complementares do periodo da guerra, na sua maioria ainda existentes (SOUZA, 1999).

As oportunidades de ocupacdo e renda geradas naquela conjuntura atipica aceleraram o
processo de deslocamento populacional do interior para Natal, a capital do Rio Grande do Norte,
no decorrer da guerra. Ao fim daquele conflito mundial, Natal havia dobrado a sua populacdo e se
via as voltas com graves problemas de explosdo demografica, desemprego, prostituicdo e pobreza
generalizada (CAMARGO, 1968).

As condigdes vigentes no interior do estado ndo favoreciam o retorno da populagdo
migrante para os seus locais de origem: a ocorréncia de secas periddicas, a concentracdo da terra, a
base econdmica fragil e a exploragdo do trabalho nos sistemas de parceria no interior das fazendas
de plantacdo de algodao e criagdo de gado, configuravam um quadro desolador, sem perspectivas
favoraveis para a maioria da populagao.

Apesar desses problemas e da precariedade das condi¢des de vida no campo, o padrdo de

intervengdo publica continuava concentrado na chamada politica hidraulica, cujo diagnostico se
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restringia ao cardter aleatorio das condi¢des climaticas e as secas periddicas como causas
explicativas da pobreza rural. A solugdo, conseqiientemente, apontava para o aumento € a
regularizacdo da oferta de 4gua, através da constru¢do de acgudes, barragens e pocos e para a
ampliacdo da infra-estrutura de transportes, mediante a constru¢do de rodovias e de ferrovias,
como forma de viabilizar o escoamento da produ¢do oriunda das atividades agropecudarias e do
extrativismo vegetal e mineral (CARVALHO, 1., 1987).

Os organismos encarregados do tratamento daqueles problemas continuavam capturados
pelas oligarquias regionais, mantendo e refor¢ando, ao invés de transformar, a configuracdo da
estrutura produtiva e da realidade social, historicamente marcada, no meio rural, pela concentragdo
fundiaria e por relagdes sociais assimétricas e fundadas no mandonismo e na cultura da
subalternidade (CARVALHO, 1., 1987).

As politicas de ocupagdo e renda se limitavam as chamadas frentes de emergéncia que
consistiam na realizagdo de obras publicas — rodovias, ferrovias e agudes — para fornecer ocupagao
a grande massa de trabalhadores rurais ciclicamente atingida pelas secas e para assegurar a sua
subsisténcia por intermédio da garantia de um padrdo minimo de consumo, inclusive pela
distribuicdo de alimentos, até que o aniincio de um novo periodo regular de chuvas voltasse a
ocorrer (CARVALHO, 1., 1987).

No entanto, a conjuntura internacional do imediato pds-guerra, marcada pela "Guerra
Fria", pela recuperacdo das economias européias, pelo avanco da social-democracia e pela
expansdo do "Estado de Bem-Estar Social", foi também caracterizada pela formulagdo de
estratégias compensatorias para as populacdes rurais pobres, supostamente sujeitas aos perigos do

avango comunista na América Latina.
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Essas estratégias, elaboradas por organismos multilaterais de desenvolvimento e
cooperacgdo técnica ou, ainda, inspiradas na doutrina social da Igreja Catdlica, haviam encontrado
no desenvolvimento comunitario o seu ponto fundamental de apoio.

A Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), se empenhava em sistematizar o

desenvolvimento comunitario como

um processo através do qual os esfor¢os do proprio povo se unem aos das autoridades
governamentais, com o fim de melhorar as condigdes econdmicas, sociais e culturais das
comunidades, integrar essas comunidades na vida nacional e capacitd-las a contribuir
plenamente para o progresso do pais (AMMANN, 1987).

No seu "Twentieth Report", de 1956, o Conselho Econémico e Social da ONU, indicava
como ingredientes basicos do desenvolvimento comunitario, "a participacao do proprio povo nos
esforcos para melhorar seu nivel de vida e o apoio técnico-governamental para tornar eficazes os
programas de ajuda mutua" (AMMANN, 1987).

A Assembléia da Comissdo Social do Conselho Economico e Social da ONU, em 1957,
recomendava a utilizacdo do desenvolvimento comunitario em larga escala, particularmente para
as areas rurais (AMMANN, 1987).

A Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) definia uma politica de assisténcia técnica
para programas de desenvolvimento comunitdrio nas Américas e criava, junto a Divisdo de
Assuntos Sociais, uma unidade responsavel pela divulgagdo e impulso desses programas
(AMMANN, 1987).

A Igreja Catolica ainda se apegava a renovagdo teoldgica e liturgica das Enciclicas de Pio

XII, porém, com o mandato de Jodo XXIII, de 1958 a 1963, e suas Enciclicas "Mater et Magistra"
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(1961) e "Pacem in Terris" (1963), foi retomada a orientagdo social de Ledo XIII, através da qual a
Igreja procurava se inserir no contexto politico-social do mundo moderno com a sua proposta de
reconciliagdo dos interesses entre patrdoes € operarios.

No plano nacional, estava em vigéncia a nova legislagdo trabalhista, concebida e aprovada
no Governo Vargas, com a Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), de 1943. No entanto, essa
legislagdo ndo atingia toda a populagdo urbana nem tampouco a populacdo rural, que continuava a
margem dos novos beneficios, mas atendia, principalmente, aqueles que serviam ao capital
industrial e aos trabalhadores dos setores urbano-industriais que estavam, entdo, se consolidando.
No campo, apesar de existir uma legislagdo que concedia direito & organizagdo do trabalhador
rural desde 1931, sua efetivagdo s6 se deu a partir da década de 60, com o Estatuto do Trabalhador
Rural (ETR), de 1963 (CRUZ, 1982).

A politica assistencialista da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), sob a presidéncia de
D. Darcy Vargas, havia desconcentrado a sua forma de atuacdo, com a instalacdo das
Representacdes Estaduais.

O primeiro Superintendente Estadual da LBA no Rio Grande do Norte, Aluisio Alves, que
ocupara as fileiras dos catdlicos marianos, combinou o assistencialismo daquela organizacdo com
as politicas americanas de doacdo de alimentos e suas propostas de modernizacdo dos servicos
publicos, com a qual conseguiu dividir os mais lidimos representantes da oligarquia algodoeiro-
pecuaria, entdo hegemonica, e se eleger governador do Estado, no inicio dos anos 60.

Foi da articulagdo entre representantes do governo norte-americano; da LBA; e, da Igreja
Catdlica, através da Diocese de Natal, que tomou corpo o desenvolvimento de um trabalho de agdo
social, cujos desdobramentos enveredaram pela educagdo rural e pelo sindicalismo e culminaram

com uma importante experiéncia de execugdo descentralizada de politicas publicas.
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Mais precisamente, da articulagdo entre o entdo Superintendente Estadual da LBA, Aluisio
Alves, e o entdo Padre Eugénio Sales, seridoense natural de Acari, municipio dominado pela
oligarquia algodoeiro-pecudria, que viria a se tornar Bispo de Natal, pela segunda metade dos anos
50, posteriormente Arcebispo de Natal, e hoje Cardeal-Arcebispo do Rio de Janeiro, foi realizada
a "I Semana de Estudos Sociais do Rio Grande do Norte", em 1944, ¢ criada a Escola de Servigo
Social de Natal, em 1945, na verdade os primeiros passos para a experiéncia de descentralizagdo a
que nos referimos.

A D. Eugénio Sales veio se juntar um grupo de sacerdotes e de leigos, entre eles os padres
Nivaldo Monte, Manoel Tavares, Expedito Sobral Medeiros, Alair Vilar e Pedro Rebougas Moura
e os leigos intelectuais Hélio Galvao, Otto de Brito Guerra, Ulisses de Goes, Waldemiro
Nascimento, Lurdes Santos, Cleomar Sales, e Célia Xavier, os quais ndo s6 aprofundaram as
discussdes sobre os problemas urbanos de Natal, como identificaram na estrutura agraria, nas
relacdes sociais prevalecentes no campo e nas secas periddicas, as causas fundamentais dos
problemas urbanos (CAMARGO, 1968).

Com recursos de organizacdes internacionais através de doagdes, e, nacionais, através de
convénios, a Diocese de Natal construiu uma complexa institucionalidade, ndo-governamental, a
proporc¢ao que as responsabilidades pela execug¢do de um conjunto de politicas publicas lhe foram
sendo transferidas.

A Escola de Servigo Social, criada em 1945, foi o marco inicial dessa institucionalidade,
tendo se constituido no nicleo fundamental de formacdo de recursos humanos para as atividades
desenvolvidas pelas diversas organizagdes ndo-governamentais criadas e mantidas pela Diocese de

Natal, incorporando-se, posteriormente, & Universidade Federal do Rio Grande do Norte.
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A Faculdade de Economia, criada em 1957 e também mantida pela Diocese de Natal, so
teve o seu funcionamento iniciado em 1962. Foi também incorporada a Universidade Federal do
Rio Grande do Norte.

O Servico de Assisténcia Rural (SAR), foi criado em 1949, com a finalidade, no plano
social, de desenvolver atividades de educacdo rural, sindicalismo e cooperativismo. As atividades
do SAR foram progressivamente ampliadas, com a inclusdo do desenvolvimento comunitério e do
sindicalismo. Foi o Setor de Sindicalizagdo do SAR que estimulou o surgimento do Movimento
Sindical de Trabalhadores Rurais no Rio Grande do Norte (MSTR), com a constituicdo dos
primeiros sindicatos. Por sua vez, foram esses primeiros sindicatos que permitiram a constitui¢ao
da Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura do Rio Grande do Norte (FETARN) e a
conseqliente autonomia e expansao desse Movimento pelo interior do Estado. A estrutura sindical
dos trabalhadores na agricultura esta hoje composta por uma Federacdo e 126 Sindicatos de
Trabalhadores Rurais em pleno funcionamento, constituindo-se, ao lado das organizacdes da
Igreja Catodlica, nas principais estruturas ndo-governamentais com capilaridade e capacidade de
articulacdo institucional em praticamente todo o Estado.

O Centro de Treinamento de Lideres Rurais, criado em 1952 com base em convénio
firmado entre 0 SAR e a Campanha Nacional de Educacdo Rural (CNER), teve por finalidade
formar liderangas locais para monitorar a educacao pelo radio ou atuar na organiza¢do comunitaria
e nas areas do cooperativismo e do sindicalismo.

A Fundagdo Pio XII, uma organizagdo nao-governamental criada em 1961, através de
convénio firmado entre 0 SAR, o Governo do Estado e a Escola de Servigo Social, com apoio do
Escritorio Técnico Americano Brasil-Estados Unidos (ETA), e do Departamento Nacional de
Obras e Saneamento (DNOS), teve por finalidade implantar projetos de colonizagdo como

possivel solu¢do para o problema migratorio. Foi essa Fundagcdo que implantou os primeiros
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projetos de colonizag@o no Estado, nos vales imidos do Maxaranguape e Punat, na costa litoranea
oriental, com a participacao pioneira do sindicato dos trabalhadores rurais no processo de sele¢do
e acompanhamento dos trabalhadores assentados.

A Emissora de Educagdo Rural, criada em 1958, e ainda existente, foi o principal veiculo
utilizado para o desenvolvimento de uma experiéncia pioneira de educagdo pelo radio no meio
rural, iniciada neste mesmo ano, com base nas escolas radiofonicas colombianas, dirigidas pelo
Bispo D. Salcedo. Foi o éxito desta experiéncia no Rio Grande do Norte que deu origem ao
Movimento de Educa¢ao de Base (MEB), criado pelo Governo Federal através do Decreto 50.370

de 1961,

para ser posto em pratica pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) nas
regides subdesenvolvidas do Norte, Nordeste e Centro-Oeste do pais, com os seguintes
objetivos: transmitir educa¢do de base através de programas radiofonicos de recepg¢io
organizada; criar, em torno da escola, uma vida comunitaria; e, velar pelo
desenvolvimento econdmico e espiritual do povo em cada regido, preparando as
mentalidades para as indispensaveis reformas de base que necessariamente virdo surgindo.
(CAMARGQO, 1968, p.98).

Foi também nesta época e no Rio Grande do Norte, que se desenvolveu o programa de
alfabetizagdo de adultos, desenvolvido pelo Professor Paulo Freire, o qual, posteriormente, veio a
se tornar internacionalmente conhecido como "Método Paulo Freire”.

Os Centros Sociais,

"fruto de convénio entre 0 SAR e a Campanha Nacional de Educag¢do Rural (CNER),
tlveram a finalidade de coordenar os trabalhos desenvolvidos em cada comunidade,
formar lideres comunitarios locais e estimular o espirito comunitario, simbolizado na
construgdo de um Centro Social por iniciativa da propria comunidade" (CAMARGO,
1968, p.94)
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A Fundagao Universidade Popular (FUP), que foi criada em 1963, era uma entidade nao-
governamental constituida pelo SAR, pela Federagdo dos Trabalhadores Rurais e pela Escola de
Servigo Social, para formagao e assessoramento aos sindicatos de trabalhadores rurais. "Assim,
deixava de existir o setor de sindicalizacio do SAR, sendo suas agdes transferidas para a FUP,
com melhores condigdes para orientar um trabalho de envergadura do movimento de
sindicalizagdo, apesar de continuar trabalhando conjuntamente com o SAR" (CAMARGO, 1968,
p-102).

O Movimento de Natal deixou um saldo importante de contribui¢des para a compreensao
do processo de descentraliza¢dao de politicas publicas no meio rural, pela via da transferéncia de
atribui¢oes. Incluem entre essas contribuigdes, a dimensdo pedagodgica e metodologica da
educacdo pelo radio e da alfabetizacdo de adultos; a contribui¢do para formacdo de liderancas
sindicais até que o Movimento Sindical ganhasse autonomia, como de fato ocorreu; a execugdo
descentralizada de projetos de colonizagdo; e, uma experiéncia de trabalho articulado entre
organizagdes ndo-governamentais ligadas a Igreja Catdlica, ao Movimento Sindical e ao Estado,
hoje presentes no processo de implementagao de politicas publicas no Rio Grande do Norte.

Deixou também evidente a fragilidade daquele "Movimento" quanto aos seus esquemas de
financiamentos, sempre aleatorios e dependentes de transferéncias de organizagdes internacionais
e de convénios firmados com organismos nacionais de natureza governamental, o que nos também
classifica-la como um tipo de descentraliza¢do dependente e vinculada. Foi também extremamente
fragil a base econdmica sobre a qual se apoiou o Movimento, isto ¢, uma agricultura familiar
dominada pela combinagdo latifindio/minifindio e pela produc¢do familiar no interior da grande

propriedade rural, sem perspectivas de sair de um estagio de producao simples de mercadorias.
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A sua capacidade de arrecadagdo, gasto € financiamento, estava, pois, na dependéncia de
fontes externas, colocando uma grande limitagdo sobre sua autonomia e sua capacidade de
desenvolvimento endogeno.

A retrospectiva do Servico de Extensdo Rural, a seguir apresentada, constitui mais um
exemplo de descentralizacdo, porém mais proxima da delega¢do, ja que, neste caso, como
veremos, o controle dos governos sobre os recursos liberados ¢ muito mais forte do que no caso do

“Movimento de Natal”.

3.3.2 O Servico de Extensao Rural: da delegacdio a desconcentracio

O surgimento do Servigco de Extensdo Rural no Brasil fez parte do mesmo movimento
histéorico do imediato pos-guerra que acabamos de caracterizar. Do ponto de vista do
financiamento, esse Servigo teve uma relagdo com o Estado assemelhada aquela que caracterizou
o “Movimento de Natal”, ou seja, a utilizacdo de convénios para transferéncias ndo-reembolsaveis.
No entanto, respondeu a objetivos especificos distintos, predominantemente relacionados com a
difusdo de tecnologia agropecudria, a administragcdo rural e & economia doméstica, a imagem e
semelhanga do servico de extensao rural americano, formalmente constituido nos anos 1940.

O “Movimento de Natal”, como acabamos de observar, foi uma concretizacao, no ambito
local, da resposta doutrinaria da Igreja Catolica a questdo social. Mas foi também uma alternativa,
no plano politico regional, ao “Movimento das Ligas Camponesas” que se difundiu no Nordeste

brasileiro a partir dos anos 50, sob a lideranca do entdo advogado militante Francisco Julido.
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O Servico de Extensdao Rural, ao contrério, se prop0s a ser um movimento "apolitico",
institucionalizado sob a forma de um sistema nacional composto por associa¢des civis em cada um
dos estados do Brasil, além de uma associacdo de carater nacional, localizada na capital do pais. A
essa associacdo, caberia a coordenacdo geral, o assessoramento e a representacdo das filiadas
perante os governos federal e estaduais e as organizacdes internacionais governamentais € nao-
governamentais e de financiamento e cooperagao técnica.

A conjuntura internacional do imediato pds-guerra, no final dos anos 1940, era propicia
para o desenvolvimento de programas voltados para a modernizagdo da agricultura e o
desenvolvimento das chamadas comunidades rurais. Havia uma ferrenha disputa entre os modelos
capitalista e socialista, liderados, respectivamente, pelos Estados Unidos e pela Unido Soviética,
no contexto da chamada “Guerra Fria”. Nas organizacdes multilaterais de financiamento e
cooperacdo técnica e no proprio governo norte-americano desenvolviam-se estratégias e
programas especificos com o objetivo de promover o desenvolvimento do capitalismo no campo e,
por esta via, barrar o avanco do socialismo que ja grassara pela Europa e dava os seus primeiros
passos na América Latina, com a Revolugdo de Cuba.

Um dos resultados dessas articulacdes multiltaterais, foi a realizacdo, no Brasil, em 1947,
da Conferéncia Internacional para Manutencdo da Paz e da Seguranga no Continente, com a
presenca do Presidente dos Estados Unidos. Como conseqiiéncia imediata daquela Conferéncia,
foi criada, em 1948, a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, da qual resultou um amplo
diagnostico da economia brasileira, com indicagdo de prioridades para investimentos
governamentais e privados.

A modernizagdo da agricultura seria a saida para resolver problemas de abastecimento
alimentar, de oferta de matérias-primas e de geragdo de divisas que caracterizavam a sociedade

brasileira na fase de crescimento urbano-industrial, do final dos anos 1940 e inicio de 1950. No



92

entanto, as estruturas burocraticas da administracdo direta, localizadas no Ministério da
Agricultura e nas Secretarias ou Orgios Estaduais de Agricultura, ndo possuiam a agilidade ¢ a
flexibilidade requeridas para a implementagdao de uma politica de modernizacdo da agricultura em
todo o territorio nacional.

A constituicdo de um sistema de assisténcia técnica e extensao rural descentralizado, ndo-
governamental, porém mantido com recursos dos orcamentos publicos, foi a alternativa
encontrada para dar celeridade ao processo de modernizagdo que se pretendia difundir na
agricultura brasileira. Ao lado da extensdo rural foram implementadas outras politicas, como o
crédito rural, os pre¢cos minimos e a pesquisa agropecuaria, numa clara semelhanca com os
instrumentos que compunham a politica agricola norte-americana.

A extensdo rural, caberia o papel fundamental de difundir conhecimentos sobre assuntos
agropecuarios e de economia doméstica, associados a métodos mais eficientes de administracdo da
propriedade rural e do lar. Assim procedendo, esperava-se aumentar as produtividades das culturas
e criagdes e cumprir as fungdes entdo reservadas a agricultura no processo brasileiro de
industrializacdo, isto €, garantir uma oferta abundante de alimentos e matérias; reduzir o custo da
forca de trabalho; liberar mao-de-obra para as atividades urbano-industriais; obter divisas com a
exportacdo de matérias-primas e alimentos; e, gerar capitais para investimentos nos setores
urbano-industriais.

O reconhecimento da importancia estratégica desse servico pode ser aferido pelo elevado
nimero e pela diversidade de instituicdes internacionais, governamentais € ndo-governamentais, €
de organiza¢des multilaterais de financiamento e cooperagdo técnica que participaram da sua
criacdo. Entre essas instituicdes podem ser destacadas: o Instituto Interamericano para Assuntos da
América (IIAA); as Missdes de Operacdo dos Estados Unidos (USOM); a Administracdo de

Cooperacao Internacional (ICA), que coordenou o Ponto IV; a Agéncia Internacional de
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Desenvolvimento (AID); a Associacdo Internacional Americana (AIA) e o Escritorio Técnico de
Agricultura Brasil-Estados Unidos (ETA); a Organizagdo para a Agricultura e Alimentag¢ao
(FAO); o Banco Mundial; a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA); o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID); e, organizagdes vinculadas a grandes grupos
empresariais, com destaque para a Fundac¢ao Rockfeller (RODRIGUES, 1992).

A idéia subjacente a constituicdo de um servigo de extensdo rural no Brasil estava, pois,
inspirada no modelo americano de modernizagdo da agricultura familiar, que se fundamentava na
assisténcia técnica e extensdo rural, como instrumento basico, e no crédito rural, na pesquisa
agropecudria e na politica de garantia de precos minimos como instrumentos coadjuvantes dessa
modernizacdo. O mentor deste modelo, Everett M. Rogers foi Professor da Universidade do
Estado de Michigan (EUA), de onde coordenou pesquisas na Colombia, India, Tailandia, Nigéria e
Brasil, sob o patrocinio da Organizag¢ao das Na¢des Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO), Fundacao Ford e AID.

Tomando por base a teoria difusionista desenvolvida por antrop6logos e socidlogos,
principalmente ingleses, no final do século passado, e na Teoria dos Sistemas Sociais de Talcott
Parsons, Rogers produziu o modelo difusionista inovador, no pressuposto de que as inovagdes
poderiam, inclusive, modificar a propria estrutura de um sistema social.

Tal como ocorreu no modelo americano, os profissionais da extensdo rural deveriam
funcionar como elo de ligagdo entre os agricultores e as estacdes de pesquisa e experimentagao,
numa sorte de trabalho articulado, onde as demandas dos agricultores deveriam se constituir no
insumo fundamental das pesquisas desenvolvidas naquelas estacdes.

Os Servicos Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, todos eles constituidos por

sociedades civis sem fins lucrativos, foram concebidos como instancias descentralizadas, de
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natureza nao-governamental, para as quais os governos federal, estaduais e municipais transferiam
recursos financeiros, atribuigdes e responsabilidades.

Na sua primeira década de funcionamento, a forma peculiar de descentralizacdo que
caracterizou o Servi¢o de Extensdo Rural foi, portanto, a delegacao, dado que os governos federal
e estadual transferiam as responsabilidades pela execugdo das atividades de assisténcia técnica e
extensdo rural para associagdes civis, porém mantinham o total controle dos desembolsos e das
formas de aplicagdo dos recursos financeiros alocados para essas finalidades.

Na sua longa trajetoria, o servigo de assisténcia técnica e extensdo rural transformou
radicalmente o seu desenho original e o contetido de suas mensagens, passando de estruturas nao-
governamentais, compostas por sociedades civis sem fins lucrativos, orientadas pelas demandas
dos agricultores, para formas governamentais, compostas por empresas publicas e autarquias,
voltadas para a difusdo de métodos padronizados de transferéncia de tecnologia, caracterizados
pela oferta dos chamados pacotes tecnologicos, subjacentes as propostas de modernizagdo
conservadora, inspiradas na chamada Revolu¢do Verde, difundidas na agricultura brasileira a
partir dos anos 60°.

As primeiras experiéncias de extensdo rural com seu contetido difusionista ja haviam sido
desenvolvidas em pequena escala, pela Escola Superior de Agricultura e Veterinaria de Vigosa,
em Minas Gerais desde 1930. Entretanto a extensdo rural no Brasil s6 veio a ser formalmente
constituida em 1948, quando foi instalado o primeiro trabalho de campo, no municipio de Santa

Rita do Passa Quatro, em Sao Paulo.

¥ De acordo com Martine; Garcia (1987, p. 20), “Revolugio Verde” é o nome popular dado ao pacote tecnoldgico
difundido internacionalmente em meados da década de 60. “Em esséncia, esse pacote prometia a elevagdo da
produtividade média através de sementes melhoradas ou de ‘alto rendimento’; o aproveitamento efetivo dessas
sementes, porém, era condicionado ao uso integrado de maquinas e de insumos quimicos”.
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No final de 1948 foi criada a Associacao de Crédito e Assisténcia Rural de Minas Gerais
(ACAR-MQ), sob a forma juridica de uma sociedade civil sem fins lucrativos e com jurisdi¢do em
todo o territorio estadual. Também foi firmado o primeiro convénio entre o governo de Minas
Gerais e a Associagdo Internacional Americana (AIA) para execugdo dos servigos de assisténcia
técnica e extensdo rural naquele estado. Naquele mesmo ano o Grupo Rockfeller investiu
macicamente na area de sementes melhoradas, adquirindo 64% das acdes da AGROCERES. A
introdugdo de sementes melhoradas passou a ser, coincidentemente, uma das metas prioritarias da
extensdo rural (RODRIGUES, 1992).

A partir da experiéncia de Minas Gerais, os Servigos de Extensdo Rural passaram a ser
difundidos em todo o Brasil, chegando a regido Nordeste em fevereiro de 1954, com a criagao de
um 6Orgdo regional, com sede em Recife, denominado Associacdo Nordestina de Crédito e
Assisténcia Rural (ANCAR), através de convénio firmado entre a AIA, o Banco do Brasil (BB) e
o Banco do Nordeste (BN).

Em 1955 iniciaram-se as atividades do Servi¢o de Extensao Rural do Rio Grande do Norte,
contando, entdo, com o escritorio regional, acima referido, e cinco escritdrios locais, atuando
como uma extensao da ANCAR (Regional) e repetindo a metodologia e a estrutura da ACAR/MG,
criada, como visto, no final dos anos 40.

Em 1958 foi criado o Programa Cooperativo de Extensdo Rural do Rio Grande do Norte,
através de convénio firmado entre o Governo do Estado, a ANCAR (regional), o Banco do
Nordeste € 0 SAR, contando com o aporte de recursos de outras fontes, entre elas o Ministério da
Agricultura, o Ministério Educag¢do e Cultura, o Banco do Brasil, o ETA, a AIA, além das
Prefeituras Municipais.

Em 1963, por intermédio de outro convénio, desta vez firmado entre as instituigdes acima

referidas, a Associa¢do Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (ABCAR) e a Associagdo
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Comercial do Rio Grande do Norte, foi criada a Associacdo Nordestina de Crédito e Assisténcia
Rural do Rio Grande do Norte (ANCAR/RN), sob a forma de uma sociedade civil sem fins
lucrativos, que passou a assumir a politica de assisténcia técnica e extensao rural no Estado.

Com a reforma administrativa de 1967, os sistemas de delegacdo para sociedades civis sem
fins lucrativos perdem substincia e cedem espaco para a descentralizacdo do aparato publico,
porém agora sob a estratégia de desconcentracdo administrativa no interior da propria maquina
governamental, mediante a criacdo de empresas publicas mantidas com recursos orgamentarios
dos governos federal e estadual, além de convénios para projetos especificos.

Os anos 1970 sd3o marcados, do ponto de vista institucional, pela constituicdo do Sistema
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, de cardter governamental, em substitui¢do ao
sistema anterior formado por sociedades civis sem fins lucrativos. Verificou-se, entdo, a
vertiginosa expansao das estruturas burocraticas do novo servi¢o, nos ambitos nacional e estadual,
e, particularmente, nos estados do Nordeste brasileiro por intermédio dos chamados programas
especiais de desenvolvimento rural criados pelo Governo Federal e apoiados com recursos
financeiros oriundos de acordos de empréstimos firmados com organismos internacionais, como o
Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Em 1975 a ABCAR, as ACARs e as ANCARs foram transformadas em empresas publicas,
dando origem, respectivamente, a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(EMBRATER) e as Empresas Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATERS), as
quais, no conjunto, constituiram o Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(SIBRATER) (RODRIGUES, 1987), integralmente de natureza governamental.

A estratégia de modernizacdo da agricultura familiar perdeu substancia e a prioridade
passou a ser dada, em seu lugar, para a modernizagao dos latifundios, com base em uma abundante

oferta de crédito rural subsidiado e em assisténcia técnica gratuita para elaboracdo, implantagdo e
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assisténcia técnica aos novos projetos agropecuarios. A prestacao de assisténcia técnica e extensao
rural a agricultura de base familiar também perdeu substancia, salvo nas regides do sul e sudeste
do pais, onde modernizagdo desse tipo de agricultura tomou maior impulso, incorporando-se ao
mercado internacional de produtos agropecuarios.

Com a criagdo da EMBRATER e das EMATERs, a politica de assisténcia técnica e
extensdo rural, anteriormente executada por delegagdo, através de convénio com as ANCAR:s,
passa por um profundo processo de centralizacdo administrativa, onde a EMBRATER ditava as
diretrizes de assisténcia técnica e extensdo rural, que eram detalhadas pelas empresas estaduais
num obediente processo de desconcentragdo administrativa. Os equivocos da modernizagdo a
qualquer preco se repetiram, neste periodo, com os "pacotes tecnoldgicos" e a obrigatoriedade, por
intermédio do crédito rural, do uso indiscriminado dos chamados "insumos modernos'’.

Em resumo, o Servico de Extensdo Rural no Brasil, e, particularmente no Rio Grande do
Norte, teve sempre como seu grande objetivo estratégico a modernizagdo da agricultura, porém
percorrendo, neste processo, pelo menos trés grandes fases, desde a sua criacdo: 1) de 1948,
quando se institucionalizou no Brasil, até o inicio dos anos 1960, adotando, neste periodo, a
perspectiva de modernizagao pela via do modelo norte-americano da pequena e média propriedade
familiar, pelo levantamento das demandas dos agricultores e pela articulacdo com as estacdes de
pesquisa experimentacdo; 2) da segunda metade dos anos 1960 até a segunda metade dos anos
1970, quando assume a perspectiva da modernizagdo pela via da empresa rural, a partir da
introdug@o de inovagdes tecnoldgicas agropecudrias e gerenciais e da capitalizag¢ao dos latifindios,

viabilizadas pelo crédito rural subsidiado; e, 3) da segunda metade dos anos 1970 em diante,

? Como vimos, o “pacote tecnoldgico”, popularmente conhecido como “Revolugdo Verde”, compreendia a utilizagdo
de um conjunto de “insumos modernos”, tais como sementes melhoradas ou de “alto rendimento”, cujo
aproveitamento efetivo dependia do uso integrado de maquinas agricolas, fertilizantes, herbicidas e fungicidas
produzidos por grandes empresas de maquinas € insumos agropecuarios.
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quando o publico se generaliza, incluindo as chamadas agricultura familiar e agricultura patronal,
porém com metodologias diferenciadas: assisténcia individual aos chamados agricultores patronais
e metodologias de trabalho grupal junto aos denominados agricultores familiares, com e sem terra
(RODRIGUES, 1992).

Ao lado dos servicos governamentais de assisténcia técnica e extensdo rural, o
planejamento agricola também foi concebido como um dos instrumentos chaves para dar
racionalidade a estratégia de “modernizagdo conservadora” da agricultura, caracterizando-se como
um sistema de descentralizacdo, pela via da desconcentragdo, que se tornou hegemonico no pais a

partir de 1964, com a instauragdo do regime militar no Brasil.

3.3.3 Planejamento agricola e desenvolvimento rural integrado: a

descentralizacao pela via da desconcentragdo

3.3.3.1 As Comissdes Estaduais de Planejamento Agricola

Enquanto a extensdo rural foi o instrumento por exceléncia da difusdo dos modernos
processos de tecnologia agropecudria e gerencial, o planejamento foi o mecanismo institucional
que viabilizou o modelo de administragdo e de intervengdo descentralizado previsto na reforma
administrativa de 1967. Como diz BUAINAIN (1994, p. 94-95), o planejamento “era a propria
alma (ou o cérebro para os materialistas) do sistema, sem a(o) qual a maquina simplesmente ndo

funcionaria”.



99

A forma peculiar de exploracdo da agricultura, baseada no crescimento extensivo e na
incorporacao de novas terras nas zonas de fronteiras, ja ndo dava conta do aumento da demanda
por alimentos e matérias-primas, que se intensificava com a diversificagdo e o crescimento do
setor urbano industrial nos anos 1950.

O aumento da producdo doméstica de alimentos era lento e insuficiente para atender a
demanda crescente da populagdo residente nos setores urbano-industriais; os pregos dos alimentos
se elevavam e com eles os custos de reprodug¢do da forca de trabalho; a modernizacdo da
agricultura, que entdo se iniciava, provocava a redu¢do da demanda por trabalho e a expulsao dos
trabalhadores do interior dos latifindios. Havia, como conseqiiéncia, um clima de reivindicagdes e
de lutas trabalhistas tanto no campo quanto nas cidades. Ou mais precisamente, constituia-se uma
nova “Questdo Agraria”, diante da qual tornava-se necessario redefinir o papel e a inser¢do do
Estado e da agricultura na nova etapa do processo brasileiro de industrializa¢ao por substitui¢ao de
importagdes (BUAINAIN, 1999, p. 91).

Dois diagnosticos e duas visdes estratégicas diferenciadas foram entdo apresentadas como
solucdo para a nova “Questdo Agraria”: de um lado, aqueles que consideravam a estrutura agraria
como principal obstaculo ao processo de modernizagdo da agricultura. Para esses, tornava-se
imprescindivel a realizagdo de uma reforma agraria massiva, o que possibilitaria o aumento da
oferta de alimentos, a incorporagdo de milhdes de familias ao processo produtivo, a ampliacdo do
mercado interno e a dinamizagao da vida economica rural.

De outro lado, estavam os que localizavam o problema central no atraso tecnoldgico da
agricultura, na estreiteza e nos riscos de mercado, na insuficiéncia de incentivos e na falta de apoio
governamental. Para esses, a estratégia correta seria a modernizacdo da base técnica da agricultura

e dos canais de comercializacdo e a integracdo agroindustrial, sem necessidade de distribui¢ao da
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propriedade da terra; uma sorte de “modernizagdo conservadora”, como assim registra a literatura
sobre a “Questao Agraria” (BUAINAIN, 1994, p. 89-94).

Essa proposta de “modernizagdo conservadora”, entdo tornada hegemonica, foi
implementada por intermédio de uma intervencdo ampla e concertada da ac¢do do Estado,
viabilizada por um conjunto de instrumentos de politica agricola, entre os quais se incluiam os
incentivos fiscais e crediticios, 0os precos minimos, a assisténcia técnica e extensdo rural, ja
referida, a pesquisa agropecudria e o planejamento agricola (BUAINAIN, op. cit, p. 93).

O Sistema Nacional de Planejamento Agricola (SNPA), entdo constituido como um dos
componentes do Sistema Nacional de Planejamento e Or¢amento, instituido pelo Decreto-Lei 200,
de 1967, tinha por funcdo primordial conceber e articular a intervenc¢do publica na agricultura;
elaborar diagnosticos, estudos sécio-econdmicos, planos, programas e projetos; avaliar a agdo
publica; realizar a reforma administrativa e, conseqlientemente, modernizar a maquina
governamental (BUAINAIN, op. cit, p. 100-101).

As Comissdes Estaduais de Planejamento Agricola (CEPAS), instituidas inicialmente nos
estados da Paraiba e do Rio Grande do Norte no final da década de 1960, podem ser tomadas
como experiéncias pioneiras de descentralizagdo pela via da desconcentragdo. Tinham por fun¢do
coordenar e operacionalizar o planejamento agricola no ambito estadual e alimentar a Secretaria
de Planejamento Agropecuario (SUPLAN), cabeca de sistema do SNPA, com a elaboracdo de
diagnosticos, estudos socio-econdmicos, planos, programas, projetos, avaliagdo da acao publica e
modernizagdo administrativa no ambito dos estados.

O contexto historico daquela época era propicio para a emergéncia de iniciativas desta
natureza. No ambito internacional, a CEPAL, criada no final dos anos 40, difundia o planejamento
como instrumento de racionalizacdo da a¢do governamental e de promocao do desenvolvimento.

No ambito nacional, o Decreto Lei 200, de 1967, determinava a reorganizacdo da vida
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administrativa nacional, introduzindo a idéia de sistemas e subsistemas administrativos como
instrumentos de articulacdo entre as esferas e niveis de governo. No plano regional, a SUDENE,
com assessoria da FAO, concluia, em 1968, um diagnodstico sobre a situagdo da agricultura em
cada Estado, recomendando a descentralizacdo do planejamento, mediante a criacdo de Unidades
Estaduais de Planejamento Agricola.

A forma predominante de formalizacdo dessas Unidades foram as Comissdes Estaduais de
Planejamento Agricola (CEPASs), as quais foram instituidas, na Regido Nordeste, por intermédio
de convénios firmados entre o Ministério da Agricultura, a SUDENE, os Governos dos Estados e
as ANCAR:s.

O Ministério da Agricultura e a SUDENE formulavam diretrizes nacionais e regionais para
o desenvolvimento agropecuario, financiavam e assessoravam as CEPAs na desagregagdo
daquelas diretrizes e na elaboragdo de programas e projetos face as prioridades de cada um dos
Estados.

Os Governos do Estados participavam dos convénios por intermédio das Secretarias de
Agricultura e Planejamento. Essas Secretarias cediam pessoal técnico e administrativo em carater
permanente para compor as equipes das CEPAs, além de darem apoio técnico e financeiro na
elaboracdo de diagnosticos, estudos, pesquisas, programas e projetos de interesse do
desenvolvimento estadual, compatibilizando-os com os objetivos e instrumentos da politica
agropecudria regional e com a programacdo global do Estado. As ANCARs também cediam
pessoal técnico e administrativo em carater permanente para compor as equipes das CEPAs,
porém com Onus para estas ultimas.

A Paraiba foi o primeiro Estado a criar a CEPA; logo em seguida veio o Rio Grande do
Norte. As experiéncias desses dois Estados permitiram que o Ministério da Agricultura formulasse

e desenvolvesse um Projeto para implantacdo e funcionamento do Sistema Nacional de
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Planejamento Agricola (SNPA), que terminou composto por uma Secretaria Nacional de
Planejamento Agricola e por Comissdes Estaduais de Planejamento Agricola em todos os estados
do Brasil, com exce¢do de Sdo Paulo, onde ja existia o Instituto de Economia Agricola (IEA).

Na realidade, o Ministério da Agricultura foi o primeiro 6rgdo a iniciar a modernizagao ¢ a
reestruturacdo das estruturas administrativas com base nas recomendac¢des do Decreto-Lei 200,
instituindo a Subsecretaria de Planejamento e Or¢camento (SUPLAN), depois transformada em
Secretaria Nacional de Planejamento Agricola. Foi esta Secretaria que assumiu as fungdes de
orgdo central de planejamento agricola no nivel nacional, antecedendo a prépria criacdo da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, e a conseqiiente institucionalizacdo do
Sistema Nacional de Planejamento, em 1972, ao qual foram vinculados os 6rgdos setoriais de
planejamento dos demais Ministérios.

Entretanto, deve ser lembrado que a introdu¢do de métodos de programagdo na
administracdo publica foi anterior as CEPAs, tendo sido largamente difundida no nordeste
brasileiro e particularmente no Rio Grande do Norte, desde a década de 1950, em decorréncia da
influéncia do Banco do Nordeste, criado em 1954, e, em seguida, da SUDENE, criada no final da
década.

O I Plano de Desenvolvimento Economico e Social do Rio Grande do Norte, referente ao
periodo de 1961 a 1966, ja incluia um programa de agricultura, provavelmente o primeiro
documento de planejamento agricola formulado no Rio Grande do Norte no periodo imediato a
criacdo da SUDENE. Tendo sido elaborado por técnicos da ANCAR/RN, o programa restringiu-se
essencialmente a assisténcia técnica e extensdo rural, propondo a expansdo desse servico, ja
existente no Rio Grande do Norte, desde a segunda metade da década de 1950.

O Plano Quadrienal de Investimento, o segundo documento de planejamento elaborado no

Estado, correspondente ao periodo de 1967 a 1970, ja apresentou avango técnico quanto a visao
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sistémica dos programas, explicitando um esboco de relacionamento entre os 6rgdos do setor
publico agricola e as demais instituigdes mais diretamente ligadas a &rea econOmica da
administracao publica estadual.

Porém, a primeira tentativa de implantacdo de procedimentos sistémicos no setor publico
agricola estadual se da, efetivamente, com o convénio firmado entre o Ministério da Agricultura, a
SUDENE, o Governo do Estado e a ANCAR, em 23 de dezembro de 1969, objetivando a
implantacdo e a manuten¢ao da Comissdao Estadual de Planejamento Agricola do Rio Grande do
Norte (CEPA/RN). A implantagdo da CEPA/RN se valeu do trabalho dos técnicos da SUDENE
que haviam implantado a primeira CEPA do Brasil, no vizinho Estado da Paraiba, em 1968.

A Paraiba e o Rio Grande do Norte foram, portanto, os laboratorios onde o planejamento
agricola descentralizado foi originalmente testado. Somente a partir dai ¢ que o SNPA criou corpo
e se desenvolveu, transformando-se em instrumento governamental direcionado para o
planejamento agricola brasileiro. A partir desses dois Estados, foram criadas as CEPAs ou 6rgaos
assemelhados em todos os Estados do Brasil, inclusive o Distrito Federal, com exce¢@o apenas de
Sao Paulo.

Entretanto, o SNPA teve vida curta nos termos de sua concepg¢do original, comegando a
perder espaco e esvaziar-se a partir de 1978 e 1979 em virtude da crise econdmica, da prioridade
aos instrumentos de curto prazo da politica macroecondmica, da concentragdo de poder no
Ministério da Fazenda e da incapacidade do proprio sistema para responder a esses instrumentos
de curto prazo. Com o esvaziamento do SNPA as Comissdes Estaduais de Planejamento Agricola
também se esvaziaram, ja que mais de 90% dos seus orcamentos provinham do governo federal.

No caso da regido nordeste, a missdo original das CEPAs, que eram voltadas, como visto,
para a realizagdo de estudos, pesquisas e elaboracdo de planos, programas e projetos de

desenvolvimento rural, foi radicalmente mudada, com a instituicio dos programas de
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desenvolvimento rural integrado, financiados pelo Banco Mundial no Nordeste brasileiro a partir
de 1976.

No caso do Rio Grande do Norte, a estrutura organizacional da CEPA foi modificada por
intermédio do Decreto Estadual 6.708 de 02 de setembro de 1975, que a constituiu, também, como
Unidade Técnica do Programa de Desenvolvimento Rural Integrado do Rio Grande do Norte
(RURALNORTE), integrante do Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste
(POLONORDESTE).

Com essa nova atribui¢do, que passou a consumir a maior parte do tempo de suas equipes
técnicas, a CEPA/RN passou a ser responsavel pela elaboragdo dos documentos de programacgao
econdmico-financeira, pelo acompanhamento e avaliagdo dos projetos, assim como pela
coordenacdo ad hoc das instituicdes executoras dos projetos e atividades relacionados com a

implementagdo dos projetos de desenvolvimento rural integrado no Rio Grande do Norte.

3.3.3.2 O desenvolvimento rural integrado

O desenvolvimento rural integrado nao seria corretamente entendido como uma estratégia
de descentralizacdo pela via da desconcentrag@o, se ndo reconstituissemos a trajetoria da principal
institui¢do internacional que o concebeu e o financiou, que foi o0 Banco Mundial.

De acordo com Gonzalez (1991), as anélises sobre a evolugdo do desempenho do Banco

Mundial identificaram, em geral, quatro etapas do exercicio de suas fungdes, as quais sao
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frequentemente associadas tanto a modificagdes de enfoque quanto as estratégias de
desenvolvimento adotadas em cada momento.

Na primeira fase, que vai do imediato pds-guerra até fins da década de 50, a atuacdo do
Banco concentrou-se, basicamente, na reconstru¢do das economias européias, as quais, no
conjunto, consumiram cerca de 65% do valor total das operagdes.

Na segunda fase, correspondente a década dos 60, as experiéncias do Banco Mundial, no
campo da recuperacdo e reconstru¢do das economias desenvolvidas, cederam lugar as agdes de
promog¢dao do crescimento econdmico dos paises subdesenvolvidos. Intensificaram-se os
empréstimos para o financiamento de projetos de investimento em infra-estrutura economica,
privilegiando, em particular, os setores de energia e transportes.

A logica dessa estratégia ¢ bastante conhecida. A recuperacdo da economia européia e
japonesa transformou os antigos paises devedores, entdo recuperados, em potenciais fornecedores
de crédito. Os entdo chamados paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento necessitavam de
recursos para financiar a infra-estrutura econdmica e as industrias de base e fomentar o
crescimento economico. Foi assim, dessa confluéncia de interesses que esses paises entraram num
circulo virtuoso de inversdes, de acesso a recursos tecnologicos avancados, de aproveitamento de
novas oportunidades de investimento, de aumento de eficiéncia produtiva e de crescimento
econdmico, notadamente nos setores urbano-industriais (BAER, 1981).

Esta postura ficou suficientemente explicita no Sexto Relatério Anual do Banco Mundial
(1950-51), citado por Baer (1981): "para gerar oportunidades de inversdo e assim atrair um maior
volume de poupanga privada (interna e externa), a instalacdo de uma adequada infra-estrutura ¢
imprescindivel. Um adequado abastecimento de energia, instalacdes de comunicacdes e transporte

¢ um antecedente necessario para a maior parte da alocagdo produtiva da poupanca privada em
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novos empreendimentos. Também € o primeiro passo no processo gradual de industrializagdo e
diversificacao dos paises subdesenvolvidos".

As informagdes estatisticas, por outro lado, confirmaram a estratégia adotada pelo Banco
Mundial nesta fase, quando a participagdo dos investimentos em infra-estrutura nos empréstimos
totais atingiu o seu percentual mais elevado, situando-se em 67,9% (ARAUJO, 1991).

A terceira etapa, correspondente aos anos 70, caracterizou-se pela diversificagdo setorial
dos empréstimos e pela atuacdo do atuagdo do Banco Mundial no financiamento dos projetos
sociais e agricolas. A participacdo dos financiamentos para a agricultura mais do que triplica,
passando de 8,8% para 27,4%, ao mesmo tempo em que o0s projetos sociais praticamente
quadruplicam a sua participagdo, passando de 3,7% para 12,8%, perfazendo, portanto, mais de
40% no valor total dos empréstimos para a América Latina e o Caribe, um fato inédito na
composi¢io dos financiamentos historicamente concedidos (ARAUJO, 1991).

Essas duas categorias, no conjunto, perfazem mais de 40% no valor total dos empréstimos
para a América Latina e o Caribe, um fato inédito na composi¢do dos financiamentos
historicamente concedidos (ARAUJO, 1991).

No entanto, mais do que uma mudanga nas prioridades de financiamento, os dados acima
apresentados revelaram um novo enfoque na propria concep¢do de desenvolvimento do Banco
Mundial, com a qual tiveram que concordar os diversos paises pretendentes a financiamento na
América Latina e no Brasil em particular.

A estratégia de "crescimento e necessidades basicas", como passou a ser conhecida esta
etapa da trajetoria do Banco Mundial nos paises subdesenvolvidos, e, particularmente na América
Latina, veio a atender as preocupagdes do proprio Banco, quanto ao desenvolvimento do

capitalismo em escala internacional e ao controle social nos paises dos continentes latino-
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americano, asiatico e africano, em um momento historico marcado por guerras de libertacao e por
movimentos sociais alinhados com os paises comunistas.

Ao fazer referéncia aquele periodo, Lichtensztein e Baer (1996), afirmam que o entdo
presidente do Banco Mundial, Robert McNamara, que assumiu o cargo no final dos anos 60, apos
ter sido Secretario de Defesa dos Estados Unidos (1961-1968) e protagonista da derrota no Vietna,
entendia plenamente o significado que para o sistema capitalista tinham os movimentos alentados

pela dependéncia e a pobreza. Para esses autores,

McNamara ndo dirigiu o Banco com a mentalidade propria de um banqueiro, mas com a
de um estrategista internacional que pretendia conseguir na paz o que nao pode conquistar
com a guerra: reconhecer reivindica¢des populares e controla-las, em um periodo de crise
mundial do capitalismo industrial e da hegemonia norte-americana (Lichtensztein; Baer ,
1996).

Para avaliar os vinte anos de ajuda para o desenvolvimento e propor estratégias
alternativas, McNamara contratou o ex-primeiro ministro canadense ¢ Prémio Nobel da Paz, L. B.
Pearson, cujo relatorio final foi um dos primeiros de uma série de documentos que passaram a
criticar a estratégia de desenvolvimento fundamentada na criagdo de infra-estrutura e no
crescimento urbano-industrial.

Foi este relatério que inspirou um conjunto de propostas sobre pobreza e necessidades
basicas, concretamente expressas na concepcdo dos projetos que passaram a ser estimulados e
financiados pelo Banco Mundial na América Latina e no Nordeste brasileiro a partir dos anos 70,

com base nas seguintes diretrizes:
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1) incremento da capacidade do capital (fisico e humano), que levava implicita a idéia de
que esses aumentos implicavam, automaticamente, na elevagdo das rendas pessoais, na redugo
dos niveis de pobreza e na criagao de novos empregos para a populagdo desempregada; e,

i1) fornecimento dos servigos basicos, sob o pressuposto de que a melhoria dos servigos de
saude, educacdo, infra-estrutura habitacional etc, contribuiria para elevar os niveis das camadas
sociais mais pobres e incrementar, de forma indireta, os niveis de produtividade (BAER, 1981).

Os projetos financiados pelo Banco Mundial passaram, pois, a incluir, além dos aspectos
de modernizacdo da agricultura e de acesso dos agricultores a novas tecnologias, um conjunto de
atividades relacionadas com a formagao de infra-estrutura e a provisao de servigos sociais, entre as
quais se incluiram: atividades rurais ndo agricolas, estradas, armazéns, energia elétrica e industrias
rurais, além do fornecimento de servigos basicos de educagdo, saude e abastecimento de 4gua no
meio rural (BAER, 1981, p. 195).

Esse conjunto de idéias estava subjacente ao modelo de desenvolvimento rural integrado,
cujas primeiras experiéncias, desenvolvidas em diferentes paises da Africa, da Asia e da América
Latina, passaram a ser transferidas para o Brasil, e, em particular, para o Nordeste brasileiro.

O desenvolvimento rural integrado foi completamente absorvido pelo II Plano Nacional de
Desenvolvimento (1974-79), de onde se originou o Programa de Desenvolvimento de Areas
Integradas do Nordeste (POLONORDESTE). Este programa foi criado pelo Governo Federal em
30 de outubro de 1974, e executado em todos os Estados da regido Nordeste, inclusive o norte de
Minas Gerais, a partir de 1975, por intermédio dos chamados projetos de desenvolvimento rural
integrado, apoiados por diversos organismos multilaterais, dentre os quais o Banco Mundial se
destacou como o principal agente financiador.

Formalmente o POLONORDESTE procurava elevar a produtividade dos pequenos

agricultores oferecendo diversos investimentos e servigos complementares, entre os quais se



109

incluiram estradas vicinais, eletrifica¢ao rural, instalagcdes para armazenamento, pesquisa agricola
aplicada, crédito subsidiado e investimentos complementares em infra-estrutura social,
principalmente saude, educacdo e instalagdes para abastecimento de agua, assisténcia as
cooperativas € pequenas empresas nao agricolas, além de regularizagdo, compra e venda de terras
(BANCO MUNDIAL, 1985).

Entretanto, o proprio Banco Mundial reconheceu que ndo poderia esperar que o
POLONORDESTE resolvesse problemas da pobreza rural na regido. As familias pobres do
nordeste, segundo o proprio Banco Mundial, somavam cerca de trés milhdes em 1980, enquanto
os principais beneficios tinham se dirigido a um nimero muito pequeno dessas familias, ndo
superior a cem mil (BANCO MUNDIAL, 1985).

Por outro lado, mesmo para este pequeno numero, foram evidentes os problemas
relacionados com a disponibilidade de recursos financeiros para implementacdo das metas
programadas. Embora tenha concordado formalmente com as condicionantes impostas pelo Banco
Mundial quanto ao aporte de contrapartida de recursos nacionais como condi¢cdo prévia para
recebimento dos recursos externos, o Governo Federal descumpriu varios compromissos
contratuais, como foi o caso dos repetidos atrasos na aloca¢do de contrapartidas financeiras e da
aplicacao dos recursos liberados em infra-estrutura rodovidria e energética, em desacordo com as
metas contratualmente acordadas (BANCO MUNDIAL, 1985).

No computo geral, menos de um ter¢o dos recursos financeiros programados chegaram,
efetivamente, aos beneficiarios, tendo o restante sido absorvido na estrutura burocratica. Portanto,
concluiu o Banco Mundial, mais de uma década de esforgos publicos para reduzir a pobreza rural
no nordeste brasileiro ndo foi capaz de melhorar as condi¢cdes de vida da maioria da populacao

rural pobre (BANCO MUNDIAL, 1985).
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Novos entendimentos passaram entdo a ser mantidos entre aquele organismo multilateral
de financiamento ¢ o Governo Brasileiro em torno de uma estratégia de desenvolvimento rural
para o nordeste e de programas estaduais de desenvolvimento rural articulados com os setores
industrial e de servigos, e ndo mais de desenvolvimento rural integrado em areas especificas e
geograficamente confinadas dentro dos Estados, como foi o caso da experiéncia anterior.

Na pratica, o Banco Mundial financiou apenas programas estaduais de apoio ao pequeno
produtor rural, nos quais foram introduzidos mecanismos especificos de financiamento direto as
demandas sociais originadas das organizagdes comunitarias locais. Esses financiamentos se
constituiram no embrido das politicas compensatorias dos anos 90 materializadas nos chamados
projetos de combate a pobreza rural, financiados em todos os estados do nordeste brasileiro, com

excecdo de Alagoas.

3.3.4 O Projeto de Combate a Pobreza Rural (PCPR): a volta a transferéncia

de atribuicoes

Ao contrario dos projetos de desenvolvimento rural integrado, nos quais a gestdo era
realizada exclusivamente por organizagdes governamentais, segundo uma estratégia de
desconcentracdo administrativa, nos chamados projetos de combate a pobreza rural encontramos
uma espécie de volta a transferéncia de atribuig¢oes, na medida em que o Governo do Estado
repassa recursos financeiros, responsabilidades e poder decisorio para conselhos municipais e
associagdes comunitarias formalmente constituidos.

No Rio Grande do Norte o PCPR faz parte do Acordo de Empréstimo 4120-BR, firmado

entre 0 Governo do Estado e o Banco Mundial em 18 de junho de 1997,
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[...] com o objetivo de contribuir para o combate a pobreza rural e suas consequéncias,
mediante:

i) provisdo de investimentos de infra-estrutura basica de natureza econémica e social e de
oportunidades de geracdo de renda que satisfagam as necessidades mais urgentes e
prioritarias;

ii) descentralizag@o progressiva dos processos de decisdo, fazendo da participagdo dos
beneficiarios o eixo central da estratégia de implementagdo dos investimentos financiados
pelo Projeto;

iii) participagdo social local, das comunidades e dos poderes publicos municipais, para
defini¢do e financiamento dos investimentos prioritarios; e,

iv) viabilizagdo de mecanismos econdmica e socialmente eficientes de alocacdo de
recursos publicos (municipais e estaduais), para atendimento das camadas mais pobres do
meio rural, os quais possam ser ‘internalizados’ pelas administra¢des publicas apods o
término do Projeto (IICA, 2002, p.10).

S3do beneficiarios do PCPR

os segmentos mais pobres da populagdo rural do interior do Estado, constituidos por
pequenos produtores rurais, assalariados, parceiros, arrendatarios, posseiros, artesaos e
outros grupos, desde que organizados por interesses comuns e representados por
organizacdes ou associagdes comunitarias localizadas em vilas, povoados, aglomerados
rurais ¢ sedes municipais com até 7.500 habitantes (SEAS, 1998a).

A implementagdo desse novo projeto representa uma continuidade das mudangas que
ocorreram nas estratégias do Banco Mundial em relagdo a América Latina e ao Nordeste brasileiro
em particular, a partir de 1993, com a reformulagao do Programa de Apoio ao Pequeno Produtor
Rural (PAPP).

Os convénios firmados entre o governo do estado, os conselhos municipais e as
associacdes comunitarias formalizaram o tipo especifico de transferéncia de atribui¢coes que
caracterizou a descentralizagdo dos recursos financeiros € de parte das responsabilidades e do
poder decisério do ambito governamental para o das organizagdes da sociedade civil participantes

da gestao do PCPR.
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De acordo com a estratégia de descentralizagao entdo adotada, o PCPR foi dividido em trés
componentes, a saber: projetos comunitarios; desenvolvimento institucional; e, administragao,
supervisao, monitoramento e avaliacdo do Projeto, de conformidade com a caracterizacdo a seguir
apresentada:

1 — Projetos Comunitarios - contempla as seguintes modalidades de financiamento:

a) Projeto de Apoio Comunitario (PAC) — destinado ao financiamento de investimentos de
natureza produtiva e de infra-estrutura econdmica e social, desde que identificados, selecionados,
planejados e executados por organizagdes comunitarias formalmente constituidas. Nessa
modalidade, os projetos sdo apresentados diretamente a um Conselho Estadual, presidido pelo
Governador do Estado, a quem cabe deliberar sobre a sua aprovagdo e autorizar o repasse dos
recursos financeiros diretamente para as organiza¢des comunitarias, mediante convénio firmado
entre as partes;

b) Fundo Municipal de Apoio comunitario (FUMAC) — difere do PAC basicamente pelo
fato da priorizagdo das propostas de financiamento serem de responsabilidade dos Conselhos
Municipais. Os recursos relativos aos projetos aprovados sdo transferidos diretamente do Governo
do Estado para as organiza¢des comunitérias por intermédio de convénio. O Conselho Municipal
do FUMAC tem a responsabilidade de orientar, acompanhar e credenciar os provedores de
assisténcia técnica, no sentido de apoiar as organiza¢des comunitarias, bem como de participar do
monitoramento dos projetos por elas executados;

c) Fundo Municipal de Apoio Comunitdrio-Piloto (FUMAC-P) — ¢é a experiéncia mais
avancada de descentralizagdo que aqui caracterizamos como transferéncia de atribuigoes. O
FUMAC-P difere do FUMAC pelo fato de que, no primeiro, os recursos sdo administrados
diretamente pelos Conselhos Municipais, ou seja, além de exercer todas as atividades de um

Conselho do FUMAC, os do FUMAC-P administram também os fundos para o financiamento dos
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projetos aprovados. Neste caso, a gestdo descentralizada resulta de convénios entre o Governo do
Estado e cada Conselho Municipal e de um conjunto de convénios firmados entre os Conselho
Municipais e as Associagdes Comunitarias para execugdo de projetos especificos.

2 — Desenvolvimento Institucional, incluindo as seguintes atividades: a) capacita¢do basica
para a estruturacdo dos Conselhos Municipais (FUMAC ¢ FUMAC-P); b) treinamento dos
conselheiros municipais e dos técnicos da area governamental com atuacdo no PCPR; ¢) provisdo
de assisténcia técnica para os gestores de projetos comunitdrios; d) realizacdo de eventos
envolvendo os conselhos municipais e as organizacdes comunitdrias para intercAmbio de
experiéncias; e, €) provisdo de assisténcia técnica para reforma institucional, administrativa e
financeira do Estado.

3 — Administra¢do, supervisdo, monitoramento e avalia¢cdo do Projeto, incluindo as
seguintes atividades: a) estruturacdo e operacdo de uma coordenadoria técnica para articular a
implementagdo do PCPR no estado; b) concepcdo, estruturacdo e operagdo de um Sistema
Informatizado de Monitoria; c¢) realizagdo de campanhas para divulgacdo e informacgdo da
filosofia, dos objetivos e das metas do PCPR; d) realizagdo de estudos de avaliagdo, de
desempenho fisico e de impacto; e, c¢) supervisao do processo de execu¢do do PCPR no ambito
estadual.

Nesse novo modelo de gestdo, a estratégia de descentralizagdo possibilitou a realizagdo de
experimentos inovadores em relacdo as tradicionais formas de implementacdo de politicas
publicas vigentes no meio rural do nordeste brasileiro e do Rio Grande do Norte em particular,
notadamente no que se refere a transferéncia de responsabilidades, recursos financeiros e poder
decisorio para os Conselhos Municipais e organizagdes comunitarias.

Como veremos nos proximos itens, em alguns municipios, esses novos arranjos

institucionais deram origem a iniciativas de governan¢a local que se materializaram na inter-
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relacdo dos distintos projetos financiados pelo PCPR com outras politicas publicas € no
reconhecimento dos conselhos municipais e das associagdes comunitarias como instancias
estratégicas de gestdo descentralizada de politicas publicas. Em outros, ao contrario, a
descentralizagdo foi anulada pela velha politica do clientelismo e do favor que ainda se afirmam
como mecanismos hegemonicos de articulagdo politica entre as administragdes municipais € a
sociedade.

No entanto o modelo de gestdo do PCPR ¢é mais complexo, envolvendo unidades
organizacionais desde a esfera estadual até a municipal e comunitaria, conforme descrito a seguir:

a) um Conselho de Desenvolvimento Rural (CDR), presidido pelo Governador do Estado e
composto por representantes do governo e da sociedade, a quem cabe deliberar sobre as diretrizes
e critérios gerais de funcionamento do PCPR no estado e sobre a aprovacdo dos projetos que
devem ser financiados em cada exercicio;

b) uma Secretaria de Estado, a Secretaria de A¢ao Social (SEAS), a quem cabe coordenar e
supervisionar o0 PCPR no ambito estadual, por intermédio de uma coordenadoria especificamente
criada com essa finalidade, a Coordenadoria de Projetos Especiais (COOPES), que também
funciona como Secretaria Executiva do PCPR no ambito estadual;

c) 137 Conselhos Municipais de Desenvolvimento, existentes em todos os municipios da
area de atuacdo do PCPR, a quem cabe elaborar os planos municipais de desenvolvimento e os
planos operativos anuais e priorizar os projetos que devem ser encaminhados ao CDR em cada
municipio e em cada exercicio;

d) um conjunto de organizacdes ndo-governamentais, escritorios de projetos, e
profissionais liberais que prestam assessoramento técnico e gerencial aos Conselhos Municipais e

as organizagdes comunitarias; e,
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e) 1400 associagdes comunitdrias, legalmente constituidas, que executam projetos
financiados pelo PCPR e por outros tipos de programas de desenvolvimento local.

O custo total do PCPR foi de 32 milhdes de ddlares, dos quais 24 milhdes (75%)
corresponderam a empréstimo obtido junto ao Banco Mundial; 5,1 milhdes (16%) a contrapartida
do Governo do Estado; e, 2,9 milhdes (9%) a contrapartida dos beneficiarios. A distribuicdo dos

recursos por componente ¢ mostrada no Quadro 6, abaixo (SEAS, 2002).

COMPONENTE/SUBCOMPONENTE Valor (US$ = 1,00)

1 PROJETOS COMUNITARIOS 28.400.000,00
1.1 PAC 2.800.000,00
1.2 FUMAC 21.300.000,00
1.3 FUMAC —P 4.300.000,00
2 — DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL 1.600.000,00
3 — ADMINISTRACAO, SUPERVISAO, MONITORAMENTO E

AVALIACAO DO PROJETO 1.600.000,00
SUB-TOTAL 31.600.000,00
NAO ALOCADO 400.000,00
TOTAL 32.000.000,00

QUADRO 6

DISTRIBUICAO DOS RECURSOS FINANCEIROS SEGUNDO OS COMPONENTES E
SUBCOMPONENTES DO PCPR NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE

Fonte: Governo do Estado do Rio Grande do Norte. 4 experiéncia do PCPR no Rio Grande do
Norte: relatorio de implementagdo. Natal, 2002.
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3.3.5 O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar

(PRONAF): a volta a delegacdo

A partir dos anos 90, o discurso da agricultura familiar retornou a agenda governamental,
desta vez em resposta a demandas especificas da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG), que, juntamente com a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(EMBRAPA) ¢ a Secretaria de Desenvolvimento Rural (SDR), do Ministério da Agricultura e
Abastecimento, prepararam uma proposta de fortalecimento da agricultura de base familiar, da
qual resultou a criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), por intermédio do Decreto Federal 1946, de 28 de junho de 1996.

O PRONAF foi, portanto, criado, "com a finalidade de promover o desenvolvimento
sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o
aumento da capacidade produtiva, a geragdo de empregos e a melhoria da renda, orientando-se
pelas seguintes linhas de acao:

a) financiamento da producdo da agricultura familiar, incluindo investimento e custeio
agropecuarios, com o objetivo de fornecer apoio financeiro as atividades agropecuarias exploradas
por agricultores familiares e suas organizagdes;

b) financiamento de infra-estrutura e servigos nos municipios para implantagdo, ampliagao,
modernizagao, racionalizagdo e re-localiza¢do da infra-estrutura necessaria ao fortalecimento da
agricultura familiar, de forma a dinamizar o setor produtivo e assegurar sustentacdo ao
desenvolvimento rural;

¢) capacitacao e profissionalizacdo de agricultores e técnicos, com o objetivo de levantar as

suas demandas e de suas organizagdes de forma participativa;
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d) compatibilizacdo e priorizagdo das demandas com as prioridades e acdes dos governos
municipal, estadual e federal;

e) defini¢do das agdes a serem desenvolvidas para atender as demandas identificadas;

f) elaboragdo e monitoramento da execu¢do dos Planos Municipais de Desenvolvimento
Rural (PMDR);

g) difusdo de conhecimentos, habilidades e tecnologias indispensaveis aos processos de
produgdo, beneficiamento, industrializa¢do e comercializagdo agricola;

h) ampliagdo das atividades de disseminacdo e transferéncia de novas tecnologias;

1) promocao e difusdo de experiéncias em educagdo, profissionalizagdo e de tecnologias
coerentes com as necessidades do homem do campo”.

As principais fontes de financiamento do PRONAF sdo o Orgamento Geral da Unido
(OGU) e o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), dos quais recebe dotacdes anuais para
execucdo das atividades programadas em infra-estrutura e servicos e em crédito rural de
investimento e custeio.

Até o presente os estados ndo participaram do orcamento do PRONAF, nem estdo
formalmente comprometidos com isto; os municipios, por sua vez, aportaram uma pequena
contrapartida, correspondente a apenas 3,2 por cento dos 16,3 milhdes liberados pelo governo

federal entre 1997 ¢ 1999'°,

1% Esses dados estdo contidos no documento: “PRONAF-RN: Relatorio Sucinto dos Recursos, Orgios e Atividades
por Municipio. Periodo 1997 — 19997, elaborado pela Secretaria Executiva do PRONAF em 17 de setembro de 1999.
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De acordo com BELIK (2.000, p. 93-114),

“Até 1993 nao se tem noticias de recursos especificos para o financiamento da agricultura
familiar no Brasil. Na realidade, ndo existia o proprio conceito de agricultura familiar. O
agricultor familiar era considerado mini-produtor para efeito de enquadramento no
Manual de Crédito Rural. Com isto, além do produtor familiar disputar o crédito com os
demais produtores, era obrigado a seguir a mesma rotina bancaria para obter um
empréstimo que tinha o perfil voltado para o grande produtor. Para superar esses
problemas, o governo Itamar Franco criou o PROVAP — Programa de Valorizagdo da
Pequena Produgdo Rural, em 1994, o qual trabalhava, basicamente, com créditos
concedidos pelo BNDES. Dois anos depois este programa passou a se denominar
PRONAF — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar assumindo
maior envergadura e uma concepgdo diferente”.

Assim concebido, o PRONAF passou a atuar com duas modalidades de financiamentos: 1)
crédito rural, composto pelas seguintes linhas: a) custeio tradicional, rotativo ou especial, este
ultimo conhecido como PRONAFinho, destinado a produtores com renda familiar bruta de até R$
8.000,00; b) investimento na propriedade ou no processamento e comercializagdo; e, 2) infra-
estrutura € servigos governamentais, sendo esta linha de carater ndo-reembolsavel e destinada a
investimentos de natureza produtiva e de infra-estrutura econdmica e social nas sedes dos
municipios e nas comunidades rurais, a semelhanca dos tipos de projetos financiados pelo PCPR.

Nesta ultima linha de financiamento € prevista a transferéncia aproximada de 1 milhao de
reais para cada municipio da area de atuagdo do PRONAF, em um periodo de cinco anos. Apos
esse periodo o municipio ¢ automaticamente desligado dessa modalidade de financiamento. Cabe
aos Bancos do Brasil e do Nordeste o financiamento do crédito rural, enquanto a Caixa Econdmica
Federal ¢ o agente financeiro oficial encarregado dos repasses para os projetos de infra-estrutura

(BELIK, 2.000, p. 95-96).
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O Fluxograma 3, abaixo, tomada de BELIK (2.000, p. 103), ilustra o percurso que ¢é
seguido desde a defini¢do da politica de crédito para o PRONAF, pelo Conselho Monetario
Nacional; a discussdo e aprovagdo das respectivas metas de crédito no Orcamento Nacional; e, a
definicao de prioridades para utilizagdo dos recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
que ¢ a principal fonte de financiamento do PRONAF, até a distribuicdo do crédito aos

agricultores pelas agéncias bancarias localizadas nos municipios da 4area de abrangéncia

geografica do PRONAF.
[ [ |
CONGRESSO CMN CODEFAT
NACIONAL DEFINE A POLITICA DEFINE PRIORIDADES
DISCUTE E APROVA PARA UTILIZAQAO DE
AS METAS DE CREDITO RECURSOS DO FAT
[ |
STN BACEN MINISTERIO DA FAZENDA
PROVISIONA INSTITUI LINHA DE CREDITO, PORTARIA DISPONDO
0S RECURSOS TAXAS DE JUROS E FONTES A FORMA DE EQUIALIZAGAO
DE FINANCIAMENTO DAS TAXAS DE JUROS
BANCOS OFICIAIS

NORMA SOBRE VOLUMES
DE RECURSOS EM DISPONIBILIDADE,
TAXS DE JUROS E ROTINA BANCARIA

AGENCIAS BANCARIAS
DISTRIBUEM OS CREDITOS
DE ACORDO COM DEMANDAS

FLUXOGRAMA 3 - DISTRIBUICAO DOS CREDITOS DO PRONAF
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De acordo com o autor acima citado, esta ¢ apenas uma aproximagao, porque

“as decisdes ndo fluem diretamente e exatamente na sequéncia apresentada. Existem
etapas intermediarias em que cada situagdo € analisada politicamente e negociada com
outras instancias do governo ou junto as bases de apoio parlamentar. Este é o caso da
defini¢ao dos recursos para equalizagcdo. Enquanto ndo se decide como se fard e o quanto
de recursos sera colocado para equalizagdo, os bancos oficiais ndo podem comegar a
operar. Normalmente essa ¢ uma longa discussio entre a area economica ¢ a area agricola
dentro do governo”.

Na segunda modalidade de atuagdo, particularmente na linha de infra-estrutura, a
operacionalizacdo do PRONAF segue uma estratégia de descentraliza¢do que pode ser aproximada
a delegagdo. Na pratica, o Ministério do Desenvolvimento Agrario transfere a gestdo local dos
projetos para as prefeituras municipais, enquanto os conselhos municipais se encarregam da
elaboracdo e aprovacdo dos planos municipais de desenvolvimento e do acompanhamento da
implanta¢do dos investimentos locais.

De acordo com BELIK (op. cit, p. 107), o financiamento dos projetos de infra-estrutura

pelo PRONAF segue a seguinte seqiiéncia:

“cria-se um Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDR) com a participagdo
dos representantes da comunidade e da producdo agricola familiar. Este conselho pode ser
instituido por decreto ou por lei municipal; o CMDR elabora e aprova um Plano
Municipal de Desenvolvimento Rural (PMDR) que devera ser a diretriz fundamental na
defini¢do de metas e estratégias estabelecidas na esfera da agricultura familiar. O PMDR
devera contemplar todas as agdes ¢ ndo apenas aquelas cobertas pelo PRONAF; o PMDR
¢ encaminhado as insténcias estadual e federal que deverdo analisa-lo e encaminha-lo, ou
nao, a Secretaria Executiva Nacional que dara o parecer final para aprovagao”.

As atividades do PRONAF no Rio Grande do Norte iniciaram-se em junho de 1996 com a

operacionalizacdo das linhas de crédito de custeio e investimento. O Conselho Estadual de
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Desenvolvimento Rural, que ¢ a instancia superior de administracdo desse programa no ambito
estadual foi criado pelo Decreto 13.148, de 12 de novembro de 1996, sendo o Secretario da
Secretaria de Agricultura e Abastecimento (SAAB), hoje Secretaria de Agricultura e Pecudaria
(SAPE), o seu presidente.

Até o ano 2000 o PRONAF atuou em 45 municipios do Rio Grande do Norte com a linha
de infra-estrutura e em todos os municipios do estado com as linhas de crédito rural nas suas
diversas modalidades. Apesar da linha de infra-estrutura permitir, também, o financiamento de
empreendimentos para produgdo de bens e servigos, cerca de 80 por cento dos 16,8 milhdes de
reais aplicados pelo PRONAF GLOBAL no estado, no periodo de 1997 a 1999, foram destinados
a implantagdo de infra-estrutura basica e aquisi¢do de maquinas e equipamentos. E curioso notar
que deste total, 8,3 milhdes de reais ou 50,6 por cento foram destinados a constru¢do de agudes,
barragens e perfuragdo de pocos, enquanto 2,1 milhdes ou 12,4 por cento do total dos recursos
foram destinados a aquisi¢io de tratores e equipamentos agricolas' .

Apesar das diferengas encontradas nos desenhos institucionais € nos mecanismos de
participacdo adotados na implementagdo do PCPR e do PRONAF, acima descritos, assumimos, na
introducdo desta tese, que esses dois programas permitem um estudo comparado dos seus
respectivos processos de gestdo pelas seguintes razdes: a) estdo alinhados com as propostas dos
organismos internacionais e internacionais que tém na descentraliza¢do politico-institucional o
eixo central de suas concepgdes; b) estdo focalizados em segmentos sociais assemelhados; e, c)
possuem uma grande coincidéncia geografica. Entretanto, também reconhecemos que sdo
diferentes os atores publicos e privados que participam diretamente do processo de

implementagdo, assim como sdo distintos os arranjos institucionais e os mecanismos de decisdo e

' Cf “PRONAF-RN: Relatorio Sucinto dos Recursos, Orgdos e Atividades por Municipio. Periodo 1997 — 19997,
anteriormente citado.



122

de representacdo de interesses dos atores sociais envolvidos, o que, por suposto, acarreta
diferentes niveis de desempenho dos projetos financiados.

Também afirmamos que tanto no PCPR quanto no PRONAF, a descentralizagdo ¢ definida
como a transferéncia de responsabilidades funcionais do nivel central para o nivel local ou do
ambito governamental para o ndo-governamental. E que ¢ esse duplo movimento descentralizador
que se estabelece entre niveis de governo, do nacional para o local, e do Estado para organizacdes
da sociedade civil que garante, na concep¢do daquelas politicas, a eficiéncia das formas
descentralizadas de implementagdo da acdo governamental.

No entanto, a diferenca basica dos processos de implementacdo do PRONAF e do PCPR se
encontra na estratégia do processo de descentralizacdo. Enquanto o PCPR adotou uma estratégia
de transferéncia de atribuicdes e de recursos para serem geridos pelos conselhos e organizagdes
comunitarias, o PRONAF adotou um desenho institucional baseado na delegacdo de
responsabilidades para as prefeituras municipais, mantendo o governo federal a centralizagdo e o
controle dos recursos financeiros.

Veremos adiante que o tipo de estratégia dotada tem influéncia no desempenho dos
projetos. A maioria dos empreendimentos de natureza produtiva, financiada pelo PRONAF, que
exige um maior esforgo de gestdo dos seus beneficidrios, estd paralisada. Ao contrario, as obras de
infra-estrutura, que requerem apenas manutengdo e foram construidas hd pouco tempo, estdo
sendo utilizadas. No PCPR, ao contrario, o desempenho dos projetos de natureza produtiva ¢
superior. Ou seja, a identificacdo, o planejamento, a implantacdo e a gestdo dos projetos pelos
beneficidrios diretos, por intermédio de suas proprias associagdes, além de ter um efeito educativo,
da-lhes um sentido de propriedade, requer maior dedicagdo e tem um maior efeito positivo sobre o

desempenho operacional e institucional.
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No PRONAF, os conselhos municipais e as associacdes nao administram recursos
financeiros nem firmam convénios para execu¢do dos projetos com associagdes comunitarias. No
PCPR, ao contrario, essas responsabilidades fazem parte das cldusulas de convénios especificos,
firmados entre os conselhos municipais e as associagdes comunitarias executoras dos projetos.

A pratica usual das prefeituras municipais ¢ a contratacdo de empresas privadas para
execucao dos projetos, obedecendo a seguinte sistematica: a) a Caixa Econdmica Federal (CEF)
comunica a prefeitura municipal o valor do crédito aberto para execucdo da obra ou aquisi¢ao do
bem constante da programacao de metas aprovada pelo Conselho de Desenvolvimento Municipal;
b) a prefeitura municipal abre licitagdo para selecdo da empresa que sera responsavel pela
execu¢do da obra; c) a prefeitura municipal firma contrato com a empresa selecionada para
execucdo da obra; d) execucdo da obra pela empresa privada sem participacdo dos seus futuros
beneficiarios; €) a prefeitura municipal passa a operar e manter os investimentos apds a conclusao
das obras ou, em alguns casos, quando se trata de projetos de natureza produtiva, transfere a
gestdo dos empreendimentos para associagdes ou cooperativas.

Tanto no PCPR quanto no PRONAF, algumas das responsabilidades decorrentes da
descentralizacdo foram relativamente faceis de implementar, pois ndo tiveram maiores
implicagdes sobre a estrutura de poder ou sobre a natureza da governabilidade local. Entre essas
responsabilidades podem ser incluidas a priorizagdo de demandas sociais localizadas; a
identificagdo e elabora¢do de projetos comunitdrios; o assessoramento técnico aos conselhos
municipais e as associacdes comunitarias; e, a implantacdo e gestdo dos projetos financiados.

Outras responsabilidades apresentaram maiores graus de complexidade, maiores
dificuldades para operacionalizacdo e maiores resisténcias, explicitas ou veladas, por parte das
liderangas tradicionais, como foi o caso gestdo local a cargo dos conselhos municipais e da

redistribuicdo de poder entre os conselheiros; da garantia de diversidade politica desses conselhos
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para manter um efetivo controle social sobre os projetos financiados; e, da definicdo do status
institucional que deve ter a participagao politica direta dos cidaddos e cidadas nesse novo modelo
de gestdo descentralizada.

Seja como for, as mudangas mais visiveis na descentralizacio dos programas de
desenvolvimento rural no Rio Grande do Norte ocorrem no plano local. As associagdes
comunitarias, que ha apenas duas décadas contavam-se em unidades e tinham carater
predominantemente filantropico, agora contam-se aos milhares, proliferam como cogumelos e sao
responsaveis pela execugdo de investimentos locais e pela gestdo de empreendimentos de natureza
econdmica e social financiados por organizagdes governamentais € ndo-governamentais, nacionais
e internacionais.

As organizagdes ndo-governamentais, que no passado viviam a sombra da Igreja Catolica,
sdo hoje instancias executivas de politicas publicas formuladas pelos governos federal e estadual e
por organizagdes ndo-governamentais de ambito internacional. Com essa tipologia diversificada,
podemos conta-las as centenas, em todo o estado, implementando politicas publicas e
desenvolvendo atividades de assessoramento técnico e gerencial as organizagdes da sociedade
civil.

Os conselhos municipais, que no passado inexistiam, ou quando existiam, tinham carater
informal e meramente consultivo, agora sdo institucionalizados, tém cardter deliberativo,
acompanham e assessoram a implementac¢do de politicas publicas no ambito local, administram
recursos publicos e firmam convénios com associagdes civis para execucao de projetos, ainda que
em determinados municipios estejam a servigo das liderancgas politicas tradicionais ou dominados
por organizagdes prestadoras de assisténcia técnica.

As prefeituras municipais, que antes cuidavam de um restrito nimero de atribuigdes,

incluindo administragcdo burocratica, constru¢do de calgamentos, limpeza de ruas e prestacao de
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alguns servigos primarios de educagdo e saude, agora sdo também responsaveis pela execugdo de
um conjunto mais diversificado de politicas sociais; pela promog¢ao de alternativas de ocupagdo e
renda; e, pela execu¢do de programas de desenvolvimento local financiados pelos governos
federal e estadual e por organismos internacionais.

Essas caracteristicas permitem uma primeira aproximagdo a nossa hipotese de trabalho,
que reconhece a descentralizacdo como uma boa estratégia para melhorar o desempenho da agdo
publica. Porém, como afirmamos na introdugdo deste estudo, um mesmo desenho institucional
executado em diferentes contextos, pode produzir desempenhos igualmente distintos ou mesmo
contrarios aos esperados.

Ora, se admitimos que estdo emergindo novas formas de implementacdo de programas de
desenvolvimento rural, ¢ porque existe um velho ou um tradicional padrdo de implementacdo de
politicas publicas que era entdo hegemodnico e que estd em processo de mudanga. Como se
configuram, entdo, as especificidades desses dois padrdes de implementacdo, isto ¢, o velho que
estd em processo de mudanga, mas que ainda ¢ hegemdnico, e o novo que esta surgindo, mas que
ainda ndo estd consolidado?

Em que medida o discurso dos atores sociais participantes e as experiéncias concretas de
implementagdo descentralizada de programas de desenvolvimento rural no Rio Grande do Norte

sao reveladores deste novo padrao de implementacdo? E o que veremos no capitulo seguinte.
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4 A DESCENTRALIZACAO NO DISCURSO DOS ATORES SOCIAIS

As mudangas institucionais que acabamos de ilustrar caracterizaram-se, como vimos, pela
transferéncia das responsabilidades pela implementagdo de programas de desenvolvimento rural
para as prefeituras municipais e para as organizagdes da sociedade civil, confirmando a
emergéncia de novas formas de gestdo de politicas publicas no meio rural do Rio Grande do
Norte.

Neste item, procuraremos demonstrar, por intermédio da andlise de narrativas produzidas a
partir de entrevistas com liderancgas politicas, religiosas e sindicais e da analise de experiéncias de
implementagdo, que esse processo estd em construgdo, porém nao se trata de um modelo unico,
nem tampouco homogéneo, dando origem a diversos desenhos institucionais e a distintas formas
de gestdo publica que emergem ao lado do velho padrio que historicamente caracterizou a

implementagio de politicas publicas no ambito estadual .

4.1 O discurso dos prefeitos

4.1.1 Narrativa 1: entre a politica do favor e o empreendedorismo

No horario marcado para a entrevista, as 15 horas, ali estava o prefeito, na sala de estar de
sua residéncia, também sala de jantar, aparentemente o seu local preferido de trabalho. Recostado

em forma diagonal, ocupava praticamente os dois lugares de um pequeno sofa, com a sua estatura
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mediana e o seu corpo atarracado. Idade em torno de 45 anos, curso médio completo, experiéncia
anterior como gerente de empresas comerciais, herdeiro de familia politica tradicional, obteve
85% dos votos do pequeno municipio, por ocasido das eleicdes de 2.000. Segundo o prefeito, este
alto desempenho eleitoral devia-se ao éxito obtido em seu primeiro mandato, conquistado em
1996, pois, segundo ele, o sistema adotado no municipio era diferente dos demais. Com esta
convic¢do, o prefeito atendia calmamente a um publico heterogéneo que ia de pessoas
extremamente pobres, em busca de pequenos favores, a correligionarios politicos e secretarios
municipais.

Trés acessos podiam ser livremente utilizados para chegar a sala de estar: o primeiro, a
porta principal, de frente para a rua central da cidade; o segundo, voltado para a rua lateral; e,
finalmente, o terceiro, nos fundos da casa, com acesso pela cozinha.

O ambiente era frenético. As pessoas entravam constantemente, faziam pedidos de telhas,
tijolos, dinheiro, remédio, passagens, casa para morar, emprego ou condi¢des de trabalho
autébnomo. As respostas, positivas ou negativas, eram dadas imediatamente, porém sempre
acompanhadas de rdpidos conselhos para um bom uso do bem, obra, servico ou financiamento
recebidos, ou de ligeiras explicagdes, nos casos raros de impossibilidade de atendimento.

Os principais auxiliares do prefeito entravam e saiam repetidas vezes; faziam consultas,
recebiam orientagoes ¢ determinagdes, denotando o carater centralizado da administracdo e a
completa falta de autonomia para tomar as mais elementares decisdes.

A Secretéaria de Bem Estar Social, esposa do prefeito, despachava os assuntos de sua pasta
e recebia determinagdes para encaminhamento em cada assunto relatado; o Secretario de

Financas, filho do Prefeito, trazia-lhe os assuntos de sua pasta, além de cheques e recibos para

2 Essas narrativas foram elaboradas com base em entrevistas realizadas com prefeitos das areas de atuagio do PCPR
e do PRONAF no Rio Grande do Norte e com outros tipos de liderangas politicas, religiosas e sindicais.
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serem autorizados ou assinados; um senhor de estatura alta, esguio, sempre de pé e em siléncio,
chapéu ligeiramente inclinado sobre a fronte, postava-se imediatamente atras do prefeito; seu ar
parado ndo combinava com o intenso movimento dos seus olhos, procurando dar conta de tudo o
que ocorria na sala e no seu entorno.

Tratava-se de um bom exemplo de gestdo centralizada, baseada na politica do favor, porém
combinada com iniciativas empreendedoras, decorrentes da descentralizacdo que vem ocorrendo
nas politicas de educac¢do, satude, lazer e geracdo renda e ocupacio.

Na realidade, as caracteristicas basicas desse sistema em nada diferiam do que ocorre na
maioria dos municipios do interior do Rio Grande do Norte, isto €, um alto grau de centralizacao,
associado a forma pessoal e direta de relacionamento com a populacdo local, como afirmou o
proprio prefeito: “aqui tudo tem que passar pela minha mao; para isto acordo cedo, comeco a
trabalhar as 08 (oito) horas da manha e vou até as 10 horas da noite”.

Apesar disso, algumas mudangas foram identificadas na forma de implementacdo das

politicas de habitagdo, satde e educagdo, cujo estimulo a descentralizag@o ja ¢ mais antigo:

na area de habitacdo, trabalho em regime de mutirdo. Dou o terreno, pago o pedreiro, o
encanador, o eletricista; quem recebeu casa, participa com a fabricagio de tijolos e telhas
e com mao-de-obra para construgdo; assim, fago melhores casas com o mesmo dinheiro!
Com os programas sociais do governo, construi sistemas de abastecimento de 4gua com
dessalinizadores e chafarizes; quadra poliesportiva coberta; posto de saude; e, escolas, em
parceria com o governo do estado. Além disso, mantenho o Programa de Erradicagdo do
Trabalho Infantil (PETI) e o Bolsa Renda. Também cuido da qualificacdo dos
professores, € espero daqui a alguns anos ndo ter mais nenhum professor sem curso
superior! Para isto, assinei convénio com a Universidade Federal e estou formando meus
professores!(Informagéo verbal)

O Prefeito relata com orgulho o caso das habitacdes e da quadra poliesportiva como

exemplos de uma postura empreendedora e de uso honesto e eficiente do dinheiro publico. No
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caso das habitagdes, afirma que o dinheiro veio para construir casas de um quarto, sala e cozinha.
Com o mesmo dinheiro, porém com a participagdo dos beneficiarios e a ajuda da prefeitura,
construiu casas de dois quartos, sala, cozinha, banheiro interno e caixa d’agua, além de instalagdes
elétrica e hidraulica embutidas. As casas ndo sdo iguais como previam o0s projetos originais; os
beneficiarios tiveram liberdade para fazer modificagdes internas e de fachada, o que terminou
quebrando a monotonia dos conjuntos habitacionais, que na maioria dos casos sdo padronizados e
de baixa qualidade.

No caso da quadra poliesportiva, o Prefeito recebeu dinheiro para construir uma quadra
aberta, sem arquibancada e piso comum, e terminou construindo uma quadra fechada, com

arquibancada e piso de primeira:

ao visitar as obras, o técnico do Ministério dos Esportes, assinalava os itens construidos
em um pequeno formulario. Nao gostei daquele relatorio! Perguntei se ele era engenheiro
e ele me confirmou que sim. Entdo, lhe disse: faga um relatério correto! Diga o que eu
fiz, além do previsto, com o mesmo dinheiro!(Informagao verbal)

O caso da educagdo e da qualificagdo dos professores ¢ também relatado pelo Prefeito com
orgulho e com uma certa revolta com os processos centralizados de condugdo das decisdes sobre a
politica educacional de interesse dos municipios nas esferas dos governos federal e estadual.
Nesse caso, afirmou o prefeito ter encontrado um completo desconhecimento da realidade

municipal na Secretaria da Educagao:

consegui educagdo secundaria para o municipio apds uma briga com a Secretaria da
Educacdo, que afirmava ndo existirem instalagdes nem professores para implantar um
segundo grau. Puro desconhecimento! As duas situagdes estavam satisfeitas, como de
fato ficou posteriormente comprovado. O curso secundario foi instalado e esta em pleno
funcionamento (Informagao verbal)!
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No caso da Universidade Federal, o Prefeito deixou transparecer como a centralizagdo e o
desconhecimento da realidade local levam a tratamentos iguais para realidades diferentes,

acarretando prejuizos para os pequenos municipios:

firmei convénio com a Universidade Federal do Rio Grande do Norte para formacéo dos
professores, apds outra briga para conseguir um vestibular especifico para os professores
do meu municipio. Queriam que os professores daqui fizessem vestibular juntamente com
os de Currais Novos, entrando numa concorréncia desleal, pois 14 o numero de
professores ¢ muito maior. Nao concordei e tiveram que fazer um vestibular especifico
para o meu municipio! (Informagao verbal

No campo da geragao de ocupagdo e renda, a administracdo municipal mantém um fundo
de aval para financiamentos de pequenos negécios por intermédio do Banco do Nordeste. E
ocioso dizer que sO t€m acesso a esses financiamentos os correligionarios. No entanto, ¢
interessante notar a sua visado empreendedora, combinada com um papel regulador centralizado e
autoritdrio. Dada a sua experiéncia anterior como gerente comercial ¢ o conhecimento da
realidade municipal, o prefeito tem condi¢des de avaliar as possibilidades do mercado local, e, em
funcdo disto, dimensionar o nimero de empreendimentos que podem ser financiados sem risco de

inadimpléncia. Controla pessoalmente a concessao dos financiamentos pelo Banco do Nordeste:

se financio uma galeteria, ndo financio a segunda; se financio um saldo de beleza, ndo
financio o segundo; se financio um restaurante, ndo financio o segundo; se financio uma
lanchonete, ndo financio a segunda, e assim por diante; s6 financio mais de um negoécio
se vejo que da para mais de um! A cidade ¢ pequena e ndo tem lugar para mais de um
negocio de cada tipo! Tenho 42 financiamentos, portanto, 42 negocios diferentes
financiados, sem que nenhum deles esteja parado ou inadimplente! (Informagao verbal

Finalmente, o Prefeito atua na politica fundiaria, acompanhando de perto todo o processo

de aquisi¢do e de destinagdo da terra adquirida: “Consegui 1.500 hectares de terras por intermédio
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do INCRA, onde serd implantado um projeto de assentamento para os agricultores. Vamos
produzir e botar as unidades de beneficiamento de castanha de caju para funcionar’!(Informacao
verbal)

A caracteristica fundamental deste tipo peculiar de relagdo entre o Estado e a sociedade no
ambito local gera também um novo desenho institucional, onde o administrador municipal, ao
manter contatos pessoais e diretos com a populagdo justifica a sua posicao hierarquica do grande
pai e de protetor da populacdo, ao mesmo tempo em que ocupa uma posicao de catalisador das
iniciativas de atendimento das demandas sociais e de desenvolvimento local.

Indagado sobre a possibilidade de ter que decidir entre dois candidatos a governador, numa
ferrenha disputa politica, o prefeito respondeu categoricamente: “ficarei do lado daquele que tiver
maior possibilidade de ser eleito. Nao tenho o direito de abandonar o meu povo! Isto aqui ¢ minha
vida! Nao tiro férias! No final do ano levo minha familia para a praia, mas passo a semana aqui’!
(Informagdo verbal) Indagado sobre o que aconteceria se por acaso perdesse o comando do
municipio, respondeu sem titubear: “eu morreria”!

O termo “prefeiturizacdo” tem sido freqiientemente utilizado para caracterizar esta sorte de
descentralizacdo conservadora que refor¢a o velho coronelismo e alimenta a politica do favor nos
municipios brasileiros, a0 mesmo tempo em que re-centraliza as politicas publicas que foram
descentralizadas das esferas nacional e subnacionais de governo.

Apesar disso, as evidéncias mostram que o velho coronelismo e a politica do favor estdo
mudando. Os novos desafios trazidos pela descentralizagdo politico-institucional, pela
urbanizacdo e pelo agravamento dos problemas sociais ampliaram as pressdes sociais sobre os
administradores municipais, obrigando-os a atuar de forma cada vez mais ampliada na provisdo de

bens e servigos publicos, na geracdo de oportunidades de ocupagdo e renda, na operacdo e
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manuten¢do dos investimentos e, no assessoramento aos empreendimentos de natureza produtiva,

implantado com recursos dos programas que estamos analisando.

4.1.2 Narrativa 2: limites e possibilidades das parcerias

O segundo prefeito ¢ um jovem economista, além de empresario rural, faixa etdria em
torno dos 40 anos, com experiéncia anterior na administragdo publica estadual, podendo ser
enquadrado na nova safra de prefeitos herdeiros dos velhos coronéis, porém imbuidos do novo
papel dos municipios na era da descentralizacdo politico-institucional e da participacao social.

Oscilando entre o velho modelo, com o qual mantém o controle politico das liderancas que
0 apoiaram, ¢ o novo modelo, com o qual constréi uma forma moderna de dominagdo, o prefeito

tem diante de si uma sociedade cindida ao meio, que ora lhe apoia, ora lhe renega:

a divisdo politica ¢ muito grande, principalmente na sede do municipio. Aqui o adversario
¢ adversario mesmo! Para vocé ter uma idéia melhor do que acontece aqui, se o
caminh@o do lixo passa as nove horas, as pessoas adversarias guardam o lixo € o colocam
na frente da casa as 10 horas, s6 para poder falar do prefeito; para dizer que o lixo nio
estd sendo coletado! Por sua vez, correligionario ¢ bicho cheio de artimanha; muitas
vezes vai a prefeitura, toma o tempo do prefeito sem nenhum assunto importante para
tratar; sabe com que objetivo? Sair dizendo que estd prestigiado, que tem forc¢a junto ao
prefeito! (Informagao verbal)

A primeira elei¢do para prefeito, em 1996, revelou um fato inédito na politica do
municipio. Em primeiro lugar, porque pela primeira vez, desde a sua emancipacdo, as forgas

politicas locais entraram em conflito, dando origem a dois candidatos originados do mesmo tronco



133

familiar. Apesar da origem comum, as propostas de campanha dos dois candidatos eram
diferentes.

De um lado, um latifundidrio e comerciante de gado que havia mantido o dominio do
municipio desde a sua emancipacdo, como prefeito municipal por dois mandatos e como deputado
estadual por duas legislaturas. Fazia campanha distribuindo remédios, passagens, autorizagdes
para atendimento médico, materiais de constru¢do, empregos e outros favores pessoais e
apresentava um estilo de campanha baseada na combinagdo das famosas “conversas ao pé do
ouvido” com os tradicionais comicios, em geral cansativos e cheios de promessas mirabolantes.

O novo candidato e atual prefeito, como visto, era um jovem economista € empresario
rural que participava pela primeira vez de uma campanha politica para prefeito. A base de sua
campanha foram as reunides realizadas nas comunidades rurais e na sede do municipio. Nestas
reunides procurava dialogar com a sociedade, levantar problemas, identificar potencialidades e
indicar solugdes. Prometia elaborar um plano de desenvolvimento municipal para ser executado
com a participacdo da sociedade, caso viesse a ser eleito, o que era algo completamente inusitado,
provavelmente pouco entendido pela maioria da populagao.

O resultado das urnas revelou uma sociedade dividida ao meio frente as duas propostas de
gestdo da coisa publica. O economista ganhou as elei¢des por apenas um voto de diferenca. Sua
principal promessa de campanha foi cumprida a risca: mobilizou a sociedade, elaborou o plano de
desenvolvimento municipal, constituiu conselhos municipais e estimulou a criacdo de associagdes
em todas as comunidades rurais do municipio. Fez convénios com as associagcdes comunitarias,
transferindo atribuicdes, recursos financeiros e poder decisorio para execucao de projetos de infra-
estrutura e de gera¢do de ocupacdo e renda, o que lhe custou perda de maioria e ameaga de

impeachement na Camara Municipal:



134

a assinatura de convénios com as associacdes comunitarias colocaram os vereadores
contra mim; perdi maioria na Camara Municipal e fui ameagado de impeachement, tudo
porque os vereadores se sentiram ameagados nas suas fungdes como intermediarios entre
o prefeito ¢ as comunidades. Na hora que os presidentes das associagdes passaram a
despachar diretamente com o prefeito, os vereadores comegaram a passar para o outro
lado. Foi um trabalho dificil, recuperar maioria na Camara Municipal. (Informacao
verbal)

No entanto, o prestigio politico da administragdo municipal ante o Governo do Estado, a
existéncia de um plano de desenvolvimento local com especificagdo de programas, projetos e
recursos financeiros € a conjuntura favoravel para inovagdes no campo da descentralizacdo
administrativa e da participagdo social, possibilitaram a obtencao de um volume de transferéncias
negociadas sem precedentes na histéria do municipio.

No periodo de 1997 a 2.000, foram transferidos aproximadamente 1,7 milhdes de reais
somente do PCPR e do PRONAF, colocando o municipio em primeiro e quarto lugares,
respectivamente, na participagdo relativa dos volumes totais de recursos recebidos desses dois
programas pelos municipios"”. Esses recursos, associados a outras fontes de transferéncias
voluntarias, em geral sob a forma de convénios com os governos federal e estadual, possibilitaram
a implantagdo de infra-estrutura de eletrificacdo rural e de abastecimento de dgua em todas as
comunidades rurais do municipio. Popula¢des que antes viviam as escuras € consumiam agua
salobra e poluida dos barreiros, que também serviam aos animais, passaram, em poucos anos, a

contar com energia elétrica e 4gua de boa qualidade. O impacto na qualidade de vida foi imediato.

" De acordo com os dados da Secretaria Executiva do PRONAF e da Coordenadoria de Projetos Especiais, do PCPR,
no periodo de 1997-2.000, foram transferidos 23,6 milhdes de reais do PRONAF e 32 milhoes de reais do PCPR, dos
quais Serrinha recebeu, respectivamente, 680,4 mil reais, ou 2,9% do total dos recursos do PRONAF liberados para o
estado, € 997,2 mil reais, ou 3,1%, do total dos recursos do PCPR liberados para o estado, apesar de possuir apenas 9
mil habitantes, ou 0,3% dos habitantes do estado.
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Para a presidente do Conselho Municipal do PCPR, “a eletrificacdo permitiu a iluminagdo
das casas e das comunidades, o surgimento de pequenos negdcios, a melhoria do nivel de
organizagdo e o funcionamento do ensino fundamental e da alfabetizacdo a noite”.

Para a presidente de uma associagdo de usudrios de agua, “o projeto de agua foi uma
bén¢ao! Os meninos aqui viviam doentes de diarréia, porque bebiam agua de barreiro, salobra,
onde os animais também bebiam! A 4dgua agora ¢ de pogo, com dessalinizador. Quando os
problemas acontecem, a propria comunidade conserta. As pessoas fazem parte da associacio
como voluntarias”.

Nas elei¢des de 1999, o prefeito foi reeleito com 278 votos de diferenca e consolidou a sua
lideranca, dando uma maioria de mais de 500 votos ao candidato a governador. Neste segundo
mandato foi realizada uma reforma administrativa, institucionalizando o processo de
descentralizacdo no ambito local, sob a coordenacdo da prefeitura municipal. O Conselho de
Desenvolvimento Sustentdvel do Municipio e os conselhos setoriais de politicas publicas, a ele
articulados, foram incorporados a estrutura da administragdo publica municipal. As sete
Secretarias Municipais foram reduzidas a trés, e foram criadas nove geréncias setoriais,
subordinadas a essas Secretarias, com a finalidade de gerenciar, monitorar e garantir a execugao

dos programas e projetos que compdem o Plano de Desenvolvimento Sustentdvel do Municipio:

fiz a reforma, mas ndo a recomendo para um amigo em inicio de mandato; recomendo
para quem estd em fim de mandato e ndo vai concorrer a reeleicdo. A reforma afasta o
politico do povo; as pessoas ndo querem conversar com o0s gerentes, mas sim com o
prefeito, por mais simples que sejam as suas reivindicacdes; elas se sentem orgulhosas,
valorizadas, em dizer que falaram com o prefeito; se vocé corta essa relagdo direta,
passando-a para o gerente, ela pode ndo ser entendida pela populagdo e vocé pode perder
voto. Por isso, é preciso fazer uma avaliagdo politica da reforma. (Informagéo verbal)



136

No entanto, se os efeitos na estrutura administrativa e na infra-estrutura das comunidades
rurais foram imediatos, quando se trata de organizacdo comunitaria, participagdo social e geracao
de ocupagdo e renda, as dificuldades sio monumentais. A prefeitura centraliza o processo
decisoério, o processo de organiza¢cdo comunitdria ¢ extremamente lento, a participacdo social ndo
se verifica, e os projetos de geragao de ocupacgdo e renda ou mesmo de infra-estrutura que exigem
um minimo de capacidade gerencial, encontram-se paralisados ou funcionando com muitas
dificuldades. A prefeitura ndo dispde de estrutura técnica para realizar assessoramento técnico,
gerencial e mercadoldgico aos novos gestores que assumem a dire¢ao de projetos produtivos sem
qualificacdo para o exercicio das incumbéncias que lhe sdo confiadas num mundo competitivo. A
contratacdo de escritorios ou de profissionais autdnomos para elaboracdo de projetos e prestagao
de assessoramento técnico ao conselho municipal e as associagdes comunitdrias tem sido marcada
pela descontinuidade. Dada a baixa remuneracdo paga pela prefeitura municipal, as dificuldades
de acesso e a necessidade de presenca freqliente nas comunidades, os profissionais t€ém prestado
assessoramento técnico por curtos periodos, cuja duragdo tem sido determinada pelo aparecimento
da primeira oferta de trabalho mais vantajosa.

O discurso da Secretaria de Promog¢ao Social e Presidente do Conselho Municipal do
FUMAC, revela que a descentraliza¢do da gestdo publica no &mbito municipal ¢, na realidade, um
processo muito lento, cheio de dificuldades e de alcances muito limitados. Tudo € financiado pela
prefeitura; do cafezinho ao apoio técnico e administrativo na organiza¢do das associagdes e na
estruturacao e funcionamento do conselho; na prestacdo de contas; no uso dos bens e servigos; na
venda do produto obtido com os projetos de geracdo de emprego e renda; e, inclusive, na
organiza¢do de notas fiscais, no controle da conta bancaria e na preparacdo das prestacdes de

contas.
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A maioria dos projetos de infra-estrutura, que ndo requerem capacidade de gestdo dos

usuarios, estdo em funcionamento; os projetos de bovinocultura, sobre os quais os beneficiarios

tém mais dominio, também funcionam. No entanto, os projetos produtivos que requerem um

minimo de capacidade de gestdo, estdo paralisados.

Apesar dessas dificuldades, reconhece a Secretdria que o mais interessante nesse processo

¢ que as pessoas se sentem liberadas para pensar; para brigar; hoje ¢ facil a mobilizagdo; nao tém

medo do prefeito, como antigamente. Quando tudo comegou, em 1995, tinham que ir de casa em

casa; as pessoas nao acreditavam nas novas propostas de trabalho.

Concluindo, afirma a Secretaria, relaciona os fatores que mais concorrem para o €xito dos

projetos:

os fatores que mais concorrem para o €xito dos projetos, sdo o nivel de escolaridade; o
preparo para gerenciar os empreendimentos; a qualidade do povo, isto €, a honestidade e
a idoneidade; e uma lideranga acreditada. A rixa politica e familiar divide a comunidade.
As comunidades onde as associa¢des funcionam bem ndo t€m rixa politica; tém lideranca
idonea; o nivel de escolaridade ¢ mais alto. Nas comunidades mais problematicas, existe
rixa politica; ndo tém lideranca acreditada; o nivel de escolaridade ¢ muito baixo, com até
90 por cento de analfabetos. (Informagao verbal)

O fator cultural ¢ também reconhecido como de grande importancia.

A cultura de querer tirar proveito da situacdo. Foram 20 anos de dominio de uma pessoa
que utilizou esses mecanismos para se manter no poder. Sempre foi o modelo da
dependéncia. Por isso, devem ser analisados os habitos; a cultura da populagdo; muitas
vezes, as pessoas querem o projeto, mas gerenciar, botar pra frente, ndo querem. Dizem
que o projeto é do Prefeito. (Informacao verbal)
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4.1.3 Narrativa 3: a dificil relacio entre prefeitos, conselhos municipais e

associacoes civis

Nesta narrativa intervém dois prefeitos municipais e liderangas sindicais e religiosas com
posicionamentos assemelhados. Para o primeiro prefeito, um comerciante € agropecuarista com
idade em torno de 40 anos, ndo cabe as associagdes a execucao de projetos; isto deve ser uma
responsabilidade da prefeitura, pois o que ¢ feito pela prefeitura, segundo ele, tem qualidade e
funciona; tem projeto técnico, fiscalizacdo e a estrutura da prefeitura para dar apoio. O que ¢ feito
pelas associagdes, a qualidade ¢ ruim, ndo tem projeto técnico e ndo funciona. “Estdo querendo
que a roda grande entre na pequena, e isto ndo vai ser possivel” (Informagao verbal).

Um papel importante das associagdes poderia ser operar € manter os projetos, contando,
para isso, com o assessoramento € o apoio técnico e administrativo das prefeituras municipais.
Neste caso, o prefeito tem experiéncia propria; executou o projeto de uma fabrica de gelo,
financiado pelo PRONAF, cedendo-o em seguida para uma associacdo de pescadores. O projeto
encontra-se em pleno funcionamento, ao contrario da maioria dos projetos financiados por esse
programa, que se encontram paralisados.

Entretanto, se apo6s cedido estivesse o projeto paralisado ou sendo mal administrado,
poderia o projeto reverter para prefeitura municipal? Que instrumentos formais regulariam esta
relacdo entre o governo municipal e a associacdo? Na realidade, o prefeito ndo soube informar os
critérios para cessao de bens publicos para sociedades civis ou os tipos de contratos ou acordos
formais que regulariam a relagdo entre o governo municipal e essas sociedades tanto na execugao

quanto na gestdo das politicas publicas no ambito local. A associacdo, por sua vez, ndo dispunha
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de livro caixa, nem de conta bancaria, apesar do intenso movimento diario de venda de gelo para o
seu quadro de associados.

Existe, pois, uma evidente lacuna nos mecanismos de gestdo que regem a relagdo entre a
prefeitura e as organizagdes comunitarias no que diz respeito ao processo de implementacio dos
projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF. Nessas condi¢des, ¢ impossivel afirmar
categoricamente qual o melhor modelo de gestdo que deve ser adotado para esses dois programas
no ambito local.

Para o segundo prefeito entrevistado, um engenheiro civil, com faixa etaria também em
torno de 40 anos, a descentralizagdo foi um passo muito importante quando passou para as
prefeituras a responsabilidade pela elaboragdo e execucdo de projetos financiados pelo PRONAF,
e, principalmente, quando criou os mecanismos de controle social desses recursos. Neste novo
desenho institucional, aumentou a responsabilidade do gestor e criou-se uma nova forma de
prestacdo de servigos e execucdo de obras, onde o proprio gestor ¢ obrigado a tornar esses
mecanismos participativos.

Defende que os gestores municipais sdo os que mais conhecem as necessidades sociais e
que tém melhor estrutura técnica, administrativa e financeira para execucgdo, operagdo e
manutencdo dos projetos. As associagdes ndo tém estrutura técnica e administrativa para executar
projetos. Por isso, quando os projetos sdo executados pelas prefeituras municipais, t€ém melhor
qualidade do que aqueles executados pelas associagdes.

Ao se referir ao PCPR, o prefeito enfatizou que, como ainda héa pouca cultura associativa
no Nordeste, a gestdo descentralizada se cristaliza em associacdes comandadas por grupos
politicos para gerir projetos de forma descomprometida. Essas associagdes, por serem
extremamente pobres, ndo tém conhecimento técnico nem podem se cercar de técnicos; por isso o

PCPR passa por dificuldades: projetos técnicos economicamente invidveis e mal elaborados e
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solugdes de infra-estrutura duvidosa, ao contrario do PRONAF, que ¢ gerido por um conselho
ligado a um grupo de associagdes ¢ que tem melhores condigdes técnicas; quando o conselho
decide, s6 decide em que os recursos devem ser aplicados e o que deve ser feito; quem executa € a
prefeitura. E curioso notar, no caso do PRONAF, todos os projetos sdo de infra-estrutura,
compativeis com a formacao e a atividade profissional do prefeito entrevistado.

No PCPR, segundo o prefeito, as associagdes discutem demandas, apresentam solugdes,
definem e executam o projeto; o conselho referenda ou nio; é a sua nica funcdo; em associagdes
pobres ¢ dificil pensar, planejar e projetar; ndo tém conhecimento técnico, os projetos sao mal
concebidos, mal elaborados e a execugdo ¢ ruim. No PRONAF, os representantes das
comunidades ou associagdes priorizam as demandas, as discutem no Conselho e as aprovam; a
Prefeitura elabora o projeto, o negocia e o executa.

Nesse caso, o prefeito delimitou o principal papel de cada uma das instituicdes
participantes: as associa¢des comunitarias, cabe a indicacdo de demandas sociais; aos conselhos
municipais, o exame e a priorizacdo dessas demandas; as prefeituras municipais as
responsabilidades pela elaboragdo, execugdo, operacdo e manutengdo dos projetos.

O exame comparado dos subprojetos e metas financiados pelo PCPR e pelo PRONAF, que
sera realizado no proximo capitulo, evidenciard que a maioria dos projetos do PRONAF, que sdo
de infra-estrutura, foram efetivamente concluidos. No entanto, quando se trata de projetos
produtivos, a maioria esta paralisada. A prefeitura municipal tem revelado um alto desempenho na
construcdo de obras, porém um péssimo desempenho na operagdo e manutengdo dos projetos
implantados, diferentemente das associagdes, onde o desempenho da operacdo e manutencdo ¢

melhor.
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4.2 O discurso da Igreja Catolica e do Movimento Sindical dos

Trabalhadores Rurais

4.2.1 Narrativa 4: a visao otimista da Igreja Catolica

Esta narrativa foi elaborada com base em entrevistas concedidas por trés importantes
liderangas da Igreja Catolica no Rio Grande do Norte. A posicao dessas liderangas nesse processo
de mudanga ¢ otimista, de esperanga e de compromisso com as questdes sociais; caracteriza-se,
porém, pelo seu carater subsididrio e pela sua postura extremamente cautelosa.

Para os entrevistados, as “expectativas positivas” estdo localizadas nas organizacdes
comunitdrias, no cooperativismo, na organizagdo social. Num associativismo € num
cooperativismo renovados, que tém escrupulos. Nao aquela cooperativa ou associagdo que
enriquece o presidente e deixa os sOcios na miséria. Por isso, um ponto que deveria ser
privilegiado, ¢ o controle social, o acompanhamento feito pelos conselhos municipais de
composi¢do paritaria.

Apesar dessas expectativas positivas, ressaltam a existéncia de dificuldades, pois muitas
das pessoas que fazem parte dos conselhos ainda ndo estdo preparadas para exercer na sua
plenitude, a responsabilidade pelo controle social no trato das questdes publicas. Ainda existe uma
mentalidade de extrema dependéncia em relagdo as elites tradicionais, pois se um membro de um
conselho questionar alguma coisa corre o risco de ser denunciado ao governante ou ao chefe
politico como alguém que estd sendo contra a autoridade municipal, o que pode originar

retaliagdes e perseguicoes.



142

Diante desse diagnostico, colocam a Igreja Catolica como uma alternativa, reconhecendo-a
como uma institui¢do que estd acima das divisdes, que pode ajudar, unir os homens e as suas

vontades.

A acdo da Igreja no Rio Grande do Norte, que antes se fez com as semanas rurais, as
missoes rurais, as escolas radiofonicas, as maternidades, os hospitais ¢ as escolas, hoje se
concretiza, também, no apoio aos planos regionais de desenvolvimento, unindo os
homens e as suas vontades, para realizar um novo projeto de desenvolvimento. Para eles,
a Igreja ndo vai resolver, porém vai estimular, unir, pois este ¢ o seu papel; a Igreja é

técnica em humanidade(Informacgao verbal).

Ja vimos anteriormente que a Igreja Catdlica estruturou uma agdo voltada para o campo
social no Rio Grande do Norte desde os anos de 1950, onde foi pioneira. No entanto, hoje,
existem diferencas marcantes entre o cenario dos anos de 1950 e o cenario atual. Nos anos 50, em
cada municipio existia uma coordenagdo municipal da pastoral; um tipo de acompanhamento; o
padre era o presidente; participavam o juiz, o delegado. Hoje existem muitos conselhos, como os
de saude, educagdo, assisténcia social, do PCPR e do PRONAF, porém atuando de forma
desarticulada. Naquela época ndo existiam as organizacdes sociais que existem hoje; porém os
parceiros financiadores nao determinavam o contetido das agdes e a forma de implementacao

como determinam hoje. De acordo com um Diacono da Igreja Catolica de Natal,

além do trabalho com parceiros diversificados, em agdes pontuais, essas organizacdes
tém que se adaptar a filosofia e as exigéncias de cada orgdo financiador. Esses
organismos cerceiam a liberdade de criagdo das entidades. No cenario atual, ha uma
diversidade de movimentos sociais; trabalho com todo tipo de gente; esse reencontro dos
parceiros levou a uma crise interna. Qual é a nossa missdo hoje, voltamos a base
originaria, que € o interior? Onde estdo as mudangas? Existem sinais novos; porém esses
sinais colocam novos desafios para as organizagdes sociais. Nas décadas de 1970 e 1980,
era impossivel somar com os empresarios e com o Estado. Hoje temos que somar com
todos eles. Antes as organizagdes sociais ligadas a Igreja Catolica conseguiam botar as
cartas na mesa pela forca do poder; existia uma institucionalidade definida, porém muito
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personalizada. Existia uma estreita articulagdo entre o superintendente da LBA, Aluisio
Alves, posteriormente eleito governador, ¢ Dom Eugénio Sales, entdo bispo de Natal.
Aluisio tinha acesso ilimitado a LBA ¢ a outras institui¢des federais. José Augusto
Bezerra de Medeiros, que veio a ser governador do Estado, era padrinho de Dom
Eugénio; botava Dom Eugénio em baixo do brago, ¢ era para atender o que ele pedisse;
toda a estrutura automotiva era do Governo do Estado; nas escolas rurais, tudo era
mantido com verbas arranjadas por Aluisio Alves e Manoel de Brito; os dois foram
colegas de Dom Heitor, este ultimo irmdo de Dom Eugénio, de quem era uma espécie de
secretario executivo. (Informagao verbal)

A impessoalidade e a diversidade de personagens e de instituigdes sociais sdo vistas,
portanto, como 0s novos acontecimentos nas relacdes entre o Estado e a sociedade. Para enfrentar
os desafios que sdo colocados para o desenvolvimento das suas atividades sociais, a Igreja
Catdlica continua apostando no esfor¢o coordenado das institui¢des, no controle social, e,
sobretudo, na sua capacidade ética e moral de influenciar as elites e conciliar divergéncias, para
que elas liderem processos de desenvolvimento local. Afinal, como diz um dos bispos
entrevistados, “a Igreja Catolica ¢ técnica em humanidade! Nao assume o comando, mas tem
autoridade moral, respeitabilidade; traz a voz do povo para os técnicos; ndo cria conflito, pois
conflito gera conflito; apela para o entendimento; d4 alma as solucdes técnicas” (Informagao

verbal)

4.2.2 Narrativa 5: a visao associativista do Movimento Sindical dos

Trabalhadores Rurais (MSTR)

Nesta narrativa diversas liderangas sindicais se manifestam, todas elas atribuindo um papel

estratégico ao proprio MSTR, as associagdes civis, as centrais de associagdes € aos conselhos
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municipais, ndo somente como instancias gestoras de projetos, mas, sobretudo, como espagos de
democracia participativa e de formagao cidada.

Para uma das liderancas sindicais entrevistadas, o problema ¢ que a gestdo das politicas
publicas estd mudando. Agora os trabalhadores tém acesso a informagdo e participam dos
conselhos gestores e isto incomoda e gera reacdo daqueles que a vida toda se beneficiaram dessas

politicas:

o problema ¢é que nois tava comendo pelas beiradas; agora tamo comeno por dentro; tamo
em todos os conselhos; no estadual e nos municipais. Como sempre, tem projeto que nao
presta, que ndo tem boa administragdo, ¢ sdo exatamente esses os mais divulgados, pois
historia ruim voa; historia boa se acoa (sic). (Informagao verbal)

A segunda lideranga sindical a se manifestar foi mais explicita quanto as mudancas que
estdo ocorrendo na gestao das politicas publicas no meio rural do Rio Grande do Norte. Para ela,
no pensamento anterior, tudo era feito por intermédio de pistolao, fosse deputado ou vereador.

Muitos conselhos comunitérios foram criados por acdo politica. Nao precisava se organizar.

Hoje, as comunidades se organizam, lutam e t€ém um dominio maior sobre as politicas
publicas. Com a entrada do Movimento Sindical dos Trabalhadores Rurais, mudou muito,
pois nés ndo somos filhos nem do INCRA, nem do governo; nés somos filhos da nossa
organizacdo. (Informagdo verbal)

Porém, para a terceira lideranga sindical participante da entrevista, nos momentos
decisivos 0 Movimento Sindical nunca atuou sozinho. O Movimento Sindical e a Igreja, no Rio
Grande do Norte, sempre foram parceiros, assumindo posicionamentos politicos compartilhados,
desde as iniciativas pioneiras de desenvolvimento comunitario, educag¢do pelo radio e
sindicalizagdo rural dos anos 50. Porém, “a relacdo da Igreja com o MSTR ¢ uma relagdo de tapas
e beijos; ora se juntam, ora se afastam; ¢ como gato e cachorro; se acostumam, mas ndo

amansam”. (Informagao verbal)
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Para essa lideranga, estamos precisando formar lideres; temos muitos representantes e
poucos lideres nos conselhos, arriscando, num tom filosofico: “representante € aquele que repete o
que o povo diz; lider ¢ aquele que interpreta o que o povo diz”. (Informagao verbal)

A quarta lideranca ressalta o papel da “central das associagdes”, que € um novo tipo de
organizacdo surgida da demanda por assessoramento técnico e administrativo as associagdes civis.
Esse tipo de organizagdo nasceu da iniciativa das proprias associagdes ou como uma resposta dos
sindicatos as demandas por assessoramento técnico e administrativo, face a fragilidade das
associacoes. Para essa lideranga, “a central das associa¢des caminha lado a lado com o sindicato;
faz tomar conhecimento de tudo que se trata do trabalhador rural; de reforma agraria a projetos do
PCPR; orienta projetos, assessora as associagdes; presta assessoria contabil e juridica”.
(Informagdo verbal)

A emergéncia de novas formas de gestdo descentralizada de projetos aparece no discurso
das liderangas entrevistadas como uma conquista que resulta de uma alianca estratégica do
Movimento Sindical dos Trabalhadores Rurais com a Igreja Catolica. Nesse sentido, o lider
politico tradicional, aquele que fazia a politica do favor ja ndo ¢ mais imprescindivel; este espago
estd agora ocupado pelas proprias organizacdes representativas dos trabalhadores rurais.

No entanto, as proprias liderangas entrevistadas reconhecem a complexidade do processo
de descentralizagdo; se elas avancaram na dimensdo politica, ampliando seus recursos de poder,
falta-lhes ainda avancar bastante nas dimensdes institucional, para garantir as estruturas
burocraticas e os mecanismos administrativos requeridos para a gestdo descentralizada, e, mais
ainda, na dimensao econOmica, para garantir a operacao e manutengdo dos projetos financiados, a
recuperacdo dos custos e o financiamento de novos projetos, o que garantiria um novo ciclo de

investimento.
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Nunca ¢ demais lembrar que o Estado continua como instincia unica de financiamento,
postado como uma “Espada de Damocles”, pronta a garantir a continuidade das velhas estratégias
de descentralizagdo das fun¢des com manutencao do controle dos recursos financeiros, passiveis
de serem utilizados como moeda de negociacdo ou como instrumento de manutencao da politica

do favor, perpetuando assim, ao invés de romper, o ciclo da dependéncia e da submissao.

4.3 Os conselhos e as associacdes comunitarias como instancias gestoras

de projetos

Em setembro de 1994, quando ja estavam em plena execugdo os chamados projetos
associativos comunitarios, financiados com recursos oriundos da segunda geracdo de Acordos de
Empréstimos firmados entre o governo brasileiro e o Banco Mundial, ¢ quando grassavam no
Estado dentincias de mau uso do dinheiro publico e de favorecimento politico, realizamos um
levantamento em 14 organizagdes comunitdrias executoras desses projetos, indicadas pela
Coordenadoria Técnica do Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP) como
“experiéncias exitosas”, assim consideradas aquelas que estavam dando uma melhor contribui¢ao
para o fortalecimento econdmico e social do seu quadro de associados.( MATOS FILHO, 1994).

Dada a existéncia de um grande nimero de estudos de avaliacdo evidenciando o fracasso
desses financiamentos, tinha o trabalho o objetivo de caracterizar o perfil das organizagdes
exitosas, para dai tirar licdes que pudessem contribuir para o aperfeicoamento dos processos

descentralizados de implementacao de politicas publicas no meio rural que entdo se iniciavam.
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Nossas conclusdes indicaram que das 14 organizagdes pesquisadas, 11 tinham mais de 5
anos de existéncia e ndo haviam sido criadas por exigéncia dos novos programas, como entao se
apregoava. Na realidade, 11 delas haviam sido criadas por iniciativa de lideres comunitarios,
religiosos ou sindicais, como resultado de um trabalho que ha muito tempo vinha sendo
desenvolvido pela Igreja Catdlica, pelo Movimento Sindical dos Trabalhadores Rurais e por
organizagdes nao-governamentais; que em 9 delas as prioridades haviam sido decididas em
assembléia ou pela propria diretoria, contra 5 indicadas por terceiros. Tratavam-se, no entanto, de
estruturas extremamente frageis, ja que 12 delas dependiam de convénios com organizagdes
governamentais ou ndo-governamentais, nacionais € internacionais para o seu funcionamento.

Apesar das dificuldades, as associagdes proliferaram como cogumelos em todo o Rio
Grande do Norte. Se nos anos 80 elas foram contadas as centenas, agora elas sdo contadas aos
milhares, como comprovam os numeros existentes na Coordenacdo dos Programas de
Desenvolvimento Rural que estamos pesquisando, apresentados no proximo capitulo.

Se os discursos evidenciam novidades nas estratégias de descentralizagdo, as experiéncias
concretas de implementacdo de programas de desenvolvimento rural configuram desenhos
institucionais que antes de refletir a disjuntiva centralizagdo x descentralizacdo ou confirmar a
descentralizagdo como um processo linear de transferéncia de atribui¢des do nivel nacional para
0s governos subnacionais ou do ambito governamental para o da sociedade civil revelam um
complexo processo de redistribui¢do de fungdes e de poder decisdrio que tanto pode contribuir
para a descentralizagdo como para a re-centralizagao das politicas publicas no ambito local.

Ao analisar as instituicdes da sociedade civil existentes no Rio Grande do Norte,
Carvalho,O. (1998), identifica os seguintes tipos como os mais frequentes nos processos de
implementagdo dos projetos de desenvolvimento rural: i) as “organizacdes de base”, integradas

diretamente pela populacdo beneficiaria desses projetos, constituidas pelas associacdes, clubes de
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maes, conselhos comunitarios, cooperativas locais de pequenos produtores e outros tipos de
organizagdes associativas. Estas sdo as associagdes dos beneficidrios com as quais sdo firmados
convénios para repasse dos recursos destinados a execucdao dos projetos por elas identificados,
selecionados e elaborados; ii) as “organizag¢des intermediarias”, assim denominadas porque se
propdem a intermediar as relagdes entre as politicas publicas e os beneficidrios dessas politicas.
Incluem-se nesta categoria os movimentos sociais, entre os quais se incluem o Movimento
Sindical dos Trabalhadores Rurais (MSTR), o Movimento dos Sem Terra (MST) e um movimento
ligado a Igreja Catolica, a Comissdo Pastoral da Terra (CPT); as institui¢des filantropicas, que
executam servicos de assisténcia social a populagdo; iii) “as organizagdes ndo-governamentais
(ONGs)”, entre as quais se incluem as ONGs de defesa de interesses pontuais, como as ONGs
ambientalistas, ou as ONGs de promocgdo, que se dedicam a capacitagdo para o desenvolvimento e
impulsionam o desenvolvimento local; iv) as “organizagdes pilantrdpicas”, assim denominadas
aquelas organizacdes que se dizem filantropicas, mas que na verdade sdo dirigidas por pessoas
com interesses clientelistas, que querem manter as pessoas sob seu controle e assim obter votos
mediante atividades assistencialistas.

As experiéncias a seguir relatadas incluem-se preponderantemente nos tipos de associagdes
de base com assessoramento técnico de organizagdes ndo-governamentais, porém revelam a
extrema complexidade que se associa a um processo descentralizado de implementagdo de

politicas publicas.
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4.3.1 A experiéncia de Serra do Mel

Serra do Mel ¢ hoje um municipio que resultou de um grande projeto de colonizacao
publica. O inicio dessa experiéncia ocorreu em 1971, quando o professor Cortez Pereira de Araujo
assumiu o governo do estado, como primeiro governador referendado pelo sistema de eleigdes
indiretas, entdo imposto pelo regime militar.

A conjuntura nacional daquela época era amplamente favoravel ao financiamento de
investimentos publicos no meio rural, pois foi exatamente o0 momento em que estavam sendo
langados dois grandes programas concebidos e financiados pelo governo federal, o Programa de
Integragdo Nacional (PIN) e o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a
Agroindustria do Norte e Nordeste (PROTERRA), onde a colonizagao oficial aparecia como uma
de suas estratégias fundamentais. Por essa razdo, eles se constituiram nas duas principais fontes de
recursos financeiros para implantacdo do “Projeto de Colonizagdo das Vilas Rurais da Serra do
Mel”, ou, abreviadamente, “Projeto Serra do Mel”, assim denominado numa referéncia a grande
quantidade de mel de abelha que era naturalmente encontrada na densa e diversificada cobertura
florestal das denominadas “Serra do Mel e do Carmo”.

Cortez Pereira, governador escolhido pelo regime militar, com o peso da influéncia do
General Golbery do Couto e Silva, fazia parte de um padrdo de governante que os militares
buscavam para garantir a legitimidade do regime: além de professor universitario, advogado, bom
orador, experiéncia executiva como diretor do Banco do Nordeste, ex-deputado estadual e filiado
a Alianga Renovadora Nacional (ARENA), partido criado para dar sustentagdo politica ao regime

militar, era filho de pai politico, a quem acompanhou desde menino. Conhecia bem a economia e
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as peculiaridades politicas locais, assim como as experiéncias de colonizacao e desenvolvimento
rural integrado que se desenvolviam no plano internacional, notadamente em Israel e em diversos
paises da Africa e da Asia, muitas delas financiadas pelo Banco Mundial.

O Banco do Nordeste, naquela época, possuia um centro de estudos sobre a regido bastante
atuante, ainda existente, o Escritério de Estudos Técnicos do Nordeste (ETENE), e
frequentemente patrocinava cursos e viagens de estudos para os seus diretores e funcionarios, dos
quais Cortez Pereira participou por diversas vezes, visitando projetos de desenvolvimento rural na
india, no Paquistdo e em Israel.

Ao assumir o Governo do Estado, Cortez pretendia implantar oito grandes projetos de
desenvolvimento rural integrado e de colonizagdo oficial, todos eles tipicos dos grandes
empreendimentos da “época do milagre”, do final da década de 1960 e inicio de 1970: o Projeto
de Desenvolvimento Rural Integrado da Chapada do Apodi; o Projeto de Desenvolvimento Rural
Integrado Algodao Arbodreo, na Regido do Serido; o Projeto de Desenvolvimento Rural Integrado
da Regido do Mato Grande; o Projeto de Desenvolvimento da Fruticultura nos Tabuleiros
Costeiros; o Projeto Camarao; o Projeto Bicho-da-Seda; e, os Projetos de Colonizacdo da Serra do
Mel e do Boqueirao.

O Projeto Serra do Mel contou com fartos recursos do PIN e do PROTERRA. Foi
implantado numa 4rea de 62.200 hectares, dividida em 22 agrovilas e 01 unidade central de
administracdo, as quais receberam, respectivamente, os nomes dos 22 estados brasileiros, a época,
e da capital federal, Brasilia. As 22 agrovilas foram, por sua vez, divididas em 1.260 lotes de 50
hectares. Em cada lote foram plantados 15 hectares de cajueiros e desmatados 10 hectares para
futuros plantios de culturas alimentares, ficando os 25 hectares restantes destinados a expansao de
cultivos em mais 15 hectares, destinando-se os 10 hectares restantes para reserva florestal, nos

termos da legislagdo em vigor.
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A unidade agroindustrial e os prédios destinados ao funcionamento da administracao
central do Projeto, cooperativa, armazéns e galpdo para maquinas, foram todos construidos em
tempo recorde. O veterinario Jodo Bosco de Carvalho, que acabara de retornar dos Estados Unidos
com especializagdo em projetos de desenvolvimento rural, foi convidado para implantar o projeto
Serra do Mel. Era Secretdrio da Agricultura o Engenheiro Agrénomo Geraldo Bezerra, ex-
delegado do Ministério da Agricultura no Rio Grande do Norte, também pos-graduado no Brasil e
nos Estados Unidos, além de profundo conhecedor das peculiaridades da agricultura estadual.

Quase uma centena de tratores de esteira e de pneus foram adquiridos para implantagdo do
Projeto e para constituir a frota de mecanizagdo do estado, entdo entregue aos cuidados da entdo
criada Companhia Integrada de Implantagdo de Projetos Agropecudrios (CIMPARN). O desfile
dessas maquinas, realizado ao longo da Avenida Hermes da Fonseca, na parte central de Natal, foi
um espetaculo que chamou a atencdo da opinido publica para as prioridades do novo governo. Nao
menos ostensivas foram as atividades que ficaram localmente conhecidas como “vamos demarcar
0 projeto ou vamos varrer o projeto”, numa alusdo a delimitagdo da drea e ao “gradeamento” dos
lotes.

O projeto, dizia Jodo Bosco, o seu primeiro gerente, “foi demarcado na base do foguete”,
assim caracterizada uma forma ‘sui generis’ de demarcacao topografica, em que os demarcadores
da ‘linha de frente’ se embrenhavam na densa vegetacdo que cobria as “Serras do Mel e do
Carmo”, enquanto soltavam foguetes para indicar a direcdo em que deveriam ser feitas as picadas.
A expressdo “varrer o projeto” correspondia a uma alusdo ao gradeamento dos lotes, independente
da necessidade, sempre que uma autoridade importante confirmava sua visita a Serra do Mel.

A implantagdo do Projeto foi um processo “top-down” tipico do regime militar, onde as
cadeias de comando funcionavam de forma hierdrquica e verticalizada, sem participacdo da

populagdo que anos depois viria a ser a verdadeira protagonista do Projeto. Na realidade, os
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projetos executivos sequer existiam. O Projeto Serra do Mel era um documento geral, sem
projetos executivos de abastecimento de agua, eletrificagdo e habitacdo e sem estudos detalhados
de aptiddo agricola dos solos. Os projetos executivos foram elaborados ja na segunda metade dos
anos 70, sem nenhuma participagdo dos beneficidrios, que ali chegaram e ja encontraram o lote
com cajueiro plantado, casa construida e 10 hectares desmatados para plantio de culturas
alimentares.

Os primeiros ensaios de participagdo social s6 vieram a ser feitos no final da década de
1970, por meio das chamadas consultas a sociedade, de forma direta ou por intermédio de suas
organizagdes representativas. Muitas vezes os trabalhadores reagiram de modo inusitado a essa
forma escamoteada de participagdo na implementacao do Projeto.

No desespero da grande seca de 1979-83, um grupo de trabalhadores rurais, liderados pela
Federagao dos Trabalhadores na Agricultura (FETARN) e pelo Sindicato da Lavoura de Mossoro,
resolveu ocupar os lotes desabitados do Projeto de Colonizagdo da Serra do Mel, pois, apds quase
10 anos, somente um terco dos lotes estavam habitados. Ao tomar conhecimento do processo de
ocupacdo, o Governo do Estado, por intermédio da Secretaria de Agricultura, convocou
imediatamente a FETARN e o Sindicato para um processo de consulta.

Na realidade, a consulta tinha a intencdo de interromper a ocupagdo, sem o uso da forca
policial. Discutido o problema, ficou acertada a formagao de uma comissdo com representantes da
Secretaria da Agricultura, da FETARN e do Sindicato, com o objetivo de identificar todos os lotes
ocupados, regularizar a situa¢do dos ocupantes e interromper o processo de ocupacdo a partir
daquele instante. Enquanto a Secretaria tomava as providéncias burocraticas para o deslocamento
dos seus técnicos a Serra do Mel, a FETARN, juntamente com o Sindicato, deslocaram-se para a
area, intensificaram um processo coordenado de mobilizagdo e ocuparam todos os lotes restantes.

Nao restou outra alternativa ao Estado, sendo regularizar a ocupagao total da Serra do Mel!
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As primeiras conquistas de espacos de participagdo social, foram, na realidade,
conseqiiéncias do trabalho do Movimento Sindical e da Igreja Catolica. Foi a esses movimentos
da sociedade civil que veio se associar a recém-criada Associagao de Apoio as Comunidades do
Campo (AACC), no inicio dos anos 80, uma organizacdo nao-governamental idealizada pelo sui¢o
Jean Rabout, com apoio da Fundacdo Konrad Adenauer. O primeiro escritorio da AACC foi
instalado numa sala cedida pela Companhia de Desenvolvimento Agropecuario do Rio Grande do
Norte (CIDA), em 1980. O trabalho da EMATER, da AACC, do Movimento Sindical e da Igreja
Catolica foram decisivos para a constru¢do dos processos de participagdo social que entdo

tomaram corpo no Projeto Serra do Mel.

Na primeira metade dos anos 90, surgiu a possibilidade de participagdo dos setores
organizados da sociedade civil no governo municipal através da eleicdo de um prefeito
que tinha participado do processo acima descrito. Essa participagdo levou a construgio de
um plano municipal de desenvolvimento, com um modelo inovador de gestdo
participativa a nivel municipal. Esse processo ndo evoluiu na dire¢cdo desejada pelos
sujeitos envolvidos na sua condugdo, fazendo com que o plano de desenvolvimento e o
modelo de gestdo participativa ndo fossem implementados, pelo menos como estavam
previstos (ALVES DA SILVA, 1999, p. 114).

Enquanto prosseguiam os processos de constituicdo de organizagdes da sociedade civil e
de mecanismos de participacdo social, o velho modelo de implementacdo de politicas publicas,
lentamente construido desde o inicio da implantagcdo do projeto, permanecia incélume, esperando
o momento propicio para retomar a lideranga do processo de implementacdo das politicas
publicas, o que de fato aconteceu com a cooptagdo do prefeito eleito com o apoio das associagdes
comunitarias e das ONGs, pelas forcas politicas mais conservadoras do Estado e pela sucessiva

eleicdo de prefeitos representantes dessas forgas conservadoras.
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E curioso notar, nesse contexto, que a Cooperativa da Serra do Mel ¢ as grandes unidades
agroindustriais originalmente construidas de forma centralizada e autoritaria, encontram-se hoje
completamente paralisadas. Mesmo sem apoio da Prefeitura Municipal, sdo as organizagdes da
sociedade civil que novamente estdo se consolidando como instdncias de implementacdo de
programas de desenvolvimento rural e, particularmente, dos investimentos financiados pelo PCPR
e pelo PRONAF no municipio de Serra do Mel.

O conselho municipal do FUMAC-P, financiado pelo PCPR, foi criado pela Prefeitura, em
1995, e passou dois anos sem funcionar por problemas de prestacdo de contas. No meio de 1997
as associagdes se reuniram, criaram formalmente a Federacdo das Associagdes, com a qual os
socios conseguiram reunir todas as vilas e partir para a criagdo de um novo Conselho. O Conselho
mobiliza as comunidades, discute necessidades, indica projetos, acompanha o desenvolvimento
quando estdo sendo implantados, organiza prestacdo de contas, visita comunidades, faz reunides,
ajuda a formar associagdes. Sdo 22 Vilas, logo, sdo 22 projetos. “O outro conselho era
homogéneo; este ¢ diversificado; conselho diversificado ¢ bom porque uns repara os outros”
(Informacdo verbal)'?).

A Cooperativa dos Produtores de Caju da Serra do Mel (COOPERCAIJU) e a Associagdo
Comunitaria dos Pequenos Produtores de Castanha de Caju da Vila Parana sdo as duas institui¢des
emblematicas da emergéncia das associagdes civis como instancias de implementacdo de projetos
de desenvolvimento rural. Tanto a Cooperativa, quanto a Associa¢do, colocaram o municipio de
Serra do Mel nos mercados nacional e internacional de castanha de caju.

A Associagdo Comunitaria dos Pequenos Produtores de Castanha de Caju da Vila Parana
possui uma unidade agroindustrial propria e comercializa a produg¢do de améndoa no mercado

interno: “comercializamos um total de 60 mil quilos de améndoas no mercado de Sdo Paulo,
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Salvador, Rio de Janeiro e Santa Catarina, e tivemos um faturamento bruto de 408 mil reais no
ano de 2000” (Informagdo verbal)(Idem) A COOPERCAJU possui, igualmente, uma unidade
agroindustrial propria, além de uma central de classificacdo que recebe a producdo das
associagcdes comunitarias, faz a classificacdo final e realiza a comercializagdo para os mercados

interno e externo:

grande parte da castanha vai para a Suiga; outra parte vai para o mercado interno. Ja
comercializamos 30 mil quilos de améndoa; estamos terminando de fechar mais dois
containers de 17.870 quilos, sendo um para a Suiga e outro para a Arabia Saudita. Quem
faz os contatos ¢ a Visdo Mundial, através da CIPARN. A Suiga adianta 50 por cento;
quando chega 14, pagam os outros 50 por cento (Informagéo verbal)(Idem)

A experiéncia de Serra do Mel, como se v€, ¢ paradigmatica da transi¢ao de um modelo
autoritario de gestdo, implantado no regime militar, para um modelo descentralizado, onde os
representantes das organizagdes da sociedade participam dos conselhos municipais juntamente
com os representantes da prefeitura e das organizagdes do governo do estado.

No entanto, um modelo descentralizado de implementagdo de projetos e de exercicio da
democracia direta tanto pode prosseguir sendo aperfeicoado, como pode sofrer retrocessos. Serra
do Mel ¢ um exemplo tipico: foi constituido, funcionou enquanto havia disponibilidade de
recursos financeiros; esvaziada a fonte, paralisou; novamente mobilizado, voltou a funcionar e
agora da indicios de maior sustentabilidade com a conscientizacdo dos participantes da
necessidade de um processo autdnomo de descentralizacao.

Essa nova fase da Serra do Mel traz elementos importantes para a compreensdo da

natureza do processo de descentralizacdo. Como acabamos de observar, as estruturas de

'* Entrevista com José Felix de Oliveira, Presidente do Conselho Municipal do FUMAC, em 05 de setembro de 2001
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beneficiamento de castanha de caju da COOPERCAJU e da Associacdo da Vila Paranad sao
semelhantes.

Mais racional, do ponto de vista econdmico, teria sido a unido daquelas duas organizagdes
para constru¢do de uma unica planta industrial capaz de permitir maior economia de escala, com
custos unitarios mais baixos, além de maiores ganhos no processo conjunto de comercializacao.
Ao contrario, o que observamos sdo duas estruturas paralelas de beneficiamento e
+comercializagdo. Porém, mais do que duas estruturas fisicas sdo duas instituicdes, dois conjuntos
de regras e acordos que nascem no seio do processo de descentralizagdo e que dividem os
trabalhadores em duas estruturas para o exercicio do poder e a disputas de espagos hegemonicos
no seio dos proprios trabalhadores.

Trata-se, portanto, de um processo complexo, de cardter multidimensional, sujeito a
mudangas continuas, caracterizadas por avangos, recuos ou paralisagdes, que contribuem,
inclusive, para dividir a propria classe dos trabalhadores rurais @ medida que o processo de
diferenciagao se verifica.

Como diz van Zyl (1998), ao analisar as tendéncias gerais das experiéncias internacionais
de descentralizagdo, as iniciativas neste sentido estdo sujeitas a um continuo processo de
modificacdo que reflete as mudangas nas condic¢des sociais, politicas e econdmicas do contexto.
Ap0s analisar um grande numero de experiéncias com desenvolvimento rural descentralizado,
aquele autor propde uma soufflé theory que reconhega a impossibilidade de desenhar uma unica

estratégia de descentralizagdo.
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4.3.2 A experiéncia de Caraubas

A experiéncia de Caraubas ¢ paradigmatica de um tipo de desenho institucional de
implementagdo de politicas publicas que tem o Sindicato dos Trabalhadores Rurais como
institui¢ao lider, as organiza¢des nao-governamentais € a central das associagdes como instancias
de assessoramento, e, as associagdes civis como instancias executivas'”.

Apesar de ser uma experiéncia que vem sendo financiada pelo PCPR, portanto da segunda
metade dos anos 90, o trabalho comunitéario e de organizagao sindical no municipio de Caratbas
tem ligacdo direta com o “Movimento de Natal”, remontando, portanto, ao final dos anos 50. Nos
anos subseqiientes o paroco local da Igreja Catolica continuou desenvolvendo o trabalho que
havia sido inicialmente estimulado por aquele Movimento, dando continuidade a formacgao de
liderancas dos trabalhadores rurais.

Segundo o atual Presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Caraubas, o inicio de
todo o processo de organizagdo foi da Igreja Catolica, por intermédio do padre Lourengo. O padre
foi transferido para o Ceara, porém deixou pessoas preparadas para dar continuidade ao trabalho.
Além disso, depois vieram outros 6rgdos que trabalhavam mais ou menos na mesma filosofia,
como a ANCAR, e, em seguida, a EMATER. Quando a EMATER deixou de trabalhar nessa
linha, o Sindicato assumiu a lideranga, pois ja vinha trabalhando com esses o6rgaos desde 1961,
quando foi criado.

Na versao do lider sindical entrevistado, tudo comegou através do Movimento da Igreja, da

Caéritas. Nessa época tinha muito apoio do MEB. A idéia da sindicalizacdo foi difundida primeiro

"% Este tipo de desenho institucional pode ser encontrado em outros municipios do Rio Grande do Norte, como So
Miguel, Caico, Sdo Jodo do Sabugi e Parelhas.
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em Caraubas. Logo em seguida veio Umarizal, com José Francisco de Menezes, que depois se
tornou presidente da FETARN.
Portanto, quando chegou o PCPR aqui em Caratbas, as associa¢des ja existiam ha muito

tempo.

O meu pai era professor; sempre foi militante. Na época que foi fundado o sindicato,
quem era professor era sempre mais escutado; meu pai engajou no sindicato; foi delegado
sindical; nunca participou da diretoria executiva; porém cresceu dentro do movimento. O
primeiro centro comunitario foi criado na comunidade Mariana. A primeira associagao
também. Tudo era 14 em casa, .(Informagao verbal)diz o atual presidente do Sindicato

A experiéncia de gestao descentralizada, desenvolvida em Caraubas ¢ também exemplar,
porque ela emerge em um dos municipios mais violentos do Rio Grande do Norte, conhecido pela
sua forma peculiar de resolver disputas politicas ou rixas familiares “na bala”. Recentemente dois
politicos de influéncia no municipio foram barbaramente assassinados, o irmao do prefeito,
primeiro, e, em seguida, o proprio prefeito, sua esposa e seus segurancas, numa emboscada feita
por pistoleiros profissionais.

O presidente do Sindicato ¢ também presidente do Conselho Municipal do FUMAC. Sao
11 membros, sendo que apenas 03 sdo de organizagdes governamentais, isto €, os representantes
da Prefeitura Municipal, da EMATER e da Camara Municipal. Os demais sdo representantes do
Sindicato, da Cooperativa e da Igreja Catdlica.

O municipio esta dividido em 05 regides: a regido de varzea; a regido de serra; a regido da
caatinga; a regido do sertdo; e, as areas de assentamento, compreendendo seis projetos, com 4 mil
hectares e 240 familias. Existe um total de 41 associagdes no municipio. Foi organizada uma
Central de Associagdes com a finalidade primordial de informar, assessorar e fornecer apoio

logistico para as associagdes comunitarias:
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a Central das Associacdes faz reunides e informa sobre tudo que interessa ao trabalhador,
isto €, reforma agraria, programas governamentais, fontes e modalidades de
financiamento de atividades agricolas e ndo agricolas de interesse do trabalhador rural. A
Central com o Sindicato caminham lado a lado. A Central assessora na criagdo das
associacdes, orienta projetos, apdia, ajuda na prestacdo de contas e da assisténcia juridica.
O sindicato possui uma estrutura grande, composta pela sede do sindicato, a casa do
trabalhador e um posto de saude. .(Informagdo verbal)

O resultado do trabalho que vem sendo desenvolvido pelo Sindicato, pelas organizagdes
ndo-governamentais e pelas associagdes civis pode ser avaliado pelo excelente desempenho dos
projetos financiados pelo PCPR no Municipio. Ao contrario das experiéncias centralizadas, em
Caratibas as propostas de projetos sdo examinadas em sessdes abertas do Conselho Municipal do
FUMAC, segundo critérios também definidos em sessdo aberta e com a participacdo dos
beneficidrios. A implantacdo dos projetos ¢ acompanhada e a gestdo ¢ assessorada pelas
organizagdes pela Central das Associagdes e pelas organizagdes nao-governamentais.

No periodo de 1997 a 2.000 foram aprovados e financiados 25 projetos comunitarios, no
valor de 591,4 mil reais. Ao contrario de muitos municipios do Rio Grande do Norte, onde a
maioria dos projetos do PCPR sdo de infra-estrutura e uma grande parte dos projetos produtivos
encontram-se paralisados, em Caraubas, a maioria ¢ de natureza produtiva. Entre esses,
encontram-se projetos agropecudrios e agroindustriais como criacdo de caprinos e bovinos,

acudagem e processamento de produtos locais para fabricacdo de ragdo animal (Quadro 7).

CATEGORIAS NUMERO DE SUBPROJETOS VALOR DOS SUBPROJETOS
ABSOLUTO | RELATIVO (%) | ABSOLUTO | RELATIVO (%)
PRODUTIVO 16 64,0 320.096,42 55,8
INFRA-ESTRUTURA 08 32,0 247.912,01 40,4
SOCIAL 01 4,0 23.358,34 3.8
TOTAL 25 100,0 591.366,77 100,0
QUADRO 7

NUMERO E VALOR DOS PROJETOS FINANCIADOS PELO PCPR SEGUNDO AS CATEGORIAS NO
MUNICIPIO DE CARAUBAS
FONTE: SEAS/COORDENADORIA DE PROJETOS ESPECIAIS/2.001



A outra singularidade de Caraubas € o alto grau de desempenho operacional dos projetos
financiados. Diferentemente da maioria dos municipios do Rio Grande do Norte, onde muito
projetos produtivos encontram-se paralisados, como veremos no proximo capitulo, em Caraubas

81,3% dos projetos produtivos e 100% dos projetos de infra-estrutura encontram-se concluidos e

em pleno funcionamento (Quadro 8).
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SITUACAO ATUAL
CATEGORIA | CONCLUIDOSEEM | IMPLANTADOS E EM
FUNCIONAMENTO | PARALISADOS | IMPLANTACAO | TOTAL
N° % N° % N % N | %

PRODUTIVO 13 813 01 6.2 02 125| 16| 1000
INFRA-

ESTRUTURA 08 1000 } ] ] S 08| 1000
SOCIAL 01 1000 ; ] ] S o1| 1000
TOTAL 2 88.0 01 4,0 02 80| 25| 1000

QUADRO 8

SITUACAO ATUAL DOS PROJETOS FINANCIADOS PELO PCPR SEGUNDO AS CATEGORIAS NO

A descentraliza¢do, no caso de Caratbas, ¢ um processo liderado pelas organizacdes da
sociedade civil, com a presenga de um representante da Prefeitura Municipal no Conselho

Municipal do FUMAC, presidido pelo presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de

Caratbas.

No entanto, se a presenca das instituicdes da sociedade civil tem sido importante para
garantir a transparéncia, o assessoramento € o apoio técnico-administrativo na gestao dos projetos
de desenvolvimento local, a participagdo das prefeituras como instincias de financiamento,

articulada com as demais institui¢cdes, tem se revelado de fundamental importancia tanto para

MUNICIPIO DE CARAUBAS

FONTE: SEAS/COORDENADORIA DE PROJETOS ESPECIAIS; 2.001.

aumentar a escala dos investimentos, quanto para garantir a continuidade dos projetos.
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4.3.3 A experiéncia de Serra Negra do Norte

O conceito tradicional de descentralizacdo corresponde a um processo linear de
transferéncia de responsabilidades e competéncias do nivel central de governo para os governos
subnacionais e para as organizagdes da sociedade civil, sem uma clara especificagdo das
atribuicdes das esferas de governo e das organizacdes da sociedade civil nos novos desenhos
institucionais.

A experiéncia de Serra Negra do Norte evidenciou, ao contrario da visao tradicional, que a
descentralizagdo nao ¢ apenas um processo linear de transferéncia de atribuigdes, mas, sobretudo,
um processo de redistribuicao de fungdes e de poder decisorio, em um conjunto de institui¢des,
governamentais € nao-governamentais, que participam de um dado processo de implementacao de
politicas publicas.

Nesse caso especifico, a implementacdo descentralizada envolveu um grande nimero de
organizagdes do governo e da sociedade civil, entre elas a Prefeitura Municipal de Serra Negra do
Norte, a Secretaria Estadual de Agricultura e Pecudria, a Coordenadoria Técnica do PCPR, a
FETARN, o Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Serra Negra do Norte, o Servico de Apoio aos
Projetos Alternativos Comunitarios (SEAPAC), a COOPSERRA e as Associagdes Comunitarias,
articuladas em torno de um projeto comum, que foi a construcdo de um conjunto de barragens
submersiveis, demandado por um grupo de agricultores localizados ao longo das margens do Rio
Espinharas, na Bacia Hidrografica do Rio Seridd, em plena regido semi-arida do Rio Grande do

Norte.
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Nesse contexto, a prefeitura municipal destacou-se como a institui¢ao lider, entrando em
contato com os representantes da FETARN, da Igreja Catolica e com os demais membros dos
Conselhos Municipal e Estadual do PCPR, assumindo a defesa dos projetos e comprometendo-se
a dar apoio financeiro, tendo em vista a importancia dos investimentos para o desenvolvimento do
municipio.

Os projetos foram inicialmente apresentados ao Banco do Nordeste, onde ndo obtiveram
financiamento, e, posteriormente, ao PCPR, cujos técnicos, ap6s uma viagem de reconhecimento a
bacia hidrografica, reconheceram a importincia dos projetos, recomendando o seu
encaminhamento ao Conselho Municipal do FUMAC, onde foram priorizados, e, em seguida ao
Conselho de Desenvolvimento Rural do Estado, onde foram aprovados.

Com os projetos aprovados e recursos liberados pelo Governo do Estado, oriundos do
PCPR, iniciou-se o processo de mobiliza¢do da populagdo residente e das instituicdes diretamente
interessadas, isto €, as Associagdes Comunitarias de Curral Queimado, Conceicdo, Arapua,
Pitombeira, Rolinha, Barra de Manicoba, Torroes e Boa Vista; a COOPSERRA, a Prefeitura
Municipal de Serra Negra do Norte, o Sindicato dos Trabalhadores Rurais, o Conselho Municipal
do FUMAC e a EMATER, para implantagao das obras fisicas.

O valor total dos recursos aprovados pelo PCPR foram de R$ 248.5 mil reais, destinados a
constru¢cdo de 04 barragens submersiveis. No entanto, a convergéncia das organizagdes acima
referidas em torno dos projetos, possibilitou a obtencdo de recursos de outras fontes, entre elas a
Prefeitura Municipal, o Programa de Convivéncia com a Seca, a Cooperativa, a FETARN e,
inclusive, a Prefeitura Municipal de Sdo Bento, no estado da Paraiba, também interessada nos
projetos, totalizando R$ 495.361,61, com os quais foram construidas 09 barragens, ao invés das 04

originalmente programadas (Quadro 9).
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BENEFICIARIO
NOME DA S DIRETOS | ORIGEM E VALOR DOS RECURSOS APLICADOS (R$ 1,00)
COMUNIDADE (N° DE OUTRAS
FAMILIAS) PCPR COMUNIDADE | [0 re TOTAL
CURRAL
QUEIMADO 16 25.200,00 2.520,00|  10.000,00 37.720,00
CONCEICAO 40 22.500,00 2.250,00|  17.500,00 42.250,00
CONCEICAO
(RECUPERACAO) - - -1 30.000,00 30.000,00
ARAPUA 61 37.500,00 3.750,00  79.500,00| 120.750,00
PITOMBEIRA 32 18.700,00 1.700,00 5.000,00 25.400,00
ROLINHA 31 49.646,37 451331 13.366,90 67.526,58
BARRA DA
MANICOBA 26 26.183,29 2.380,21 13.040,90 41.604,50
TORROES 21 16.499,99 1.500,00|  30.000,00 47.999,99
BOA VISTA 16 52.309,44 475542  25.045,78 82.110,64
TOTAL 243 248.539,09 23.368,94| 223.453,58| 495.361,61

QUADRO 9
PROJETOS DE BARRAGENS SUBMERSIVEIS IMPLANTADOS NO MUNICIPIO DE SERRA NEGRA
DO NORTE SEGUNDO O NUMERO DE BENEFICIARIOS DIRETOS, A ORIGEM E O VALOR DOS
RECURSOS FINANCEIROS APLICADOS
FONTE: IICA/RN. A4 experiéncia do PCPR no Rio Grande do Norte: relato de subprojetos exitosos na regido do
Seridé. Natal, margo/2.000.

No conjunto, essas barragens possibilitaram a acumulagdo de 3,7 milhdes de metros
cubicos de dgua e a viabilizacdo de uma area irrigavel de aproximadamente 580 hectares. No ano
de 1999, em plena seca, quando apenas 03 barragens estavam concluidas, foram cultivados 39
hectares de feijao, 03 hectares de melancia, 1,5 hectares de tomate e 06 hectares de capim,
possibilitando novas oportunidades de geracdo de renda e ocupacdo e, mais recentemente, a
migracdo de retorno para pessoas que haviam deixado o campo por falta de condigdes de

sobrevivéncia.
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4.4 Uma aparente contradi¢ido: decisdes centralizadas como garantia do

processo de descentralizacio

O Conselho de Desenvolvimento Rural (CDR), ¢ a instancia hierarquicamente superior do
Projeto de Combate & Pobreza Rural no Rio Grande do Norte (PCPR). E presidido pelo
Governador do Estado e composto pelos Secretarios de Planejamento, A¢ao Social e Agricultura;
pelo Coordenador Técnico do PCPR; pelo Representante da Assembléia Legislativa Estadual; e,
por dois representantes da sociedade civil, sendo um da Igreja Catoélica, e, um da FETARN.

O CDR representa uma experiéncia emblematica das mudangas que estdo ocorrendo nos
colegiados como instancias de gestdo de politicas publicas. Em primeiro lugar, porque transitou de
uma composi¢ao exclusivamente governamental, de 1975 a 1984, para uma composi¢ao mista, a
partir de 1985, com representantes do governo e da sociedade civil; em segundo lugar, porque
passou de uma instancia meramente consultiva, para uma instancia deliberativa, responsavel pela
definicao de diretrizes e prioridades e pela aprovacao de projetos e de cronogramas de liberagao
de recursos financeiros; em terceiro lugar, porque deixou claro que a disjuntiva centralizacdo x
descentralizagao ¢ falsa.

As novas relagdes que se estabeleceram entre o Estado e as organizagdes da sociedade civil
envolveram muitas instituicdes € ndo podem ser adequadamente caracterizadas por um conceito
de descentralizacdo que se restringe a simples transferéncia de atribui¢des do nivel central para o
local ou do ambito governamental para o da sociedade civil. Trata-se de um arranjo institucional
que funciona, simultaneamente, com centralizagdo governamental e descentralizagdo
administrativa, a semelhanga das formula¢des de Tocqueville, anteriormente referidas. Todavia,

nem sempre foi assim.
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Na segunda metade dos anos 70, quando foi criado o Conselho Diretor do Programa de
Desenvolvimento Rural do Rio Grande do Norte (RURALNORTE), que foi o primeiro programa
de desenvolvimento rural objeto de acordo de empréstimo entre a Unido e o Banco Mundial, para
execucao pelo Governo do Estado, sua composicgao era feita exclusivamente por representantes de
organizagdes governamentais, entre as quais se incluiam a Secretaria de Agricultura, que o
presidia; a Comissdo Estadual de Planejamento Agricola (CEPA), que era a Secretaria Executiva
do Conselho; a Secretaria de Planejamento, na qualidade de Vice-Presidente; e, como membros, a
Secretaria de Educagao ¢ Cultura; a Secretaria de Saude; o Banco do Brasil; o Banco do Nordeste;
a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER); a Empresa de Pesquisa
Agropecuaria (EMPARN); e, a Companhia Integrada de Desenvolvimento Agropecudrio (CIDA).

Na segunda metade dos anos 80, com o segundo Acordo de Empréstimo firmado entre a
Unido e o Banco Mundial, para execu¢do do Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural
(PAPP), o Conselho foi reformulado e passou a contar com o Governador do Estado como
presidente, e com dois novos membros efetivos, a Assembléia Legislativa Estadual e a Federacao
dos Trabalhadores na Agricultura do Rio Grande do Norte (FETARN).

Finalmente, na segunda metade dos anos 90, com o terceiro Acordo de Empréstimo para
execucao do Projeto de Combate a Pobreza Rural (PCPR), desta vez firmado entre o Governo do
Estado ¢ o Banco Mundial, atualmente em execucao, o Conselho foi novamente reformulado, com
a inclusdao de um novo membro, um representante da Igreja Catoélica.

Nesta etapa, além das mudancas na composi¢do, as atribui¢des do Conselho também se
ampliaram, incluindo competéncia para aprovar projetos, cronogramas de liberacdo de recursos
financeiros e resolucdes de carater regulatdrio e suspensivo. Estas novas atribui¢des, até entdo
inéditas, permitiram, paradoxalmente, que algumas resolugdes do conselho, de carater

centralizador, garantissem a eliminacdo de intermediacdes fraudulentas e valorizassem o papel dos
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conselhos municipais e das associagdes comunitarias como instancias descentralizadas de gestdao
de politicas publicas. Tais foram os casos das resolugdes estabelecendo critérios para priorizagao
de projetos no ambito dos conselhos municipais e para aquisi¢do de maquinas, equipamentos
agricolas e pecudria bovina, cuja qualidade estava ameacada pela intermediagdo nefasta de
vendedores, estimulando e elaborando projetos que respondiam mais aos seus interesses
particulares e menos aos problemas e as potencialidades existentes nas comunidades rurais.

A andlise do CDR deixa claro que nas experiéncias contemporaneas o Estado ndo ¢ apenas
uma instituicdo fundamental de financiamento dos programas de desenvolvimento rural. Ele ¢
também um ator que tem um papel regulador estratégico, e o faz, na qualidade de instincia
centralizada que aprova diretrizes e projetos e emite resolugdes, mas, igualmente, na qualidade de
participante de um colegiado formado por representantes do governo e da sociedade civil.

Portanto, a longa trajetoria que vai do modelo centralizado ao modelo descentralizado de
implementagdo de politicas publicas no meio rural que acabamos de ilustrar com a analise dos
discursos dos atores sociais e com as experiéncias concretas de implementagdo de politicas
publicas, revelou um processo complexo, que, na realidade, nega a disjuntiva centralizagdo x
descentralizagdo ou a descentralizagdo como uma transferéncia linear de atribui¢cdes da esfera
central de governo para os governos subnacionais € do ambito governamental para as
organizagdes da sociedade civil.

O que se configura, na realidade, sdo distintos desenhos institucionais cujas organizagdes
lideres, em alguns locais, sdo de natureza governamental, em outros sdo de natureza nao-
governamental, e, ainda, em outros locais, t€ém-se os conselhos gestores dos programas de
desenvolvimento rural funcionando com a participagdo equilibrada desses dois tipos de

organizagdes num processo coletivo de tomada de decisoes.
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Podemos afirmar, portanto, que desenhos institucionais distintos, produzem, também,
desempenhos operacionais e institucionais igualmente distintos. E esta constatacdo ¢ de
fundamental importancia para o tipo de estudo que estamos realizando, ja que novas formas de
gestdo descentralizada parecem emergir das proprias entranhas do velho modelo de
implementagdo de politicas publicas.

Porém, como explicar que existam diferencas de desempenho tanto nos projetos que
possuem estratégias distintas de gestdo descentralizada quanto naqueles que possuem a mesma
estratégia de descentralizagdo? A busca de resposta para essa questdo nos leva, no proximo
capitulo, a andlise exploratéria das experiéncias de implementagdo descentralizada do PCPR e do
PRONAF no Rio Grande do Norte e das possiveis relagdes existentes entre o desempenho
institucional dos projetos financiados por esses programas e um conjunto de fatores de natureza

econdmica e politico-institucional.
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5 ANALISE EXPLORATORIA DA GESTAO DESCENTRALIZADA: AS
EXPERIENCIAS DO PCPR E DO PRONAF NO RIO GRANDE DO
NORTE

Neste item sera realizada uma andlise exploratoria dos niveis de desempenho operacional e
institucional das experiéncias contemporaneas de gestdo descentralizada dos projetos financiados
pelo PCPR e pelo PRONAF no Rio Grande do Norte, tal como previsto nos procedimentos
metodologicos descritos no item 2 desta tese.

O Rio Grande do Norte ja acumulou uma longa experiéncia com a implantacao de grandes
investimentos em infra-estrutura hidrica, energética e rodoviaria e com a gestdo descentralizada
dos chamados projetos e servigos de desenvolvimento rural. Entretanto, o legado dessa
experiéncia evidencia que, ao lado dos grandes investimentos em infra-estrutura, que se
constituiram no padrao hegemonico de atuacdo governamental dos tltimos 50 anos, a existéncia
de um elevado numero dos chamados projetos de desenvolvimento rural, que foram implantados,
mas que nao estdo em operacdo. Em algumas situacdes, os investimentos estdo temporariamente
paralisados porque nao dispdem de esquemas de operacdo € manutencao ou porque nao tém fonte
definida de financiamento para esta finalidade; em outras, foram abandonados pelas institui¢des
que os construiram e que ndo os operam nem os mantém simplesmente por falta de continuidade
administrativa, ou, ainda, pela inexisténcia de recursos humanos, financeiros ou tecnoldgicos;
finalmente, em muitos casos, as proprias comunidades ndo os assumem como parte do seu
patrimonio social, seja por inadequacdo com os fins a que se propdem ou porque requerem

investimentos adicionais para os quais ndo existem recursos disponiveis.
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Dois exemplos sdo suficientes para ilustrar o drama da operacdo e manutengdo desses
projetos no Rio Grande do Norte: a irrigacdo publica e a colonizagdo oficial. No primeiro caso,
dos quatro projetos implantados pelo DNOCS nas décadas de 1970 e 1980, trés deles — o Itans-
Sabugi, o Pau dos Ferros ¢ o Cruzeta - encontram-se paralisados, enquanto o quarto, denominado
Baixo-Agu, encontra-se funcionando parcialmente. As grandes unidades agroindustriais
inicialmente implantadas nos maiores projetos de colonizagdo publica desse estado, denominados
Serra do Mel e Lagoa do Boqueirdo, encontram-se paralisadas ou abandonadas. No entanto, em
meio aos escombros das velhas plantas agroindustriais, emergem, hoje, cooperativas e associagdes
civis parcialmente financiadas pelo PCPR e pelo PRONAF, em pleno funcionamento e
contribuindo para o fortalecimento econdmico e social do seu quadro de associados! Esta
constatacdo sugere algo de novo em meio as velhas formas de implementar politicas publicas no
meio rural.

Todavia, isto ndo significa dizer que os projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF
estejam imunes aos problemas de operagdo e manutencdo acima referidos; ao contrario, muitos
deles sdo prisioneiros do velho padrdo de implementagdo de politicas publicas no meio rural do
nordeste brasileiro e do Rio Grande do Norte em particular.

Apesar do discurso descentralizador que esta contido nos documentos oficiais, na realidade
muitas experiéncias de descentralizacdo terminam por se caracterizar como formas “delegadas” de
gestdo que se metamorfoseiam e se “re-centralizam” no ambito local, a semelhanga das velhas
estruturas de dominagdo, de clientelismo e da politica do favor, que estdo na raiz da propria
pobreza no meio rural.

Nunca ¢ demais ressaltar que a descentralizacdo ¢ um fendmeno complexo que possui
diversas dimensdes, entre as quais se incluem a fiscal, a administrativa e a politica. O éxito de um

processo de descentralizagdo depende, pois, de recursos financeiros (dimensao fiscal); das
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condig¢des de participacao democratica (dimensao politica); e da estrutura € mecanismos de gestao
(dimensdo administrativa). De nada adianta uma associagdo ou um conselho municipal
formalmente constituido para os propdsitos de uma administragdo descentralizada e democratica,
se nessas instancias se repete a cultura da dependéncia e do clientelismo.

Na realidade, muitos conselhos municipais e associacdes comunitarias também
desenvolvem praticas clientelistas: “alguém sabe e faz para outro que ndo sabe e ndo faz; a
mudanga dessa pratica clientelista pressupde uma nova maneira de fazer (...) implica capacitacao,
transferéncia de conhecimento, permitir que o outro faga; deixar que as associa¢des facam as
coisas, ainda que ndo seja da melhor maneira” (COIROLO, 1998, p.10).

Ora, se sdo muitos, mas ndo sdo todos os projetos que seguem o velho padrio de
implementagdo de politicas publicas, ¢ justificavel, do ponto de vista da pesquisa cientifica,
investigar “o que hd de novo”, ou seja, que desenhos e estratégias institucionais estdo na base
dessas mudancas, quais sdo suas caracteristicas e quais sao os fatores que explicam a emergéncia
dessas novas formas de implementacdo de politicas publicas, e, de modo mais especifico, como
elas estdo se materializando nos dois programas que estamos pesquisando, isto ¢, o PCPR e o
PRONAF.

Com efeito, em meio as formas tradicionais de implementa¢do de politicas publicas,
encontramos um certo percentual de projetos que, além de estarem em funcionamento e atendendo
as demandas sociais para as quais foram implantados, também estdo contribuindo para o
fortalecimento econdmico e social das organizagdes comunitarias executoras ¢ do seu quadro de
associados.

Se a descentralizagdo e a participacdo sao as condi¢des basicas para essas mudangas, tanto
no PCPR quanto no PRONAF, porque o desempenho dos projetos ¢ distinto entre esses programas

e dentro de cada um deles isoladamente? Além disso, por que o éxito das experiéncias bem
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sucedidas ndo se generaliza? Trata-se de estruturas descentralizadas contaminadas por “falhas de
transferéncias”, conformando um processo ambiguo de descentralizagdo que contribui, em alguns
locais, para reforgar as estruturas de dominagdo, e, em outros, para muda-las? Ou sera que as
instituicdes do governo e da sociedade ndo estdo exercendo o seu verdadeiro papel de estimulador
e de facilitador do processo de desenvolvimento local? Como encarar esta ambivaléncia?

A resposta para esta questdo pode estar eivada de maniqueismo. Ao se referir ao
desempenho dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF, um prefeito do Rio Grande do
Norte, afirmou categoricamente ao ser entrevistado: “o que ¢ feito pela prefeitura, tem qualidade e
funciona; tem projeto técnico, fiscalizacdo e a estrutura da prefeitura para dar apoio; o que ¢ feito
pelas associagdes, a qualidade ¢ ruim, ndo tem projeto técnico e ndo funciona”. Todavia, a analise
dos dados desagregados para a amostra pesquisada, como serd visto a seguir, ndo autoriza a
generalizacdo dessa hipotese.

Na realidade, as situagdes variam em um amplo espectro que vai de projetos que estdo em
funcionamento e atendendo as demandas sociais imediatas para as quais foram implantados, até
projetos que, além de estarem em funcionamento, contribuem para o fortalecimento econdmico e
social das organizagdes comunitérias executoras e de seu quadro de associados.

Como bem dizem os institucionalistas, as instituicdes ndo se restringem aos desenhos
organizacionais, as estruturas. Referem-se as organizagdes, ¢ verdade, mas estdo relacionadas,
sobretudo, com as regras de conduta, as “regras do jogo” que estdo por trds dos consensos, dos
dissensos e das estruturas de poder historicamente construidas. Por isso, ¢ infinitamente mais facil
mudar estruturas e desenhos institucionais, transferi-los de um local para outro ou da mente dos
planejadores e dos administradores para a realidade em que serd executada, do que mudar

expectativas, normas de conduta, culturas arraigadas e, assim, construir novas instituigdes.
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Nessas condi¢des, um indicador de desempenho operacional, conforme definido nesta tese,
permite apenas uma primeira aproximac¢ao ao objeto de estudo, ndo dando conta dos aspectos
mais importantes das mudangas institucionais que podem ser introduzidas por intermédio dos
processos descentralizados de gestdo. Para desvendar essas mudancgas, torna-se necessario
demarcar o espectro que se situa entre a “avaliacdo de processos” e a “avaliagdo de impacto”, e
introduzir um novo indicador, de desempenho institucional, com o objetivo de mensurar as
mudangas de natureza econdmica e politico-institucional que estdo ocorrendo nas organizagdes e

no seu quadro de associados.

5.1 Analisando o desempenho operacional

Os dados do Grafico 1, abaixo, evidenciam que o desempenho operacional dos projetos
financiados pelo PCPR e pelo PRONAF ¢ elevado para os padroes das politicas de
desenvolvimento rural que as observagdes anteriores deixaram transparecer.

Um total de 73,1 por cento dos municipios do PCPR e 80,0 por cento dos municipios do
PRONAF ostentam um IDO classificado entre “excelente e bom”, portanto com 60 a 100 por
cento dos projetos em operagdo, contra apenas 14,6 e 6,7 por cento de projetos com IDO

classificado entre “ruim e péssimo”, conforme pode ser visto no Grafico 1.
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GRAFICO 1
CLASSIFICACAO DOS PROJETOS FINANCIADOS PELO PCPR E PELO PRONAF
NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE SEGUNDO O IDO MEDIO POR MUNICIPIO

PESQUISADO
FONTE: SEAS/COORDENADORIA DE PROJETOS ESPECIAIS; SAPE/SECRETARIA EXECUTIVA DO PRONAF

O alto desempenho pode ser considerado um fato alvissareiro para os processos de
descentralizacdo de politicas ptblicas no meio rural, porém ndo €, em si mesmo, uma constatagao
nova na experiéncia nordestina, que tanto se notabilizou pela implantagdo de um grande numero
de investimentos, quanto pelas dificuldades para opera-los e manté-los.

Na realidade, os dados apresentados permitem apenas uma primeira aproximacao ao
verdadeiro estado de operacdo dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF.
Desagregando esses projetos em produtivos e de infra-estrutura, podemos identificar com mais
detalhes algumas diferengas importantes para o estudo das formas descentralizadas de

implementagao que estamos realizando.
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O Gréfico 2, a seguir, evidencia que o desempenho do PRONAF, no caso dos projetos de
infra-estrutura, ¢ nitidamente superior ao do PCPR, para os projetos nesta mesma categoria, com
71,1 por cento dos municipios com desempenho operacional excelente, isto €, com mais de 80 por
cento das metas em operagdo, contra 63,1 por cento no PCPR nesta mesma situagao.

Este dado confirma um trago comum aos projetos financiados pelo PRONAF no Rio
Grande do Norte, que ¢ a prioridade absoluta as pequenas obras de infra-estrutura fisica. “Temos
que concentrar os recursos do PRONAF em obras hidricas”!, ordenou enfaticamente o Secretario
da Agricultura e Pecudria do Rio Grande do Norte (SAPE), na reunido com os prefeitos
municipais € o Coordenador Nacional do PRONAF, realizada em Natal, em agosto de 2.001.
“Temos que dotar as nossas comunidades de infra-estrutura hidrica e de energia para que a
populacdo possa permanecer no campo!, reforgou uma prefeita, em nome dos demais

companheiros”.
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GRAFICO 2
CLASSIFICACAO DOS PROJETOS DE INFRA-ESTRUTURA FINANCIADOS PELO
PCPR E PELO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE SEGUNDO O IDO
MEDIO POR MUNICIPIO
FONTE: SEAS/Coordenadoria de Projetos Especiais; SAP/Secretaria Executiva do PRONAF. 2.001.

Na realidade, nada ¢ mais recorrente na historia das politicas governamentais no meio rural
do nordeste brasileiro e do Rio Grande do Norte em particular, do que a velha politica hidraulica.
Se existe algo emblematico do que os institucionalistas chamam path dependence nesta regido, a
politica hidraulica ¢ esse algo. Em nome dela, D. Pedro II, h4 mais de um século, na grande seca
de 1877, prometeu, num sinal retorico, vender a ultima pérola de sua coroa para que nenhum
nordestino morresse de fome; o general Médici, quase um século depois, na seca de 1970,
derramou lagrimas nos sertdes de Crateus, no Ceard, sob o olhar conivente ¢ ndo menos cénico
das autoridades locais e do entdo ministro do planejamento, Jodo Paulo dos Reis Veloso.

Como piauiense comovido com o drama dos irmdos nordestinos, Reis Veloso iniciaria a

redagdo das novas medidas do Governo Federal no proprio avido que o levaria de volta a Brasilia,
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ao lado do General Médici. Poucos tempo depois, um documento formal, criando novos
programas de integracdo nacional, infra-estrutura rodoviaria e colonizagdo, foram apresentadas na
Reunido Extraordinaria do Conselho Deliberativo da SUDENE, realizada em Recife, em junho de
1970.

Curiosamente, se aqueles programas ndo surtiram os efeitos oficiais desejados, isto €, se
ndo solucionaram os problemas atribuidos as secas, nem melhoraram os padrdes de vida das
populacdes do semiarido, como de fato ndo o fizeram, suas formas centralizadas de
implementagdo terminaram por contribuir para o processo de esvaziamento da SUDENE, que a
partir daquela época se acelerou'®.

Mais recentemente, os ministros Aluisio Alves e Fernando Bezerra, nos governos Itamar
Franco e Fernando Henrique, norte-rio-grandenses, empresarios bem sucedidos nas areas de
comunicag¢do e de construcdo civil, respectivamente, levantaram a velha bandeira da transposi¢ao
das 4guas do Sao Francisco para os rios secos de Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte e
Ceard, como forma de resolver “definitivamente” os problemas decorrentes das secas que
ciclicamente castigam a regido Nordeste.

Um grande debate dividiu os técnicos e a opinido publica, até que o rebaixamento das
aguas do Rio Sao Francisco a niveis criticos, ao lado da inexisténcia de estudos de viabilidade
para aproveitamento das dreas ribeirinhas beneficiadas com a transposi¢do, colocaram a nu a

inconsisténcia do projeto que estava sendo apresentado.

' No inicio dos anos 70 foram langados o Programa de Redistribui¢do de Terras e de Estimulo a Agroindustria do
Norte e Nordeste (PROTERRA), para promover a implantagdo de grandes projetos agropecuarios e agroindustriais ¢ a
abertura de alguns canais de acesso a terra; o Programa de Integracdo Nacional (PIN), que propunha como principais
projetos a construcdo das rodovias Transamazonica ¢ Cuiaba-Santarém e o aproveitamento marginal dessas rodovias
para instalagdo de projetos de colonizagdo para onde seriam transferidas 100 mil familias; e, o Programa de Irrigacao
do Nordeste, apresentado como solugdo para os problemas decorrentes das secas e para a melhoria das condigdes de
trabalho, dos niveis de renda e dos padrdes de vida das populagdes do semi-arido nordestino. O processo de
esvaziamento da SUDENE, cujos marcos fundamentais foram o Plano de Desenvolvimento do Nordeste, elaborado



177

Num caloroso debate, realizado no Centro Pastoral Dom Wagner, em Caico, Rio Grande
do Norte, em agosto de 2.000, o entdo Secretario Nacional de Recursos Hidricos, do Ministério do
Interior, ante as criticas quanto ao descuido do Projeto de Transposicdo com as questdes do
regime das cheias do Rio Sdo Francisco, que ndo permitiam a retirada da agua que estava sendo
prevista; com o custo da dgua transposta; e, com a auséncia de propostas concretas para destinacao
das terras ribeirinhas, foi taxativo: “nosso negocio ¢ construir a obra!”.

Esse carater “obrista” da acdo governamental estd presente nas experiéncias de
implementagdo descentralizada dos projetos do PCPR ¢ do PRONAF no Rio Grande do Norte,
porém em intensidades diferentes, evidenciando caracteristicas importantes quanto ao
desempenho dos dois modelos de implementacdo adotados no PCPR e no PRONAF.

O Grafico 3, a seguir, relativo aos projetos financiados pelo PCPR, evidencia que 41,9 por
cento dos municipios apresentam IDO “excelente”, ou seja, de 80 a 100 por cento dos subprojetos
produtivos estdo em funcionamento, contra 29,8 por cento com IDO classificado entre ruim e
péssimo, portanto ostentando um baixo IDO, situado entre zero e 40 por cento dos subprojetos
produtivos em operagdo. Se o IDO do PCPR para os subprojetos produtivos ¢ baixo, no PRONAF
esta situacdo se agrava, deixando patente a prioridade absoluta deste programa para construgdo de
obras. Neste caso apenas 28,2 por cento do total dos municipios ostentam desempenho
“excelente”, contra 33,3 por cento do total dos municipios com desempenho entre “ruim” e

“péssimo”, portanto com até 40 por cento das metas em funcionamento.

para substituir o IV Plano Diretor, a politica de incorpora¢ao do Nordeste ao processo nacional de desenvolvimento e
os pifios resultados de todos esses programas, foram exaustivamente analisados por Carvalho (1987:167-198).
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GRAFICO 3
CLASSIFICACAO DOS PROJETOS PRODUTIVOS FINANCIADOS PELO PCPR E PELO PRONAF NO
ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE SEGUNDO O IDO MEDIO POR MUNICIPIO PESQUISADO
FONTE: SEAS/Coordenadoria de Projetos Especiais; SAP/Secretaria Executiva do PRONAF; 2001.

O PRONAF ¢ um programa que inclui entre suas linhas de a¢do o financiamento ndo
reembolsavel de servicos de capacitagdo, de assisténcia técnica, de pesquisa agropecudria e de
projetos de infra-estrutura e de natureza produtiva. Nao obstante, os projetos de natureza
produtiva, todos eles implantados por intermédio de contratos entre as prefeituras municipais e as
empresas privadas, encontram-se na sua maioria paralisados. Foi bastante engenharia civil para
pouca engenharia institucional.

O PCPR ¢ um programa que equilibra projetos de infra-estrutura e de natureza produtiva e
possui, neste ultimo caso, um percentual de projetos em operagdo visivelmente superior ao do
PRONAF. Porém, em ambos os casos, o grande nimero de municipios com IDO situado entre

regular e péssimo, revela a insuficiéncia de um processo de descentralizacdo que se restringe a
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transferéncia de atribuigdes e competéncias para o nivel local, subestimando o papel estratégico
dos governos federal e estadual como instancias de coordenagdo e assesoramento e a importancia
da construcdo de uma nova institucionalidade para a gestdo descentralizada dos programas de
desenvolvimento local.

Apesar disto, por que determinados municipios apresentam melhor desempenho quanto ao
fortalecimento econdmico e social das associagdes civis e de seus associados, mesmo em projetos
de infra-estrutura? Isto nos leva a considerar a analise do IDI, ou seja, a capacidade dos projetos
de contribuirem para o fortalecimento econdmico e social das sociedades civis e de seus
associados e realizar uma andlise exploratdria sobre os possiveis fatores explicativos desse

desempenho.

5.2 Analisando o desempenho institucional

Conhecido o desempenho operacional do PCPR e do PRONAF, o segundo passo, objeto
deste item, foi aferir a capacidade de contribuicdo dos projetos financiados pelo PCPR e pelo
PRONAF para o fortalecimento econdmico e social das associagdes civis executoras e dos seus
associados com base em pesquisa por amostragem, segundo os critérios estabelecidos no item 2.
Para isto foi utilizado o indice de Desempenho Institucional (IDI), classificado em quatro
niveis de desempenho — alto, médio, baixo e nulo — de acordo com a avaliacdo dos dirigentes
dos conselhos municipais gestores do PCPR e do PRONAF nos municipios selecionados,
baseada nos critérios ja4 indicados no Quadro 1. Dada a sua importdncia para a analise

empreendida, esses critérios sdo novamente apresentados.
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NiVEIS DE

DESEMPENHO DO IDI ESCORES CRITERIOS

Os projetos estdo em funcionamento e atendem as seguintes
condigdes, cumulativamente: i) contribuiram para aumentar
a renda dos beneficidarios ou as receitas das suas
associacdes; ii) contribuiram para manter ou aumentar o
numero de socios ativos, isto €, aqueles que participam
efetivamente da vida das associagdes.

ALTO 3

Os projetos estdo em funcionamento e atendem a pelos
menos uma das seguintes condig¢des: 1) contribuiram para
2 aumentar a renda dos beneficiarios ou as receitas das suas
associagdes; ii) contribuiram para manter ou aumentar o
numero de sécios ativos.

MEDIO

Os projetos estdo em funcionamento, mas ndo estdo
contribuindo para aumentar a renda dos beneficidrios ou as
BAIXO 1 receitas das suas associagdes, nem para manter ou aumentar
0 numero de sdcios ativos.

NULO 0 Os projetos estdo paralisados.

Os dados obtidos evidenciaram uma clara superioridade do IDI nos municipios do PCPR,
comparativamente aos do PRONAF. Todavia, em ambos os casos, o desempenho institucional
deixa muito a desejar. Os projetos do PCPR com IDI alto correspondem a 37,03% do total da
amostra, contra apenas 7,91% do PRONAF, enquanto os projetos com IDI baixo, correspondem a
36,15% no PCPR, contra a elevada cifra de 74,10% no PRONAF. Esses dados confirmam a
hipotese de que a transferéncia de atribuigdes, por si s6, nao ¢ suficiente para garantir um alto grau
de desempenho institucional dos programas de desenvolvimento e de combate a pobreza rural que
estamos analisando (Gréfico 4).

Sao intimeras as razdes que poderiam explicar as diferengas encontradas no desempenho
desses dois programas. Todavia, para efeito da analise exploratoria que iremos realizar a seguir,
privilegiamos um conjunto de fatores de ordem econdmica e politico-institucional, isto €, os
recursos financeiros recebidos; a capacidade de planejamento, coordenagdo e assessoramento dos

conselhos municipais; o controle administrativo-financeiro exercido pelos conselhos municipais; o
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tipo de 6rgaos executor (associacdo comunitaria ou prefeitura municipal); o grau de escolaridade
dos conselheiros; e, a afinidade dos conselheiros com o partido politico do prefeito. Essas
varidveis e seus respectivos indicadores foram devidamente caracterizados nos procedimentos
metodoldgicos, constantes do item 2.

Assim sendo, examinamos, a seguir, as possiveis relagdes entre cada um desses fatores e
os indices médios de desempenho institucional encontrados para cada um dos municipios da

amostra selecionada a partir do universo da area de atuacdo do PCPR ¢ do PRONAF.
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GRAFICO 4
CLASSIFICACAO DOS PROJETOS FINANCIADOS PELO PCPR E
PELO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE
SEGUNDOO IDI MEDIO POR MUNICIPIO PESQUISADO
FONTE: PESQUISA DE CAMPO, 2001.
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5.2.1 O IDI e os recursos financeiros recebidos

O total de recursos financeiros liberados, somados as contrapartidas relativas ao PCPR e ao
PRONAF, no periodo de 1997 a 2.000, totalizaram 56 milhdes de reais, dos quais 34,6 milhdes,
ou 61,8 % foram aplicados no PCPR e 21,4 milhdes, ou 38,2 % foram destinados para o
PRONAF.

A distribui¢do desses recursos por municipio e por ano foi feita com base em dois critérios
formalmente estabelecidos, porém nem sempre obedecidos: i) no PCPR, proporcionalmente a
participagdo da populacao de cada Municipio na populacao total do Estado; e, i1)) no PRONAF,
com base na previsdo de repasse de R$ 150 mil a R$ 200 mil para cada Municipio, durante 04
(quatro) anos independente do tamanho da populagdo. Este periodo de desembolso ¢ também o
prazo previsto para a permanéncia de cada Municipio no chamado PRONAF-infra-estrutura
(BELIK, op. cit., p. 108-109).

Na pratica, a liberagdao de recursos em um ano subseqiiente depende apenas da conclusdo
das obras e da prestagdo de contas dos valores recebidos, ndo importando se os projetos ja
implantados estdo em funcionamento ou paralisados. Nos casos em que os projetos estdo em
funcionamento, ndo importa se tém esquemas de operacdo ¢ manuten¢do definidos, nem se estdo
contribuindo para o atendimento das demandas sociais ou para o fortalecimento econdmico e
social das organizagdes comunitérias e dos seus quadros de associados.

O Grafico 5, a seguir, evidencia que, no caso do PRONAF, 86,7 por cento dos municipios
receberam entre R$ 328.700,00 e mais de R$ 498.932, contra 13,3 por cento abaixo desse valor,
enquanto no PCPR apenas 37,1 por cento receberam entre R$ 328.700,00 e mais de R$

498.932,00, contra um total de 62,9 por cento recebendo entre R$ 119.250,00 e RS 328.700,00.
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Como podemos observar, a quantidade de recursos recebidos por cada programa ¢ bastante
variavel, assim como sdo distintos os valores recebidos quando comparamos os dois programas. A
média desses valores, no caso do PRONAF, ¢ visivelmente superior & do PCPR. Além disso,
existem diferencgas significativas no volume de recursos recebidos pelos municipios contemplados
por um mesmo programa, seja ele o PCPR ou o PRONAF. Teriam estas diferencas influéncia no

desempenho dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF?
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GRAFICO 5
CLASSIFICACAO DOS MUNICIPIOS DAS AREAS DE ATUACAO DO PCPR E DO PRONAF NO
ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE SEGUNDO OS RECURSOS FINANCEIROS RECEBIDOS (1997
—2.000) (R$ 1,00)
FONTE: SEAS/Coordenadoria de Projetos Especiais; SAP/Secretaria Executiva do PRONAF.

Os Quadros 10 e 11, a seguir, construidos a partir dos dados desagregados constantes dos
Anexos A e B, desta tese, evidenciam que os municipios que mais receberam dinheiro do PCPR e
do PRONAF nao foram necessariamente aqueles cujos projetos tiveram melhor desempenho

institucional.
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Como vimos anteriormente, o indice de Desempenho Institucional (IDI), varia de um
minimo de zero, quando os projetos estdo paralisados, a um maximo de 3 (trés), quando os
projetos estdo em funcionamento e contribuindo para a geragdo de renda e para a organizacao
social dos beneficiarios e de suas organizagdes representativas.

O Quadro 10, abaixo, construido a partir dos dados constantes do Anexo A, desta tese,
permite comparar os IDIs médios por Municipio da amostra do PCPR, classificados em alto,
médio e baixo, com o numero de municipios, também classificados em alto, médio e baixo, de
acordo com o volume de recursos financeiros recebidos.

Como podemos observar, de um total de 19 Municipios, correspondente a amostra
pesquisada na area de atuacdo do PCPR, 3 (trés) desses Municipios possuem simultaneamente IDI
médio alto e um alto volume de recursos financeiros recebidos, enquanto 6 (seis) deles combinam
IDI médio com elevado valor dos recursos recebidos, o que ndo parece ser suficiente para indicar

uma tendéncia de relagdo mais estreita entre essas duas variaveis.

IDI MEDIO DOS | NUMERO DE MUNICIPIOS COM VOLUME DE RECURSOS TOTAL
PROJETOS POR RECEBIDOS
MUNICIPIO ALTO MEDIO BAIXO
RS >498.932 RS [328.700 — R$ [119.250 —
498.932) 328.700)

ALTO (2 - 3] 3 3 2 8
MEDIO (1 - 2] 6 - 3 9
BAIXO (0—1] 1 - 1 2

TOTAL 10 3 6 19
QUADRO 10

O IDI E OS RECURSOS FINANCEIROS RECEBIDOS PELOS MUNICIPIOS PESQUISADOS NA AREA DE
ATUACAO DO PCPR NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000) (R$ 1,00)
FONTE: ANEXO A
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No caso do PRONAF, cujos dados sao apresentados na Quadro 11, abaixo, também nao se
verifica tendéncia de uma relagdo mais estreita entre os IDIs médios dos projetos por Municipio e
o nimero de municipios classificados segundo o volume de recursos financeiros recebidos, pois
apenas um deles possui, simultaneamente, IDI alto e um alto volume de recursos financeiros

recebidos.

IDI MEDIO DOS | NUMERO DE MUNICIPIOS COM VOLUME DE RECURSOS TOTAL
PROJETOS POR RECEBIDOS
MUNICIPIO ALTO MEDIO BAIXO
R$ > 498.932 R$ [328.700 — R$[119.250 —
498.932) 328.700)

ALTO (2 - 3] 1 - - 1
MEDIO (1 —2] 6 3 - 9
BAIXO (0-1] 2 2 - 4

TOTAL 9 5 - 14
QUADRO 11

O IDI E OS RECURSOS FINANCEIROS RECEBIDOS PELOS MUNICIPIOS PESQUISADOS NA AREA
DE ATUACAO DO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000) (RS 1,00)
FONTE: ANEXO B

O Gréfico 6, apresentado a seguir, foi também construido a partir dos Anexos A e B, com
o intuito de ilustrar a elevada dispersao dos dados quando comparamos a relagao entre o IDI e o

volume de recursos financeiros recebidos por municipio.
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GRAFICO 6
O IDI E OS RECURSOS FINANCEIROSRECEBIDOS DO PRONAF E DO PCPR NO
ESTADO DORIO GRANDE DO NORTE
FONTE: PESQUIA DE CAMPO, 2.001.

Na realidade, os critérios utilizados pelo PCPR e pelo PRONAF para alocagdo de recursos
financeiros sdo essencialmente de natureza burocratica. Como vimos, os recursos fluem para os
municipios independentemente do desempenho dos projetos, seja ele de natureza operacional ou
institucional, nos termos definidos nesta tese.

As transferéncias financeiras para os municipios sdo automaticas e levam em conta apenas
a participagao relativa da populacdo de cada municipio no total da populac¢do da area de atuacao
dos municipios selecionados, a fixac¢do prévia de tetos financeiros por municipio e o cumprimento
de exigéncias burocraticas como a conclusdo das obras e a apresentacdo das prestagcdes de contas.

Esta constatacdo pode soar como um libelo contra a descentralizacdo das financas e de
poder para as administragdes locais ou para as organizagdes da sociedade civil. Na realidade, a ma
aplicagdo de recursos financeiros tem sido historicamente utilizada como justificativa para a

extingdo de programas e instituicdes importantes para o desenvolvimento local no nordeste
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brasileiro, particularmente no que diz respeito aos inumeros programas de desenvolvimento rural
que foram instituidos pelos governos federal e estadual.

Entretanto, outros fatores podem ter importdncia como instrumentos de garantia do
desempenho institucional dos projetos de desenvolvimento rural e, particularmente, daqueles
financiados pelo PCPR e pelo PRONAF, como ¢ o caso da capacidade de planejamento existente

nos Municipios pesquisados.

5.2.2 O IDI e a capacidade de planejamento

Exploremos as possiveis relagcdes existentes entre o IDI e a capacidade de planejamento
dos conselhos municipais, dada pela presenca ou pela auséncia de planos municipais de
desenvolvimento elaborados nos Municipios da amostra da area de atuacdo do PCPR e do
PRONAF.

O Grafico 7, a seguir, evidencia que no caso do PRONAF, 92,9% dos conselhos
pesquisados dispdem desses planos, contra apenas 57,9% do PCPR. No PRONAF, a apresentacao
dos planos municipais de desenvolvimento'’ é uma exigéncia para o acesso aos recursos do
chamado PRONAF-Global ou PRONAF-Infra-estrutura, enquanto no PCPR ¢ apenas uma
recomendacao.

Ora, se 0 PRONAF exige a elaboracdo de um plano municipal de desenvolvimento como
condicdo para liberacdo de recursos € o PCPR o recomenda, embora ndo o considere
imprescindivel, ¢ porque admitem uma relagdo virtuosa entre o plano elaborado e o desempenho

institucional dos projetos financiados.

'” No PRONAF, esses planos sio oficialmente denominados Planos Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PMDRS). No PCPR, simplesmente Planos Municipais de Desenvolvimento Rural.
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GRAFICO 7
PERCENTUAL DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DO PCPR E DO PRONAF NO ESTADO
DO RIO GRANDE DO NORTE
COM PLANOS MUNICIPAIS DE DESENVOLVIMENTO ELABORADOS
FONTE: PESQUISA DE CAMPO, 2.001.

Os dados apresentados na Quadro 12, abaixo, retirados do Anexo A, desta tese,
evidenciam que no caso do PCPR, de um total de 19 (dezenove) municipios da amostra
pesquisada, apenas 6 (seis) deles possuem, simultaneamente, alto IDI e planos municipais de
desenvolvimento elaborados; ainda que incluamos os municipios com médio IDI e com planos de
desenvolvimento elaborados, em namero de 5 (cinco), esses dados nao sdo suficientemente
robustos para sugerir uma relagdo virtuosa entre os planos de desenvolvimento municipal e o

desempenho institucional dos projetos financiados por esse programa.



IDI MEDIO DOS NUMERO DE MUNICIPIOS TOTAL
PROJETOS POR COM PLANOS SEM PLANOS
MUNICIPIO ELABORADOS ELABORADOS
ALTO (2 - 3] 6 3 9
MEDIO (1 - 2] 5 3 8
BAIXO (0—1] 1 1 2
TOTAL 12 7 19
QUADRO 12

O IDI E A CAPACIDADE DE PLANEJAMENTO NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS NA AREA DE
ATUACAO DO PCPR NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)
FONTE: ANEXO A

No caso do PRONAF, de um total de 14 (quatorze) municipios da amostra, apenas um
deles, Serra do Mel, possui, simultaneamente, plano municipal elaborado ¢ um elevado
desempenho institucional, igual a 3,00, portanto o maior dentre os municipios da amostra retirada
do universo dos dois programas (PCPR ¢ PRONAF); Brejinho foi o inico municipio a informar
que nao possui plano municipal elaborado, a0 mesmo tempo em que ostentou um baixo
desempenho institucional, correspondente a 1,10; os 12 (doze) municipios restantes informaram
possuir planos municipais elaborados; apesar disso, todos eles apresentaram um desempenho entre
baixo e médio, situado entre 1,00 e 1,42, conforme explicitado no Anexo B e no Quadro 13,

abaixo.
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IDI MEDIO DOS NUMERO DE MUNICIPIOS TOTAL
PROJETOS POR COM PLANOS SEM PLANOS
MUNICIPIO ELABORADOS ELABORADOS
ALTO (2 - 3] 1 - |
MEDIO (1 - 2] 8 1 9
BAIXO (0—1] 3 1 4
TOTAL 12 2 14
QUADRO 13

O IDI E A CAPACIDADE DE PLANEJAMENTO NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS NA AREA DE
ATUACAO DO PRONAF NO ESTADO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000) (RS 1,00)
FONTE: ANEXO B

O Grafico 8, apresentado a seguir, ilustra a elevada dispersdo dos dados quando
comparamos a relacdo entre o IDI e o a capacidade de planejamento, dada pela presenca ou

auséncia de planos municipais de desenvolvimento elaborados.

PROGRAMA PRONAF PROGRAMA PCPR
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CAPACIDADE DE PLANEJAMENTO CAPACIDADE DE PLANEJAMENTO

GRAFICO 8
O IDI E A CAPACIDADE DE PLANEJAMENTO
DOS CONSELHOS MUNICIPAIS PESQUISADOS NAS AREAS DE ATUACAO DO PCPR E DO PRONAF
NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE
FONTE: PESQUISA DE CAMPO, 2001.
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Entretanto, a inexisténcia de uma relacdo mais estreita entre o desempenho institucional e
os planos municipais de desenvolvimento, no PCPR, e a inexisténcia de qualquer relagcdo entre
essas mesmas variaveis, identificada no PRONAF, ndo deve nos levar a conclusdo simplista de
que o planejamento tenha perdido a sua importancia como instrumento de racionalizacdo da agdo
publica e de orientacdo dos investimentos no ambito local.

Na realidade, o processo de descentralizacio adotado no PCPR e no PRONAF,
caracterizou-se, no primeiro caso, pela transferéncia de responsabilidades e recursos financeiros
para os conselhos municipais e associagdes civis, e, no segundo caso, pela designagdo das
Prefeituras Municipais como instancias executoras dos projetos financiados pelo PRONAF.

Em nenhum desses dois casos foi avaliada a capacidade técnica nem tampouco a
disponibilidade dos recursos humanos, materiais, financeiros e organizacionais com que poderiam
contar aquelas institui¢des para assumir as responsabilidades que lhes estavam sendo incumbidas.
De uma maneira geral, a capacidade técnica local permaneceu a mesma, apesar dos novos
encargos e atribui¢cdes que essas organizagdes tiveram que assumir.

Configurou-se, assim, um corpo profundamente heterogéneo de instituicdes executoras,
entre as quais podem ser citadas: i) organizagdes novas, criadas sob o estimulo dos proprios
programas governamentais, carentes de estrutura técnica e administrativa e de assessoramento
técnico e gerencial; ii) organizagdes antigas, criadas antes do PCPR e do PRONAF, dotadas
assessoramento técnico e gerencial sistematicos e fontes alternativas de financiamento; iii)
Prefeituras Municipais com elevado grau de dependéncia das transferéncias governamentais e
elevado comprometimento das receitas com despesas de custeio; iv) e, ainda, Prefeituras
Municipais com menor grau de dependéncia e uma mais elevada participagdo dos recursos

proprios na composicao das receitas publicas.
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Por outro lado, a certeza da disponibilidade de recursos financeiros sob o controle das
associagoes civis, dos conselhos municipais ou das Prefeituras Municipais, estimulou a criagdo de
um mercado de prestagdo de servigos técnicos e de construgdes civis, onde muitos escritorios de
projetos, empresas construtoras, organizacdes ndo governamentais e profissionais autdnomos
estimulam e disputam uma demanda pulverizada de projetos. Tal como as organizagdes
executoras, essas instituicdes prestadoras de assisténcia técnica ocupam um espectro que vai desde
estruturas com um minimo de recursos humanos, materiais, financeiros e organizacionais,
portanto portadoras de um servigo assistematico e aleatdrio de assisténcia técnica, até antigas
instituicdes, governamentais € nao-governamentais, com larga experi€éncia na prestacdo de
assessoramento técnico e gerencial e com fontes alternativas de financiamentos, nacionais e
internacionais, portanto em condig¢des de prestar assessoramento técnico e gerencial sistematicos e
de qualidade.

A racionalidade do planejamento ndo poderia ser suficiente, por si sO, para neutralizar as
condicdes adversas e ampliar os efeitos das condi¢des favordveis acima referidas. Outros fatores,
como a capacidade de coordenacdo, que serd analisada a seguir, sdo também reconhecidos como

importantes para garantir um bom desempenho dos projetos que estamos analisando.

5.2.3 O IDI e a Capacidade de coordenacio

Neste item serd realizada a andlise exploratoria das possiveis relagdes existentes entre o
IDI e a capacidade de coordenacdo, assim entendida a responsabilidade pela coordenagdo e

elaboracdo dos planos operativos anuais, conforme ilustrado n Grafico 10, adiante. No item
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seguinte serdo exploradas as possiveis relagdes entre o IDI e a capacidade de assessoramento,
também ilustradas no Grafico 10. Neste caso, a capacidade de assessoramento ¢ entendida como a
presenga ou auséncia de assessoramento antes ¢ de acompanhamento depois da implanta¢ao dos
projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF.

O grafico 9, abaixo, mostra o grau de observancia das responsabilidades dos conselhos
municipais mais diretamente relacionadas com a coordenacdo do PCPR e do PRONAF. Entre
essas responsabilidades incluem-se: a coordenacdo do processo de elaboracdo de planos
operativos anuais; a andlise e priorizagdo de projetos; o acompanhamento a implantagdo de

projetos; e, o0 assessoramento a gestao dos projetos apos a sua implantagao.

Coordenar a elaboragéo 89,5% 85,7%
dos planos operativos anuais

Analisar e priorizar projetos | 100,0% 100,0%

Acompanhar a implantagdo de projetos 88,9%
Assessorar a gestdo de 73, 7%
projetos apdés a implantagao

Outros

PCPR PRONAF

GRAFICO 9
PRINCIPAIS ATIVIDADES DESENVOLVIDAS PELOS CONSELHOS MUNICIPAIS PESQUISADOS NAS
AREAS DE ATUACAO DO PCPR E DO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE
FONTE: PESQUISA DE CAMPO, 2.001.

Os planos operativos anuais se constituem no mecanismo fundamental do planejamento de
curto prazo, da alocacao de recursos e da garantia dos tetos financeiros que sao alocados para cada

municipio. E na elaboragdo desses planos e ndo dos planos plurianuais de desenvolvimento que se
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da o maior grau de disputa pelos recursos financeiros entre os atores do Estado, da sociedade civil
e do mercado.

Dada a importancia da coordenagdo como mecanismo de distribuicdo ou de apropriacdo
dos recursos por esses atores, examinamos a influéncia desse indicador no desempenho
institucional dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF, considerando a realizagdo ou
ndo realiza¢do de reunides amplas e abertas como mecanismo de andlise e aprovagdo dos planos
operativos anuais, as quais sdo reconhecidas como o principal mecanismo de programacdo dos
tetos financeiros alocados anualmente por municipio.

Por essas razdes, foram atribuidos os seguintes escores para mensuracao da capacidade de
coordenacdo: 2 — conselhos municipais que realizam reunides amplas e abertas como mecanismo
de analise e aprovagdo dos planos operativos anuais; 1 — conselhos municipais que ndo realizam
reunides amplas e abertas como mecanismo de analise e aprovacao dos planos operativos anuais.

O Quadro 14, a seguir, construido a partir dos dados desagregados, apresentados no Anexo
A, evidencia que, no caso do PCPR, de um total de 19 (dezenove) municipios, apenas 2 (dois),
Angicos e Martins, informaram que ndo realizam reunides amplas e abertas como mecanismos e
analise e aprovagdo de planos operativos anuais. O Quadro 15, adiante, mostra que, no caso do
PRONAF, apenas dois municipios, que sdo Brejinho e Serra do Mel, nao utilizaram este tipo de

procedimento.
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IDI MEDIO DOS NUMERO DE CONSELHOS MUNICIPAIS

PROJETOS POR QUE REALIZAM QUE NAO REALIZAM
MUNICIPIO REUNIOES AMPLAS E | REUNIOES AMPLAS E TOTAL

ABERTAS ABERTAS
ALTO (2 - 3] 9 - 9
MEDIO (1 - 2] 6 2 8
BAIXO (0—1] 2 - 2
TOTAL 17 2 19
QUADRO 14

O IDI E A CAPACIDADE DE COORDENACAQO DOS CONSELHOS MUNICIPAIS PESQUISADOS NA AREA
DE ATUACAO DO PCPR NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)
FONTE: PESQUISA DE CAMPO, 2001

IDI MEDIO DOS NUMERO DE CONSELHOS MUNICIPAIS
PROJETOS POR QUE REALIZAM QUE NAO REALIZAM
MUNICIPIO REUNIOES AMPLAS E | REUNIOES AMPLAS E TOTAL
ABERTAS ABERTAS
ALTO (2 - 3] - 1 1
MEDIO (1 - 2] 8 1 9
BAIXO (0 - 1] 4 R 4
TOTAL 12 2 14
QUADRO 15

O IDIE A CAPACIDADE DE COORDENACAO DOS CONSELHOS MUNICIPAIS PESQUISADOS NA
AREA DE ATUACAO DO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)
FONTE: ANEXO B

Como fica evidente, a quase unanimidade dos conselhos informaram que realizam reunides
amplas e abertas como mecanismo de analise e aprovagdo dos planos operativos anuais, a0 mesmo

tempo em que ostentaram IDI entre médio e alto. Uma relagdo desta natureza sugere a existéncia
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de uma relacdo virtuosa entre a capacidade de coordenagdo e o desempenho institucional dos
projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF.

Na realidade, a pratica da implementa¢ao de projetos comunitarios no meio rural do Rio
Grande do Norte tem evidenciado que os conselhos municipais, quando legitimos, politicamente
diversificados e bem assessorados, tém desempenhado um papel decisivo como instancias de
gestdo descentralizada, de assessoramento as organizagdes comunitirias e de obtengdo de

eficiéncia no exercicio da acao publica.

5.2.4 O IDI e a capacidade de assessoramento

O Grafico 9, apresentado no item anterior, evidenciou, entre as atribui¢cdes dos conselhos
municipais, a responsabilidade pelo assessoramento aos projetos financiados pelo PCPR e pelo
PRONAF. Neste caso, o PCPR apresenta uma nitida superioridade, comparativamente ao
PRONAF.

Consideremos, pois, a possibilidade de existéncia de uma relacdo virtuosa entre a
capacidade de assessoramento e o desempenho institucional dos projetos financiados pelo PCPR e
pelo PRONAF. Como pode ser visto nos Anexos A e B, foram encontradas trés situagdes
caracteristicas das atividades de assessoramento desenvolvidas pelos conselhos municipais, as
quais foram atribuidos os seguintes escores: 3 — conselhos municipais que acompanham antes e
prestam assessoramento depois da implantagdo dos projetos; 2 — conselhos municipais que
acompanham antes ou prestam assessoramento depois da implantacao dos projetos; e, finalmente,
1 — conselhos municipais ndo acompanham antes nem prestam assessoramento depois da

implantacao dos projetos.
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O Quadro 16, a seguir, construido a partir dos dados desagregados apresentados no Anexo
A, evidencia que, no caso do PCPR, de um total de 19 (dezenove) municipios, 9 (nove) dentre eles
ostentaram escores maximos (igual a 3) na capacidade de assessoramento, a0 mesmo tempo em
que também apresentaram alto grau de desempenho institucional; 4 (quatro) municipios
apresentaram médio desempenho, porém combinado com o escore madximo na capacidade de
assessoramento.

Os dados apresentados sugerem que uma boa capacidade de assessoramento pode
contribuir positivamente para um melhor desempenho institucional, ja que 13 (treze) dos 19
(dezenove) municipios da amostra do PCPR apresentaram, simultaneamente, graus médios de

desempenho institucional combinado com os mais elevados escores de assessoramento (Quadro

16).
IDI MEDIO DOS NUMERO DE MUNICIPIOS ONDE OS CONSELHOS TOTAL
PROJETOS POR | ACOMPANHAME | ACOMPANHAM OU NAO
MUNICIPIO PRESTAM PRESTAM ACOMPANHAM
ASSESSORAMENTO | ASSESSORAMENTO | NEM PRESTAM
ASSESSORAMENTO
ALTO (2 -3] 9 - - 9
MEDIO (1 -2] 4 3 2 9
BAIXO (0 - 1] 1 - 1
TOTAL 14 3 2 19
QUADRO 16

O IDI E A CAPACIDADE DE ASSESSORAMENTO DOS CONSELHOS MUNICIPAIS PESQUISADOS NA

AREA DE ATUACAO DO PCPR NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)

FONTE: ANEXO A
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No caso do PRONAF, os dados relativos ao grau de desempenho institucional e a

capacidade de assessoramento, também retirados do Anexo 1, estdo apresentados na Quadro 17,

abaixo.
IDI MEDIO DOS NUMERO DE MUNICIPIOS ONDE OS CONSELHOS TOTAL
PROJETOS POR | ACOMPANHAME | ACOMPANHAM OU NAO
MUNICIPIO PRESTAM PRESTAM ACOMPANHAM
ASSESSORAMENTO | ASSESSORAMENTO | NEM PRESTAM
ASSESSORAMENTO
ALTO (2 -3] - - 1 1
MEDIO (1 -2] 5 - 4 9
BAIXO (0 - 1] 3 1 - 4
TOTAL 8 1 5 14
QUADRO 17

O IDI E A CAPACIDADE DE ASSESSORAMENTO DOS CONSELHOS MUNICIPAIS PESQUISADOS NA
AREA DE ATUACAO DO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)
FONTE: ANEXO B

Diferentemente da capacidade de assessoramento, os dados trabalhados ndo sugerem a
existéncia de uma relagdo virtuosa entre o desempenho institucional e a capacidade de
coordenacao tal como ocorreu no PCPR. Os graficos de dispersdo a seguir apresentados ilustram

as afirmacoes que acabamos de fazer.
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Esses dados estdo coerentes com o apresentado anteriormente, pois também podem ser
tomados, por um lado, como uma indicagdo do carater obrista do PRONAF e, por outro, como
uma evidéncia do aprofundamento do processo de descentralizagdo no PCPR ao qual poderia ser
atribuido o seu melhor desempenho. Esse fato ¢ extremamente relevante para as politicas publicas
que estamos analisando, pois eles sugerem que a descentraliza¢do, quando acompanhada de
assessoramento adequado, implica em um melhor desempenho institucional, portanto como uma
medida 1til para o fortalecimento econdomico e social das organiza¢des comunitdrias e do seu

quadro de associados.

5.2.5 O IDI e o controle administrativo-financeiro

Além das atribui¢cdes relativas a coordenacdo e ao assessoramento, os conselhos
municipais também exercem o controle administrativo-financeiro dos projetos financiados pelo
PCPR e pelo PRONAF. Para o exercicio dessas responsabilidades, sdo utilizados diversos
instrumentos, entre os quais se incluem livro caixa, livro de ata, balango geral, conta corrente e
relatorio de acompanhamento.

O Gréfico 12, a seguir, evidencia que, com excecdo do livro de ata, os demais instrumentos
de controle administrativo-financeiro sdo proporcionalmente mais utilizados pelo PCPR do que
pelo PRONAF, indicando, no primeiro caso, um maior aprofundamento do processo de
descentralizagdo desta importante atribui¢do do ambito governamental para o da sociedade civil.

Esse maior aprofundamento fica bem caracterizado em pelo menos dois indicadores: o livro-caixa,
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onde 55,6% dos conselhos municipais do PCPR o utilizam, contra apenas 22,2% dos conselhos
municipais do PRONAF; e, a conta corrente, utilizada por 61,1% dos conselhos municipais do

PCPR e por nenhum dos conselhos municipais do PRONAF.

Livro Caixa
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GRAFICO 12
MECANISMOS DE CONTROLE ADMINISTRATIVO-FINANCEIRO UTILIZADOS PELOS CONSELHOS
MUNICIPAIS DO PCPR E DO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE
FONTE: Pesquisa de Campo, 2.001

Um conselho municipal com maior grau de controle administrativo-financeiro teria maior
chance de contribuir para um melhor desempenho dos projetos financiados, e, conseqiientemente,
para um maior fortalecimento das institui¢des executoras e do seu quadro de associados?

A gestdo financeira ¢, na realidade, uma diferenca da mais alta relevincia na
descentralizagcdo do PCPR, comparativamente ao PRONAF. No PCPR os recursos sdo repassados
para uma conta especifica, movimentada pelos conselhos municipais. De posse desses recursos, 0s
conselhos fazem convénios com as organizagdes comunitdrias executoras, repassam 0s recursos,
acompanham a execucdo e assessoram a gestdo dos projetos apds a sua implantacdo. A execugdo

das obras ou a aquisi¢do de bens e servigos sdo feitas pelas organizacdes comunitarias de forma



202

direta ou mediante contratagdo de empresas privadas, escritorios de projetos ou organizagdes nao
governamentais. Além disso, um percentual dos recursos recebidos ¢ destinado as despesas de
custeio do Conselho, configurando, assim, o desenho do processo de gestao financeira.

No PRONAF, ndo existe administragdo de recursos financeiros pelo Conselho. Com a
aprovagdo das metas em ultima instancia, na Secretaria Executiva Nacional do PRONAF, ligada
ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), ¢ aberto um crédito na Caixa Econdmica
Federal (CEF), correspondente ao Plano Anual de Trabalho (PT), apresentado por cada municipio.
A CEF comunica a cada prefeito municipal a existéncia do crédito, orientando-o para a abertura
de licitagdo objetivando a contratacdo de empresas para execugdo das obras ou aquisi¢do dos bens,
conforme especificado nos PTs'™.

De uma maneira geral, a operacdo e a manuten¢do das obras e dos bens construidos ou
adquiridos ¢ assumida pelas prefeituras municipais. Entretanto, nos casos de cessdo de obras e/ou
equipamentos para organizagdes comunitdrias, ndo foram identificados os instrumentos juridico-
administrativos que regulamentassem os direitos e deveres das partes quanto ao periodo de cessdao
e quanto aos aspectos especificos de operacdo e manutencdo, cobranga de tarifas, esquemas de
recuperacdo dos investimentos ou forma de administragdo dos recursos financeiros.

Seja como for, ndo resta divida que a existéncia de controle administrativo-financeiro ¢é
imprescindivel em processos de descentralizacdo fiscal, como € o caso dos programas que estamos
analisando. Porém, no caso especifico do que se analisa, a existéncia de controle administrativo-
financeiro, poderia contribuir para um melhor desempenho institucional?

Para explorar esse tipo de possibilidade, examinemos, em primeiro lugar, os dados

absolutos relativos ao IDI e ao controle administrativo-financeiro. Neste caso, o controle

'8 Denominagio utilizada no PRONAF para indicar os Planos de Tabalho (PTs), correspondentes aos Planos
Operativos Anuais (POAs) na nomenclatura do PCPR.
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administrativo-financeiro estd expresso pela soma dos escores arbitrados a cada um dos
instrumentos a seguir especificados, em fungdo da sua importancia para a gestdo local do PCPR e
do PRONAF: livro caixa: 1; livro de ata: 1; relatorios de acompanhamento: 2; balango geral: 3; e,

conta corrente: 4. O Quadro 18, abaixo, contém os dados relativos ao PCPR.

IDI MEDIO DOS NUMERO DE MUNICIPIOS COM A SOMA DOS ESCORES TOTAL
PROJETOS POR | OBTIDOS NO CONTROLE ADMINISTRATIVO-FINANCEIRO

MUNICIPIO ALTO (8 —11) MEDIO (4 —7) BAIXO (ATE 3)

ALTO (2 -3] 3 4 2 9
MEDIO (1 - 2] 2 5 1 8
BAIXO (0 - 1] 1 - 1 2

TOTAL 6 9 4 19
QUADRO 18

O IDI E A CAPACIDADE DE CONTROLE ADMINISTRATIVO-FINANCEIRO DOS CONSELHOS
MUNICIPAIS PESQUISADOS NA AREA DE ATUACAO DO PCPR
NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE
(1997-2000)
FONTE: ANEXO A

No caso do PRONAF, como ja foi evidenciado, a propria natureza dos projetos financiados
por este programa, tanto quanto os seus respectivos modelos de gestdo, nao sugerem este tipo de
relagdo. Os projetos sdo predominantemente de infra-estrutura, portanto ndo respondem de forma
direta aos critérios de geracdo de renda e ocupagdo, enquanto a maioria dos projetos produtivos
ndo se encontra em funcionamento. Além disso, os conselhos municipais do PRONAF nao
movimentam recursos financeiros em conta corrente nem realizam balango geral ou prestam
contas de recursos recebidos de organizac¢des publicas, como ¢ o caso do PCPR. Os baixos escores
apresentados Quadro 19, a seguir, e o Grafico 13, adiante, ilustram esta especificidade do modelo

de gestao do PRONAF.
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IDI MEDIO DOS NUMERO DE MUNICIPIOS COM A SOMA DOS ESCORES TOTAL
PROJETOS POR | OBTIDOS NO CONTROLE ADMINISTRATIVO-FINANCEIRO

MUNICIPIO ALTA (8 -11) MEDIA (4 —7) BAIXA (ATE 3)

ALTO (2 - 3] - - 1 1
MEDIO (1 - 2] - - 8 8
BAIXO (0 - 1] - 1 4 5

TOTAL - 1 13 14
QUADRO 19

O IDI E A CAPACIDADE DE CONTROLE ADMINISTRATIVO-FINANCEIRO DOS CONSELHOS
MUNICIPAIS PESQUISADOS NA AREA DE ATUACAO DO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE
DO NORTE (1997-2000)

FONTE: ANEXO B
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GRAFICO 13
O IDI E E A CAPACIDADE DE CONTROLE ADMINISTRATIVO-FINANCEIRO
DOS CONSELHOS MUNICIPAIS PESQUISADOS NAS AREAS DE ATUACAO DO PCPR E DO PRONAF
NO RIO GRANDE DO NORTE
FONTE: PESQUISA DE CAMPO, 2.001

E bom que fique claro que os dados acima ndo negam a importancia de um adequado
controle administrativo-financeiro para garantir a transparéncia, a publiciza¢do e uma boa gestao
da coisa publica. O que eles sugerem, nas condi¢des em que os projetos sdo implementados, ¢ a

transferéncia indiscriminada desta atribuicdo para conselhos municipais com estrutura
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administrativa e assessoramento técnico frageis, e, nessas condigdes, a auséncia de uma relagao
virtuosa entre o IDI e o controle administrativo-financeiro, o que deve ser um dado importante
para o aperfeigoamento das formas descentralizadas de gestdo de programas e projetos de

desenvolvimento rural.

5.2.6 — O IDI, as organizactes comunitarias e as prefeituras municipais

Os conselhos municipais de desenvolvimento sdo as instancias de planejamento,
coordenacdo, acompanhamento ¢ assessoramento do PCPR e do PRONAF no ambito local. As
organizagdes comunitarias e as prefeituras municipais sdo as principais instincias executoras dos
projetos financiados por esses dois programas.

O Gréfico 14, abaixo, ilustra a participagdo dessas duas organizagdes para o universo dos
projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF. De um total de 1.279 projetos financiados pelo
PCPR, 1.202, ou seja, 93,8 por cento sdo administrados por organizagdes comunitarias, contra
apenas 77 ou 6,2 por cento administrados por prefeituras municipais. No outro extremo, de um
total de 541 projetos financiados pelo PRONAF, 506, ou seja, 93,5 por cento sdo administrados
por prefeituras municipais, contra apenas 35, ou 6,5 por cento administradas por organizacdes

comunitarias.
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GRAFICO 14
NUMERO DE PROJETOS EXECUTADOS POR ORGANIZACOES COMUNITARIAS E PREFEITURAS
MUNICIPAIS NOS MUNICIiPIOS DAS AREAS DE ATUACAO DO PCPR E DO PRONAF NO RIO
GRANDE DO NORTE
FONTE: SEAS/COORDENADORIA DE PROJETOS ESPECIAIS; SAPE/SECRETARIA EXECUTIVA DO
PRONAF; AGOSTO/2001

As participagdes acima apresentadas indicam a existéncia de dois desenhos institucionais,
dois modelos de gestdo ou pelo menos dois atores locais que gerenciam programas de
desenvolvimento em um contexto politico-institucional permeado por diversas politicas,
programas e projetos executados por distintas organizacdes dos governos federal e estadual, sem
coordenacdo local, gerando paralelismo, superposicdo de fungdes e desperdicio de recursos
publicos.

As opinides quanto ao melhor desenho institucional para a gestdo local dos projetos
financiados pelo PCPR e pelo PRONAF se dividem e sdo tdo distintas quanto os seus respectivos
modelos de implementacdo. Para os entusiastas do modelo de descentralizacdo adotado no PCPR,

a delegacdo de responsabilidades quanto a identifica¢do, ao planejamento e a gestdo dos projetos
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para os conselhos municipais e para as organizagdes comunitarias € ndo somente uma forma de
garantir maior eficiéncia a agdo publica, mas, sobretudo, a expressdo de um novo modelo de
gestdo que garante a participagdo financeira dos beneficiarios, gerando um senso de propriedade e
de boa vontade para compartilhar as futuras responsabilidades pela operagdo ¢ manutencao dos
projetos financiados (ZYL ET AL, 1995).

Para os entusiastas do modelo de descentralizagcdo pela via das prefeituras, no caso do
PRONAF, a transferéncia de atribuicdes para este nivel de governo garante ndo s6 uma melhor
qualidade técnica, como o apoio administrativo e financeiro requerido para a operacdo e
manuten¢do de obras, bens e servigos financiados por aquele programa.

Como afirmou um dos prefeitos entrevistados, no caso do PRONAF a descentralizagio foi
um passo muito grande quando transferiu a gestdo dos recursos para os municipios, e,
principalmente, quando criou mecanismos para o controle social desses recursos. Essas mudangas
aumentaram a responsabilidade do gestor publico e criaram novas formas onde o proprio gestor ¢
obrigado a tornar esses mecanismos participativos.

O municipio, disse o prefeito, € quem conhece as suas necessidades e quem tem melhor
condicdo de aquisicdo e negociacdo. E acrescentou: no caso do PCPR, como ainda ha pouca
cultura associativista no Nordeste, isso se cristaliza em associagdes comandadas por grupos
politicos para gerir programas de forma descomprometida. Essas associagdes, por serem
extremamente pobres, ndo t€ém conhecimento técnico nem podem se cercar de técnicos; por isso, 0
PCPR passa por dificuldades: projetos técnicos economicamente invidveis, projetos mal
elaborados, solugdes de infra-estrutura duvidosas, ao contrario do PRONAF, que ¢ gerido por um
conselho ligado ao grupo de associagdes e com melhores condi¢des técnicas; quando o conselho
decide, s6 decide no que aplicar e o que fazer; quem executa ¢ a prefeitura. No PCPR, as

associagdes discutem demandas, apontam solucgdes, defendem e executam o projeto; o conselho
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referenda ou ndo; ¢ a sua unica fun¢do; em associacdes pobres, ¢ dificil pensar, planejar, projetar;
ndo tém conhecimento técnico, os projetos sdo mal concebidos, mal elaborados e a execucdo ¢
ruim. No PRONAF, os representantes das comunidades ou associagcdes dizem as demandas,
discutem no conselho, aprovam; a prefeitura elabora o projeto, negocia e executa.

Se do ponto de vista da engenharia os projetos financiados pelo PRONAF podem ter
melhor qualidade, como afirmou o prefeito, na perspectiva do desempenho institucional, medido
pelo IDI, esta afirmag¢@o ndo foi comprovada na amostra de projetos pesquisados.

Os dados dos Quadros 20 e 21, a seguir, mostram os IDIs médios por Municipio,
classificados em alto, médio e baixo, ao lado da distribuicdo dos projetos também financiados pelo
PCPR e pelo PRONAF, também classificados segundo os estratos alto, médio e baixo.

O Quadro 20, construido a partir dos dados relativos ao PCPR, constantes do Anexo A,
contém uma propor¢do majoritdria de projetos administrados por organizagdes comunitarias,
comparativamente as prefeituras municipais, tal como aconteceu para os dados relativos ao
universo de projetos ilustrado no Grafico 15, acima.

Como pode ser observado, do total de 432 projetos da amostra do PCPR, 397 sao
implementados por organiza¢des comunitarias, contra apenas 35 administrados pelas prefeituras
municipais. Dos 397 projetos administrados pelas organiza¢des comunitarias, 239, ou 60 por
cento, tém IDI médio situado acima de 2, o que sugere, segundo os critérios estabelecidos, uma
posicdo favoravel a essas organizagdes como instidncias executoras, ja que os projetos nao
somente estdo em operacdo, como estdo contribuindo para a geracdo de renda ou para a
organizagao social dos seus respectivos beneficidrios.

As prefeituras municipais, por sua vez, administram um pequeno nimero de projetos do

PCPR. Do total de 35 projetos por elas administrados, nenhum deles est4 incluido no estrato alto
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de IDI médio por municipio, sugerindo que, embora estejam em operacao, ndo estdo contribuindo

para a geragdo de renda ou para a melhoria da organizagdo social dos beneficiarios.

IDIs MEDIOS | PROJETOS EXECUTADOS PROJETOS
POR POR ORGANIZACOES EXECUTADOS POR TOTAL
MUNICIPIO COMUNITARIAS PREFEITURAS
NUMERO % NUMERO % NUMERO %
ALTO (2 - 3] 239 60,2 - - 239 55,2
MEDIO (1 - 2] 131 33,0 30 85,7 161 37,3
BAIXO (0 -1] 27 6,8 5 14,3 32 7,5
TOTAL 397 100,0 35 100,0 432 100,0
QUADRO 20

O IDI E O NUMERO DE PROJETOS EXECUTADOS POR ASSOCIACOES COMUNITARIAS E
PREFEITURAS MUNICIPAIS NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS NA AREA DE ATUACAO DO PCPR
NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)

FONTE: ANEXO A

No caso do PRONAF, ao contrario, sdo as prefeituras municipais que assumem a
execucao, como também ja foi evidenciado no Grafico 15 e como esté ilustrado com os dados da
amostra dos municipios da area de atuacao desse programa, apresentados no Quadro 21, abaixo.

O numero de projetos administrados por organiza¢des comunitarias ¢ bastante reduzido,
assim como ¢ reduzido o desempenho institucional, ou seja, o nimero de projetos que estd em
funcionamento, mas ndo estd contribuindo para o fortalecimento econdomico e social das
associagdes civis e do seu quadro de associados. Este fato, alids, € por si sO evidente, ja que as
prefeituras municipais privilegiam projetos de infra-estrutura e centralizam todo o processo de
implantacdo de obras e aquisicdo de bens e servigos, além da operacdo e manutencdo dos
investimentos. A cessdo de obras, bens ou equipamentos financiados pelo PRONAF e executados

ou adquiridos pela prefeitura a algum tipo de organizacdo da sociedade civil € um ato posterior a
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conclusdo da implantacdo e se constitui numa liberalidade do poder executivo municipal para a
qual ndo existem critérios formalmente definidos.

Com efeito, os dados do Quadro 21, também ilustrados nos Graficos 15 e 16, mostram que
dos 168 projetos executados pelas prefeituras municipais apenas 2 desses projetos, localizados no
Municipio de Serra do Mel, obtiveram IDI alto, portanto estdo contribuindo diretamente para a
geracdo de renda e para a organizacdo social no ambito das associagcdes comunitarias. Enquanto
isto, apenas 4 dos 37 projetos executados pelas organizagdes comunitdrias atingiram essa mesma
performance, curiosamente no mesmo municipio, isto ¢ Serra do Mel, onde o grau de organizacao

social ja havia assumido uma posi¢ao destacada como foi mostrado anteriormente.

IDIs MEDIOS | PROJETOS EXECUTADOS PROJETOS
POR POR ORGANIZACOES EXECUTADOS POR TOTAL
MUNICIPIO COMUNITARIAS PREFEITURAS
MUNICIPAIS
NUMERO % NUMERO % NUMERO %
ALTO (2 - 3] 4 10,8 2 1,2 6 29
MEDIO (1 -2] 29 78,4 108 64,3 137 66,8
BAIXO (0 - 1] 4 10,8 58 34,5 62 30,3
TOTAL 37 100,0 168 100,0 205 100,0
QUADRO 21

O IDI E O NUMERO DE PROJETOS EXECUTADOS POR ASSOCIACOES COMUNITARIAS E
PREFEITURAS MUNICIPAIS NOS MUNICiPIOS PESQUISADOS NA AREA DE ATUACAO DO
PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)

FONTE: ANEXO B
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GRAFICO 15
O IDI E O NUMERO DE ORGANIZACOES COMUNITARIAS EXECUTORAS DE PROJETOS
FINANCIADOS PELO PCPR E PELO PRONAF NO RIO GRANDE DO NORTE
FONTE: Pesquisa de Campo, 2.001
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GRAFICO 16
O IDI E O NUMERO DE PREFEITURAS EXECUTORAS DE PROJETOS FINANCIADOS PELO PCPR E
PELO PRONAF NO RIO GRANDE DO NORTE
FONTE: Pesquisa de Campo, 2.001
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E visivel, pois, a superioridade dos projetos administrados pelas organizagdes comunitérias
no que diz respeito a geracao de renda ou ao fortalecimento do seu quadro de associados. Todavia,
nunca ¢ demais insistir que a descentralizacdo ¢ um estado, isto ¢, um determinado arranjo
institucional, existente em um dado momento, onde os tipos de organizagdes gestoras t€ém um
papel importante; mas ¢ também um processo em permanente construgdo, complexo e marcado
por avancos, recuos, éxitos e fracassos.

Como vimos anteriormente, no municipio de Serra Negra do Norte, o entendimento entre
representantes da prefeitura municipal, do PCPR, do PRONAF, do Programa de Emergéncia, da
Diocese de Caico, do Sindicato e da Federacdo dos Trabalhadores Rurais, possibilitou a
canalizagdo dos recursos dessas diversas fontes para um unico objetivo, que foi a construcao de
barragens submersiveis ao longo do Rio Espinharas, em pleno sertdo quente e seco. Essas
barragens possibilitam, hoje, a irrigacao de aproximadamente 300 hectares de cultivos alimentares
para o auto-consumo e para venda na regido e no vizinho estado da Paraiba. Apesar disso, o
prefeito perdeu a reeleicdo e a experiéncia de gestdo compartilhada arrefeceu. O prefeito e vice-
prefeito supostamente derrotados ndo desanimaram; foram a luta, denunciaram a existéncia de
fraude nas eleigdes, ganharam a batalha e assumiram os seus respectivos mandatos. O Espinharas
voltou a agenda das mesmas institui¢des que agora trabalham na elaboracao de um plano diretor
para o desenvolvimento do Vale. Entretanto, a pendenga ndo terminou; ainda existe demanda
judicial no Superior Tribunal de Justica, devidamente apoiada pelas velhas oligarquias que sao
visceralmente contra essas experiéncias de implementacao descentralizada de politicas publicas,
salvo se estiverem sob o seu absoluto controle.

Em Serrinha, o prefeito municipal realizou uma reforma administrativa baseada em um

sistema de co-gestdo com os conselhos municipais e as associagdes comunitarias. Formalizou as
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participagdes do Conselho Municipal de Desenvolvimento Sustentavel, dos conselhos setoriais a
ele articulados e das associagdes civis como instancias de gestdo de politicas publicas e de
execucao de projetos. A articulagdo direta do prefeito com os conselhos e associagdes desagradou
os vereadores, que se insurgiram contra o prefeito, passando para a oposi¢do. O prefeito ndo
somente perdeu maioria, como ficou com apenas um vereador ao seu lado. Um longo processo de
reconquista teve de ser desencadeado para neutralizar a ameaga de cassacdo do mandato pela
Camara de Vereadores. Estamos, neste caso, diante de um conflito entre democracia
representativa ¢ democracia participativa que foi prontamente solucionado, porém ndo tivemos
acesso a forma especifica utilizada para sua solu¢do do conflito, sem duvida de alta eficiéncia
resolutiva!l

Em Sao0 Jodo do Sabugi, os investimentos do PCPR e do PRONAF foram articulados em
fun¢do de um plano comum de trabalho. As reunides do conselho municipal do PCPR neste
municipio ocorrem sempre no Sindicato dos Trabalhadores Rurais que d4 apoio logistico,
acompanha e controla o andamento dos projetos.

Em Serra do Mel foram mobilizados recursos do PCPR e do PRONAF para possibilitar a
implantacdo de um sistema composto por unidades familiares de pré-beneficiamento de castanha
de caju, de unidades associativas de beneficiamento final e, de uma central de classificacao,
financiada pelo PCPR e pelo PRONAF, que hoje possibilita a venda de castanha proveniente de
unidades familiares no mercado internacional.

Mais do que diante de uma instituicdo que garante o melhor desempenho dos projetos,
estamos diante de um grande desafio, que ¢ a constru¢do de uma nova institucionalidade, de uma
forma inovadora de governanga local que seja capaz de superar as velhas formas de implementar
politicas publicas, assim como o maniqueismo e a auto-suficiéncia que vém caracterizando as

formas descentralizadas de gestdo do PCPR e do PRONAF; de articular os recursos humanos,
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materiais € financeiros das prefeituras municipais, com a capacidade gestora demonstrada pelas
associagoes civis; e, de consolidar uma nova forma de relagdo entre as organizagdes do Estado e
da sociedade civil, onde a autonomia das partes seja preservada. Em que medida o grau de
escolaridade dos conselheiros e a diversidade politica dos conselhos municipais pode contribuir

para isto?

5.2.7- O IDI e o grau de escolaridade dos conselheiros municipais

Exploremos as possiveis relagdes existentes entre o IDI e o grau de escolaridade dos
conselheiros, dado pelo grau de conhecimento formal dos membros dos conselhos municipais do
PCPR e do PRONAF, segundo os sete niveis de escolaridade, aos quais foram atribuidos escores
em escala decrescente, a partir do grau mais elevado de escolaridade, conforme apresentado a
seguir: 7 — 3° grau completo; 6 — 3° grau incompleto; 5 — 2° grau completo; 4 — 2° grau
incompleto; 3 — 1° grau completo; 2 — 1° grau incompleto; 1 — apenas 1€ e escreve.

Os dados mostrados no grafico 17, abaixo, comprovam um bom nivel de escolaridade
formal dos conselheiros municipais do PCPR e do PRONAF, com 48,8 por cento dos conselheiros
do PCPR e 53,1 por cento dos conselheiros do PRONAF com grau de escolaridade situado entre o

segundo grau incompleto e o terceiro grau completo.
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GRAFICO 17
GRAU DE ESCOLARIDADE DOS MEMBROS DOS CONSELHOS MUNICIPAIS
DO PCPR E DO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE
FONTE: Pesquisa de Campo, 2001

O Quadro 22, abaixo, construida a partir dos dados do Anexo A, mostra que apenas 2
(dois) Municipios, dentre os 19 (dezenove) da amostra retirada do universo do PCPR,
apresentaram, simultaneamente, alto grau de escolaridade e IDI também classificado como alto. O
restante dos municipios encontra-se pulverizado segundo distintos niveis de desempenho
institucional, como também ilustra o Grafico 18, adiante.

Conquanto isto ndo signifique que o conhecimento formal ndo seja importante para uma
boa gestdo, hd de se reconhecer que outros fatores intervenientes sdo capazes de neutralizar o
potencial de contribui¢do de um bom nivel de escolaridade para um excelente desempenho
institucional, como poderia ser o caso, por exemplo, do grau de compromisso dos conselheiros

para com o proprio conselho.
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IDI MEDIO DOS | NUMERO DE MUNICIPIOS ONDE OS CONSELHEIROS TEM TOTAL
PROJETOS POR GRAU DE ESCOLARIDADE
MUNICIPIO ALTO (ESCORE | MEDIO (ESCORE | BAIXO (ESCORE
MEDIO ACIMA DE | MEDIO DE (3,00 — | MEDIO DE [1,50 —
4,50) 4,50] 3,00)

ALTO (2 - 3] 2 7 - 9
MEDIO (1 - 2] 2 4 2 8
BAIXO (0 1] 1 R 1 2

TOTAL 5 11 3 19
QUADRO 22

O IDI E O GRAU DE ESCOLARIDADE DOS MEMBROS DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DA AREA DE
ATUACAO DO PCPR NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)
FONTE: ANEXO A

A situagdo encontrada no PCPR, evidenciada no Quadro 22, acima, ¢ ainda mais grave no
caso do PRONAF, onde todos os IDIs sdo baixos, como ja explicado, em razdo da propria
natureza dos projetos, na sua maioria de infra-estrutura, executados pelas prefeituras municipais,
por intermédio de empresas privadas, portanto sem a participacao dos beneficiarios diretos dos

investimentos realizados que ficam a margem, inclusive, da operacdo e manutencdo dos projetos

(Quadro 23).
IDI MEDIO DOS | NUMERO DE MUNICIPIOS ONDE OS CONSELHEIROS TEM TOTAL
PROJETOS POR GRAU MEDIO DE ESCOLARIDADE
MUNICIPIO ALTO (ESCORE | MEDIO (ESCORE | BAIXO (ESCORE
MEDIO ACIMA DE | MEDIO DE (3,00 — | MEDIO DE [1,50 —
4,50) 4,50] 3,00)

ALTO (2 - 3] 1 7 - 8
MEDIO (1 - 2] 1 - 1 2
BAIXO (0 — 1] - 4 - 4

TOTAL 2 11 1 14
QUADRO 23

O IDI E A QUANTIDADE DE PROJETOS EXECUTADOS POR PREFEITURAS MUNICIPAIS SEGUNDO
O NUMERO DE MUNICIPIOS DA AREA DE ATUACAO DO PRONAF NO ESTADO RIO GRANDE DO
NORTE (1997-2000) (R$ 1,00)

FONTE: ANEXO B
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GRAFICO 18
O IDI E O GRAU DE ESCOLARIDADE DOS CONSELHEIROS
NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS NAS AREAS DE ATUACAO DO PCPR E DO PRONAF NO ESTADO
DO RIO GRANDE DO NORTE
FONTE: PESQUISA DE CAMPO, 2.001

5.2.8 — O IDI e o grau de afinidade politica dos conselheiros com os partidos

politicos dos prefeitos municipais

Por ultimo, mas ndo menos importante, exploramos as possiveis relagdes entre o IDI dos
projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF e a afinidade politica dos membros dos
conselhos municipais com o partido politico do prefeito municipal. Ou seja, um conselho mais
homogéneo e mais afim com o partido politico do prefeito, estaria em condi¢des mais vantajosas
para receber apoio técnico, financeiro e material da prefeitura municipal, e, portanto, ostentaria

um IDI mais elevado, ou, ao contrario, seria um conselho mais heterogéneo, com maior
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diversidade politica que estaria em condi¢des mais vantajosas para o exercicio da democracia
participativa, e, portanto, contribuiria para um melhor desempenho dos subprojetos e metas e para
um IDI mais elevado?

Os dados trabalhados e apresentados no Grafico 19, abaixo, evidenciam uma clara
distingdo na composi¢ao politica dos conselhos municipais do PCPR e do PRONAF quanto a
afinidade politica com o partido do prefeito. No PCPR, apenas 39,8 por cento dos membros dos
conselhos municipais declararam ser do mesmo partido ou seguir a orientacdo politica do prefeito,

contra 65,1 por cento no PRONAF.

PRONAF

GRAFICO 19
ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE
MEMBROS DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DO PCPR E DO PRONAF
ALINHADOS COM OS PARTIDOS POLITICOS DOS PREFEITOS EM MUNICIPIOS PESQUISADOS
NAS AREAS DE ATUACAO DO PCPR E DO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE
FONTE: Pesquisa de Campo, 2.001

Os Quadros 24 e 25, a seguir, ¢ o Grafico 20, adiante, elaborados a partir dos dados
desagregados constantes do Anexo A, indicam uma tendéncia de aumento do IDI a propor¢ao que

diminui o percentual de afinidade politica com o Prefeito Municipal, sugerindo uma rela¢ao



inversa entre essas duas variaveis, ou seja, quanto maior a diversidade politica dos conselhos

219

municipais, melhor o desempenho dos projetos acompanhados por esses conselhos.

IDI MEDIO % MEDIO DE AFINIDADE POLITICA
ALTO (2-3] 34,1
MEDIO (1 -2] 57,5
BAIXO (0 — 1] 100,0

QUADRO 24

O IDI E O GRAU DE AFINIDADE POLITICA DOS CONSELHEIROS MUNICIPAIS COM OS PARTIDOS
POLITICOS DOS PREFEITOS NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS NA AREA DE ATUACAO DO PCPR
NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)

FONTE: ANEXO A

IDI MEDIO % MEDIO DE AFINIDADE POLITICA
ALTO (2-3] 10,0
MEDIO (1 -2] 67,6
BAIXO (0 - 1] 73,1

O IDI E O GRAU DE AFINIDADE POLITICA DOS CONSELHEIROS MUNICIPAIS COM OS PARTIDOS
POLITICOS DOS PREFEITOS NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS NA AREA DE ATUACAO DO

QUADRO 25

PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE (1997-2000)

(1997-2000)

FONTE: ANEXO B
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GRAFICO 20
O IDI E O GRAU DE AFINIDADE POLITICA DOS CONSELHEIROS MUNICIPAIS NOS MUNICIPIOS
PESQUISADOS NAS AREAS DE ATUACAO DO PCPR E DO PRONAF NO ESTADO DO RIO GRANDE
DO NORTE
FONTE: PESQUISA DE CAMPO, 2.001

Reveste-se, pois, de importancia estratégica, a formacdo de liderangas para o exercicio da
gestdo democratica e da democracia participativa, pois, como sugerem os dados explorados, ¢ a
pobreza politica, tanto quanto a pobreza material, que alimenta as relacdes de dependéncia, o
clientelismo e a politica do favor que ainda dominam as relagdes entre o Estado e a sociedade no
processo de implementacao de projetos de desenvolvimento rural.

Um processo de formacao desta natureza s6 podera ser levado a cabo pelas organizagdes
da sociedade civil comprometidas com a democratizacdo dos espacos locais, ja que a fracao
dominante do Estado, ao decidir implementar um processo desta natureza, estard entrando em
contradi¢do com os seus proprios sistemas de sustentagdo, entre os quais se incluem as estruturas
de poder local que se beneficiam da centralizacdo, do clientelismo e da politica do favor. Por isso,

esta contradicdo sO se resolve com a conquista de espagos hegemonicos dentro do aparelho do
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Estado, por fragdes da sociedade civil comprometidas com a gestdo democratica de projetos e com
a construcdo de novas institui¢des para o exercicio da democracia representativa. Afinal de contas
¢ o Estado que, no meio da pobreza material que caracteriza o nordeste brasileiro ¢ o Rio Grande
do Norte em particular, tera que continuar sendo o principal financiador das politicas publicas em

geral e dos programas de desenvolvimento rural em particular.
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6 CONCLUSOES

Iniciamos o presente trabalho formulando algumas questdes que nasceram da nossa propria
experiéncia como técnico e dirigente de instituicoes de planejamento e de coordenacdo de
programas de desenvolvimento rural e como pesquisador interessado na tematica da
descentralizagdo e do desenvolvimento rural, de cuja trajetoria no Estado do Rio Grande do Norte,
j& vinhamos participando hd mais de duas décadas.

Dada a diversidade de programas e de estratégias de descentralizagdo focalizadas no
mesmo espaco geografico € nos mesmos grupos sociais, queriamos investigar por que alguns
projetos t€ém bom desempenho e outros ndao? Ou, ainda, por que um mesmo projeto tem bom
desempenho em uns locais € em outros ndo? Queriamos também saber que fatores ligados a
descentralizagdo de politicas publicas poderiam ter maior poder explicativo nas diferencas
encontradas no desempenho desses projetos. Em outras palavras, se descentralizassemos a gestao,
melhorariamos o desempenho dos chamados projetos de combate a pobreza e fortalecimento da
agricultura familiar no meio rural?

Diante do carater recorrente das experiéncias de implementacdo descentralizada de
politicas publicas no meio rural do Rio Grande do Norte e da importdncia das politicas
contemporaneas de desenvolvimento rural, representadas neste estudo pelo PCPR e pelo
PRONAF, estabelecemos como hip6tese de trabalho, que a descentralizacdo ¢ uma boa estratégia;
porém, dois desenhos institucionais, ainda que assemelhados nas suas estratégias de

descentralizacdo, ndo produzem os mesmos resultados.
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Afirmamos também que a descentralizacio ndao ¢ panacéia; e, mais ainda, que a
transferéncia de atribuigdes e responsabilidades do governo central para os governos subnacionais
ou do ambito governamental para o da sociedade ¢ uma condi¢do necessaria, porém nao suficiente
para garantir o €xito de um processo de descentralizacdo, podendo, ao contrario, restringir-se a um
mecanismo formal que apenas reforga as estruturas de dominagao ja existentes.

Na busca de confirmagdo ou refutacdo para a hipotese acima formulada, construimos uma
metodologia especifica para andlise das politicas selecionadas; examinamos a bibliografia
especializada para compreender o significado e as tipologias do estado e do processo de
descentraliza¢do; reconstituimos as experiéncias de implementacao descentralizada dos chamados
programas de desenvolvimento rural no Rio Grande do Norte; identificamos as especificidades da
descentraliza¢ao no discurso das liderangas politicas, religiosas e sindicais e nas experiéncias bem
sucedidas de gestdo descentralizada; e, finalmente, realizamos uma analise exploratoria da gestao
descentralizada do PCPR e do PRONAF no Rio Grande do Norte.

Podemos concluir, a partir das andlises anteriormente apresentadas, que a utilizagdo do
conceito, da tipologia e da estratégia de descentralizacdo dos chamados programas de
desenvolvimento rural pode ser associada a dois momentos de reconhecida importancia historica
nas conjunturas internacional e nacional, a partir dos quais podemos explicar a amplitude e as
tipologias associadas aquele conceito.

O primeiro daqueles periodos, que teve inicio no imediato pos-guerra, no final da década
de 1940 e se estendeu até a primeira metade da década de 1960, foi caracterizado, no plano
internacional, pelo fendmeno da Guerra Fria, pelos modelos opostos de sociedade, pela
emergéncia do Estado de Bem Estar Social (Welfare State) e pelas elevadas taxas de crescimento
econdmico, caracterizando o fenomeno que ficou mundialmente conhecido pela expressao Anos

Dourados.
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Naquele periodo, a amea¢a comunista ¢ a crenga nas possibilidades de promocao do
desenvolvimento capitalista e na suposta reducdo da pobreza no continente latino-americano,
estimularam, como vimos, a difusdo do desenvolvimento comunitério e das tecnologias originadas
do novo padrio tecnologico, entdo denominado Revolugdo Verde. O Rio Grande do Norte, como
vimos, se Dbeneficiou daquela conjuntura, desenvolvendo experiéncias pioneiras de
descentralizagdo de politicas publicas no campo da educacdo de adultos, do sindicalismo, da
saude, da colonizacdo e da assisténcia técnica e extensdo rural sob os auspicios de organismos
multilaterais de financiamento e cooperagdo técnica, como o Banco Mundial, a ONU e a OEA,
assim como do préprio governo norte-americano.

O segundo momento de intensa utilizacdo da estratégia de descentralizagdo ocorre a partir
dos anos 80, com a crise fiscal dos Estados latino-americanos; a retomada do processo de
redemocratizagdo; o crescimento dos movimentos sociais e das organizagdes ndo-governamentais;
e, a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Por outro lado, as politicas de ajuste fiscal e as
acOes compensatorias de combate a pobreza rural, ndo somente passaram a ser recomendadas
pelos organismos multilaterais de financiamento e cooperagdo técnica, como passaram a fazer
parte das condic¢des de negociagdes dos empréstimos externos.

Esses fatos historicos explicam a variedade das estratégias de descentralizacdo e seus
respectivos desenhos institucionais, encontrados nos diversos paises do continente latino-
americano, e, particularmente no Brasil. Ou seja, estratégias de descentralizagdo que incluem a
desconcentracdo, a delegacdo, a transferéncia de atribui¢oes, além da privatizacdo e da
desregulagdo, nos termos anteriormente descritos.

A redistribuicdo de atribui¢des no interior das agéncias governamentais, entre esferas de
governo e do ambito governamental para o ndo-governamental, ndo se constitui, pois, num

fendmeno novo nem no continente latino-americano, nem no Brasil, nem tampouco no Rio
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Grande do Norte; ao contrario, ¢ um fendmeno antigo e recorrente, que mais uma vez se apresenta
justificado pelos discursos da valorizagdo dos niveis subnacionais de governo, da
descentralizagdo, da participagdo social e do aumento da eficiéncia da agdo governamental.

Longe de ser um fendmeno dos anos 80 e 90, como sugerem diversos estudos realizados
pelas organizagdes multilaterais de financiamento e cooperacdo técnica, notadamente o Banco
Mundial, as experiéncias de implementacdo descentralizada de programas de desenvolvimento
rural remontam, como visto, ao final dos anos 40, com a difusdo do desenvolvimento comunitario,
do sindicalismo, da educagdo de adultos ¢ do servigo de assisténcia técnica e extensao rural.

Particularmente no Rio Grande do Norte, o que se verifica nos anos 90 é um reencontro
das instituicoes que participaram daquelas experiéncias de desenvolvimento comunitario do
imediato pos-guerra, isto €, o Banco Mundial, a ONU, a OEA, o IICA, o Governo Federal, o
Governo do Estado, a Igreja Catolica, e, o MSTR dentre outras.

Neste novo reencontro, movido pela esperanga de alcangar o longinquo eldorado do
desenvolvimento sustentavel, aquelas mesmas institui¢des re-descobrem a sociedade civil e nela
depositam a principal responsabilidade pela condug¢do dos pobres rurais ao nirvana. As novas
oportunidades que se abriram para participagdo no fundo publico, em meio a crise fiscal do Estado
e ao desmonte do setor publico, estimularam o crescimento dos conselhos municipais de
desenvolvimento, agora de carater deliberativo e co-gestionario de politicas e financas publicas,
quando no passado eram apenas consultivos; de organizagdes ndo-governamentais de
assessoramento técnico e associagdes comunitarias executoras de projetos financiados com
recursos publicos.

Seja como for essas mudangas provocaram importantes modificacdes na gestdo dos
projetos de desenvolvimento rural, notadamente no que refere a ampliagdo da participagdo dos

beneficiarios diretos; ao controle social sobre os fundos publicos a eles alocados; e, aos
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mecanismos de transparéncia e de responsabilizacdo social, nunca dantes vistos nas tradicionais
formas de gestdo de politicas publicas no Brasil e, em particular, no Nordeste brasileiro.

Entretanto, os contornos dessas mudangas sdo ainda bastante imprecisos. Esta ¢ a nossa
segunda conclusdo. Na realidade, o processo de descentralizacdo tem se materializado em
distintos desenhos institucionais que se formam, no ambito local, com a participagdo de
organizagdes do governo e da sociedade civil. Entretanto, dependendo dos recursos de poder dos
atores sociais, ora sd0 as organizagdes governamentais, ora sao as organizagdes da sociedade civil
que assumem a lideranca da gestdo descentralizada. Especificamente em relagdo as organizagdes
da sociedade civil, ora sdo as organizacdes representativas do publico beneficiario dos programas
que assumem a lideranga, ora sdo as organizagdes dominadas pelas liderancas tradicionais que
assumem a hegemonia do processo decisorio, reforcando, ao invés de mudar o velho padrao de
implementag¢do de politicas publicas.

Confirmamos, pois, a hipotese da emergéncia de um modelo descentralizado de gestdo
de programas governamentais no meio rural do Rio Grande do Norte, com a participagdo
articulada do Estado e das organizacdes da sociedade, em contraposi¢do as tradicionais formas
verticalizadas, centralizadas e clientelistas de implementa¢do de politicas publicas que ainda
permanecem como hegemonicas nas relagdes entre o Estado e a sociedade nos seus diversos
niveis.

Trata-se, no entanto, de um processo em constru¢do, marcado pela ambigiiidade, pois ora
contribui para renovar a gestdo local, ora para re-centralizar o poder decisorio nas maos das
liderancas politicas tradicionais, garantindo, assim, a perpetuacdo das relacdes clientelistas e da
politica do favor, apesar da filosofia e das recomendagdes formais de descentralizagdo, contidas
nos documentos legais firmados entre os organismos internacionais de financiamento e

cooperacdo técnica e os governos federal e estadual.
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Tal como nas experiéncias descritas no item 3, onde a descentralizacao foi utilizada, am
algumas situagdes, para garantir um projeto social de extrema centralizagdo do governo nacional,
como foi o caso do regime militar, e, em outras para implantar sistemas descentralizados, como
foi o caso da extensdo rural e do planejamento agricolas, nas experiéncias contemporaneas de
implementag¢do de politicas publicas no meio rural do Rio Grande do Norte, encontramos a mesma
estratégia de descentraliza¢dao sendo utilizada por alguns atores sociais para re-centralizar o poder
local, e, por outros, para construir um modelo alternativo de gestdo participativa de politicas
publicas.

Todavia, de forma diferente dos anos 50 e 60, quando os financiamentos eram aleatdrios e
dependiam da eventual disponibilidade de recursos das organizac¢des internacionais € nacionais,
agora o financiamento faz parte de fontes regulares, mantidas com empréstimos internacionais ao
Governo do Estado, no caso do PCPR, e com dotacdes or¢amentérias no Or¢amento Geral da
Unido, no caso do PRONAF.

Apesar da regularidade na distribui¢do dos recursos, nossa terceira conclusao, derivada do
exame das experiéncias contemporaneas de implementacdo de programas de desenvolvimento
rural, € que existe, como foi afirmado acima, uma grande variabilidade nos desenhos institucionais
e no desempenho operacional e institucional dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF.

Essas variagdes ocorrem tanto entre os programas, como dentro de um mesmo programa,
implementado em distintos locais. O Indice de Desempenho Operacional (IDO) ¢ o Indice de
Desempenho Institucional (IDI), calculados segundo os procedimentos metodologicos descritos
no item 2, revelaram que desenhos institucionais distintos produzem resultados igualmente
distintos, e mais ainda, que os mesmos desenhos institucionais também produzem resultados

diferentes.
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Encontramos altos IDOs nos municipios pesquisados, com 70 e 80 por cento dos projetos
financiados pelo PCPR e pelo PRONAF em pleno funcionamento. Todavia, a desagregacdo dos
projetos em infra-estrutura e produtivos, revelou, no caso dos projetos produtivos, que exigem
maior esfor¢co de gestdo, uma queda acentuada do IDO tanto no PCPR quanto no PRONAF. No
caso do PCPR, apenas 41,9 por cento dos municipios apresentaram IDO excelente, ou seja, com
80 a 100 por cento dos projetos em funcionamento. No caso do PRONAF, o IDO dos projetos
produtivos caiu para 28,2 por cento, o que revela o grande nimero de investimentos paralisados,
abandonados ou ainda nio iniciados, e, portanto, a sua baixa contribui¢do para o desenvolvimento
local.

No caso do IDI, os dados revelaram uma clara superioridade nos projetos financiados pelo
PCPR, comparativamente aos projetos financiados pelo PRONAF, ainda que nenhum dos dois
programas possam ser reconhecidos pela exceléncia dos seus desempenhos. Na realidade, os
municipios do PCPR com IDI alto, correspondem a 37,03 por cento do total da amostra, contra
apenas 7,9 por cento, no caso do PRONAF. Esses dados confirmam a hipo6tese de que a simples
transferéncia de atribuicdes por si s6, € necessaria, porém nao ¢ suficiente para garantir um alto
grau de desempenho institucional aos programas de desenvolvimento rural que estamos
analisando. Outros fatores, igualmente relacionados com o processo de descentraliza¢do, também
foram decisivos para garantir altos niveis de desempenho operacional e institucional aos
programas de desenvolvimento rural.

Diante desses resultados, nossa quarta conclusdo deriva da andlise exploratéria das
possiveis relagdes existentes entre o desempenho institucional, representado pelos IDIs médios
relativos a cada Municipio da amostra pesquisada e cada um dos fatores explicativos dos distintos
desempenhos institucionais, a seguir relacionados: 1) volume de recursos financeiros recebidos; ii)

capacidade de planejamento; iii) capacidade de coordenacdo; iv) capacidade de controle
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administrativo financeiro; v) grau escolaridade dos conselheiros municipais; vii) capacidade de
assessoramento; viii) tipo de organizagdo gestora; ix) afinidade politica dos conselheiros com o
partido politico do prefeito municipal.

A andlise exploratoria dos dados apresentados anteriormente ndo sugeriu, nas condigdes
atuais, nenhum tipo de relagdo virtuosa entre o desempenho institucional dos projetos financiados
pelo PCPR e pelo PRONAF e o volume de recursos financeiros recebidos pelos municipios, a
capacidade de coordenacdo e de controle administrativo dos conselhos municipais ¢ o grau de
escolaridade dos conselheiros municipais. Todavia, existem indicagdes de relagdes virtuosas entre
o desempenho institucional e os seguintes fatores: a capacidade de planejamento, significando que
a existéncia de planos municipais de desenvolvimento parecem assegurar melhor desempenho
institucional aos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF; a capacidade de
assessoramento, indicando que a existéncia de acompanhamento e assessoramento a gestdo dos
projetos apds a sua implantacdo, implica em melhor desempenho institucional; e, a presenga de
organizagdes comunitdrias como executoras de projetos, sugerindo que a medida que aumenta o
nimero de associagdes comunitdrias como executoras de projetos, aumenta também o
desempenho institucional desses projetos, e, portanto, a sua capacidade de contribuicdo para o
fortalecimento econdmico e social das associacdes e dos seus quadros de associados. Finalmente,
os dados explorados entre o desempenho institucional e afinidade politica dos conselheiros com o
partido do prefeito municipal, sugeriu uma relagdo inversa, no sentido de que quanto mais
homogéneo o conselho, isto €, quanto maior o nimero de conselheiros do partido politico do
prefeito no conselho municipal, pior o desempenho institucional dos projetos.

As analises exploratorias sugerem, pois, que devemos refor¢ar a capacidade de
planejamento e a capacidade de assessoramento técnico e gerencial dos conselhos comunitarios,

bem como fortalecer as organizagcdes comunitdrias como instancias privilegiadas de execucao,
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porque a medida que assim procedermos estaremos aumentando o desempenho institucional dos
projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF. Além disso, devemos estabelecer critérios que
garantam a diversidade politica dos conselhos municipais, pois quanto mais homogéneos forem
eles, isto ¢, quanto maior o nimero de conselheiros do mesmo partido do prefeito municipal, mais
baixo € o grau de desempenho institucional dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF.

Devemos aprofundar o processo de descentralizagdo na esfera local, transferindo as
responsabilidades pela operagdo e manutencdo para as organiza¢des comunitarias, pois se assim
procedermos, estaremos contribuindo para aumentar o desempenho institucional dos projetos
financiados pelo PCPR e pelo PRONAF. Ao contrario, se mantivermos as responsabilidades pela
operacdo e manutencdo com as prefeituras municipais, estaremos contribuindo para um mais
baixo desempenho institucional dos projetos financiados pelo PCPR e pelo PRONAF.

A descentralizacdo termina sendo, em ultima instancia, um processo de mudanca politica
que resulta de uma complexa interagdo entre uma pluralidade de atores individuais e coletivos
marcada por fortes assimetrias de informacao e heterogeneidade de interesses, onde a necessidade
de tempo para solugdo dos conflitos, obtencdo de consensos e construgdo de um novo contrato
social ¢ incompativel com o curto prazo e com a rigidez do tempo de existéncia dos atuais
programas de desenvolvimento rural, fixados, no caso do PCPR e do PRONAF em um periodo de
5 (cinco) anos.

Nesse contexto, a conquista de espagos de poder decisorio nos processos de gestdo do
PCPR e do PRONAF pelas organizagdes representativas dos beneficiarios desses programas, pelas
organizagdes ndo-governamentais de assessoramento e por outros tipos de organizagdes da
sociedade civil, tem se afirmado como a caracteristica mais inovadora das experiéncias de

implementagdo descentralizada de programas de desenvolvimento rural no Rio Grande do Norte.
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Até onde essas organizacdes se consolidardo como instdncias privilegiadas de
identificagdo, formulacdo, execugdo e avaliagcdo de politicas publicas e como participantes de um
novo processo de governanga local ¢ ainda uma utopia que s6 o protagonismo dos atores sociais
diretamente interessados na constituicao de instituicdes autonomas e na busca de um novo tipo de

relacdo entre o Estado e a sociedade sera capaz de consolidar.
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ANEXO A
O IDI E SEUS FATORES EXPLICATIVOS SEGUNDO OS MUNICIiPIOS

PESQUISADOS NA AREA DE ATUACAO DO PCPR DO RIO GRANDE DO NORTE

Angicos 1,33 1,0 72,73 3,91 1 7 0 1| 154646,36

\S}

Baratina 1,57 2,0 20,000 4,00 6 24 0 2| 689723,94

\8}

Brejinho 1,13 1,0 100,00, 4,36 5 9 0 2| 274954,10

—_—

Campo Grande 1,00 1,0 100,00 4,67 8 27 0 2| 518832,89

N

Jardim do Serid6 2,21 1,0 44,44 3,67 1 24 0 2| 340881,16

w

W

Mossord 2,05 2,0 46,67 3,27 8 33 0 2| 711785,65

Santo Antonio 1,20 2,0 53,85 4,54 6 23 0 2| 579931,94

w

Sao Miguel 1,05 1 50,000 3,07 11 2 18 2| 536243,99

w

\S]

72,73 3,00 9 45 0 2| 997954,85

w

Serrinha 1,53

Venha Ver 1,00 1 100,00, 1,50 1 0 5 2| 173705,87

w

* 2 = Existéncia de plano no municipio ; 1 = Inexisténcia de plano no municipio
** 3 = Conselhos municipais que acompanham antes e prestam assessoramento depois da implantagdo do projeto; 2 =
Conselhos municipais que acompanham antes ou prestam assessoramento depois da implantagdo do projeto 1 = Conselhos

municipais que ndo acompanham antes e ndo prestam assessoramento depois da implantagdo do projeto
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ANEXO B
O IDI E SEUS FATORES EXPLICATIVOS SEGUNDO OS MUNICIiPIOS

PESQUISADOS NA AREA DE ATUACAO DO PRONAF NO RIO GRANDE DO NORTE

Brejinho 1,11 1 100,0 3,5 1 1 12 1| 504254,00

[

Joio Dias 1,00 2 62,5 42 1 1 15 2 506717,90

w

Mossoro 1,00 2 50,0 4,0 1 3 12 2| 785202,00

w

Santo Antonio 1,21 2 66,7 4,5 1 1 12 2| 402868,00

—_—

w

Sao Miguel 1,17 2 333 42 1 6 11 2 504921,30

—_—

Serra do Mel 3,00 2 10,0 4,6 1 4 2 1| 517537,10

Touros 1,94 2 30,00 4.8 1 11 11 2 468047,00

—_—

* 2 = Existéncia de plano no municipio ; 1 = Inexisténcia de plano no municipio
** 3 = Conselhos municipais que acompanham antes e prestam assessoramento depois da implantagdo do projeto; 2 =
Conselhos municipais que acompanham antes ou prestam assessoramento depois da implantagdo do projeto 1 = Conselhos

municipais que ndo acompanham antes e ndo prestam assessoramento depois da implanta¢do do projeto
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ANEXO C
IDI, NUMERO DE PROJETOS E ESCALA DE CLASSIFICACAO DOS PROJETOS
SEGUNDO OS MUNICIiPIOS PESQUISADOS NAS AREAS DE ATUACAO DO PCPR E

DO PRONAF NO RIO GRANDE DO NORTE

N.° DE PROJETOS ESCALA PERCENTUAL
Municipio IDI ’ ’

TOTAL | PESQUISADOS |ALTO[MEDIO [BAIXO|ALTO[MEDIO[BAIXO

PCPR 2,01 446 343 127 92 124 37,03 26,82 36,15
Angicos 1,33 7 6 0 2 4 0,000 33,33] 66,67
Areia Branca 1,39 23 18 2 3 13/ 11,11 16,67 72,22
Baratina 1,57 26 14 1 6 7 7,14, 42,86/ 50,00
Bento Fernandes 2,38 12 8 3 5 037,50, 62,50, 0,00
Brejinho 1,13 9 8 0 1 7, 0,000 12,50, 87,50
Caico 2,64 18 14 11 1 21 78,57 7,14 14,29
Campo Grande 1,00 27 9 0 0 9 0,000 0,00100,00
Caratbas 2,36 25 22 10 10 245,45 4545 9,09
Jardim do Serid6 2,21 24 24 13 3 8 54,17 12,50, 33,33
Martins 2,00 11 7 2 3 228,57 42,86, 28,57
Mossord 2,05 32 21 5 12 4 23,81 57,14 19,05
Parelhas 2,69 35 35 25 9 171,43 25,71 2,86
Santo Antonio 1,20 23 20 0 4 16, 0,00 20,00] 80,00
Sdo Jodo do Sabugi 2,55 35 33 24 3 672,73 9,09 18,18
S3o Miguel 1,05 20 20 0 1 190 0,000 5,00] 95,00
Serra do Mel 2,51 42 39 21 17 1| 53,85 43,59 2,56
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Touros 2,47 21 15 8 6 1/ 53,33| 40,000 6,67
PRONAF 1,39 174 139 11 25 103 7,91 17,99 74,10
Encanto 1,00 15 11 0 0 11} 0,00, 0,00[100,00

b

Martins 1,42 12 12 2 1

\O

16,67, 8,33

~J
9]
S
(e}

b

Pureza 1,18 12 11 0 2 9 0,00 18,18

o0
—
o0
NS

b

Séo Jodo do Sabugi 1,50 13 8 0 4 4 0,000 50,00 50,00
Serra de Sdo Bento 1,00 17 11 0 0 11} 0,00, 0,00[100,00

b

N
\O
—
\S)
N

Serrinha 1,44 11,11 22,22

(o)
[®))
o))
3

b

Venha Ver 1,25 4 4 0 1 3 0,000 0,00100,00

Obs1: Ponderagoes da escala:
Alto = Peso 3 ; Médio = Peso 2 ; Baixo = Peso 1
Obs2: o IDI ¢ resultado da média aritmética ponderada dos escores dos projetos de cada

municipio.
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ANEXO D

AREA DE ATUACAO DO PRONAF NO RIO GRANDE DO NORTE

N.°de N°de | Probabilidade | Comprimento | Intervalo
Municipios
Ordem Metas de selegdo | do Intervalo |De Selegdo

1 AguaNova 3 0,01 6 laé6
2 AntOnio Martins 18 0,03 34 7a40
3 Barauna 15 0,03 28 41 a 68
4  Brejinho 7 0,01 13 69 a 81
5  Campo Redondo 13 0,02 24 82al05
6  Carnaubais 4 0,01 8 106all3
7  Cel. Ezequiel 11 0,02 21 114a134
8  Cel. Jodo Pessoa 12 0,02 23 135a157
9  Cerro Cora 17 0,03 32 158a189
10  Encanto 15 0,03 28 190a217
11  Extremoz 4 0,01 8 218a225
12 Frutuoso Gomes 11 0,02 21 226 a246
13 Gov. D. S. Rosado 25 0,05 47 247 a293
14 Ielmo Marinho 13 0,02 24 294 a317
15 Ipanguacu 12 0,02 23 318a340
16 Jodo Dias 16 0,03 30 341a370
17  José da Penha 17 0,03 32 371a402
18 Lagoa D’Anta 11 0,02 21 403 a423
19 Lagoa de Pedras 11 0,02 21 424 a444
20 Lagoa Nova 18 0,03 34  445a478
21 Lajes Pintadas 10 0,02 19 479 a497
22 Martins 12 0,02 23 498 a 520

23 Monte das Gameleiras 13 0,02 24 521 a544
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24  Mossoro 11 0,02 21 545 a 565
25 Parana 10 0,02 19 566 a 584
26 Passagem 10 0,02 19 585a603
27  Pedro Avelino 16 0,03 30 604 a633
28 Poco Branco 9 0,02 17 634 a650
29  Porto do Mangue 11 0,02 21 651a671
30 Pureza 12 0,02 23 672 a 694
31 Rafael Fernandes 8 0,02 15 695a709
32 Rafael Godeiro 12 0,02 23 710a732
33  S.Jodo Sabugi 19 0,04 36 733 a768
34 S. Paulo Potengi 9 0,02 17 769 a785
35 Santo Anténio 13 0,02 24 786 a 809
36 Sao Miguel 12 0,02 23  810a 832
37 Séo Miguel do Gostoso 12 0,02 23 833 a855
38 S&o Tomé 3 0,01 6 856a86l
39 Sem. Eloi Souza 8 0,02 15 862a876
40 Serra Caiada 8 0,02 15 877 a891
41 Serra do Mel 17 0,03 32 892a923
42  Serra S Bento 6 0,01 11 924 a934
43  Serrinha 9 0,02 17 935a951
44  Touros 19 0,04 36 952a987
45 Venha Ver 11 0,02 21 988a1008

Para o calculo do comprimento do intervalo multiplicou-se a probabilidade de selegdo por 1000.

O valor superior do intervalo de seleg@o difere de 1000 devido a operagdes de arredondamento.
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ANEXO E

AREA DE ATUACAO DO PCPR NO RIO GRANDE DO NORTE

N.° de N°de Probabilidade | Comprimento| Intervalo
Municipios
Ordem Sub-Projetos| de selecdo | do Intervalo | de Selegdo
1 Acari 16 0,01 13 lal3
2 Agu 22 0,02 18 14 a31
3 Afonso Bezerra 18 0,01 14 32 a45
4  AguaNova 3 0,00 2 46 a 47
5 Angicos 7 0,01 6 48 a 53
6  Apodi 32 0,03 26 54a79
7 Areia Branca 23 0,02 19 80 a 98
8 B. Fernandes 12 0,01 10 99 a 108
9 Barauna 26 0,02 21 109 a129
10  Boa Saude 4 0,00 3 130a132
11 Brejinho 9 0,01 7 1332139
12 Caicara Norte 4 0,00 3 140a142
13 Caico 18 0,01 14 143 a 156
14  Campo Grande 27 0,02 22 157a178
15  Campo Redondo 5 0,00 4 179al182
16  Caraubas 25 0,02 20 183 a202
17  Carnaubais 21 0,02 17 203a219
18  Ceara Mirim 22 0,02 18 220a237
19  Cel. Jodo Pessoa 17 0,01 14 238 a251
20  Cerro Cora 8 0,01 6 252a257
21 Currais Novos 18 0,01 14 258 a271
22 Dr. Severiano 15 0,01 12 272 a283
23  Extremoz 11 0,01 9 284a292



24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

37

38

39

40

41

42

43

44

45

46

47

48

49

50

51

Fdo. Pedrosa
Florania
Frutuoso Gomes
Gov. D. S. Rosado
Ielmo Marinho
Ipanguacgu

Itaja

Japi

Jardim Do Serido
Jodo Cémara
José da Penha
Jucurutu

Lagoa D’"Anta
Lagoa de Pedras
Lagoa Nova
Lagoa Salgada
Lajes

Lucrecia

Luis Gomes
Macaiba

Major Sales
Martins
Montanhas
Monte Alegre
Mossor6

Nova Cruz
Ouro Branco

Parelhas
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24

28

15

24

24

22

10

12
16
15

23

11

13

32

23

35

0,00
0,02
0,01
0,02
0,00
0,01
0,00
0,00
0,02
0,02
0,00
0,02
0,00
0,00
0,01
0,00
0,01
0,01
0,01
0,02
0,00
0,01
0,01
0,01
0,03
0,02
0,01

0,03

19

23

12

19

19

18

10

13

12

19

10

26

19

28

293 a 297

298 a 316

317a323

324 a 346

347 a 349

350 a 361

362

363 364

365 a 383

384 a 402

403 a 404

405 a 420

421 a 424

425 a 427

428 a 435

436 a 439

440 a 449

450 a 462

463 a 474

475 a493

494 a 495

496 a 504

505a514

515a521

522 a 547

548 a 566

567 a 572

573 a 600
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53

54

55

56

57

58

59

60

61

62

63

64

65

66

67

68

69

70

71

72

73

74

75

76

77

78

79

Patu

Pau dos Ferros
Pedra Grande
Pedro Avelino
Pendéncias
Pildes
Portalegre
Pureza
Riachuelo

S. Bento Norte
S. Bento Trairi
S. G.do Amarante

S. Jodo Sabugi

S. José De Mipibu

S. José do Serido
S. Paulo Potengi
S.José Campestre
S.Miguel Touros
Santa Cruz
Santana Matos
Santana Serido
Santo Antdnio
Sao Miguel

Sdo Pedro

Sao Rafael

Sao Tomé

Sen. El6i Souza

Sen. G. Avelino
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19
14

13

13

12

14
12
12
35

11

14

13

12

23

20

15

17

0,02
0,01
0,01
0,00
0,00
0,00
0,01
0,01
0,01
0,01
0,01
0,01
0,03
0,01
0,00
0,01
0,01
0,01
0,01
0,01
0,00
0,02
0,02
0,00
0,01
0,01
0,00

0,00

15

11

10

10

10

11

10

10

28

10

10

19

16

12

14

601 a615

616 a 626

627 a 636

637 a 638

639 a 641

642 a 645

646 a 655

656 a 665

666 a 671

672 a 682

683 a 692

693 a 702

703 a 730

731 a739

740 a 742

743 a 753

754 a 759

760 a 765

766 a 775

776 a 785

786 a 787

788 a 806

807 a 822

823 a 825

826 a 837

838 a 851

852 a 856

857 a 861



80

81

82

83

84

85

86

87

88

89

Serra do Mel
Serra N Norte
Serra S Bento
Serrinha

Tem. Gameleiras
Ten Laur. Cruz
Tibau Do Sul
Touros
Upanema

Venha Ver
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42

20

45

21
13

4

0,03
0,02
0,01
0,04
0,00
0,00
0,00
0,02
0,01

0,00

34

16

36

17

10

3

862 a 895

896 a 911

912a918

919 a 954

955 a 958

959 a 961

962 a 966

967 a 983

984 a 993

994 a 996

Para o célculo do comprimento do intervalo multiplicou-se a probabilidade

de selegdo por 1000.

a operacdes de arredondamento

O valor superior do intervalo de seleg@o difere de 1000 devido



