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Resumo

Este trabalho avalia o PRONAF Infra-estrutura e Servicos no estado de Santa
Catarina, enfatizando a eficacia dos Planos Municipais de Desenvolvimento Rural
(PMDR) como instrumento de operacionalizagdo desse programa. Inicialmente
discute-se as bases de abrangéncia, o grau de representatividade e os padrdes de
gestdo e de nivel técnico dos PMDRs. Finalmente, apresenta-se as principais
conclusbdes do estudo.

Abstract

This paper analyse the PRONAF Infra-estrutura e Servigos programme in the
Santa Catarina State, given emphasis on the efficiency of the local plan of rural
development, like a instrument of execution the general program. In the beginning
we discuss the bases of the programs and the representative and technical level of
them. Finnnaly, we present the mains conclusions of the research.

1- INTRODUCAO

A trajetéria da politica agricola brasileira até a década de oitenta, ja
amplamente estudada, privilegiou as regides mais desenvolvidas e os produtos
mais nobres, a maioria voltado para exportacdo, assim como favoreceu o0s
estratos de produtores que possuiam areas maiores, o que facilitou a
modernizacdo e a acumulacdo de capital por parte desse segmento. Em
contrapartida, agueles segmentos de produtores menos capitalizados e com terras
de qualidade inferior, sobretudo os mini e pequenos agricultores, foram colocados
paulatinamente a margem do processo produtivo.

Esse cenéario comecou a mudar, principalmente ao longo das duas Ultimas

décadas, gracas a um conjunto de acontecimentos mais ou menos articulados,
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gue coloca no centro do debate a importancia socioecondémica da agricultura
familiar no processo de desenvolvimento do pais: agravamento da crise
econbmica, com aumento dos indices de desemprego; aprofundamento politico
dos movimentos sociais e sindical no campo; ampliacdo do nimero de estudos
relativos a unidade familiar de producao agricola e, finalmente, a implantacéo de
um programa de politica agricola diferenciado para os distintos segmentos de
produtores rurais. Desta maneira, a criagdo do referido programa atendeu a uma
antiga reivindicacdo das organizacoes dos trabalhadores rurais, que colocava a
necessidade de formulacdo e implementacdo de politicas de desenvolvimento
rural especificas para o segmento dos agricultores familiares, numericamente o
mais importante da agricultura brasileira.

Assim, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF) tem como objetivo propiciar condicdes para aumentar a capacidade
produtiva, ampliar o nivel de emprego e elevar a renda, de forma a melhorar a
qualidade de vida dos agricultores familiares. Essas intencdes genéricas estdo
embasadas no ajuste da politica agricola para atender as necessidades desses
agricultores, tanto em termos de crédito como de infra-estrutura basica.

Operacionalmente, o PRONAF divide-se em trés modalidades: politica de
crédito rural (custeio e investimento), politica de infra-estrutura e servicos
municipais, e politica de capacitacdo dos agricultores e de pesquisa. A importancia
do PRONAF para os agricultores familiares tem suscitado um grande interesse
publico pelo programa, especialmente pela avaliagdo dos resultados alcancados
pelas modalidades de crédito rural, cuja fonte principal de recursos é o FAT-Fundo
de Amparo ao Trabalhador, e de infra-estrutura e servi¢os, que comecgou a operar
em todo o pais a partir de 1997 e cuja finalidade esta voltada a melhoria da rede
de infra-estrutura basica dos municipios considerados mais carentes.

Nessa perspectiva, 0 objetivo deste trabalho é avaliar o PRONAF Infra-
estrutura e Servigos, tomando como referéncia o estado de Santa Catarina.
Enfatiza-se a andlise da eficacia do Plano Municipal de Desenvolvimento Rural
(PMDR) tido como instrumento basico de operacionalizacéo desse programa. Para
tanto, o artigo esta organizado da seguinte forma. A primeira secao faz uma
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abordagem geral referente aos procedimentos metodolégicos da pesquisa. A
segunda secao discute as bases de abrangéncia, o grau de representatividade e
os padrdes de gestao e de nivel técnico dos PMDRs. E, finalmente, a terceira

secao apresenta as principais conclusdes do estudo.

2- PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este trabalho é parte integrante do convénio de pesquisa realizado entre o
Instituto Brasileiro de Andlise Sociais e Econémicas (IBASE) e a Secretaria da
Agricultura Familiar do Ministério de Desenvolvimento Agrario (SAF/MDA). Em
meados de margo de 2001, a SAF/MDA manifestou a intengdo de realizar a
avaliacdo de uma amostra de planos municipais de desenvolvimento rural em
cinco estados por ela escolhidos: Espirito Santo, Mato Grosso do Sul,
Pernambuco, Rondénia e Santa Catarina®.

A SAF/MDA estabeleceu que tal avaliacdo deveria ser realizada
observando parametros e critérios que permitissem conhecer 0s seguintes
aspectos dos PMDRs: o grau de representatividade, o nivel técnico e a
efetividade do uso do plano no processo de promoc¢ao do desenvolvimento rural
nos municipio®.

A grande maioria dos 57 municipios do estado de Santa Catarina
contemplados pelo PRONAF até o ano de 2001 encontra-se em trés regides
geograficas claramente definidas: a regiao Grande Oeste (GO), com 33 municipios
(59% do universo) localizados entre Campos Novos (regido Serrana) e Paraiso
(Extremo-Oeste); a regido Vale do Itajai (VI), com 12 municipios (21% do
universo), e a regiao Litoral Sul (LS), com 9 municipios (16% do universo). Apenas
dois municipios (Mafra e Timb6 Grande) ndo se enquadram em nenhuma dessas
trés regioes.

Uma amostra de doze municipios foi definida para se obter
representatividade de cada uma dessas regides. Do total de municipios

* Por dificuldades operacionais, a pesquisa n&o foi executada no estado de Rond6nia.

® IBASE, 2001. Avaliacdo de planos municipais de desenvolvimento rural- PMDRs em quatro
estados: ES, MS, PE, SC. Rio de Janeiro, Relatério Final de Avaliagdo, Contrato n° 003/01 (IBASE-
SAF/MDA).
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selecionados, sete localizam-se na regido Grande Oeste, trés na regido Vale do
Itajai e dois no Litoral Sul. Tais municipios foram sorteados aleatoriamente. A
concentracdo geografica da amostra na regido Grande Oeste explica-se pela
maior incidéncia das acdes do PRONAF Infra-estrutura e Servigos nesta regidao. A

tabela |, a seguir, apresenta as caracteristicas gerais dos municipios pesquisados.

Tabela 1: Indicadores basicos dos municipios pesquisados

Nome do Populacdo Populacdo Populacdo Densidade N° Est. N°
Municipio Total Urbana Rural (Hab/Km?)  Agrop. Entrevistas
AgronOmica 4.255 872 3.383 36,53 491 5
Anchieta 7.134 2.443 4.691 31,08 1103 5
Botuvera 3.757 803 2.954 11,88 268 5
Cel. Martins 2.387 458 1.929 23,95 539 6
Flor do Sertédo 1.607 194 1.413 24,70 324 5
Ipira 4.971 2.208 2.763 33,13 754 5
Lontras 8.372 5.309 3.063 42,45 796 5
Paraiso 4.795 1.302 3.493 26,24 809 6
Princesa 2.608 563 2.045 29,50 506 4
Santiago do Sul 1.696 521 1.175 22,90 308 6
Sé&o Martinho 3.274 888 2.386 13,89 594 5
Treze de Maio 6.716 1.764 4.952 37,37 667 5
Santa Catarina 5.349.580 4.211.979 1.137.601 56,14 203.347 62

Fonte: IBGE (Censo demogréfico 2000 ; Censo agropecuario 1995/96).

De um modo geral, podemos considerar os municipios de nossa amostra
como sendo municipios de carater eminentemente rural, tendo em vista o pequeno
namero de habitantes e a baixa densidade demogréafica dos mesmos. Além disso,
o dinamismo econémico, em praticamente todos eles, € dado pelas atividades
agropecuarias. Em termos populacionais, percebe-se que, com excecdo do
municipio de Lontras, prevalece a populacdo rural sobre a populacdo com
domicilio na area definida localmente como urbana, fato este que acentua as
carateristicas rurais, tanto na economia como na area social, dessas localidades.

Note-se que dos doze municipios sorteados para a pesquisa de campo,
cinco sdo municipios que foram criados nos anos noventa. Uma das

caracteristicas centrais desses novos municipios € o pequeno numero de



habitantes. Flor do Sertdo e Santiago do Sul, por exemplo, sdo o segundo e o
terceiro menores municipios do estado em namero de habitantes.

A pesquisa de campo previa entrevistas diretas com trés segmentos
distintos relacionados ao PRONAF: executores, beneficiarios e setor produtivo
local. Assim, foram feitos contatos com os responsaveis pela Secretaria Estadual
do PRONAF, com os secretarios executivos dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural (CMDRs), com as equipes técnicas existentes nos
municipios (Empresa de Pesquisa Agropecuaria e Extensdo Rural de Santa
Catarina- EPAGRI e técnicos das Prefeituras) e com as representacfes dos
beneficiarios do Programa para planejar a pesquisa em cada localidade da
amostra. Ao todo, sete categorias basicas de entrevistados foram definidas, a
saber: a) prefeito municipal ou seu representante legal; b) secretario executivo do
CMDR; c) diretor do sindicato dos trabalhadores rurais (STR); d) lideranca local da
agricultura familiar integrante do CMDR,; e) representante do setor produtivo local
integrante do CMDR,; f) lideranca local da luta pela terra indicada pelo MST ou
Pastoral da Terra; g) lideranca feminina local da agricultura familiar indicada pelo
movimento das mulheres trabalhadoras rurais.

Em todos os municipios pesquisados as principais obras executadas no
ambito do PRONAF foram, na medida do possivel, visitadas, o que também
contribuiu para a captacdo de elementos analiticos adicionais para a elaboracéo

do relatdrio final.

3 - SITUACAO GERAL DOS PMDRs

3.1- Bases e abrangéncia dos PMDRs

Y

No tocante a abrangéncia dos PMDRs torna-se necesséario fazer uma
distincao entre a interpretacao dos planos enquanto documentos e a compreensao
gue os atores sociais entrevistados tém sobre os mesmos.

Normalmente, a elaboracdo do documento do PMDR é efetuada pela
equipe técnica municipal que, em muitos casos, é constituida, também, por
profissionais da EPAGRI. O servico de extensédo rural do estado tem uma longa

tradicdo de elaboracdo de planos de trabalho das equipes técnicas municipais,
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gue contemplam as areas de atuacdo dos engenheiros agronomos, médicos
veterinarios, técnicos em agropecuaria e extensionistas domésticas rurais. Ao
longo do tempo, o processo de elaboracdo desses planos eminentemente técnicos
foram sofrendo influéncias de dinamicas diversas de planejamento municipal que
tém por objetivo a elaboracdo do “plano municipal de desenvolvimento rural”. Por
vezes, essas dinamicas adotam metodologias mais ou menos participativas e
definem acbes para além do setor agricola stricto sensu. Dessa forma, alguns
desses planos contemplam, além da producdo agropecuaria propriamente dita,
acOes voltadas para as areas de saneamento basico, saude, transformacao e
processamento artesanal de produtos, etc.

O chamado processo de “municipalizacdo da agricultura” institucionalizou,
de certa forma, a elaboracdo de planos municipais de desenvolvimento rural tendo
como orientacdo geral a necessidade de incorporar nas dinamicas de
planejamento as chamadas “atividades rurais ndo-agricolas”, sobretudo aquelas
de interesse dos agricultores. Esse tipo de orientacéo foi fortemente influenciado
pelas acbes empreendidas pelas ONGs e pelos movimentos sociais. Dessa forma,
tornou-se corrente a elaboracdo de PMDRs que contemplem nédo s6 os aspectos
ligados a producdo agropecuaria.

Convém destacar ainda que em Santa Catarina, a EPAGRI tem dedicado
uma grande importancia nos ultimos anos ao “projeto microbacias”, financiado
pelo Banco Mundial, e ao programa de “profissionalizacdo de agricultores”. Em
decorréncia desses programas, diversas acdes sdo realizadas nos municipios
referentes ao reflorestamento, saneamento e protecao de fontes d’agua, estradas,
agroindustrializacao e comercializacéao, etc.

No entanto, para uma parte significativa dos atores entrevistados a
abrangéncia dos PMDRs contempla, na pratica, apenas as acdes previstas no
ambito do PRONAF. O Grafico 1, a sequir, ilustra a abrangéncia dos PMDRs do
ponto de vista dos entrevistados. Sobre esse aspecto € elucidativa a opinido dos
agricultores ligados aos movimentos sociais. Mesmo que o niumero de agricultores
entrevistados dessa categoria seja pouco expressivo, convém assinalar que a

totalidade afirma que o plano municipal de desenvolvimento rural somente
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contempla o PRONAF. Se, por um lado, esse programa serviu para relancar e
reforcar a importancia dos CMDRs, por outro, € marcante o fato de que a maioria
das liderancas municipais ndo aproveitou essa oportunidade para ampliar a

discussao sobre o desenvolvimento rural do municipio.

Gréfico 1: A abrangéncia dos PMDRs

@ Contempla somente
0 PRONAF

8% 3%

W Contempla outras

0,

44% acOes da Prefeitura

O Contempla outras
instancias
governamentais

O outros

Para uma melhor compreensédo dessa estreita relacdo dos PMDRs, bem
como das atividades desenvolvidas pelos CMDRs, as acdes previstas no ambito
do PRONAF, passamos entdo a analisar diferentes indicadores de

representatividade politica dos planos municipais de desenvolvimento rural.

3.2— Grau de Representatitividade dos PMDRs

A representatividade dos PMDRs pode ser medida de diferentes formas. Foi
definido na pesquisa um conjunto de questdes capaz de responder minimamente
ao tema proposto, considerando-se o grau de envolvimento dos diversos atores
nas distintas fases do processo de planejamento do desenvolvimento rural, o qual
esta hoje muito atrelado a elaboracdo, execucdo e avaliacdo de “Planos
Municipais de Desenvolvimento Rural”.

O ponto de partida dessa fase foi obter a opinido dos entrevistados sobre as
experiéncias existentes nos municipios, anteriores ao PRONAF, de formulacdo de
propostas de desenvolvimento rural, de forma minimamente articulada. Assim, foi
perguntado aos diferentes atores sociais da pesquisa se ja ocorrera nos
municipios algum tipo de experiéncia relacionada a elaboragdo de Planos

Municipais de Desenvolvimento Rural.
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De um modo geral, observa-se pelo Gréfico 2, a seguir, que 42% dos
entrevistados responderam positivamente; ou seja, foram categoéricos em afirmar
gue nos municipios ja tinham acontecido experiéncias anteriores. Porém, 32% dos
respondentes, praticamente um terco dos entrevistados, também foram
categoricos em afirmar que ndo existiram experiéncias anteriores de elaboracéo
de algum plano similar aos atuais PMDRs. Além disso, deve-se considerar o fato
gue 26% dos entrevistados ndo souberam responder a questdo, o que poderia
levar a conclusao que nado existe nos municipios pesquisados uma tradicdo de

elaboracao sistematica de planos de desenvolvimento rural.

Grafico 2: J& havia no municipio experiéncias com planos
similares ao PMDR
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Entretanto, isso precisa ser relativizado, pois muitos dos municipios
beneficiados pelo PRONAF foram criados recentemente, ndo possuindo, inclusive,
equipes técnicas para atuar na area de desenvolvimento rural, embora a grande
maioria deles tenha uma dinamica socioecondmica pautada pelas atividades
agropecuarias.

Quando essas informacbes sdo cruzadas com as categorias dos
entrevistados, nota-se a existéncia de um quadro interessante. Ao considerar 0s
executores do programa (membros das administracdes municipais e secretarios
executivos dos CMDRSs), verifica-se que a ampla maioria respondeu que 0s
municipios ja tinham experiéncias de elaboracdo de planos de desenvolvimento
rural. J& os beneficiarios do programa (liderancas municipais da agricultura familiar
e liderangas sindicais) foram majoritarios em afirmar que néo existia experiéncias

anteriores com planos locais de desenvolvimento rural. Finalmente, o setor
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produtivo local (cooperativas agropecuarias e associa¢gdes comerciais municipais),
em sua ampla maioria, ndo soube responder a questao.

Essas respostas diferenciadas suscitam algumas questdes importantes. Em
primeiro lugar, é possivel afirmar que o processo de criacdo ou reativacao de
conselhos e a elaboracdo de planos desencadeado pelo PRONAF acabou
mexendo com a forma tradicional das politicas locais e estimulou uma maior
participagdo das liderangas dos agricultores familiares. Entretanto, a qualidade
dessa participacdo precisa ser melhor compreendida, tanto em termos da
formulagdo de propostas como em termos de acompanhamento das atividades
planejadas, temas que serdo retomados nas secdes seguintes.

Em segundo Ilugar, chama a atencdo o alto indice (70%) de
desconhecimento desse processo por parte do setor produtivo local. De algum
modo, esse fato indica o baixo nivel de envolvimento desses setores com o
processo local de planejamento do desenvolvimento rural, mesmo que em muitos
municipios esses atores facam parte dos CMDRs.

Finalmente, deve-se prestar atencao as respostas bastante favoraveis por
parte dos executores do programa nos municipios, as quais podem estar sofrendo
os efeitos dos vicios tradicionais de implementacdo das politicas publicas. Dito de
outra forma, elas podem estar viesadas pelo entendimento de que apenas reunir
as comunidades e apresentar as propostas formuladas pelas equipes técnicas ja é
suficiente para democratizar a politica e, mais do que isso, estimular os
beneficiarios a incluirem as propostas em suas agendas de trabalho.

Essa Ultima constatacdo revela-se importante na seqiéncia da pesquisa,
guando os entrevistados foram solicitados a responder quais 0s segmentos sociais
que participaram efetivamente da elaboragdo dos Planos Municipais de
Desenvolvimento Rural. Constata-se que o0s representantes da administracao
municipal e da extensdo rural foram os mais indicados, a0 passo que as
representacdes de liderancas municipais da agricultura familiar e dos STRs foram
bem menos mencionados. Além disso, verifica-se uma baixissima presenca dos
setores produtivos locais no processo de elaboracédo dos Planos Municipais. 1sso
sugere que toda a parte de elaboracéo dos Planos fica restrita as equipes técnicas
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das prefeituras municipais e aos 6rgaos de extensao rural, o que era esperado e
nem poderia ser muito diferente, tendo em vista as condi¢des locais e 0s proprios
limites que os agricultores familiares e suas organiza¢gdes enfrentam para ter uma
participacdo mais efetiva nesse processo de descentralizacdo das politicas
publicas.

Porém, ao serem indagados sobre quais os setores que deveriam ter
participado desse processo, mas que ndo participaram, os entrevistados deram
respostas bastante dispersas. Mesmo assim, chama a atencdo as informacdes
referentes a dois importantes atores sociais. Por um lado, foram poucas as
citacdes relativas as organizacbes das mulheres trabalhadoras rurais, enquanto
segmento que deveria ter estado mais presente no processo de elaboragcdo dos
planos municipais. Em grande medida, essa auséncia é explicada pelo fato de que
em apenas dois municipios existe organizagéo formal do movimento das mulheres
agricultoras. No entanto, ndo se deve perder de vista que em diversos municipios
existem os chamados “grupos de mées”, na maioria das vezes, animados pelas
extensionistas domésticas rurais. Além disso, as préprias liderancas da agricultura
familiar e os dirigentes sindicais fizeram poucas mencdes em relacdo a auséncia
desse segmento.

Por outro lado, observa-se que os entrevistados fizeram uma forte mencgao
a auséncia do setor produtivo local no processo de elaboracdo dos PMDRs. Isso
indica, de algum modo, que esses setores (cooperativas agropecuarias,
associacOes comerciais, agentes financeiros, etc.), mesmo que, em alguns casos,
envolvidos indiretamente com as atividades rurais, tém demonstrado pouco
interesse em participar, sobretudo quando o assunto diz respeito a programas
especiais, como é o caso do PRONAF. Talvez essa seja uma das razbes que
explique porque os PMDRs ainda mantém um viés fortemente agricola.

Ainda neste ponto das auséncias, chama a atencdo o elevado niamero de
respondentes que entendem que nao houve exclusdes e que todos 0os segmentos
sociais dos municipios participaram do processo de elaboracdo dos PMDRs.
Quando cruzamos estas respostas com a categoria do entrevistado, a grande
maioria dessas respostas incide com as opinides dos prefeitos municipais, 0s
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quais procuram reafirmar, com esse tipo de informacédo, o carater democratico de
suas gestdes municipais.

E inegavel que esse sistema de formulagdo dos planos municipais tem
influéncia direta sobre a forma como foram levantadas as demandas nas
comunidades, questionamento este feito na sequéncia das entrevistas realizadas.
A grande maioria respondeu que as demandas incorporadas aos planos foram
coletadas a partir de reunides com as comunidades, sendo importante também as
respostas que dizem ter sido feitas consultas as comunidades, como ilustra o

Gréfico 3, a seguir.

Grafico 3: Forma como foram levantadas as
reivindicagdes
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Novamente, quando essas informac¢des sdo cruzadas com as categorias
dos entrevistados, percebe-se que a alternativa “reunides com as comunidades”
recebeu altos indices de mencao por todas as categorias. Esta situacdo merece
alguns esclarecimentos adicionais, pois ela evoca o que poderiamos chamar de
predominio da “pratica participatoria” em oposicdo a “pratica participativa™ no
processo de elaboracdo dos PMDRs. A diferenca fundamental entre uma e outra
reside na funcao educativa que a equipe técnica deve desempenhar ao longo das
diferentes fases do processo de planejamento. O técnico no planejamento
participativo auxilia, mas nunca dirige o processo. Ele é necesséario, mas néo

suficiente. A nogcdo de participacdo pode, portanto, representar um importante

® PINTO, J. B., 1996. Planejamento participativo: rito ou pratica de classe? Ed. UNIJUI.
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método de planejamento que auxilia tanto evitar, como solucionar problemas. O
perigo estd em reduzir o método a um conjunto de técnicas e instrumentos de
comunicac&o’.

Os processos de elaboracdo dos PMDRs sugerem que existe uma
preocupacao referente a participacdo dos agricultores. O PRONAF reforcou e
induziu, sem duvida, a adocdo de algum procedimento nessa direcdo. Entretanto,
como sabem todos os estudiosos de experiéncias de participacdo em processos
de planejamento, a mera realizagdo de reunifes e/ou consultas as comunidades
nao é suficiente para estimular os agricultores e suas organizacdes a ter uma
pratica continua de participacdo e de engajamento nas discussdes dos problemas
das localidades, ndo se restringindo somente as questdes especificamente rurais.

Percebeu-se, de modo geral, no decorrer da pesquisa que 0 espago
propiciado pelo programa néo foi capitalizado pelas municipalidades no sentido de
construir foruns de debate acerca da problematica rural e das alternativas que
poderiam ser buscadas. Na maioria das vezes, isso decorre do fato de que as
comunidades e suas liderancas tém suas participacdes limitadas apenas ao ato de
referendar as propostas das equipes técnicas e/ou dos dirigentes politicos
municipais.

Esse é um aspecto que, de alguma maneira, fica encoberto quando os
entrevistados respondem a pergunta sobre a forma como as demandas foram
incorporadas aos PMDRs. Segundo o Grafico 4, a seguir, para a maioria absoluta
dos respondentes, o espaco do CMDR transforma-se no epicentro das decisoes,
sendo ele o espaco catalisador das distintas propostas. Entretanto, um nimero
expressivo de entrevistados também entende que pleitos e demandas
incorporadas aos PMDRs derivam de critérios dos técnicos da extensdo rural. H4,
ainda, um numero reduzido de pessoas que entende que os prefeitos mantém o
poder de incorporar determinadas demandas e pleitos nos planos, sem a
necessaria decisdo dos CMDRs.

" Para aprofundar essa discusséo ver, dentre outros, SEN, A., 1999. L'économie est une science
morale. Paris, La découverte, 126 p. e OLIVIER de SARDAN, J.-P., 1995. Anthropologie et
développement : essai en socio-anthropologie du changement social. Paris, Apad- Karthala, 221 p.
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Grafico 4 : Formas como as demandas foram
incorporadas aos PMDRs
@ Por deciséo do
CMDR
% 3%
11% M Por critérios da
26% Extenséo Rural

O Por decisao do
79% prefeito

ON&o sabia/N&do
respondeu

Ao se cruzar essas respostas com as categorias dos entrevistados, verifica-
se que - para o0 caso da assertiva de que parte das demandas sao incluidas nos
PMDRs em funcéo de critérios da assisténcia técnica - o maior percentual dessa
indicacdo advém justamente das liderancas da agricultura familiar. Isso pode estar
reforcando a hipotese de que reunibes e consultas as comunidades acabam
sendo um processo meramente formal para atender a alguns dos pré-requisitos do
programa.

Na sequiéncia, os entrevistados foram convidados a opinar se as atividades
previstas nos PMDRs eram as mais importantes para o desenvolvimento rural do
municipio. Para mais de 80% dos entrevistados, as atividades previstas nos
PMDRs foram consideradas as mais importantes, sendo que a maior parte das
justificativas a essas respostas reporta-se ao fato de que no momento de
elaboracao do plano as obras previstas visavam a atender as necessidades mais
prementes das comunidades.

No entanto, quando arguidos se existiriam outras demandas que nao foram
incluidas nos PMDRs, mas que deveriam ter sido contempladas, 76% dos
entrevistados responderam de forma positiva. Cruzando-se essa questdo com as
categorias dos entrevistados, percebe-se que, indiferentemente da categoria,
todos apresentam sugestdes de novas demandas, embora 0s maiores percentuais

provém do setor produtivo, das liderancas locais da agricultura familiar, das
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liderangas das mulheres trabalhadoras rurais e dos secretarios executivos dos
CMDRs.

Aparentemente esse comportamento poderia sugerir uma contradicdo com
as opinides expressas anteriormente, mas pode-se compreendé-lo a luz de
algumas consideracbes. Um primeiro aspecto esta relacionado a existéncia de
uma gama de necessidades nas comunidades, sobretudo naqueles municipios
recentemente emancipados, as quais 0 programa ndo consegue atender
globalmente. Um outro aspecto esta relacionado as préprias expectativas criadas
nas comunidades, a partir do momento que 0 programa comecgou a ter maior
visibilidade.

Além disso, essa perspectiva de incorporar novas demandas sugere a
inexisténcia de um processo de avaliacdo e acompanhamento continuo sobre o
que foi feito até a presente data. Muitos entrevistados apresentavam suas
sugestbes em contraposicdo a determinadas obras e servicos que, até o
momento, ndo alcancaram os resultados esperados. Outros viam nessa pergunta
a possibilidade de reforcar a necessidade do municipio em continuar recebendo
recursos do PRONAF.

De todo modo, a avaliacdo sobre a representatividade dos PMDRs foi
considerada boa por 69% dos entrevistados; 6tima por 11% e regular por apenas
13%. Apenas 5% consideraram esse item ruim ou péssimo e 2% n&o souberam
opinar sobre o assunto. Cruzando-se essa questdo com as categorias dos
entrevistados, constata-se que as poucas mencdes negativas (ruim ou péssimo)
sobre a representatividade dos PMDRs partem, em sua maioria, dos
representantes das administracdes municipais. Em grande medida, isso esta
relacionado ao processo politico de sucessao municipal, ja que a oposi¢do ganhou
as eleicdes na metade dos municipios da pesquisa. Nesses casos, alguns efeitos
sobre a implementacdo do PRONAF foram constatados, tais como: a
reformulacdo dos CMDRs, a troca de conselheiros e a reprogramacéo de obras,
etc.
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3.3- Gestao e Nivel Técnico dos PMDRs

A opinido dos entrevistados, ao serem questionados sobre “quem exerce na
pratica a funcdo de gerenciamento do PMDR”, incide, fundamentalmente, sobre
quatro categorias sociais, como ilustra o Grafico 5, a seguir: 0 secretario executivo
do CMDR, o Prefeito, o representante da EPAGRI e, finalmente, o Secretéario
Municipal de Agricultura. Na ampla maioria dos municipios visitados, o0 PRONAF
serviu, dentre outras coisas, para relancar os CMDRs, ou nos casos dos
municipios emancipados recentemente para estimular a criacdo dos mesmos. Nos
municipios que constituiram seus conselhos no inicio dos anos 90 pode-se
verificar uma renovacao dos conselheiros, principalmente, no interior da categoria
de agricultores representantes das comunidades rurais. Ou seja, as equipes
técnicas municipais, constituidas por membros das prefeituras e da EPAGRI,
instigaram as comunidades rurais a escolher seus representantes para o
Conselho. No entanto, a maioria dos entrevistados afirmam que esse processo de
escolha ocorreu por indicacdo consensual, muitas vezes em reunides informais
realizadas apoés o culto religioso. O recurso a eleicdo secreta figura como excecédo

no processo de escolha dos representantes comunitarios.

Gréfico 5: Quem exerce a fungdo de gerenciamento dos
PMDRs

O Secretarios Executivos
do CMDR
6% .
19% ° 47% W Prefeitos

O Técnicos da extenséo
Rural

44% [ Secretarios Municipais
45% de agricultura

W Outros

Em determinados municipios, o sentimento de exclusdo externalizado por
algumas comunidades rurais, em forma de critica ao CMDR, relativamente aos

beneficios do PRONAF, é comumente associado por membros do Conselho ao
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fato dessas comunidades terem indicado representantes que n&o participam
assiduamente das reunifes do Conselho. Esta situacdo condiz, de certa forma,
com a opiniao de um nuamero significativo de entrevistados que reconhecem que
as comunidades rurais “organizadas” obtém maiores beneficios na execucao do
PMDR. O significado do adjetivo “organizadas” pode, no limite, ser interpretado
como a capacidade do representante comunitario fazer valer os interesses da sua
localidade. Portanto, a indicacdo de agricultores capacitados e capazes de
articular e defender politicamente os interesses das suas comunidades no interior
do Conselho parece ser um aspecto estratégico. Como a maioria desses planos
apresentam uma estreita relacdo com o PRONAF, pode-se concluir, portanto, que
os principais beneficiados pelo programa fazem parte dos segmentos ditos
organizados da sociedade civil e, no caso especifico, da agricultura familiar.

Além disso, a pesquisa procurou identificar quais sdo 0s principais
segmentos sociais da agricultura familiar contemplados pelo PMDR. A maioria dos
entrevistados classifica os beneficiarios como sendo, em ordem de importancia, os
agricultores “meio fortes” (em transi¢ao), seguidos pelos “fortes” (consolidados) e
por Gltimo os agricultores tidos como “fracos” (periféricos)®. A intensidade de
acesso dos agricultores “periféricos” aos beneficios propiciados pelo plano e,
consequentemente pelo PRONAF, é baixa. A referéncia mais recorrente para
exemplificar essa situacdo s&80 0s servicos prestados pelas Patrulhas
Mecanizadas. A maioria dos agricultores “em transi¢ao” possui terras araveis, mas
suas propriedades raramente sdo equipadas com maquinas e equipamentos
automotrizes. Nesse sentido, a Patrulha Mecanizada representa uma boa
oportunidade de acesso a esses maquinarios. Ja para o0s agricultores
“consolidados”, a Patrulha Mecanizada serve de complemento ao seu proprio
parque de maquinas e implementos. Finalmente, a situagdo dos agricultores

“periféricos”, na maioria arrendatarios e parceiros, € menos favoravel, uma vez

® Para uma discussdo dessas categorias de agricultores familiares ver, principalmente, as
seguintes bibliografias:

FAO/INCRA, 1994a. Diretrizes de politica agraria e desenvolvimento sustentavel para a pequena
producdao familiar. Brasilia, FAO/INCRA, 98 p.

FAO/INCRA, 1994b. Diretrizes de politica agraria e desenvolvimento. Brasilia, FAO/INCRA, Versédo
resumida do relatério final do projeto UTF/BRA/036, 24 p.
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gue esse segmento nao dispde sequer de terras mecanizaveis. A seguir, o Gréafico
10 representa os tipos de agricultores e de comunidades beneficiadas pelo PMDR.

Quando essas informacbes sdo cruzadas com as categorias dos
entrevistados, observa-se a existéncia de um quadro bem diverso. Para os
prefeitos municipais (75%) e para os secretarios dos CMDRs (51%), o PRONAF
também atendeu aos agricultores periféricos. Ja as liderancas sindicais, as
liderancas de agricultores familiares e os representantes do setor produtivo local
entendem que esses agricultores foram pouco beneficiados pelo programa.
Quanto a categoria dos agricultores em transicdo, ha uma opinido bem mais
homogénea entre o0s entrevistados, uma vez que todos o0s respondentes
consideraram a mesma como sendo a mais beneficiada. Com relacdo aos
agricultores consolidados, apenas o0s representantes do setor produtivo local
entenderam que essa categoria ndao foi muito beneficiada; todos os demais
entrevistados consideraram esses agricultores como sendo 0 segundo grupo mais
beneficiado pelo PRONAF.

Deste modo, fica colocada a questdo se o PRONAF nédo deveria atender,
de forma prioritaria, as comunidades rurais mais deficientes em infra-estrutura e,
politicamente, menos organizadas. Para que o programa atinja, também, os
segmentos sociais mais vulneraveis da agricultura familiar, a representatividade
das comunidades rurais no interior do CMDR e a forma de gestdo do PMDR
precisam ser repensadas. No longo prazo, pode-se prever a capacitacdo de
conselheiros e a mobilizagcdo das comunidades menos organizadas. Mas, no curto
prazo, o posicionamento dos conselheiros que ndo representam diretamente as
comunidades rurais (técnicos, STR, setor produtivo, administragdo municipal, etc.)
em favor dessas comunidades parece ser uma das alternativas para solucionar o

problema acima mencionado.
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Gréfico 6: Os tipos de agricultores e comunidades
beneficiadas pelo PMDR

O Agricultores familiares em
transigao
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O Comunidades Organizadas

55%

B Comunidades nao Organizadas

No periodo de vigéncia do PRONAF, os CMDRs passaram a ter reunides
periddicas realizando, com freqiiéncia, encontros de carater extraordinario para
resolver questbes relativas ao programa. Com isso, todas as categorias de
entrevistados afirmaram que o conselho mantém um acompanhamento constante
no tocante a execuc¢do das atividades dos PMDRs. No conjunto, para 52% dos
entrevistados esse acompanhamento é feito de forma parcial, contra 32% que o
qualificam como sendo pleno. Apenas 6% afirmam que o Conselho né&o
acompanha a execucdo dos planos e 10% nao sabem qual € o grau de
acompanhamento.

Finalmente, quando os entrevistados foram questionados sobre quem
acompanha mais ativamente a execucdo dos PMDRs, chama a atencao o baixo
indice de respostas dadas aos representantes dos STRs e das Céamaras
Municipais de vereadores. A maioria respondeu, em ordem de importancia, como
sendo os representantes das prefeituras, da EPAGRI e das comunidades rurais
aqueles segmentos que mais se envolvem com o0 acompanhamento das
atividades. As liderancas comunitarias sao apontadas como atores ativos nesse
processo, mas com a qualificacdo de que seu acompanhamento mais sistematico
fica circunscrito as obras realizadas na prépria comunidade. Quando necessario,
as liderancas comunitarias organizam mutirdes, definem os locais para as
construcbes e, muitas vezes, auxiliam na dindmica de definicdo dos processos

administrativos de acdes especificas. Como exemplo dessas formas de gestédo
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comunitaria, podemos citar as associacdes ou diretorias que gerenciam o0s

sistemas de abastecimento de agua, de telefonia rural e de secagem de gréos.

4- PRINCIPAIS CONCLUSOES

Para um numero significativo de municipios, o PRONAF representa o
aporte de um volume importante de recursos financeiros a ser utilizado num curto
espaco de tempo. Esse aspecto ganha maior relevancia quando se considera a
dindmica dos municipios pesquisados, onde cerca de 50% deles foram criados
recentemente. Nessas localidades, as caréncias estruturais sdo mais expressivas
gue nas demais. Nesse contexto, a disponibilidade de recursos a fundo perdido é
muito importante e sua aplicacdo, quando feita com transparéncia, recebe uma
ampla aprovacao das populacdes necessitadas. Os processos locais de discussao
e de encaminhamento de propostas pelos membros dos CMDRs variam,
significativamente, de municipio para municipio. Diversos deles s&o literalmente
“atropelados” pelos prazos impostos pelos agentes financeiros e pelos gestores do
programa.

Na maioria dos municipios onde houve mudancas politico-partidarias nas
eleicbes do ano 2000 ocorreu uma restruturacdo dos CMDRs, acompanhada de
avaliacOes, por vezes criticas, em relacdo ao executado no periodo anterior.
Diversos entrevistados manifestaram preocupacdes, por um lado, com os
investimentos realizados em obras que se encontram concluidas- em alguns
casos ha mais de dois anos -, mas que ainda nao estdo sendo utilizadas, ou, por
outro, com projetos cujas finalidades e formas de operacionalizacdo nao foram
suficientemente discutidas com os agricultores. Freqiientemente, os projetos de
agroindustrias de pequeno porte- que, além de envolverem poucos agricultores,
nao foram acompanhados por estudos de mercado e de viabilidade econdmica-
preocupam a maioria dos atores locais entrevistados.

O poder publico municipal pode desempenhar um papel de destaque na
promocdo de dinamicas participativas de planejamento e de desenvolvimento
rural. Durante a pesquisa, varias mengdes positivas foram feitas ao fato de estar

ocorrendo um maior envolvimento do setor publico municipal com os problemas do
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mundo rural, especialmente naqueles aspectos mais relacionados as questdes
agricolas. Na verdade, a instituicdo do PRONAF foi um fator importante que
contribuiu para aumentar o envolvimento das administracdes municipais com o
setor agricola, pois obrigou-as a reverem sua forma de atuacdo junto as
comunidades rurais.

Um dos pontos destacados por praticamente todos os entrevistados foi 0
aumento consideravel do grau de participagcdo dos agricultores na tomada de
decisbes referentes as politicas publicas no @mbito municipal, viabilizado pelo
PRONAF. Essa observagao parece indicar que o programa ajudou a ampliar o
nivel de conscientizacdo dos agricultores, ao mesmo tempo que lhes propiciou
condicdes para repensar suas proprias formas de organizacdo, fundamentais para
o desempenho das politicas publicas a eles enderecadas.

Essa colocacdo precisa, no entanto, ser devidamente qualificada, pois
todos os atores entrevistados também fizeram criticas acerca da forma como essa
participacdo foi exercida. De um modo geral, essas criticas estdo fundamentadas
na generalizada falta de preparo dos conselheiros do CMDR para o exercicio da
funcdo e na prépria fragilidade das organizacdes dos trabalhadores rurais, que
nao tém capacidade de acompanhar adequadamente esse processo.

De modo geral, os entrevistados consideram que os beneficios do PRONAF
incidiram mais sobre os agricultores de comunidades “organizadas” do que sobre
aqueles que pertencem a comunidades consideradas, no ambito local, como “n&o
organizadas”. Essa constatacdo ndo € nada surpreendente, pois as comunidades
organizadas, além de terem maior participacdo nos CMDRs, tém também,
usualmente, mais influéncia sobre os membros da administracdo municipal, os
representantes do STR e 0s agentes da extenséo rural. Com isso, seu poder de
barganha €& maior e suas demandas tendem a estar melhor posicionadas na
estrutura de tomada de decisdes dos Conselhos Municipais.

Ademais, os 62 entrevistados que responderam a questdo acerca de que
tipos de agricultores familiares foram mais beneficiados pelo PMDR destacam que
os principais beneficiarios foram os agricultores em transi¢cdo (meio capitalizados

ou meio fortes), seguido pelos agricultores familiares consolidados (capitalizados
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ou fortes) e pelos agricultores periféricos (descapitalizados ou fracos), cuja
freqUéncia nas respostas é relativamente alta.

Finalmente, quando se considera a réplica que cada categoria de ator deu a
pergunta sobre as auséncias que ndo deveriam ter acontecido no processo de
planejamento municipal, o representante local do setor produtivo/financeiro foi
uma das mais correntes, estando presente nas respostas de todos os atores

sociais entrevistados.
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