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Desenvolvimento local e participacao social: o caso dos Conselhos

Municipais de Desenvolvimento Rural do Estado de Sao Paulo.

Resumo
A dissertacdo procura avaliar as limitacdes e potencialidades dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural (CMDR’s), institui¢des escolhidas como gestoras no nivel
municipal do Pronaf Infraestrutura e Servigcos Municipais e do Sistema Integrado de
Agricultura e Abastecimento (SEIAA), da Secretaria da Agricultura e Abastecimento do
Estado de Sdo Paulo, como instrumentos para a promocao do desenvolvimento local no
Estado. A motivagdo para o estudo vem da observagdo crescente do processo de
descentralizacdo de politicas publicas em curso no Brasil e dos objetivos do Pronaf, de
buscar o desenvolvimento sustentdvel dos espagos rurais e considerar os CMDR s como
instrumentos para este desenvolvimento. A hipétese da dissertacdo, comprovada pela
andlise e avaliacdo de sete CMDR’s, é de que os mesmos, na forma como vem sendo
operacionalizados no dmbito dos dois programas, ndo conseguem instituir-se como um
instrumento para o desenvolvimento local, por falharem em constituir-se como espacos
legitimos de participacdo e concertagao social, necessdria a construcio de pactos territoriais para
o desenvolvimento. Esta falha € devida a conformac@o institucional dos CMDR s, que tende a
reproduzir os esquemas de dominagdo politico locais. E a reproducdo da dominacéo politica
local é fruto de um vicio de origem dos Conselhos, particularmente devido a
obrigatoriedade da sua constituicdo. Ficou mostrado ainda que a combinagcdo da
participacao institucional dos CMDR“s em ambos os programas (SEIAA e Pronaf-I) reforca
os sistemas de controle politico locais, na medida que tende a burocratizar os Conselhos e

reforgar o controle das administragdes municipais sobre os mesmos.
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Local development and social participation: the case of the City councils

of Agricultural Development of the State of Sao Paulo.

Abstract
This dissertation evaluate the limitations and potentialities of the Municipal Councils for
Rural Development, chosen institutions as managers in the municipal level of the
infrastructure line of Pronaf and of also the Integrated System of Agriculture, of the
Secretariat of the Agriculture of the State of Sdo Paulo, as instruments for the promotion of
the local development in the State. Its motivation came by the increasing process of public
decentralization in course in Brazil and the objectives of Pronaf, to promote sustainable
development of rural spaces and to consider the Municipal Councils as instruments for this
development. Its hypothesis, proven by the analysis and evaluation of seven cases, says that
the Municipal Councils, in the way they are being operated in the scope of the two
programs, does not work as an instrument for the local development, for failing on forming
legitimate spaces of social participation and social, necessary to promote the construction
of territorial pacts for the development. This failure is due to the institutional conformation
of the Councils, that tends to reproduce the schemes of local political domination. Also this
text proves that the reproduction of the local political domination is due to a original
problem on their constitution, particularly due to the obligation of its constitution. It is also
shown that the combination of the institutional participation of the Councils in both the
programs strengthens the local schemes of local political control, in the means that tends to

bureaucratize the Councils by tightening the control of the municipal administrations.
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Introducao

Até fins da década de 60, o desenvolvimento era visto como um processo
continuum, com estagios a serem percorridos indiferenciados, ndo importando as condi¢des
prévias dos territérios considerados. Fruto dessa concepg¢do unilinear do desenvolvimento,
as diversidades regionais eram vistas como pontos negativos, a serem eliminados. Nessa
concepg¢do, as disparidades iriam reequilibrar-se, ou por meio da livre mobilidade dos
fatores produtivos ou pela adocdo de politicas de desenvolvimento, elaboradas para
elimind-las. Nesse esquema de raciocinio, as politicas de desenvolvimento podiam ser
idénticas para qualquer drea com atraso no processo continuo do desenvolvimento
(Saraceno, 1996).

O resultado desta concepcao era o desenvolvimento de politicas do tipo “top-down”,
que ndo levavam em consideracdo as peculiaridades regionais e nem a participacdo das
populacgdes beneficidrias, justificadas pela simplificacdo da concep¢do do desenvolvimento.

A partir dos anos 70, os pressupostos da unilinearidade do desenvolvimento foram
colocados em discussdo, o que teria um impacto significativo nas politicas voltadas ao
desenvolvimento dos diversos territérios. As diferencas regionais e territoriais foram
reconhecidas como fruto das inter-relagcdes econdmicas, sociais, culturais e institucionais
entre os agentes, e da natureza da relacdo com o exterior (mercado global e outras regides),
e ndo mais como resultado de um desvio no continuum do desenvolvimento econdmico.

O principal impacto desse redirecionamento nas discussdes acerca do
desenvolvimento nas politicas foi a compreensdo das diferencas regionais e territoriais
como um elemento positivo, a ser valorizado, e ndo eliminado, reconhecendo as
peculiaridades regionais como elementos estratégicos para a competitividade de um
determinado territdrio, e consequentemente, para a formulacao das politicas e instrumentos
de apoio ao seu desenvolvimento. Considerar as especificidades regionais como elemento
de definicdo de politicas e instrumentos de interven¢do no espago regional possibilitou o
desenvolvimento de politicas do tipo “bottom-up”, ou seja, pensadas a partir da realidade
econdmica, social, cultural e institucional dos espagos locais.

Esta mudanca de enfoque vem da percepcao de que as politicas de desenvolvimento
adotadas até fins da década de 70 vinham apresentando resultados insatisfatérios do ponto

de vista da melhoria do desenvolvimento humano, social € mesmo ambiental. Exclusao



social, concentracdo da riqueza e deterioracdo ambiental sdo alguns fatores que
demonstram as dificuldades com as quais convivem o atual modelo de desenvolvimento
econdmico, baseado na internacionalizacdo do capital e na reestruturagdo produtiva em
nivel global.

Esta mudanga de enfoque no processo de discuss@o acerca do desenvolvimento
abriu espaco para a defesa do espaco local como ambiente mais propicio a construgdo de
politicas alternativas e de novas opcdes ao desenvolvimento. Neste quadro de valorizacao
do local e suas especificidades, a importancia da participacdo dos atores locais toma forga
crescente, tanto na identificagdo das potencialidades para a construcdo de processos de
desenvolvimento como na sua elaboracdo, implementacdo e monitoramento.

Esta disposicao de incluir a sociedade no desenvolvimento de politicas ptiblicas reflete
uma tendéncia de mudanga da forma de intervengdo do Estado na realidade social, fruto, entre
outros elementos, de dificuldades institucionais e fiscais do proprio Estado. Esta mudanca
caminha no sentido de uma forma de interven¢do do tipo “top-down”, desenvolvida sem a
participacdo das populacdes beneficidrias, para uma forma de intervengdo do tipo “bottom-up”,
que leva em consideracdo as demandas e a participacdo das populacdes beneficidrias das
politicas publicas.

Uma das marcas dessa mudanga € o processo de descentralizacdo da administragio
publica, fortalecido com a promulga¢do da Constituicdo de 1988. Uma das caracteristicas
dessa descentralizagdo ¢ o aumento da responsabilidade das prefeituras na gestdo de
politicas antes de cardter estadual ou federal (municipaliza¢do). No entanto, esse processo
tem ocorrido de forma desorganizada no Brasil, comprometendo mesmo a realizacido de
servigcos sociais por falta de coordenagdo e de alocagdo de recursos (Campanhola e Silva,
2002). Segundo Buarque (2002), desde entdo, este processo avanca de forma irregular e
desconexa, tratando de forma desequilibrada o repasse de responsabilidades e de recursos, e
apresentando distorcdes na gestdo da coisa publica.

O fortalecimento do processo de descentralizacdo, apesar de representar uma
mudanca nos padrdes de intervencdo estatal na realidade social e econdmica, estd ligado
também as necessidades de reestruturacdo do préprio Estado brasileiro. A partir do final da
década de 80 e inicio da década de 90, as dificuldades ligadas ao endividamento externo e a

insercdo problemdtica do Brasil no processo de globalizagdo levam o Estado brasileiro a



ado¢do de uma politica macroecondmica restritiva, que previa, entre outras agdes, a
reestruturacdo do préprio Estado. Diminuicdo dos investimentos e financiamentos publicos,
privatizacdes e reducdo da maquina estatal sdo os principais sintomas dessa
(des)estruturacdo do Estado brasileiro.

A partir de meados dos anos 80, no ambito do processo nacional de
redemocratizacdo, com movimentos e debates por maior participagdo social na elaboragado e
implementacdo de politicas publicas, a descentralizagdo surge como uma ferramenta de
legitimacdo do repasse de responsabilidades, antes atribuidas ao governo federal, aos
estados e municipios. Nesse quadro, os Conselhos de politicas publicas comegam a se
estruturar como instrumentos institucionais de participacdo e gestdo social de politicas e
recursos.

A experiéncia dos Conselhos € relativamente nova no Brasil, remontando ao final da
década de 80, principalmente com experiéncias ligadas as dreas de saude e assisténcia social. A
criacdo desses espacos institucionais, apesar da retdrica quanto ao aumento e melhoria da
participacdo social, tem forte ligacdo com a necessidade de repasse de recursos. A
obrigatoriedade de constituicdo de conselhos para repasse de recursos federais aos municipios
demonstra esta afirmacfo. Recursos para satiide, educacdo e assisténcia social somente sdo
liberados mediante formacdo destes espacos. Apesar disso, muitos deles tem apresentado
resultados animadores quanto a mobilizac¢@o e articulacdo da sociedade, principalmente como
palco de reivindicacdo e fiscalizacdo das acdes das administra¢cdes municipais (Carvalho e
Teixeira, 2000).

Os Conselhos apresentam diversos problemas, alguns deles inerentes ao proprio
ambiente institucional e as peculiaridades da estrutura federativa brasileira. Um desses
problemas estd ligado a 16gica clientelista e altamente subordinada aos interesses das oligarquias
locais nos municipios brasileiros, principalmente nos pequenos. De fato, diversos autores t€m
alertado para o risco da replica¢do dos sistemas de dominagao politica locais na formagao dos
Conselhos.

Apesar dos problemas das politicas de descentralizagdo no Brasil, o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) passou a incluir a participagdao dos agentes
locais na sua dinamica, especialmente por intermédio de sua linha de acdo voltada a implantagado

de infraestrutura e servigos nos municipios.



No ambito do Pronaf, sua linha de Infra-Estrutura e Servigcos Municipais (Pronaf-I)
tem como principal objetivo servir como suporte ao desenvolvimento da agricultura
familiar no ambito municipal. Sua principal inovagdo esta na busca do envolvimento dos
atores sociais, principalmente os agricultores familiares, no planejamento, implantagdo e
avaliacdo das acgdes e politicas. A escolha e priorizagdo dos investimentos em infra-
estrutura municipal ficam a cargo da sociedade local organizada. O envolvimento dos
atores sociais locais € feito em nivel municipal, por meio dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural (CMDRs).

O Pronaf elegeu os CMDR’s como verdadeiros agentes de desenvolvimento em nivel
local. No Decreto de sua criacdo, atribuem aos CMDR s a funcdo de negociacdo e articulagdo
dos interesses dos diversos atores locais com vistas ao cumprimento do Plano Municipal de
Desenvolvimento Rural. Segundo Cardoso e Ortega (2001), os CMDRs e seus conselheiros
devem funcionar como agentes de desenvolvimento local, capazes de definir e empreender, na
comunidade, agdes voltadas ao desenvolvimento, além da simples utilizacdo dos recursos do
Pronaf-1.

Na sua concep¢cdo original, o Pronaf tem como principal objetivo o
desenvolvimento sustentdvel do meio rural, apontando para a necessidade de se encarar o
meio rural como um todo, pretendendo fugir ao viés setorial agricola que tradicionalmente
caracterizaram as politicas brasileiras de desenvolvimento para o meio rural. Objetivo
condizente com a proposta do desenvolvimento local.

Os CMDR s, como outros conselhos de politicas publicas, sdo espagos institucionais de
participacdo da sociedade local e enfrentam os mesmos problemas inerentes a estrutura
federativa brasileira. Segundo Oliveira (2002), um desses problemas esta ligado exatamente ao
ambito da participacdo da sociedade civil no Pronaf Infra-Estrutura: o dmbito municipal. Isto se
deve ao predominio de ambientes institucionais autoritrios e clientelistas no &mbito municipal
(Abramovay, 2001 e Castilhos, 2002), principalmente nos pequenos municipios rurais
brasileiros.

No Estado de Sao Paulo, o desenvolvimento dos CMDR s teve um carater diferenciado
dos demais estados da federacdo, principalmente devido a implementacdo, a partir de 1995, do
Sistema Estadual Integrado de Agricultura e Abastecimento (SEIAA). O SEIAA € um sistema

de descentralizac¢@o da politica agricola paulista que, a0 mesmo tempo, abriu a participacdo da



sociedade na sua conducio e deu maiores responsabilidades aos municipios, principalmente na
drea de assisténcia técnica e extensao rural. O sistema elegeu os CMDR’s como ferramenta
operacional no nivel municipal. No entanto, ao contrario do Pronaf, ndo pretende para os
CMDR s um papel de instrumento de desenvolvimento local.

Apesar das dificuldades, diversos autores apresentam as experiéncias dos CMDR s
como positivas, a0 menos como uma ferramenta de educagdo e mobilizacdo a participag@o
social. Ressaltam este carater positivo dada a histdrica apartacdo da populagcdo beneficidria da
elaboracdo das politicas publicas brasileiras.

No entanto, do ponto de vista dos objetivos do Pronaf para os CMDR s, cabe perguntar
qual tem sido o significado dos mesmos para os processos de desenvolvimento em nivel local.
Em outras palavras, qual a importancia dos CMDR s para a promog¢do do desenvolvimento em
nivel local; estao os CMDR s servindo como ferramentas para o desenvolvimento local?

Assim, dentro deste quadro, o objetivo principal desta dissertagc@o € avaliar até que ponto
os CMDR’s tem servido como ferramenta para o desenvolvimento dos municipios,
particularmente no Estado de Sao Paulo.

Para realizar esta avaliac@o, o texto analisa a constituicdo e funcionamento dos CMDR s
em sete municipios do Estado de Sdo Paulo no dmbito do Pronaf-I e do SEIAA, procurando
evidenciar as potencialidades e limitagdes dos Conselhos para a promocdo do desenvolvimento
local.

A hipétese da dissertacdo € que os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, da
forma como vém operando, ndo conseguem instituir-se como ferramentas legitimas para o
desenvolvimento local, ao falharem na conformacio de espagos legitimos de participacio e
concertagdo social, necessdria a construgdo de pactos territoriais para o desenvolvimento. Isto se
deve principalmente a estruturac@o institucional dos Conselhos, que reproduz os sistemas locais
de representacdo e dominagao politica.

A hipétese considera ainda que a reproducdo da dominagdo local € fruto de um vicio de
origem dos Conselhos, particularmente devido a obrigatoriedade da sua constituicdo. Considera
que o Pronaf-1 apresenta uma falha de transferéncia institucional, ao alcar os CMDR s a figura
de instrumento para o desenvolvimento local sem dar-lhes as competéncias necessdrias para que
facam mais que a gestdo dos recursos do Programa (principalmente a capacitacdo em gestdo

social). Considera ainda que a forma de operacionalizacio dos CMDR s no ambito do SEIAA



promove a burocratizacio dos Conselhos paulistas, contribuindo para dificultar o
aproveitamento dos mesmos como ferramentas para o desenvolvimento local, na medida que o
Sistema nao tem o desenvolvimento do municipio como um todo entre seus objetivos.

Dessa forma, a hipdtese desta dissertacdao considera que a combina¢do da participagdo
institucional dos CMDR s em ambos os programas (SEIAA e Pronaf-I) reforca os sistemas de
controle politico locais, na medida que tende a burocratizar os Conselhos e estabelecer o
controle das administragdes municipais sobre os mesmos.

Este trabalho se divide em cinco se¢des. Na primeira sio tracados os marcos histdrico e
institucional de mudangas nas politicas publicas, com énfase a questdo do desenvolvimento local
e sua relacdo com o desenvolvimento rural, da descentralizacdo administrativa e da gestdo
social.

A segunda se¢do apresenta uma breve revisao do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar e sua linha de infra-estrutura, o Pronaf-1, principalmente a estrutura
institucional montada para gerir o programa e algumas criticas a sua elaboracdo e
operacionalizag@o.

Na terceira secdo € apresentada a metodologia utilizada na realizacdo da dissertacao.

Na quarta € apresentada uma revisao sobre os CMDR s no Brasil e no Estado de Sao
Paulo, enfocando o que se espera deles, sucessos, limitacdes e potencialidades. Sao
apresentados os resultados do trabalho de campo empreendido na dissertagao.

Na quinta e ultima se¢do sdo apresentadas as conclusdes gerais e algumas
recomendacdes de politicas puiblicas que podem apoiar o fortalecimento dos CMDR s no

Estado de Sdo Paulo como ferramentas para o desenvolvimento local.



1. Desenvolvimento Local e Descentralizacao de Politicas Pablicas

A nocdo de desenvolvimento local estd envolta numa profusdo de conceitos, visdes
e interesses distintos, sendo apropriada por diferentes linhas politico-ideoldgicas. O
principio geral de desenvolver um lugar com base em seus proprios atributos e
determinacgdes pode ser utilizado visando ao fortalecimento e a legitima¢do da sociedade
local ou ao enfraquecimento e a deslegitimacao das instincias intermedidrias entre o local e
o global, particularmente o poder do Estado.

Entende-se, neste trabalho, que o desenvolvimento local é um processo de criacdo e
fortalecimento das condi¢des pelas quais a sociedade local organizada desencadeia e gera
alternativas capazes de melhorar a qualidade de vida local em vérios aspectos. Deste modo,
€ possivel melhorar o padrao de vida da populagdo através de aliancas locais de cooperacio
inovadoras com a sociedade civil e os setores publico e privado, que levem ao
desenvolvimento socioecondomico adequado as necessidades locais (IAF, 1999).

Os modelos tradicionais de crescimento econdmico, aliado a consciéncia dos limites
fisicos do meio ambiente e a necessidade ética de construir sociedades mais justas,
minimizando o sofrimento humano, mostra sinais objetivos de esgotamento. Estas criticas
fazem parte de um movimento cultural amplo, no sentido de um questionamento sobre os
padrdes de producdo, consumo, politica e os modos de viver predominantes nas ultimas
décadas. Fica evidente o fato de que o propdsito da expansdo do capital ndo é satisfatério
enquanto objetivo de um projeto civilizatério e, tampouco, o livre funcionamento do
mercado garante o equilibrio do conjunto social, econdmico e ambiental.

Entretanto, prevalece a hegemonia das visdes liberais que definem o mercado como
condutor de todos os processos de desenvolvimento. Reservam ao Estado, nos seus varios
niveis, o papel de criar um ambiente monetario adequado as necessidades do livre fluxo de
capitais e aprofundam a concentracdo da riqueza e das decisdes, num processo em que o
poder de interferéncia dos agentes centrais do sistema nas diversas realidades locais é cada
Vez maior.

Como contraponto a tendéncia liberal, surge o conceito de desenvolvimento
sustentdvel como um modelo alternativo de desenvolvimento que prioriza a autonomia e
satisfacdo das necessidades bdsicas das populagdes envolvidas (Sachs, 1986). Apresenta

ainda um enfoque de planejamento de estratégias plurais capazes de harmonizar as



atividades de dinamizac¢do socioecondmica e o trabalho de gestdo racional do meio
ambiente (Vieira, 1995).

Este conceito implica mudancas no comportamento social, econdmico e politico do
conjunto social em todos os niveis, novas praticas politicas mais democréticas, a
formulacdo e adocdo de mecanismos que incorporem as condi¢cdes ambientais como
varidvel fundamental do processo produtivo, pautados por um planejamento estratégico de
médio e longo prazo que vise uma sociedade mais justa e relacdes mais responsaveis com o
meio natural (Sachs, 1993). Tal conceito, amplo e aberto, presta-se a diversas formas de
realizagdo concreta, através de processos de adaptagdo criativa as especificidades locais,
que devem ser conduzidos com flexibilidade, utilizando seletivamente os recursos
humanos, naturais e técnicos disponiveis, fundados na legitimidade que apenas a
participacao dos agentes envolvidos pode conferir.

A nocdo de desenvolvimento sustentdvel guarda fortes paralelos com a nogdo de
desenvolvimento local, enquanto perspectiva de realizacdo concreta, de transformacdo dos
padrdes vigentes em determinada realidade, segundo as escolhas dos agentes envolvidos.
Segundo Mar e Yruela (1994), a concepcdo de desenvolvimento local surge como forma de
reacdo aos efeitos indesejados do modelo de desenvolvimento econdmico adotado pelos
paises desenvolvidos (principalmente desigualdades territoriais, desequilibrios
demogréficos, problemas ambientais).

Além disso, o conceito de desenvolvimento local surge como uma forma de
entender a importincia da dindmica de pequenos territérios e dos aspectos geograficos,
econdmicos, sociais e culturais para seu desenvolvimento. Surge mesmo como uma forma
de superar as dicotomias tradicionais rural/urbano, agricola/ndo-agricola, considerando as
varias formas de integracdo e troca que se desenvolvem entre os segmentos espaciais e 0s
setores econdmicos (Saraceno, 1994).

Segundo Berdegué e Schejtman (2002), a literatura sobre desenvolvimento local,
em suas diversas versdes, tem seus fundamentos e propostas de politicas construidos a
partir de uma integracdo entre diversos elementos que apontam para o carater localizado do
desenvolvimento economico. Um desses elementos refere-se as externalidades que geram
economias de escala externas as empresas e internas ao territorio, apontadas na literatura

sobre aglomeragdo industrial e novos distritos industriais (Marshall 1920, Saraceno 2000).
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Outro elemento apontado pelos autores é a definicdo do conhecimento e aprendizagem
coletivos geradores de inovacdo como pilares da competitividade, apontados na literatura
sobre regides (territorios) de aprendizagem (Storper, 1997). Um terceiro elemento refere-se
as consideragdes sobre governanga, que fazem referéncia as rotinas, regras, costumes e
valores, englobados nos ativos institucionais de uma regido ou territério (North 1990).

O desenvolvimento local é definido como um processo de mudangca e de
enriquecimento das estruturas econdmicas em um territorio homogéneo, por suas
caracteristicas culturais, sociais e econdmicas e como a utilizagdo destas caracteristicas
enquanto recursos de desenvolvimento (Comité, 1995).

Um dos pilares do desenvolvimento local é a concepcdo de desenvolvimento
enddgeno, ou seja, o desenvolvimento promovido a partir dos recursos, das caracteristicas,
das potencialidades e das escolhas dos agentes locais. Buarque (2002) define
desenvolvimento local como “um processo endogeno de mudanca, que leva ao dinamismo
economico e a melhora da qualidade de vida da populacdo em pequenas unidades
territoriais e agrupamentos humanos” (p. 25). Para Bava (1996), o desenvolvimento local
é também enddgeno, nascendo das “forcas” da prépria sociedade, possuindo diversas
dimensdes, ecoldgicas, culturais, sociais, econdmicas, institucionais e politicas. Para o
autor, constitui-se num processo cujo desenvolvimento deve integrar todas essas
dimensoes.

Além da endogenia, Buarque (2002) destaca outros dois pontos importantes a
qualquer estratégia para a promocdo do desenvolvimento local: a organizagdo e
participacao da sociedade e a formag¢ao de espagos institucionais de negociacao e gestdo.

Quanto a organizagdo da sociedade o proprio autor ressalta que as experiéncias de
desenvolvimento local de sucesso contam quase sempre com um ambiente politico e social
favordvel a mobilizacdo dos atores sociais da localidade em torno de prioridades comuns.
Consequentemente, estes processos de sucesso dependem da capacidade da sociedade local
se estruturar e mobilizar com base nas suas potencialidades e definir e explorar suas
prioridades e especificidades. O desenvolvimento local depende da mobilizacio da
sociedade em torno de um projeto coletivo, que deve ser desenvolvido de forma

participativa.



A elaboragdo e implantacdo de projetos coletivos de planejamento regional e local
ndo contam com regras definidas. No entanto, a participacdo dos atores sociais
beneficidrios € fundamental. Segundo Pretty (1996) apud. Campanhola e Silva (2002), ha
sete tipos bdsicos de participacdo, das quais citam-se quatro: manipulada, em que ha
representacdo oficial da sociedade nas estruturas institucionais de participacdo, mas ndao ha
delegacdo de poder; por consulta, a sociedade, mas os agentes externos € que definem os
problemas e os processos de coleta, controlando as andlises; funcional, resumindo-se a

discussdes em grupo para atingir objetivos pré-determinados; e mobiliza¢do prépria, em

que a participacdo da sociedade independe das institui¢des externas, podendo desafiar as
relacdes de poder existentes.

z

Para que a participacdo se expresse, de preferéncia da melhor forma possivel,

(@)

o

preciso, como ressalta Buarque (2002), criar um ambiente politico e social favordvel
mobiliza¢do dos atores. Para isso, € preciso o envolvimento e disposi¢do prévia do governo
local no sentido de promover o didlogo e a negociagdo, para a administracdo dos conflitos
de interesses. Segundo Campanhola e Silva (2002), este clima favordvel nem sempre pode
ser criado pelo governo local, muitas vezes controlado pelos grupos sociais mais
organizados. Nesses casos, faz-se necessdria a acdo do Estado, por meio de novas formas
de intervencdo que levem em consideracdo as peculiaridades locais, a real participacao dos
atores sociais beneficidrios e diversos desafios ao pleno exercicio da democracia, como o
enfrentamento do poder de grupos de representacdo local, a falta de representacdo de alguns
grupos sociais e a falta de abertura politica no ambito municipal a participagcdo nas
decisdes.

Dentro deste quadro, € oportuno ressaltar outro ponto importante a organiza¢io
social: os vinculos urbano-rural. Segundo Schejtman e Berdegué (2002), estes vinculos sao
essenciais ao desenvolvimento das atividades econOmicas (agricolas e ndo agricolas) no
interior do territdrio, pois sdo por meio deles que se dé a relacdo com as demandas externas
ao mesmo. Ou seja, esses vinculos podem ser a “ponte” entre a localidade e seu exterior.

Quanto a construg@o de espacos institucionais, para Schejtman e Berdegué (2002), o
desenvolvimento institucional tem importincia decisiva para o desenvolvimento dos
territorios, particularmente aquele que tem relacdo direta com a existéncia e funcionamento

de redes de relagdes sociais baseadas na confianca, elementos culturais e identidade
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territorial. Para os autores, as instituicdes sdo o “link” dos projetos coletivos de
desenvolvimento. As mesmas sdo, segundo eles, “absolutamente indispensdveis e
insubstituiveis para que os processos de desenvolvimento tendam a superar, e ndo
reproduzir, as relagoes de poder que marginalizam os setores pobres das oportunidades e
beneficios do desenvolvimento” (Schejtman e Berdegué, 2002: p. 28). Em outras palavras, o
desenvolvimento de espacos institucionais de gestdo e negociagdo € peca fundamental para
a superac¢do das relagdes de poder baseadas no clientelismo e na marginalizacdo dos setores
mais pobres das sociedades locais.

Abramovay (1999) destaca que construir novas instituicdes adequadas a promover o
desenvolvimento rural “consiste antes de tudo em fortalecer o capital social dos territorios,
muito mais do que em promover o crescimento desta ou daquela atividade econdmica” (p. 18).
O autor ressalta a importancia da valorizacao do territorio e de sua organizacao social, para o seu
desenvolvimento.

Para Cardoso e Ortega (2001), boa parte das discussdes sobre desenvolvimento
local busca responder a questdo de porque as mesmas politicas publicas dirigidas a
comunidades aparentemente semelhantes apresentam resultados distintos. As respostas
parecem girar em torno do fato de que os resultados destas politicas dependem do capital
social acumulado por estas comunidades. Além disso, muitos planos de desenvolvimento
tém-se alicercado em uma concep¢do de desenvolvimento local que se baseia no capital
social.

Segundo Moyano (1999), esta no¢@o de capital social causou grande impacto nos
meios politicos e nas institui¢des internacionais, como o Banco Mundial, dando lugar a
uma concep¢do de que o resultado das politicas publicas voltadas para o desenvolvimento
depende, em grande parte, das comunidades onde elas estdo sendo implementadas.

Para Moyano (1999), capital social € a conjung¢do de forgas sociais locais capazes de
estabelecer normas e redes sociais voltadas ao desenvolvimento de acgdes coletivas
benéficas a comunidade. Para Putnam (1996), um dos principais autores desta temdtica, o
capital social diz respeito a caracteristicas da organizagdo social, como confianga, normas e
sistemas, que contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as agdes

coordenadas.
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Além da nocdo de capital social, no dmbito do desenvolvimento local estd muito
presente o enfoque do desenvolvimento territorial.

Nas nogdes recentes de desenvolvimento, entre eles o desenvolvimento local, o
territério ndo € identificado apenas como uma simples base fisica da qual possa se obter
recursos naturais ou mercados, mas essencialmente, como uma complexa rede de interagdes
econdmicas e sociais especificas assentadas em bases historicas, culturais e naturais.
Berdegué e Schejtman (2002) concebem o territério ndo como um espaco fisico
“objetivamente existente”, mas como uma constru¢do social, um conjunto de relagdes
sociais que ddo origem e expressam uma identidade e um sentido de proposito
compartilhados por miltiplos agentes publicos e privados. E esta identidade que permite
dar sentido e contetido a um projeto de desenvolvimento, a partir da convergéncia de
interesses.

Assim, o desenvolvimento de um territério passa a ser um processo de valorizagdo e
dinamizag¢do das suas potencialidades. Envolve, portanto, a capacidade de reter e reinvestir
a riqueza produzida, uma gestdo sustentdvel dos recursos fisicos de maneira a promover a
diversificagdo das estruturas produtivas e suas articulagdes com o sistema econémico no
qual estd inserido, a geracdo de emprego, a distribuicdo da riqueza, a melhoria das
estruturas de servicos sociais bdsicos e infra-estrutura (habitagdo, saide, educacio,
abastecimento e saneamento, tratamento adequado de efluentes e lixo, comunicagdo, etc.),
além do fortalecimento da identidade a partir da interacdo com as raizes historicas. Barroso
(1998), num estudo em que destaca a importancia do espaco e do territério nas andlises de
desenvolvimento, atesta que se estd cada vez mais generalizada a tese de que “todo o
processo de desenvolvimento requer a utilizacdo imaginativa, racional, equilibrada e
dindmica de todos os bens patrimoniais, quer sejam estes monetdrios, humanos, fisico-
ambientais ou culturais” (p. 41).

Desses conceitos arrolados deriva uma nova orientagdo, no sentido de respeitar a
autonomia das pequenas localidades no desenho dos mecanismos de transferéncia de
recursos, criando responsabilidades em nivel local e fermentando o capital social. (Cardoso
e Ortega, 2001).

Dessa forma, a concepg¢do de desenvolvimento local € baseada em paradigmas tedricos e

politicos, contrdrios aos processos de decisdo e de implementacdo de politicas de cima para
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baixo, do tipo “up-down”. A orientagdo das politicas de desenvolvimento local vai no sentido da
ampliacdo da cidadania através da criacdo ou fortalecimento dos canais de participagdo dos
segmentos sociais na politica local, no préprio desenho das politicas.

Um elemento importante no sentido da maior participacdo dos agentes locais no
processo de construcao das politicas para de desenvolvimento local € a descentralizagao.

Segundo Berdegué e Schejtman (2002) a descentralizacdo € necessdria para a
transformacg@o produtiva dos territorios, dado o carater contraditério dos processos econdmico e
sociais que impedem a formulacido de mecanismos unidirecionais e universais. Para os autores, a
implementacdo e aprofundamento dos processos de descentralizacdo em um grande nimero de
paises da América Latina parecem obedecer, em primeira instancia, a necessidade de
desenvolver novos mecanismos de regulacdo destinados a enfrentar as novas demandas da
sociedade por justica distributiva, maior integracdo e participacdo. Estas novas demandas
colocam em evidéncia as limitacdes do centralismo politico para responder aos conflitos
distributivos, reivindica¢des ambientais, regionais, etc. Os autores colocam algumas limitagdes
das politicas centralizadas, construidas sem a participacio dos beneficidrios: o cardter piramidal
das estruturas politicas; a incapacidade de perceber a diversidade de manifestacdo dos problemas
em nivel local; a falta de transparéncia que impede o monitoramento publico; e a fragmentacgdo
das responsabilidades entre diversas instancias do aparato publico, que permite a proliferacao de
medidas estreitas em fungdo de pressdes de pequenos grupos.

A descentralizacdo se destaca como fator de viabilidade no atendimento as
demandas simultaneamente sociais, ambientais e globais, na medida em que “o Estado
central ndo pode gerir a multiplicidade e diversidade de acdes de modernizacdo
necessdrias, que exigem flexibilidade administrativa, e programas muito especificos
segundo as condicoes locais” A gestdo, em nivel local, pode ganhar eficiéncia porque af se
encontra o conhecimento detalhado dos problemas, a possibilidade de organizacdo a partir
das relagdes interpessoais, a potencializacdo mutua entre as politicas publicas e os esfor¢os
de constru¢do e manutengdo das coisas por parte da comunidade e o controle sobre gastos
publicos (Dowbor, 1993: p. 106).

Navarro Yadez (1998), apud. Campanhola e Graziano (2002), reforcam a
argumentacdo de Dowbor, ressaltando que a tendéncia a municipalizagdo é reforcada por

dois aspectos: um diz respeito ao fato da comunidade local constituir-se na unidade bésica
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de convivéncia; o outro se fundamenta nas potencialidades que a escala local oferece para o
desenvolvimento de processos de participacdo e democratizacao.

Ao mesmo tempo, segundo Dowbor (1993), os governos centrais tém a ganhar com
a descentralizacdo, obtendo mais espaco para focar suas agdes nas responsabilidades que
lhe cabem, como os desequilibrios macroecondmicos, os grandes eixos nacionais de infra-
estrutura, as politicas tecnoldgicas de longo prazo e as formas de inser¢do do pais no
cendrio internacional. Para o autor, ao executar melhor as tarefas préprias do seu nivel, o
governo central recupera poder e ndo o perde.

Além disso, por maior que pareca o paradoxo, os governos centrais tém um papel
essencial na descentralizagdo. Primeiro porque sua realizacdo implica o dificil
compartilhamento de parte do poder central em favor de entidades sub-nacionais ou
organizacdes da sociedade. Segundo, para contrapor o poder de um reduzido nicleo de
membros das elites locais. E, por ultimo, para inibir iniciativas destinadas a obter
dividendos politicos de curto prazo e ameaga ao equilibrio fiscal (Berdegué e Schejtman,
2002). Campos e Nunes (2003) frisam também a importancia do papel do Estado na
descentralizacdo das politicas publicas, visando a gestdo e o monitoramento social,
podendo atuar no sentido de garantir o acesso a informagdo e o comprometimento dos
atores locais em relacdo aos recursos destinados.

Assim, a descentralizagdo apresenta-se como um processo em dois sentidos: de um
lado a necessidade de reestruturar os o6rgdos do poder publico construindo outros
parametros de funcionamento e fortalecendo-o nas funcdes que lhes sdo exclusivas, como a
garantia dos direitos sociais, a regulacdo macroecondmica e a regulamentacdo da
participacao da sociedade; de outro, fortalecer o potencial de organizacio da sociedade civil
em diversos niveis. Nesse sentido, a descentralizagcdo das politicas ptiblicas pode ampliar os
instrumentos de que a sociedade local dispde para a promog¢do do desenvolvimento.

No entanto, apesar de ser amplamente identificado como condi¢do de eficiéncia,
eficacia, legitimacdo da gestdo publica e por sindnimo de governabilidade, ha limitacdes a este
processo (Berdegué e Schejtman, 2002). Analisando as experiéncias de descentralizacdo em
curso na América Latina, os autores encontram alguns problemas recorrentes, como: a auséncia
ou insuficiéncia de mecanismos de integracdo das demandas num marco nacional de objetivos e

estratégias; a insuficiéncia de recursos (humanos, financeiros e materiais) coerentes com a
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delegacdo de responsabilidades; a aus€ncia de mecanismos de gerac@o de recursos proprios para
implementacdo de programas de co-financiamento; o sombreamento de agdes em nivel local,
entre governo local e administracio central; a reproducdo, a escala local, da
compartimentalizacdo das func¢Ges publicas proprias dos 6rgdos centrais; e a persisténcia e
relacOes clientelistas e paternalistas aos setores mais vulneraveis.

Campanhola e Silva (2002) reforcam as observacdes dos autores, apontando trés
barreiras a descentralizacdo no Brasil: a dependéncia da disponibilidade de recursos, do
engajamento politico dos poderes executivos estaduais € municipais no processo, € o0 jogo de
aliancas e oposicOes entre governadores e prefeitos eleitos em um sistema pluripartidério.

Trata-se, portanto, de um processo paradoxal, em diversos sentidos. Apesar de
representar uma base importante para estimular e facilitar o desenvolvimento local, criando as
condi¢des institucionais para a organiza¢do e mobilizacdo das energias sociais e decisoes
autdonomas da sociedade, a descentralizag¢@o representa também uma transferéncia de poder para
as forgas politicas dominantes nos espagos locais, muitas vezes refor¢cando as estruturas de poder
local, “quase sempre conservadoras, paternalistas e autoritdrias, o oposto, portanto, da
democracia” (Buarque, 2002: p. 54). O processo é paradoxal: de um lado, o da escala dos
problemas e da organizac@o social, o processo de descentralizacdo configura-se como “a
esséncia da democracia e da participacdo’; de outro, pode representar um controle mais facil do
poder “pelas oligarquias tradicionais com dominagdo politica e maior presenca da cultura
politica fisiologica, representando sistemas de dominacdo e adesdo tradicional, e
historicamente consolidado” (Buarque, 2002: p. 55).

Abramovay (1999) também enfatiza este problema do controle politico local,
colocando como essencial ao sucesso das tentativas de descentralizacdo a quebra do
clientelismo local e o estimulo a melhoria da capacidade de organizacdo e cooperacdo da
sociedade no meio rural, sempre ligado com as caracteristicas sociais, culturais e
econOmicas territoriais. Segundo o autor “sem que os proprios agricultores estejam
conscientes dos trunfos que o meio rural pode oferecer a uma estratégia de
desenvolvimento baseada na formagdo de tecidos territoriais densos e variados no interior
do Pais serd impossivel a superacdo do cardter até aqui burocrdtico e autoritdrio de que
se revestem as tentativas de descentralizagcdo das politicas publicas” (p. 14). Campanhola e

Silva (2002) também corroboram esta dificuldade, colocando que, embora o processo de
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descentralizacdo tenha um papel importante, “a prdtica tem mostrado muitas dificuldades
advindas de uma cultura autoritdria, clientelista e pouco participativa” (p. 13).

Um outro paradoxo levantado por Buarque (2002) refere-se ao risco de que as agdes
resultantes dos processos de municipalizagdo/descentralizacio sejam excessivamente
localizadas, isoladas das condi¢Oes e determinagdes do contexto, apesar da proximidade dos
problemas e interesses locais permitir uma maior aderéncia a realidade, corroborando um dos
problemas levantados por Berdegué e Schejtman (2002). Segundo os autores, isso pode
fragmentar as acoes locais, comprometendo a eficiéncia dos programas de desenvolvimento pela
falta de percep¢ao do contexto global no qual a localidade e as a¢Ges estdo inseridas. Os autores
reputam esta falta de percepg¢@o ao fato de que normalmente “os atores locais e suas instituicoes
trabalham com um nivel e qualidade de informagdo limitada ao seu espago, ndo captando a
complexidade e a releviancia dos fatores externos no que se refere tanto as oportunidades
quanto as ameagas”. Aqui se destaca a necessidade da informacdo e do conhecimento, ndo
somente da realidade e dos processos locais, mas do contexto social e politico na qual estao
inseridos.

No Brasil, o desenvolvimento local é defendido por um amplo espectro de posi¢oes
ideologicas, indo da direita a esquerda. Na visdo neoliberal, o mercado substitui o papel do
Estado Nacional, devendo as politicas serem descentralizadas, restando no nivel local um
pequeno espaco para atuacdo do Estado. Modelos de desenvolvimento baseados em forte
concentracdo econdmica, geradores de exclusdo social e degradacdo ambiental, impulsionados
muitas vezes por subsidios publicos, sio comuns na histéria do desenvolvimento brasileiro. Por
outro lado, estes modelos em nada contribuiram para um processo de desenvolvimento social
sustentdvel.

Na esquerda, muitas sdo as posi¢des em relacdo ao desenvolvimento local, sendo mais
comum a que atribui uma grande importancia ao Estado Nacional, seja no controle do préprio
mercado, seja na defini¢do das politicas macroecondmicas, as quais sdo fundamentais para o
desenvolvimento local. Entretanto, concorda com a importancia da descentralizacido das acoes
do Estado Nacional, em especial para a execugdo das politicas publicas, além da necessidade de
uma atuacdo mais ativa do poder local nas questdes que dizem respeito ao dia a dia dos
cidaddos. Esta posi¢do pode ser considerada como um contraponto ao modelo neoliberal de

desenvolvimento local.
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O processo de municipalizacdo no Brasil iniciado em 1946 definiu atribuicdes
especificas entre os niveis federal, estadual e municipal.l Durante o regime militar, houve um
processo de centralizacdo do poder na esfera federal, com diminui¢do dos poderes no ambito
municipal e estadual. Com a Constituicdo de 1988, novamente ampliou-se a descentralizacdo,
quando foram transferidas para os municipios atribuicdes que eram de responsabilidade dos
governos estaduais e federal. O municipio ganhou importancia na malha institucional brasileira,
adquirindo, teoricamente, maior autonomia politica, administrativa e financeira (Plural, 2000).

De 1988 para 1994, as prefeituras e governos estaduais ampliaram a sua participagdo na
receita disponivel do Estado, enquanto houve uma reducdo nas receitas proporcionais destinadas
a Unido. Em 1995 esta tendéncia foi novamente invertida em favor da Unido, sendo lancadas
uma série de medidas, em especial a criagdo do Fundo de Estabilizacdo Fiscal, que provocou um
corte de 20% na receita dos municipios (Plural, 2000).

Principalmente a partir de 1988, com a promulgacio da Constitui¢do, hd um importante
processo de descentralizacio, no qual os municipios passam a assumir atribui¢des de formulacao
de politicas, planejamento, execucdo, avaliacdo e controle. As fun¢des do governo federal em
relacdo aos municipios passaram a se concentrar mais na transferéncia de recursos,
normatizacdo, acompanhamento e apoio. Com tudo isso, ampliaram-se as possibilidades dos
governos municipais posicionarem-se como agentes de promocdo e articulagio do
desenvolvimento local, atuando através da adog¢do de politicas de fomento, criacio de fundos de
crédito, entre outras agdes.

A municipaliza¢do em curso no Brasil vem recebendo diversas criticas. O processo
vem se desenvolvendo de forma desorganizada, e desde a Constituicdo de 1988 avanga de
forma irregular e desconexa, tratando de forma desequilibrada o repasse de
responsabilidades e de recursos, apresentando distorcdes na gestdo (Buarque, 2002).

Uma outra critica vem do reconhecimento de que a descentralizacdo serviria
também as politicas neoliberais, legitimando a redu¢do da responsabilidade dos governos
centrais, deixando as politicas sociais e de desenvolvimento a cargo de governos locais. O
que permite fazer esta afirmacao € a clara fragilidade das institui¢cdes publicas centrais, em

grande medida influenciada pela crise fiscal.

1 e~ . .~ . e, ..
A Constitui¢do de 1946 definia que a Unido deveria repassar para os municipios, exceto as capitais, 10% da
receita com impostos sobre a renda.
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Do ponto de vista administrativo, é patente ainda uma grande fragilidade
administrativa e técnica e uma certa incapacidade de formulagdo de estratégias e politicas
locais por parte dos municipios. A grande deficiéncia em que vive a maioria dos municipios
brasileiros, em especial 0s pequenos, torna-os praticamente incapazes de exercerem papel
significativo no desenvolvimento local.

Do ponto de vista politico, os municipios tendem a reproduzir o poder de
oligarquias tradicionais, as vezes agravado pela fragilidade das organizagdes populares e
pela auséncia de institui¢des autdonomas. Além disso, mantém-se ainda com um alto grau de
subordinacdo as decisdes do governo central. A dependéncia e subserviéncia dos
municipios aos governos estaduais e federal e a parlamentares t€m raizes na concentra¢ao
do poder nestas instdncias e manifesta-se na caréncia de institui¢cdes sélidas, capazes de
imprimir processos de desenvolvimento, e controlar as politicas publicas locais.

Este capitulo apresentou uma breve revisdo sobre o desenvolvimento local e suas
relagdes com a descentralizacio das politicas publicas. O capitulo 2 apresentard a linha de
infraestrutura do Pronaf. Inicialmente serd apresentado um histérico do Pronaf e uma breve
revisdo critica sobre o Programa, além da funcéo e atuacdo dos CMDR s junto ao mesmo.

A seguir serdo apresentados os principais problemas e limita¢des do Pronaf-I.
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2. O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar e sua

linha de Infra-Estrutura (Pronaf-I)

Oriundo do Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PLANAF), o
Pronaf foi criado em 1995 e regulamentado pelo Decreto 1.946, de 28 de junho de 1996.

O Programa € resultado de muitas pressdes por parte de movimentos sociais organizados
por maior apoio a agricultura familiar, principalmente por parte da Confederacdo dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e do Departamento Nacional dos Trabalhadores
Rurais da CUT (Bittencourt, 2003). Segundo este autor, o Pronaf veio a substituir o Programa de
Valorizacdo da Pequena Producdo Rural (Provap), criado em 1994, depois de pressdes das
organizacdes dos agricultores familiares (principalmente CONTAG e CUT).

Segundo o Decreto 3991, de outubro de 2001, que substituiu o Decreto 1946, de
1996, que instituiu o Programa, a finalidade primeira do Pronaf € “promover o
desenvolvimento sustentdvel do meio rural, por intermédio de acoes destinadas a
implementar o aumento da capacidade produtiva, a geracdo de empregos e a elevacdo da
renda, visando a melhoria da qualidade de vida e o exercicio da cidadania dos
agricultores familiares” (BRASIL, 2001). Apesar do discurso moderno, Carneiro (1997)
identifica no Pronaf a lIégica produtivista. Para ela, ainda que o programa associe aumento
da capacidade produtiva a melhoria da qualidade de vida, a no¢do de sustentabilidade do
Pronaf nao implica, ao menos explicitamente, a ado¢do de tecnologias alternativas ao
padrdo produtivista, tecnologias apropriadas as condi¢des econdOmicas e sociais da
agricultura familiar.

Segundo Cardoso e Ortega (2001), ha uma clara filiacdo da proposta e formatagdo
do Pronaf a discussdo do desenvolvimento local e nitida convergéncia com a concepg¢do do
Banco Mundial de que as novas politicas publicas devem ser orientadas de forma a
fermentar as potencialidades ja existentes em nivel local. Por outro lado, no dmbito desta
concepcao do Banco Mundial, esté a idéia de que o desenvolvimento rural € uma mistura de
atividades publicas e privadas. Segundo Vilela (1997), em harmonia com os preceitos
neoliberais do Estado minimo, da preponderancia das regras de mercado e da
desregulamentacdo das atividades comerciais. Aparece aqui a possibilidade de que as

politicas descentralizadas sirvam também ao propoésito da legitimacdo da transferéncia de
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responsabilidade dos governos centrais para os locais, por motivos fiscais e politico-
institucionais.

A estruturagdo do Pronaf foi influenciada pela sele¢ao do seu publico alvo. Trabalho
realizado pelo Convénio FAO/INCRA (Guanziroli, 1995) elegeu os agricultores familiares
“em transicdo” como foco principal das politicas governamentais voltadas a agricultura.
Esta categoria € intermedidria entre os agricultores familiares consolidados, aqueles ja
inseridos em cadeias produtivas, e os agricultores familiares periféricos, formada por
estabelecimentos que sdo mais locais de residéncia e subsisténcia de uma mao-de-obra
desempregada ou subempregada, do que propriamente empresas do setor agropecudrio.
Segundo o estudo, € composta de 2,5 milhdes de estabelecimentos familiares, com 8 ha de
drea média, ocupando 3 pessoas em média (Guanziroli, 1995).

Carneiro (1997) identifica o Pronaf com a légica produtivista na medida que o
acesso as inovagdes tecnoldgicas e ao mercado € critério tanto para a selecdo do publico-
alvo (agricultura familiar em transicdo) como objetivo de medidas a serem implementadas
pelo Programa. Para a autora, esta 16gica € sustentada na tecnificagdo e na realizagdao de um
rendimento para o agricultor que lhe possibilite melhorar o seu padrio de vida e reembolsar
os investimentos publicos. Para Abreu (2000), o Pronaf, apesar dos seus avancos, responde
ao posicionamento neoinstitucionalistas, que preconiza politicas focalizadas, definindo o
“grupo de pobreza”. No entanto, para a autora, o “grupo de pobreza” ndo corresponde aos
agricultores mais necessitados, mas aqueles que possuem base patrimonial acumulada e
oferecem garantias aos bancos.

Ainda para Carneiro (1997), essa associagdo de progresso técnico ao aumento da
capacidade produtiva e a imagem do agricultor vidvel acaba criando um “referencial
técnico-ideoldgico” do agricultor familiar que serve como parametro para implementacao
das metas do programa e avaliacdo da sua eficédcia e do préprio desempenho do agricultor.
Segundo ela, “a consolidacdo deste modelo pressupoe uma percepgcdo evolucionista (e
dualista) de mudanga social opondo tradi¢do a modernidade, com o agravante de instituir
a primeira onde ela ndo existe” (p.79).

Em 2000, novo estudo do convénio FAO/INCRA altera a metodologia de
classificacdo dos agricultores familiares, separando-os em quatro grupos, de acordo com a

renda total do estabelecimento. Adicionalmente, constroem critérios complementares de
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classificacdo, separando o conjunto e cada um dos tipos de agricultores familiares segundo
o grau de especializac@o da producdo, o grau de integragdo ao mercado e segundo as formas
de relagdes de trabalho verificados nos seus respectivos estabelecimentos (Guanziroli,
2000).

Segundo Guanziroli (2000), algumas caracteristicas distinguem o atual estudo do
anterior, entre elas a ampliagdo do escopo do trabalho, com a inclusido de procedimentos
metodoldgicos que permitem identificar os principais sistemas de produgdo caracteristicos
dos diversos tipos de agricultores, nas diferentes unidades geogréficas (municipios,
microrregides geograficas, unidades da federacdo, grandes regides e pais); a reavaliagdo
critica da metodologia anterior, com alteragdo dos procedimentos metodoldgicos relativos a
delimitacdo do universo familiar, sobretudo os relacionados ao cédlculo da renda da unidade
familiar e a determinagcdo da quantidade de trabalho ndo familiar; e a ampla discussdo
acerca da metodologia a ser adotada, tendo em vista a experi€éncia acumulada, o maior
tempo disponivel e o maior numero de pessoas envolvidas na sua elaboragdo.

Quanto a sua operacionalizacdo, o Pronaf assenta-se na estratégia de parceria entre 0s
governos municipais, estaduais, federal, a iniciativa privada e os agricultores familiares e suas
organizacdes. Tem com objetivos gerais ajustar politicas publicas a realidade da agricultura
familiar; viabilizar a infra-estrutura necessaria a melhoria do desempenho produtivo e da
qualidade de vida da populagdo rural; fortalecer os servigos de apoio ao desenvolvimento da
agricultura familiar; elevar o nivel de profissionalizacio de agricultores familiares, propiciando-
lhes novos padrdes tecnoldgicos e gerenciais e favorecer o acesso de agricultores familiares e
suas organizac¢des ao mercado (BRASIL, 2000).

Como beneficidrios do Programa, o Pronaf considera agricultores familiares aqueles
agricultores que explorem, na condicdo de proprietarios, posseiros, parceiros ou arrendatérios,
porcdo de até quatro modulos fiscais® em regime de economia familiar, com a contrata¢do de no
maximo dois empregados permanentes, residam na propriedade ou em aglomerado urbano

proximo e retirem 80% ou mais de sua renda da exploragdo agropecudria (BRASIL, 2003).

* O Médulo Fiscal é a drea medida em hectares, fixado pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agraria (INCRA) para cada municipio e utilizado para efeito de tributagdo. Leva em conta o tipo de
producdo predominante no municipio, a receita obtida e o conceito de propriedade familiar (Art. 50, § 2°,
do Estatuto da Terra (Lei n.° 4.504, de 1965), com alteragdes introduzidas pela Lei n.° 6.746 de 1979).
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Para atingir seus objetivos, o Programa foi estruturado em quatro linhas de a¢@o bésicas:
negociacdo de politicas publicas com 6rgdos setoriais; financiamento de infra-estrutura e
servicos aos municipios; financiamento da producio da agricultura familiar; e capacitacio e
profissionalizac@o de agricultores familiares. O segundo item gerou a linha de Infra-estrutura e
Servigos aos municipios (Pronaf-I), alvo deste trabalho.

A terceira linha de acdo engloba hoje todas as linhas de crédito aos agricultores
familiares, divididos em grupos, de acordo com a faixa de renda anual familiar. H4 um grupo
especifico para o financiamento de agricultores assentados.

A 1ltima linha citada compde-se de agdes de capacitacdo de agricultores familiares
membros dos CMDRs, realizadas prioritariamente naqueles municipios selecionados para o
Pronaf-I. As trés principais estratégias bésicas desta linha de ac¢do s@o as seguintes: promover a
capacitacdo de conselheiros municipais e de agentes de desenvolvimento local com énfase na
gestdo social; apoiar a revisdo das prioridades dos PMDR’s e fortalecer a representagdo e a
legitimidade dos agricultores familiares nos CMDR s (ASSOCENE, 2001).

A primeira linha ndo € propriamente uma linha de acdo do Programa, que atinge os
beneficiarios, mas uma ag@o interna ao corpo burocritico gestor do Programa, e visa a
negociacdo de politicas e recursos para o Programa com outros 6rgdos com alguma interface
com a agricultura familiar (Castilhos, 2002).

Quando da sua cria¢do, o Pronaf foi gerido pelo Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento. Com a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA), e a
consequente incorporagdo da politica agraria a esta pasta, o Programa passou a ser gerido por
este Ministério. Foi criada em 1999 a Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), especialmente
para a gestdo do Programa. Estas mudangas refletem a crescente importancia do segmento da
agricultura familiar e mesmo do Programa no ambito do Governo Federal.

O Programa estd estruturado em trés niveis: no federal, conta com o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentidvel (CNDRS), que tem participagdo da sociedade civil
organizada, cuja principal funcgio € desenvolver diretrizes de politica para o desenvolvimento da
agricultura familiar e a SAF, braco operacional do MDA para o Programa; nos estados, existem
os Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural (CEDR’s), responsaveis pelas diretrizes
politicas e as Secretarias Estaduais do Pronaf, responsaveis pela operacionaliza¢cao do Programa;

e nos municipios, os CMDRs.
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Quanto ao Pronaf-I, € um programa de intervencgdo publica que visa a conformagio
de uma estrutura institucional que inclua a participacdo dos atores sociais beneficidrios do
programa. A criacdo da linha de infra-estrutura tem muito de sua motivacdo ligada a
reivindicagdo de movimentos sociais por maior participacdo no desenvolvimento de
politicas publicas voltadas ao meio rural’.

Apesar de todas as dificuldades, algumas inerentes ao espaco geografico escolhido
para a interven¢do (municipal) e a prépria dificuldade de articulagdo e coordenacdo dos
atores sociais, o fato € que o Pronaf, segundo diversos autores (Abramovay, 2001;
Abramovay e Veiga, 1999; Belik, 2000 e Favareto e Demarco, 2002), tem contribuido em
muito para a discussdo sobre as politicas para o desenvolvimento rural brasileiro. Tem
contribuido como uma alternativa de elaboracdo e implementacdo de politica para o meio
rural que visa superar o viés setorial-agricola, ao eleger o desenvolvimento sustentivel
como um dos seus objetivos, e para a mudanca na dire¢do da elaboracido dos instrumentos
de intervencdo no espago rural, do “fop-down” para o “bottom-up”, ao possibilitar a
participacdo da sociedade por meio dos CMDR s no ambito do Pronaf-1.

O Pronaf-I é destinado ao financiamento de infra-estrutura e servigos nos
municipios. Uma das diretrizes do Pronaf € “adequar e implantar a infra-estrutura fisica e
social necessdria ao melhor desempenho produtivo dos agricultores familiares,
fortalecendo os servicos de apoio a implementagcdo de seus projetos, a obtengdo de
financiamento em volume suficiente e oportuno dentro do calenddrio agricola e o seu
acesso e permanéncia no mercado, em condigcdes competitivas”.* O programa é inovador
no sentido de buscar envolvimento dos atores sociais locais, principalmente os agricultores
familiares, no planejamento, implantagdo e avaliagdo das agdes e politicas apoiadas pelo
programa.

Até 2001, o Pronaf-I vinha aplicando um montante total de R$ 600.000,00 em
quatro anos nos municipios selecionados pelo Programa. Este montante era dividido em
aplica¢des anuais de R$ 150.000,00, recurso repassado pela Caixa Economica Federal as
prefeituras. A utilizacdo destes recursos se dd por meio de convénios estabelecidos entre as

prefeituras e o MDA.

? Segundo o Secretario da Agricultura Familiar a época da pesquisa (2002).
* Decreto 1.946, de 28 de junho de 1996, que instituiu o Pronaf, constante no Anexo L.
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O Pronaf-I teve inicio efetivo em 1997, atendendo, no Estado de Sao Paulo, a 23
municipios selecionados pela SAF/MDA. Até 2003 selecionou cerca de 75 municipios em
Sao Paulo, sendo que 48 continuam no programa. Os municipios atendidos e selecionados
pelo Pronaf-I estdo listados no Anexo II. A tabela abaixo mostra a evolug@o dos recursos

aplicados pelo Pronaf-I no periodo de 1997 a 2001.

Tabela 1 — Evolucao da aplicacao dos recursos do Pronaf-I de 1997 a 2001, no Brasil,

por grandes regioes.

Valor (R$ 1,00)

Estado 1997 1998 1999 2000 5001
Norte 5.882.492  10.405.026  18.279.033  18.739.643 _ 26.791.025
Nordeste 24.197.825  32.189.271  61.564.021  58.885.563 113.100.000
Sudeste 12.728.993  21.038.930 32.436.175  34.302.732  18.118.180
sul 14.798.436  12.015.317  23.861.251 25448639  7.818.930
Centro-Oeste ~ 5.954.564  10.274.489  14.200.198  14.488.674  4.483.345
Brasil 63.562.310  85.923.033 150.340.678 151.865.251 170.311.480

Fonte: CEF, SAF e OGU.

Nota: até o fechamento da disserta¢do, nao havia informagdes disponiveis para 2002 e 2003.

Entre 1997 e 2001, o aumento de recursos aplicados pelo Pronaf-I foi da ordem de
268% em todo o Brasil. A cada ano um novo grupo de municipios € selecionado para o
Programa, e recebe recursos por um periodo de quatro anos. O nimero de municipios
atingidos em 2001 chegou a 1.253.

Desde o inicio a regido que mais recebeu recursos do Pronaf-I foi a regido Nordeste.
Isto se deve ao fato de ser a regido mais pobre do Pais e ter a maior concentracdo de
agricultores familiares (cerca de 50%, segundo Guanziroli & Cardim, 2000). Como se vera
mais adiante, o sistema de selecdo dos municipios para o Pronaf-I privilegia aqueles mais
pobres e com maior presenga de agricultores familiares.

A predominancia da regido Nordeste na aplicacdo dos recursos do Pronaf-I pode ser
vista também no nimero de municipios selecionados. Segundo a tabela 2, abaixo, a regido

concentrou 50% dos municipios selecionados pelo Pronaf-1 em 2001.
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Tabela 2 — Numero de municipios beneficiados pelo Pronaf-I em 2001 por grandes

regioes.

Regido N.2 de municipios
Norte 161
Nordeste 628
Sudeste 235

Sul 147
Centro-Oeste 82

Fonte: CEF, SAF e OGU.

Quanto ao Estado de Sdo Paulo, em 2001 respondeu por 3,2% dos municipios
selecionados e 1,2% dos recursos aplicados pelo Pronaf-I. O Estado respondeu por
aplica¢des no valor total de R$ 2,07 milhdes, selecionando 40 municipios. A tabela abaixo

apresenta a evolugdo dos valores aplicados no Estado, entre 1997 e 2001.

Tabela 3 — Evolucao da aplicacao dos recursos do Pronaf-I de 1997 a 2001 no Estado
de Sao Paulo.

Ano Valor (R$ 1,00)

1997 3.067.627
1998 3.282.283
1999 6.705.513
2000 7.199.999
2001 2.067.895

Fonte: CEF, SAF e OGU.

Percebe-se uma grande variacdo entre os anos de 2000 e 2001 nos valores aplicados,
com diminui¢do de mais de 70% do valor aplicado. Isto se deve a atrasos na realizacdo dos
investimentos e obras constantes nos contratos realizados junto a Caixa Econdmica Federal
(CEF) pelos municipios.

Os municipios selecionados para o Pronaf-I devem ter presenca hegemonica de
agricultores familiares em sua drea rural, estabelecer oficialmente um CMDR e elaborar um
PMDR. Como jé dito na introdugdo, a estruturacdo destes conselhos foi determinada por
lei, e dele participam as entidades, publicas e privadas (prefeituras, sindicatos de
trabalhadores e patronais, associagdes de bairro e de agricultores, organismos de extensao

etc.), ligadas a agricultura familiar no municipio. A participagdo dos Conselhos ¢é
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particularmente importante no Pronaf-I, uma vez que as demandas por apoio a melhoria de
infra-estrutura e servicos devem ser elaboradas pelos mesmos, por meio do
desenvolvimento dos PMDR.

Os PMDR s devem seguir um fluxo operacional, desde sua aprovagdo pelo CMDR
até a liberacdo dos recursos. Depois de aprovado no CMDR ¢é remetido a Secretaria
Estadual do Pronaf, que analisa e o submete ao CEDR que analisa e o envia a SAF. Se
aprovados, sdo encaminhados a Caixa Econdmica Federal (CEF), gestora financeira do
Pronaf-I, para formalizacdo e implementagdo. Devido a esta complexidade operacional, a
equipe gestora do programa somente analisa os Planos de Trabalho (PT’s), que contém
efetivamente as obras e servicos a serem executados nos municipios.

Segundo Castilhos (2002), “é necessdrio levar em conta que apesar desta linha
buscar dispor infra-estrutura e servigos a agricultura familiar de parte dos municipios
carentes do pais, sua logica operacional sempre teve a inten¢do de tornar esta demanda
(infra-estrutura e servigcos) parte de um genuino processo de desenvolvimento local. Dai a
estratégia dos gestores do programa em exigir a formulacdo do plano municipal de
desenvolvimento rural (PMDR), sendo que os recursos para estas demandas, contidas no
PMDR, devem ser negociadas ano a ano entre os diferentes niveis de governo (federal,
estadual e municipal)” (p. 96). Ou seja, uma das inten¢des da linha de infra-estrutura é
exatamente servir como uma ferramenta para a implementacdo de processos de
desenvolvimento local, sendo o valor apenas uma “isca” para a formagdao dos CMDR’s e
elaboracio dos planos municipais’.

A outra inten¢do da linha de infra-estrutura, ainda segundo Castilhos (2002), é
buscar a institucionalizagdo dos mecanismos de gestdo social participativa (CMDR e do
PMDR) nas a¢des do poder ptblico local (prefeitura), visando a formag¢ao de novos espagos
institucionais de gestdo social local, indo além da abrangéncia do Programa.

Os municipios que recebem apoio do Pronaf-I sdo selecionados segundo critérios
estabelecidos pelo CNDRS e adaptados pelas Secretarias Estaduais do Pronaf. Basicamente

sdo trés os critérios de sele¢do:

> Segundo o Secretirio da Agricultura Familiar até 2002.
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a) Critério Populacional, que leva em consideracdo a relacdo entre a populagdo
ocupada na agropecudria e a populacdo total do municipio, ponderado pela
populacdo ocupada na agropecudria do municipio;

b) Critério Fundidrio, que leva em consideracdo a relacdo entre o numero de
estabelecimentos agropecudrios de até quatro mddulos fiscais e familias assentadas
no municipio e o ndmero total de estabelecimentos agropecudrios e familias
assentadas no municipio;

c¢) Critério Valor da Producdo Agropecudria, que leva em consideracdo o valor bruto
da producao agropecudria por pessoa ocupada no municipio.

Para cada critério sdo calculados coeficientes que devem ser comparados ao
coeficiente médio estadual de cada critério, recebendo bonificacdes quando maiores que a
média. Com estas pontuacdes sdo preparados rankings estaduais para a selecdo dos
municipios. Alguns critérios adicionais de bonifica¢do s@o colocados, como a presenca de
IDH menor que 0,5 e a integracdo ao Programa Comunidade Solidéria.

Os critérios atuais sao estabelecidos na Resolucdo 27 do CNDRS, de 28 de
novembro de 2001. Apesar de algumas modificacdes terem sido introduzidas, os
comentérios de Abramovay e Veiga (1999), referente aos primeiros critérios de selecao,
ainda sdo validos. Segundo os autores, os critérios acabaram por selecionar municipios que
tivessem “simultaneamente a distribuicdo fundidria mais pulverizada, a menor taxa de
urbanizacdo e a mais baixa produtividade agricola no ambito estadual” (p. 9). As
diferencas entre os critérios antigos e atuais estao principalmente nos critérios populacional,
que considerava a populagdo rural, e fundidrio, que nao considerava o nimero de familias
assentadas e considerava os estabelecimentos agropecudrios até 200 ha®.

A estrutura montada para gerir o programa, a0 menos no arcabouco institucional,
contempla a participacdo dos atores sociais locais na priorizagdo dos investimentos e das
acoes a serem financiadas para o desenvolvimento da agricultura familiar, por meio da
elaboracdao dos PMDR’s.

No entanto, ndo estd presente nos objetivos do Pronaf-I a preocupa¢do com a

questdo do enfrentamento do jogo estabelecido pelas estruturas politicas locais. Nao ha

® Naquele momento, os critérios de enquadramento dos agricultores como beneficidrios do programa, entre
eles a limitacdo de drea explorada em até quatro mddulos fiscais ndo haviam sido estabelecidos pelo grupo
gestor do Programa.
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preocupacgdo expressa no desenvolvimento do Programa com a dominagio politica local,
caracteristica da maioria dos municipios brasileiros. Para Rosa (1995), o Pronaf parece
“desconsiderar a acdo aglutinada dos grandes produtores rurais em termos locais, que
pode redirecionar os beneficios do Programa a seu favor, na medida em que a estrutura
operacional do Programa permanece verticalizada, reforcando as relagées tradicionais de
poder” (p. 188).

O Pronaf-I recomenda que na composi¢cdo dos CMDR s pelo menos metade de seus
membros sejam agricultores familiares ou seus representantes. Esta € uma recomendagdo
compreensivel, uma vez que o programa € destinado ao desenvolvimento da agricultura

familiar.

2.1. Problemas do Pronaf Infra-Estrutura (Pronaf-I)

O Pronaf surgiu em 1996, em meio a um processo de mudancas na estrutura do
Estado, um processo marcado pela descentralizagdao/municipalizagdo da administragdo de
politica publicas, como ja ressaltado.

Nesse contexto, o Pronaf-I caracteriza-se pela transferéncia de responsabilidades,
antes atribuidas aos governos federal e estaduais, como a priorizagdo de investimentos, ao
ambito municipal. No dmbito do Pronaf-I, Abramovay (2001) vé nessa transferéncia de
responsabilidades uma falha de transferéncia institucional. Segundo o autor, ndo existe
dificuldade em transferir, para o plano municipal, regras formais, estruturas administrativas
e procedimentos burocréticos. No entanto, “o problema é que ndo se transferem, num passe
de mdgica, valores, comportamentos, coesdo social e sobretudo a confianca entre os
individuos que os estimulam a tomar em conjunto iniciativas inovadoras” (p. 124).

Para Favareto e Demarco (2002), o problema central do Pronaf-I é realmente a
existéncia de uma falha institucional que se estabelece quanto ndo se d4 aos CMDR"s
competéncias e instrumentos para que facam mais do que a gestdo dos recursos advindos do
programa, principalmente ferramentas para a gestao social.

As dificuldades da transferéncia institucional s3o potencializadas pelas
caracteristicas dos municipios selecionados. A preocupagdo em escolher os municipios com
maior pobreza rural é mais importante que a preocupacdo em atingir municipios onde a

agricultura familiar poderia responder de forma satisfatéria ao estimulo dado por esta linha
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do Pronaf. Segundo Abramovay (2001), estes critérios favorecem a burocratiza¢cdo dos
conselhos, fazendo dos mesmos instrumentos de repasse de verbas federais, ainda que com
alguma supervisdao da sociedade local. Segundo Favareto e Demarco (2002), muito dos
problemas referentes as acdes dos conselhos reside na defini¢cdo a priori dos municipios
contemplados com o Pronaf-I e ndo por selecido dos projetos.

Segundo Cardoso e Ortega (2001), um dos problemas do sistema de selecdo do
Pronaf-I é que os municipios selecionados, pobres e com agricultores marginalizados, na
sua maioria tém enfrentado enormes dificuldades estruturais, entre outros motivos devido a
um fraco grau de urbanizacdo. Segundo Veiga (1998), o Banco Mundial assume que entre
os obsticulos a emergéncia do desenvolvimento nos espacos rurais estd a incipiente
presenga politica dos pobres rurais somada a precariedade de infraestrutura de transporte e
comunicacdes. Cardoso e Ortega (2001) defendem como fundamental avaliar a capacidade
do Pronaf-I de gerar o que chamam de um “caldo de cultura” do desenvolvimento local
num contexto de precdrias condi¢cdes materiais, sociais e organizativas.

O Pronaf-I assenta-se numa estrutura institucional que pressupde a participacao das
organizacoes de representacdo dos agricultores familiares. Esta estrutura, em alguns municipios,
parece ser fortemente influenciada pelas organizac¢Ges de representacdo da agricultura patronal,
devido a alguns elementos, podendo ser citados: os conflitos entre as entidades de representacdo
dos trabalhadores rurais e da agricultura patronal pela representacio da agricultura familiar’, o
despreparo das mesmas para a discussao nos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
(Abramovay e Veiga 1999, Cardoso e Ortega 2001) e a forte ligacdo das entidades de
representacdo com as autoridades locais. Segundo Carneiro (1997), a tentativa de viabilizagao de
uma gestdo social no contexto altamente estratificado e hierarquizado préprio das relagdes
sociais na agricultura brasileira, sem didvida traz numerosos e complexos problemas
operacionais. Rosa (1996), destaca que a estrutura operacional do Programa, como j4 ressaltado,
favorece o reforco das relagdes tradicionais de poder, permitindo o re-direcionamento dos
beneficios do mesmo para os grandes produtores, no ambito local. ASSOCENE (2001)

concorda com estas afirmativas, colocando que na maioria dos municipios os CMDR’s vém

7 Uma vez que as entidades de representagio da agricultura familiar ndo estio oficialmente estabelecidas, em
alguns municipios, e mesmos em alguns estados, hd conflitos pela representacdo deste segmento de
agricultores. Como a divisdo oficial entre patronal e trabalhador é feita com base no moddulo rural,
formalmente ha agricultores familiares em ambos os lados.
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atuando muito mais como projecdes do espaco do poder local constituido, do que como
espacos de articulac@o de esforgos e recursos para o desenvolvimento local sustentavel.

Abramovay e Veiga (1999), num survey realizado em dezesseis estados brasileiros para
avaliar o desempenho do Pronaf-I, de 1996 a 1998, apontam a necessidade da realizacdo de
pesquisas mais abrangentes, que possam detectar até que ponto a alavancagem de processos de
desenvolvimento pode estar superando as tendéncias clientelistas e burocréticas das autoridades
locais. As conclusdes do trabalham mostram resultados dubios do Pronaf-I, em algumas regides
desencadeando bons processos de discussdo sobre os rumos do desenvolvimento da agricultura
familiar; e em outros casos de submissao dos CMDR as decisdes das prefeituras. Retrato desta
dubiedade € que ficou claro para os autores o “inicio de uma co-gestdo da politica voltada ao
fortalecimento da agricultura familiar” e que “é proprio deste tipo de iniciativa que os limites
entre a descentralizacdo democrdtica e o clientelismo nem sempre estejam claros” (Abramovay
e Veiga, 1999: p. 25). Quanto a atuacdo dos sindicatos rurais patronais, pelo estudo ndo foi
possivel analisar até que ponto a influéncia dos mesmos foi maior que a dos sindicatos dos
trabalhadores. No entanto, destaca que “tanto em Minas Gerais quanto em Sdo Paulo houve um
evidente conflito entre o sindicalismo patronal e o trabalhista” (p. 24-25).

Dentro deste quadro, Castilhos (2002) procurou avaliar a capacidade da linha de
infraestrutura e servico do Pronaf em gerar capital social. Pela leitura analitica das pesquisas e
relatorios ja realizados sobre a linha de infraestrutura e pelos levantamentos empiricos realizados
com seus agentes sociais participantes, como agricultores e técnicos, o autor diagnostica uma
relativa frustracdo em relacdo aos resultados obtidos. O autor ressalta que, apesar dos seus
méritos em buscar a participacdo social e o fomento do desenvolvimento local, os préprios
agentes sociais apontaram problemas operacionais que comprometem sua eficicia e
funcionamento.

Nas conclusdes do seu trabalho, Cardoso e Ortega (2001) levantam a pouca
capacidade da linha de infraestrutura em reduzir o que chamam de “déficit de democracia”.
Ou seja, aumentar a representatividade dos diversos segmentos locais na gestdo social das
politicas voltadas ao municipio. Para os autores, entre os fatores que dificultam esta
contribuicdo estd a reduzida experi€ncia participativa das comunidades rurais em processos

de tomada de decisdo. Ressaltam que o papel do Estado continua sendo fundamental na
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regulamentacdo da participagdo da comunidade local nos espagos representativos,
incentivando sua organizagao.

Ainda segundo Cardoso e Ortega (2001), na légica de funcionamento do Pronaf-I ha
uma clara percepcdo de que a inser¢do da agricultura familiar no mercado passa pelo
fortalecimento da capacidade de organizag¢do dos préprios agricultores. Percebem que nos
municipios com maior organizacdo de base (associacdes de agricultores), os membros dos
CMDR s mostraram melhor percepcao dos seus problemas e maior capacidade de discuti-
los sob perspectiva mais ampla que a do desenvolvimento rural, percebendo a importancia
de uma discussd@o que alcance o desenvolvimento local. No entanto, apesar desta percepcao,
a mesma ndo tem significado maior capacidade de resposta a partir do Pronaf-I. Assim,
colocam como ilusdo pensar que o Pronaf seja capaz de projetar os pequenos municipios,
com forte base agricola familiar com fraca insercdo nos mercados, para uma trajetoria de
desenvolvimento que promova amplo resgate social.

Assim, pode-se dizer que os principais problemas enfrentados pelo Pronaf-I atualmente
estejam ligados ao dmbito de participa¢do da sociedade local, o municipal. Os conflitos entre
entidades de representacdo e grupos organizados, o clientelismo tipico da maioria dos
municipios brasileiros, a falta de capacidade dos atores sociais para a conformagdo de planos
realistas de desenvolvimento rural sdo alguns dos problemas ligados ao &mbito municipal.

Tentando contornar este problema, a Secretaria da Agricultura Familiar decidiu
promover uma mudanga significativa no Programa, a partir de 2001: destinar uma parcela dos
recursos do Programa para projetos elaborados por instituicdes intermunicipais, como
consorcios de municipios. Naquele ano 15% dos recursos do Programa foram destinados a este

tipo de acdo.
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3. Metodologia

O levantamento de informagdes para a dissertacdo foi dividido em duas partes. Na
primeira, foram levantadas informacdes sobre a histéria, economia, organizacdo politica,
institucional, o espago rural e setor agropecudrio dos municipios pesquisados junto a 6rgaos
estaduais e federais de pesquisa, extensdo rural, tecnologia e estatisticas, tais como Fundagdo
IBGE, SEADE, Secretaria da Agricultura e Abastecimento (SAA) e outros.

A segunda parte do levantamento constitui-se de entrevistas realizadas junto a
integrantes dos CMDR s de sete municipios selecionados. As entrevistas foram compostas de
questdes abertas, abordando o desenvolvimento do municipio; composi¢do e representacdo do
CMDR; dinamica de funcionamento e decisdes do Conselho; relagdes com a prefeitura, outras
instituicdes € municipios; e uma avaliacdo geral sobre o CMDR, sua importancia, pontos
positivos e negativos. O roteiro de entrevistas utilizado encontra-se no Anexo III.

Ao todo, foram realizadas 37 entrevistas, sendo 32 com membros dos CMDR s e cinco
com nao membros de Conselhos (dois prefeitos, um vice-prefeito e diretores de dois EDR’s). As
entrevistas foram realizadas entre os meses de setembro de 2002 a setembro de 2003. Foram
realizadas em média cinco entrevistas em cada municipio.

O universo de selecdo da amostra foi o conjunto de municipios selecionados para o
Pronaf-I, desde seu inicio, em 1996, até 2003. Nao foi possivel a utilizacdo do conjunto total de
municipios paulistas que possuem CMDR s como universo para selecdo da amostra, uma vez
que estas informacdes ainda ndo se encontram sistematizadas e, conseqiientemente, disponiveis.
A Secretaria da Agricultura e Abastecimento do Estado n@o possui, com exatiddo, o nimero de
municipios que possuem CMDR s estruturados.

Assim, dentro deste universo, a selecdo dos municipios seguiu quatro critérios bdsicos,
visando dar a escolha dos casos a maior representatividade possivel no dmbito estadual. O
primeiro critério refere-se ao estdgio no ambito do Pronaf-I. Procurou-se a formacio de trés
grupos de municipios: municipios que ja ndo mais integram o Programa (dois municipios);
municipios que ainda integram o Programa (tr€s municipios); € municipios ja selecionados que
ainda ndo tiveram a primeira parcela dos recursos repassados (dois municipios).

O segundo critério refere-se a regionalizacdo sdcio-econdmica do Estado. Foi utilizada a
regionalizacio estabelecida pela Fundacdo SEADE, que divide o Estado em 8 grandes regides:

Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), Litoral Sul (um municipio), Vale do Paraiba (um
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municipio), Regidao Centro-Sul (dois municipios), Nordeste (um municipio), Centro-Oeste (um
municipio), Oeste (um municipio) e Noroeste. A RMSP e a regidao Noroeste ndo integraram a
amostra, a primeira por estar fora do universo de sele¢do, ndo apresentando municipios que
tenham ou tiveram acesso aos recursos do Pronaf-I e a segunda por dificuldades de
deslocamento do pesquisador.

O terceiro critério refere-se as condi¢des administrativas do municipio frente ao
SEIAA, procurando pesar a importancia do processo de municipalizacdo na acdo do
CMDR. Para isso, foram escolhidos municipios com e sem Casa da Agricultura estruturada,
mostrando com isso, respectivamente, se 0 municipio possui convénio de municipalizagdo
com a SAA ou ndo. Além disso, dentre os municipios que possuiam Casa da Agricultura,
procurou-se escolher municipios com profissionais responsaveis pela mesma, contratados
pelo municipio e pelo Governo do Estado®, visando considerar as duas situacdes.

Dada a importancia da participagdo dos grupos sociais nos CMDR’s, o quarto e
ultimo critério refere-se a existéncia ou ndo de entidades de representacdo no municipio,
tanto de cunho politico-representativa quanto econdmico. Como representantes das
entidades de cunho politico-representativas, procurou-se escolher municipios com e sem
entidades oficiais de representacdo (sindicatos rurais patronais, sindicatos de trabalhadores
rurais e associacdes, de agricultores e de bairros); e como representantes das entidades de
cunho econdmico as cooperativas. Procurou-se escolher um grupo de municipios onde se
pudesse encontrar a mdxima combinagdo destes grupos de entidades. Os municipios

selecionados e os critérios atribuidos a cada um encontram-se no quadro abaixo:

¥ Via Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integral (CATI), érgdo da SAA responsével pela assisténcia
técnica e extensdo rural no Estado de Sao Paulo.
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Quadro 1 — Municipios selecionados e critérios atribuidos a cada um deles:

Estagio Regiao Entidades Outras Casa da

CMDR Pronai _ SEADE __ Oficiais _Entidades Agricultura COmiratagao

Cunha p  Valedo AA Sim CATI
Paraiba

Ibidna 3 Centro-Sul SReSTR AAeC Sim Municipio
Juquia 1 Litoral Sul SReSTR AAeC Nao -
Mirante do 3 Oeste SReSTR - Nao .
Paranapanema
. Centro- . .
Oleo 2 Oeste - AA Sim Municipio
Pedra Bela 2 Nordeste - - Sim Municipio
Piracaia 1 Centro-Sul SRe STR AA Sim CATI

Estdgio do Pronaf: 1 - Municipios que ja sairam do Programa; 2 - Municipios ainda no Programa; 3 -
Municipios selecionados, mas que ainda ndo receberam recursos financeiros.

Entidades Oficiais: SR - Sindicato Rural (Patronal); STR - Sindicato dos Trabalhadores Rurais.
Outras Entidades AA: Associagdo de Agricultores; C: Cooperativa.

Responsdvel: pela contratacdo do profissional chefe da Casa da Agricultura.

Na selecdo dos conselheiros entrevistados, procurou-se escolher um representante de
cada organizacdo presente nos CMDR’s. Isto nem sempre foi possivel, principalmente por
dificuldades logisticas, hordrios e disponibilidade dos conselheiros. A participagdo das
organizagdes a que pertencem os conselheiros no total dos entrevistados esté listada no quadro

abaixo.

Quadro 2 - Participaciao das organizacoes na amostra da pesquisa e nos CMDR’s:

Organizacoes Amostra CMDR’s

Associacgdes (Agricultores e Bairros) 16% 27%
Peq. Agricultor 13% 16%
Prefeitura 16% 14%
SAA (CATI + Defesa) 9% 11%
Sindicatos 22% 10%
Outros 3% 8%
Cooperativas 6% 6%
Casa da Agricultura 6% 4%
Camara Vereadores 3% 3%
Associacoes Comerciais 6% 1%

Fonte: informagdes da pesquisa.
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Apesar disso, as porcentagens na amostra ficaram préximas da participacdo real
visualizada nos CMDR’s. Excecdo se faz aos Sindicatos e Associacdes, tanto de
agricultores quanto de bairro. Em cinco dos sete municipios da amostra encontram-se sedes
de sindicatos rurais patronais e de trabalhadores. Todos eles tém sua sede no centro do
municipio, proximo das Casas de Agricultura ou prefeituras, via de regra onde se realizam
as reunides. Ao contrdrio, muitas associacdes ou ndo tem sede prépria ou estdo em bairros
isolados, o que dificultou consideravelmente a realizacdo de algumas entrevistas.

Os resultados a serem apresentados na proxima secdo terdo como base

principalmente as respostas e opinides emitidas pelos entrevistados.
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4. Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural

Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural s@o féruns que contam com a
participacdo das entidades representativas, e demais interessados ligados ao setor agricola
e/ou ao espaco rural do municipio. Quanto a natureza de sua funcdo, do ponto de vista
normativo, nao esta claramente estabelecido se é deliberativa ou consultiva. As normas do
Pronaf deixam transparecer um cardter deliberativo, atribuindo ao CMDR um papel de
agente de desenvolvimento; e o SEIAA consultivo, como serd colocado mais adiante.

Dentro do quadro de mudancas institucionais que alcam os Conselhos municipais a
espacos institucionais de gestdo de politicas publicas descentralizadas, é pertinente indagar
quais sdo as fungdes e as limitagdes ao funcionamento dos CMDR s no tocante a gestao das
politicas publicas participativas, como o Pronaf-I e o SEIAA no Estado de Sdo Paulo e
quanto a promocao do desenvolvimento local.

Favareto e Demarco (2002), em pesquisa realizada em 32 municipios dos estados de
Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Pernambuco, Santa Catarina e Rond6nia, com o
objetivo de avaliar o desenho institucional do Pronaf-I, com énfase aos CMDR’s,
analisaram o funcionamento e alcance da acdo dos Conselhos. Para os autores, o papel que
se espera dos conselhos € “sensibilizar, mobilizar e articular as formas vivas de um
territorio na promogdo de seu desenvolvimento e no estabelecimento de pactos entre esses
agentes orientados por esse mesmo intuito” (p. 16). Para Abramovay (2001), “a missdo
fundamental dos conselhos ¢é descobrir os potenciais de desenvolvimento que os
mecanismos convencionais de mercado sdo incapazes de revelar” (p. 122). Como se v€ nos
trechos acima, um papel transformador, ndo s6 do espago rural, mas de todo o municipio,
dentro dos parametros do desenvolvimento local. Espera-se dos agentes sociais do
municipio uma visdo ampla da agricultura e das demais atividades realizadas no espaco
rural, que estejam aptos a perceber as potencialidades do seu préprio territério para o
desenvolvimento, muitas vezes encontradas além da agricultura. Segundo Cardoso e Ortega
(2001), espera-se que os conselheiros atuem como verdadeiros agentes para o
desenvolvimento local.

No entanto, hd alguns problemas bdsicos que limitam o alcance das agdes dos
CMDR’s. O primeiro trata exatamente do ambito de participagdo da sociedade: o

municipal. Apesar de o dmbito municipal ser a instancia bésica de decisdo politica, pode
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ndo ser a melhor instincia quanto as necessidades de desenvolvimento. Ao mesmo tempo
que uma populacdo pequena oferece a vantagem de permitir lacos de confianca entre seus
habitantes, a chance de construir processos inovadores, essenciais ao desenvolvimento
(geracdo de renda e criagdo de novas oportunidades de trabalho) sdo reduzidas
(Abramovay, 2001). Segundo North (1990), citado pelo mesmo autor, o senso comunitario
proprio as sociedades pequenas pode representar o contrdrio do processo de
desenvolvimento, uma vez que a contrapartida do comunitarismo € uma forte tendéncia a
encarar como nocivo o que vem de fora e a restricdo do circulo de parceiros econdomicos.
Esta contrapartida pode ser extremamente prejudicial ao desenvolvimento de processos de
inovacdo. Os “de fora” neste contexto ndo sdo simplesmente agentes de outros municipios
ou sociedades locais, mas agentes de outros setores ndo ligados diretamente ao agricola.
Cardoso e Ortega (2001) levantam a auséncia de capacidade propositiva na maioria dos
Conselhos na busca de um pacto territorial para o desenvolvimento que envolva todos os
setores e segmentos do municipio, ndo apenas a agricultura ou o meio rural. Dada sua
abrangéncia esperada, este pacto envolve a presenca de inovagdes, tanto de processos
quanto de produtos e atividades econdmicas.

O segundo problema é o viés agricola e municipalista das acdes e decisdes dos
Conselhos, isto €, acdes restritas ao desenvolvimento da agricultura e limitada ao territorio
municipal (Belik, 2000). Segundo o estudo de Favareto e Demarco (2002), alguns limites
quanto ao alcance da acao dos conselhos estdo ligados a “uma visdo tradicional quanto as
possibilidades da promogdo do desenvolvimento, com agoes restritas aos limites do
municipio e da agricultura. Pouco se encontra de inovacoes tecnologicas, de articulacdo
entre o setor primdrio e outros setores, de preocupa¢do com as formas sociais de
utilizagdo dos recursos naturais/culturais dos territorios” (p. 36). Um exemplo disso é o
conteido dos PMDR’s dos municipios analisados pelos autores e o baixo grau de
articulacdo institucional dos Conselhos. Em boa parte dos casos o conteido dos PMDR s
resume-se a uma justaposicao de demandas do municipio, geralmente por obras de infra-
estrutura no setor agricola. Além disso, quanto aos assuntos e temas objetos de apreciacao,
debate e deliberagcdo nos Conselhos, na maior parte dos casos restringem-se a0 PMDR e as
acOes dele derivadas. Para os autores, a “vida” do Conselho de resume a elaboragdo e a

gestdo do PMDR e as deliberacdes a ele inerentes.
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Para Cardoso e Ortega (2001), tanto os CMDR s quanto os PMDR s possuem, na
sua maioria, cardter formal, limitando-se a responder as exigéncias burocriticas do Pronaf.
O papel dos CMDR’s € restrito as questdes relativas as decisdes que precisam ser
encaminhadas formalmente pelos Conselhos, estando longe de ganhar autonomia para
promover um processo de desenvolvimento. Para os autores, fica evidente, tanto na
elaboracdo quanto na operacionalizacdo do Pronaf-I um forte viés agricola, expresso na
concepcdo de que a producdo agricola € o caminho por exceléncia que poderd garantir uma
melhoria das condi¢des de vida. Os autores apontam como um dos pontos importantes de
uma politica publica de desenvolvimento local a contribui¢do a “dilatacdo funcional” do
meio rural, ou seja, “a percepgdo das novas possibilidades de insercdo da populacdo rural
em novos mercados de produtos e trabalho” (Cardoso e Ortega, 2001: p. 300), muitas vezes
além da agricultura.

Num trabalho que teve o objetivo de avaliar a efetividade dos PMDR“s nos Estados
do Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Pernambuco e Santa Catarina, IBASE (2002)
ressalta que os mesmos evidenciam, freqiientemente, deficiéncias que se caracterizam por
seu perfil fortemente agricola e imediatista, sem trabalhar dentro de uma perspectiva mais
estratégica de desenvolvimento. O estudo constata ainda que, de forma geral, os planos
poucas vezes tocam a fundo estratégias de desenvolvimento. Como conseqiiéncia dessa
limitagdo aparece a falta de interface da politica de desenvolvimento esbogada nos planos,
com a de outros setores (satde, educagdo, habitagdo e saneamento), deixando de se
constituir uma politica municipal integrada.

Burigo (1997), ressaltando o cardter pouco voltado a producdo sustentdvel dos
PMDR s de Santa Catarina, ressaltam que dificilmente os mesmos conseguiram representar
um profundo processo de mobilizagcdo capaz de alterar as condi¢des sociais do municipio e
de desencadear o seu desenvolvimento.

Schneider e Silva (2003) ressaltam o carater formal dos Planos de Trabalho (PT’s),
oriundos dos PMDRs, elaborados no Estado do Rio Grande do Sul, respondendo as
exigéncia burocraticos do Pronaf, mas ndo conseguindo instituir-se como o eixo articulador
das iniciativas municipais para o desenvolvimento. Os autores percebem a auséncia quase
total de integracdo e articulacdo entre as acdes incorporadas aos PT’s “enquanto partes

constitutivas e potencializadoras de uma estratégia de desenvolvimento local” (p. 14).
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Para Abramovay (2001), analisando os planos de trabalho dos Conselhos, pode-se
levantar duas caracteristicas principais. A primeira € a redugdo da funcio planejadora dos
mesmos a uma lista de demandas de itens que fazem falta ao municipio, dando um formato
mais de uma “lista de compras” que de um projeto de desenvolvimento. A segunda € a
natureza estritamente agricola. Segundo o autor, o maior desafio dos Conselhos ¢é
“descobrir os potenciais de geracdo de renda existentes num determinado territorio e que
vdo muito além daqueles contidos estritamente no crescimento da agropecudria. Isto supoe
que os conselhos de desenvolvimento ndo se confinem ao universo restrito dos agricultores
e que suas pautas contemplem possibilidades de geracdo de renda que a agropecudria por
si s0 € incapaz de permitir” (Abramovay, 2001: p. 135). Para o autor, um dos elementos
que esta na raiz desse problema é o que nos leva ao terceiro problema: a insuficiente
participacao do Estado e a deficiéncia técnica dos extensionistas em desenvolvimento local.

Berdegué e Schejtman (2002) colocam o papel do Estado como essencial aos
processos de descentralizacdo bem sucedidos. Da mesma forma, Cardoso e Ortega (2001)
colocam como essencial a participagdao do Estado na regulamentacdo da participacdo da
comunidade local nos espacgos representativos, incentivando sua organizacdo. Apesar disto,
percebem que o discurso dos técnicos da assisténcia técnica e extensdo rural que apdiam os
CMDR’s gira em torno da necessidade da incorporagdo pelos agricultores familiares do
padrdo tecnoldgico hegemonico da “Revolucdo Verde”, transformando os agricultores em
empresdrios rurais, visando despertar nos mesmos maior especializacdo e
profissionalizacdo, com pouca atencdo a atividades, produtos ou processos alternativos.
Neste quadro, Pereira (2000), em um estudo de caso sobre o Pronaf no Estado de Sao
Paulo, coloca a necessidade de se repensar o modelo institucional dos servicos de
assisténcia técnica e extensdo rural em Sao Paulo, face a desarticulagio desses servigos no
Estado.

Segundo Abramovay (2001), o extensionista estd muito mais voltado ao
planejamento das unidades de produgdo agropecudria que ao desenvolvimento do territério.
Por outro lado, Favereto de Demarco (2002) colocam que um elemento comum as
experiéncias de Conselhos consideradas exitosas € a existéncia de um agente que funcionou
como uma espécie de catalisador das confiancas entre os demais agentes, na maioria das

vezes o técnico local.
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Marinho e Souto (1998) reforcam esta afirmacdo, ao ressaltar a importancia da
participa¢do dos técnicos de extensdo rural na formacdo dos CMDR’s e no processo de
elaboracao dos PMDR ’s. Para os autores, os extensionistas possuem papel de lideranga nas
parcerias com as diversas institui¢des participantes dos Conselhos e do Pronaf, incorporam
conceitos de gestdo participativa e tem agdo persuasiva junto aos agricultores familiares
naqueles estados onde os servicos de assisténcia técnica e extensdo rural estdo melhor
estruturados.

Isto significa que, apesar das dificuldades de formacdo, os extensionistas sdo
extremamente importantes para o éxito dos Conselhos. Levando em consideragdo o
processo de municipalizacdo descrito acima, principalmente no Estado de Sdo Paulo, a
relacdo com o extensionista depende em muito da relagdo com a administracdo municipal,
com as prefeituras, o que leva ao quarto problema.

Favareto e Demarco (2002) colocam como outro elemento comum as experiéncias
exitosas o estabelecimento de sinergias entre o Conselho e a administragdo municipal, sem
sobreposicdes ou disputas, e sim com respeito as especificidades dos dois espacos e o
estabelecimento de acdes de complementaridade entre eles. Mostram com isso a
importancia do entendimento entre prefeitura e conselho. No entanto, isto pode levar ao que
os autores chamam de “prefeiturizacdo”, ou seja, uma ligacdo tao estreita do Conselho com
a prefeitura que leva ao condicionamento das acdes e decisdes do primeiro as indicagdes do
segundo. No estudo desenvolvido pelo convénio entre EMATER/DESER, no Parand, para
caracterizacdo dos CMDR’s, metade dos presidentes dos conselhos estudados eram os
proprios secretdrios municipais de agricultura (Ipardes, 2001). O cargo de secretario do
conselho era exercido pelo técnico da EMATER em 15 dos 20 conselhos estudados.

Os numeros de IBASE (2002) apontam na mesma direcdo. Numa amostra de 44
municipios, retirados em 4 estados, em 57% deles o cargo de presidente do CMDR era
exercido por um representante da administracdo municipal e em apenas 25% por
representante da agricultura familiar. Quanto ao cargo de Secretario Executivo, em 45%
dos municipios era exercido por representante da Extensdo Rural; em 32% por
representante da administracio municipal; e em apenas 20% por representante da

agricultura familiar.
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A estreita ligacdo entre a administracio municipal e o Conselho, a dita
“prefeiturizac@o”, pode estar configurando um dos problemas recorrentes da politica de
descentralizacdo administrativa ressaltado por diversos autores (Berdegué e Schejtman
2002, Cardoso e Ortega 2001, Abramovay 2001, Abramovay e Veiga 1999): o controle dos
processos burocraticos pelas elites locais, geralmente ligadas a estrutura do governo local.
Alguns destes mesmos autores ressaltam que ¢é imprescindivel aos processos de
desenvolvimento local, e no resgate da cidadania, o acesso de todos os segmentos da
populacdo as instancias de decisdo politica, principalmente daqueles marginalizados.

Outro problema importante é a pouca participacdo da comunidade nos Conselhos,
apesar da exigéncia, ao menos pelo Pronaf, de que no minimo 50% dos membros sejam
agricultores familiares. Segundo Favareto e Demarco (2002) e IBASE (2002), uma
reclamacdo constante dos entrevistados era a falta de participagdo dos produtores nas
reunides e decisdes do Conselho. No primeiro estudo as principais dificuldades para tornar
o trabalho dos Conselhos mais eficaz sdo a capacitacdo dos membros e participacdo dos
agricultores. No estudo do IBASE, a primeira critica dos entrevistados ao funcionamento
dos CMDR’s foi exatamente a baixa participa¢do dos diversos segmentos sociais.

Um dos motivos para esta baixa participacdo pode estar na intensa dependéncia da
administracdo municipal, o que pode trazer, aos agricultores e a comunidade, uma imagem
do funcionamento do conselho semelhante ao funcionamento das instdncias publicas
convencionais (como a prépria prefeitura). Segundo Cardoso e Ortega (2001), a falta de
exercicio de uma gestdo mais democratica dos CMDR s para a busca dos pactos territoriais
estd ligada a participagdo diferenciada de técnicos da prefeitura e da assisténcia técnica
oficial, que inibe a participagcdo dos demais conselheiros. Os autores ressaltam que a
propria participacdo dos técnicos nos CMDR s acaba muitas vezes sendo vista como a de
mais um representante das prefeituras. Para Abramovay (2001) um conselho de
desenvolvimento deveria ter por norma evitar que seu funcionamento fosse encarado pela
populacdo como o das instincias politicas convencionais. Isto nos remete ao ultimo
problema a ser levantado: a formagdo dos conselhos como contrapartida as exigéncias
legais.

Muitas vezes a formacdo de Conselhos municipais, incluindo os de

desenvolvimento, € exigéncia legal para a obten¢do de recursos publicos por parte de um
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municipio, tanto recursos financeiros quanto de outras ordens (humanos, tecnologia, etc).
Isto ocorre no ambito do Pronaf-I. Embora os Conselhos sejam escolhidos pela instancia
federal do programa, por meio de critérios que, por si s, ja sdo motivo de discussao, como
visto no capitulo 2, os municipios somente recebem os recursos se houver a estruturagdo do
CMDR e a elaboragio do PMDR. E uma forma de incentivar a formagio destas instancias
de discussdao, mas que muitas vezes acabam expressando mais as necessidades financeiras
das prefeituras que a dindmica socioecondmica local.

No ambito estadual, a mesma exigéncia se expressa no Programa Estadual de
Microbacias Hidrogréficas’, programa da SAA, coordenado pela CATI, que visa a
realizacdo de projetos de recuperacdo ambiental e desenvolvimento sustentdvel nas
microbacias do Estado. No programa sdo os CMDR s que devem priorizar as microbacias a
receber os projetos, os investimentos a serem realizados e auxiliar na gestdo dos recursos.
Os repasses para a assisténcia técnica aos municipios, por meio do SEIAA também sdo
realizados via CMDR, como seré apresentado na proxima secao.

O estudo de Favareto e Demarco (2002) exemplifica este problema de forma clara.
Para 73% dos informantes a principal motivacdo para a criagcdo do Conselho foi o acesso a
recursos do Pronaf-1. IBASE (2002) aponta que, do total de sua amostra, 65% dos CMDR s
foram criados em 1996/1997; 40% em 1997; 18% em 1998 e apenas 17% foram criados em
anos anteriores a 1996. Isto mostra a profunda interdependéncia entre os CMDR’s e o
Pronaf, criado em 1996.

Em Santa Catarina, segundo Burigo (1997), a maioria dos PMDR s acabou sendo
elaborado de maneira bastante incompleta, exatamente porque foram preparados apenas
como resposta as necessidades do Pronaf-I. Segundo o autor, na época, os municipios do
Estado foram instruidos a preparar os planos no prazo maximo de 60 dias, admitindo que os
recursos federais seriam escassos e com distribui¢cdo ainda indefinida. Esse motivo leva a
que o principal agente envolvido na criagdo do CMDR seja o poder puiblico municipal, o

que remete ao problema da “prefeiturizaciao”.

? O Programa Estadual de Microbacias, que conta com recursos do Banco Mundial, tem como objetivo o
desenvolvimento de projetos de recupera¢do ambiental nas microbacias hidrograficas do Estado, aliados a
recuperagdo econdomica e melhoria das condi¢des dos agricultores ali presentes. A escolha das microbacias
a serem contempladas e a gestdo em nivel municipal também € compartilhada com os CMDR’s, que
devem elaborar um Plano de Desenvolvimento para as microbacias.
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A formacdo dos Conselhos como contrapartida as exigéncias legais acabam, como
mostram os estudos acima, reforcando a situac@o de dependéncia das administragdes locais,
geralmente com melhor preparo técnico e politico para elaborar os planos de
desenvolvimento e responder as exigéncias burocrdticas dos convénios necessdrios entre
municipios e governos, estaduais e/ou federais. Fruto disto, em grande parte dos casos sdo
os profissionais responsdveis pelos servicos de assisténcia técnica e extensdo rural que
elaboram os PMDR, e muitos Conselhos se reinem apenas para aprovar os planos de
trabalho, tendo seus membros participacdo apenas formal. Considerando os tipos de
participacdo apresentados por Pretty (1996)'°, pode-se dizer que a participagdo dos
membros dos CMDR s vai da manipulada a funcional.

Cardoso e Ortega (2001) reforcam esta afirmacdo, indicando que os PMDR s sdo
elaborados, na maioria das vezes, pelos técnicos das prefeituras ou da assisténcia técnica
oficial. Segundo IBASE (2002), no processo de elabora¢do dos planos municipais, 0
prefeito ou o representante da prefeitura e o representante da assisténcia técnica e extensao
rural oficial sdo os mais citados quanto a participagdo, superando as liderancas locais da
agricultura e o representante do sindicato. Em termos de participagdo dos membros do
CMDR na elaboracdo dos PMDR’s, observa-se com muita freqiiéncia a participagdo
passiva desses dois udltimos, apenas referendando as propostas das equipes técnicas.
ASSOCENE (2001) atesta que esta participagdo, via de regra, tem se restringido aos
aspectos formais da gestdo como: assinaturas de atas de reunido, assinaturas para referendar
e encaminhar projetos, entre outros.

H4, sem duvida, o risco de que os Conselhos se transformem em meros canais de
repasse de recursos, algo como “despachantes de luxo” das administracdes municipais. Para
Cardoso e Ortega (2001), os CMDR’s permanecem como uma forma institucional
necessaria (porque obrigatéria) para o repasse de recursos para infraestrutura. Para
ASSOCENE (2001), muitos CMDR s existem apenas como pré-requisito para a captagao
de recursos federais.

Desta forma, percebe-se que a mera criacdo dos espacos institucionais que
estimulam a participagdo politica, por forca de legislacdo e como pré-requisito para repasse

de recursos publicos, ndo implicam a criagdo nem de formas de controle social efetivo

' Ver capitulo 1.
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sobre a utilizacdo desses recursos nem de espago privilegiado de discussido e elaboragdo de
politicas publicas de desenvolvimento.

Scheneider e Silva (2002), numa avalia¢do de 30 municipios que tiveram acesso aos
recursos de infra-estrutura comprovam estas conclusdes. Para os autores, tomando como
parametros de avaliagdo as expectativas quanto a democratizag@o da participagdo social na
elaboracdo e gestdo das politicas publicas, os resultados atingidos pelo Programa ficam
aquém dos objetivos. Isto € comprovado em termos materiais, uma vez que as agdes
consideradas nos PT’s apresentaram total auséncia de integracdo a um processo de
desenvolvimento rural; e em termos da gestdo social, uma vez que os CMDR s ndo vém se
constituindo num espaco plural de discussdo e deliberac@o ptiblica em ambito municipal.
Além disso, estas politicas e a¢des ndo vém sendo decididas e implementadas sob a
orientagdo de um Plano de Desenvolvimento Rural construido de forma participativa.

Apesar dos problemas levantados, todos os autores reconhecem a existéncia de
experiéncias exitosas de conselhos municipais que conseguem extrapolar o viés agricola e
municipalista e imprimir uma real discussdo sobre o desenvolvimento rural.

Para Favareto e Demarco (2002), se o pardmetro para comparacdo for o que se
espera dos Conselhos, pode-se dizer que os mesmos ndo tém conseguido atuar como uma
institui¢do para o desenvolvimento rural. Para Cardoso e Ortega (2001) ndo parece estar
resultando dos CMDR’s uma discussdo mais ampla dos caminhos possiveis para o
desenvolvimento dos municipios. Segundo Campos e Nunes (2003), os Conselhos ndo
conseguiram articular processos de desenvolvimento rural, sendo os recursos financeiros
previstos pelo Pronaf-1 aplicados, na maior parte das vezes, de forma inadequada. Segundo
os autores, parece haver poucas condi¢cdes para que os conselhos promovam acdes efetivas
para o desenvolvimento sustentdvel em suas comunidades, municipios ou territdrios.

No entanto, se em lugar daquilo que se espera deles a referéncia for estritamente o
que lhes € estabelecido legalmente e institucionalmente como fungdo, entdo nao ha divida
que a experiéncia dos Conselhos traz resultados bastante significativos, ainda mais se
considerada a tradicdo brasileira de total apartacdo entre as politicas publicas e as
populacdes delas beneficidrias (Favareto e Demarco, 2002). Para Schneider e Silva (2003)
se o parametro para avaliacdo dos resultados do Pronaf-1 for a trajetdria histérica da

sociedade brasileira e a atual situacdo dos pequenos agricultores e das politicas publicas
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municipais, os impactos do Programa sdo positivos. Os autores destacam o direcionamento
dos recursos publicos para o atendimento das demandas e necessidades dos agricultores e
sua participagdo efetiva na defini¢do das acdes incorporadas nos PT’s entre os aspectos que
representam “transformacoes extremamente significativas frente ao historico brasileiro de
autoritarismo e exclusdo politica da grande maioria da populacdo” (Schneider e Silva,

2003: p. 22).

4.1. Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural no Estado

de Sao Paulo

O processo de municipalizacao no Estado de Sao Paulo, no tocante ao setor agricola
e ao espaco rural, teve forte influéncia da SAA, por meio da criacdo do Sistema Estadual
Integrado de Agricultura e Abastecimento (SEIAA) em 1995. Este sistema foi implantado
visando, entre outros objetivos, a participagdo da sociedade (também por meio dos
CMDR’s) e o aumento da responsabilidade dos municipios na prestacdo de servigos,
principalmente assisténcia técnica.

Assim, a formacao, funcionamento e o desempenho dos CMDR s no Estado de Séao
Paulo tém ligacdo extremamente estreita com a criagdo deste Sistema, uma vez que OS
Conselhos paulistas foram os espagos institucionais escolhidos pelo SEIAA para gerir as
politicas publicas participativas em nivel local.

Criado em 1995, o SEIAA esta estruturado em trés niveis: Estadual (CEDR, legalmente
instituido, até hoje ndo funcionando de fato), Regional (Conselhos Regionais de
Desenvolvimento Rural, em nimero de 40) e municipal (CMDR’s). A estrutura de apoio ao
funcionamento dos Conselhos Regionais é a CATI. A area de atuacdo do CRDR ¢€ o Escritério
de Desenvolvimento Rural (EDR)“, unidade administrativa da SAA. O apoio ao funcionamento
no nivel municipal cabe, apesar de ndo estar presente formalmente no decreto, as Casas da

. .. .12
Agricultura municipais .

" Os EDR’s sdo divisdes administrativas da Secretaria da Agricultura e Abastecimento do Estado de Sdo
Paulo (SAA). Sdo em numero de 40, e abrigam as unidades regionais da CATI e do servigco de Defesa
Agropecudria do Estado.

12 As Casas da Agricultura sdo as instincias municipais de assisténcia técnica e extensdo rural. Antes do
processo de municipalizag@o, eram de responsabilidade da CATI. Atualmente esta responsabilidade foi
dividida com as prefeituras.
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De acordo com o Decreto que organizou o SEIAA", dentre os objetivos bésicos do
sistema, destacam-se trés deles, importantes para o entendimento do quadro institucional da
atuacdo dos CMDR s no Estado: “integracdo dos esforcos dos orgaos com atribuicoes voltadas
ao desenvolvimento do setor agropecudrio, a preservacdo ambiental e a melhoria do
abastecimento alimentar, visando a maior eficdcia dos servigos; formulagdo e execugdo da

Politica Agricola do Estado com a efetiva participacdo de representantes da comunidade

agricola, tecnoldgica, agrondmica, e veterindria, de organismos governamentais e de setores

empresariais e de trabalhadores” e “maior eficiéncia dos servigos de assisténcia técnica,

extensdo rural, orientacdo do abastecimento alimentar, prestadas ao setor agropecudrio,

mediante a atribuicdo de sua execugcdo aos municipios”. Portanto, um aspecto importante do

SEIAA ¢ a atribuicdo aos municipios da responsabilidade pela assisténcia técnica e extensdo
rural.

Diferentemente do Pronaf, apesar de buscar o envolvimento da sociedade no ambito
municipal, o SEIAA ndo apresenta em seus objetivos, a0 menos explicitamente, o
desenvolvimento do espaco rural ou local. A fun¢do dos CMDR’s € restringida a “politica
agricola”, e ao setor agropecudrio. Apesar da participacdo da sociedade na formulacdo e
execucdo da politica agricola, ndo € dificil notar que o principal objetivo do SEIAA ¢é a melhoria
dos servigos ptiblicos no setor agropecudrio.

No entanto, em 1997, um decreto'* alterando o dispositivo original de criagdo do SETAA
tenta extrapolar o cardter agricola do Sistema, ao incluir como fun¢do dos CRDRs “buscar o
desenvolvimento regional, promovendo a integracdo dos vdrios agentes regionais ligados aos
agronegocios”. Apesar de fazer mengdo aos agronegdcios, tentando ampliar o escopo de
participacdo para outros segmentos, ndo altera em nada os objetivos do Sistema, que continuam
a girar em torno da politica agricola do Estado e do setor agropecudrio.

Os municipios interessados em aderir ao Sistema devem, entre outras obrigagdes,
instalar o CMDR e elaborar um Plano Municipal de Desenvolvimento Agropecudrio Plurianual.
Além disso, elaborar o Programa de Trabalho Anual, “de acordo com o Plano Municipal de
Desenvolvimento Agropecudrio Plurianual, que abrangerd as construgbes, reformas,

ampliagoes, conservagdo e a manutengdo da infra-estrutura municipal de apoio a agropecudria

13 Decreto Estadual n.° 40.103, de 25 de maio de 1995, constante do Anexo 1.
4 Decreto Estadual n.°41.718, de 16 de janeiro de 1997.
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e de abastecimento, os servicos a serem prestados, bem como preverd o valor dos dispéndios
respectivos do Estado e do Municipio”. Acaba sendo obrigatdria aos municipios a constituicao
do CMDR, atrelada ao financiamento dos investimentos em infraestrutura e dos servigos de
assisténcia técnica e extensao rural.

A obrigatoriedade da constituicdo do CMDR passa também pelo acesso a diversos
programas e verbas estaduais. Por exemplo, 0 acesso aos recursos do Programa Pré-estrada'
passam pela constituicdo do CMDR, que deve instituir as prioridades para a reforma de estradas
rurais. Isto faz com que um dos ou talvez o mais interessado na constitui¢do do Conselho seja a
propria prefeitura, ndo pelo interesse a constituicdo de um férum de participacdo da sociedade
local, mas como uma forma de acesso aos recursos dos programas governamentais, federais e
estaduais.

Cabe também a prefeitura a contratacdo dos técnicos responsdveis pelas Casas da
Agricultura. Pelo modelo do SEIAA, cabe ao Estado, por meio da CATI, o custeio do trabalho
desses técnicos, por meio dos Programas Anuais de Trabalho.

Desta forma, a constituicio dos CMDR s no Estado de Sao Paulo, diferente de outras
federacOes, que tiveram influéncia maior do Pronaf-I, teve influéncia decisiva do processo de
municipalizacdo. A participacdo do governo do Estado é tdo expressiva, sendo sentida mesmo
na constituicdo dos CMDRs.

Em 1997, a Secretaria da Agricultura elaborou um manual do SEIAA (Greve & Scalzo,
1997). Neste documento, além das defini¢des do Sistema, constam os requisitos para adesdo dos
municipios ao “Sistema de Municipalizacdo conveniada’: presenca no municipio de um 6érgio
ou entidade municipal de Agricultura e Abastecimento (Secretaria ou Diretoria); a constitui¢do
do CMDR; e, conforme ja ressaltado, elabora¢do de um Plano Municipal de Desenvolvimento
Agropecudrio e Plano de Trabalho do Convénio. O documento traz ainda modelos para as leis
de criacdo das Secretarias ou Diretorias de Agricultura Municipais, constitui¢do dos Conselhos,
modelo de regimento interno e indica¢des de como elaborar os referidos Planos.

Quanto aos planos, o Plano Municipal de Desenvolvimento Agropecudrio Plurianual, de

acordo com o documento, deve ser elaborado pelo CMDR e EDR, ouvidos todos os “‘segmentos

" O Programa “Pré-Estrada”, da SAA é destinado a conservagio de estradas rurais. O programa §é
implementado por consércios de 6 municipios, que adquirem e administram maquindrio necessirio a
conservacdo das estradas. As estradas rurais e/ou seus trechos nos municipios devem ser priorizados pelos
CMDRs.
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da comunidade rural”, e serve para a caracterizacdo dos principais problemas e potencialidades
do municipio. Deve conter um levantamento do municipio, com dados da ocupacao territorial,
rendimentos fisicos, populacio rural e sua distribuicio, tipo de solo, clima, hidrografia, infra-
estrutura de producdo, comercializa¢do, agroindustrias, etc. “que permitam o diagnostico do
setor rural’. Ao final, deve conter os objetivos bdsicos e, em funcdo deles, os respectivos
Programas e Projetos Técnicos (detalhados no Plano de Trabalho do Convénio), “que vdo
promover o desenvolvimento do setor agropecudrio”. As caracteristicas atribuidas ao Plano
confirmam as duas caracteristicas dos PMDR levantadas por Abramovay (2001): redu¢do da
funcdo planejadora dos mesmos a uma lista de demandas de itens que fazem falta ao
municipio (“lista de compras”); e a natureza estritamente agricola. Por outro lado, a
natureza agricola dos Planos é condizente com os objetivos do SETAA.

O Plano de Trabalho do Convénio é o documento de formalizagdo do convénio entre o
Governo do Estado e a prefeitura. Conta com o Programa Técnico de Trabalho Anual, onde
constam os programas, projetos e atividades a serem executadas, bem como suas metas,
baseadas no Plano Municipal de Desenvolvimento Agropecudrio Plurianual; e o Plano de
Aplicacdo Financeira e Cronograma de Desembolso, prevendo os valores a serem gastos pelo
Estado e as contrapartidas do municipio.

Pelos modelos da lei de criagdo e do regimento interno dos Conselhos pode-se perceber
a importancia da participa¢do da prefeitura. Segundo o documento, o CMDR deve contar com
representantes da prefeitura municipal, EDR, EDA16, sindicatos e/ou associacdes de produtores
rurais, sindicatos e/ou associagdes de trabalhadores rurais e cooperativas. O modelo ressalta que
deverd ser garantida a participacdo de representantes dos produtores e trabalhadores rurais,
mesmo no caso da inexisténcia de associacdo, sindicato ou cooperativa. Este dispositivo gera,
em muitos municipios, como se verd adiante nos resultados, a participacdo de “membros
individuais”, ou seja, pessoas, agricultores ou ndao, que ndo tem ligacio com nenhuma
organizacdo, ndo tendo necessariamente representatividade de comunidades, setores ou
segmentos da sociedade local.

Quanto ao cardter legal do Conselho (deliberativo ou consultivo), o modelo de lei de

criagdo ndo deixa claro esta disposi¢ao. Entre as competéncias do Conselho estd a de

16 e L. . .. . . o
Escritério de Defesa Agropecudria, unidade administrativa da drea de Defesa Agropecudria do Estado, com
abrangéncia coincidente com o EDR.

49



“estabelecer as diretrizes para a politica agricola municipal’, transparecendo um carater
deliberativo. No entanto, outra competéncia atribuida ao Conselho, a de “assessorar o Poder
Executivo Municipal em matérias relacionadas a agropecudria e ao abastecimento alimentar”,
deixa claro o carater consultivo. Esta dubiedade fica clara nas entrevistas realizadas, onde muitos
entrevistados ndo tinham certeza do carater do Conselho, se consultivo ou deliberativo.

A importancia da prefeitura fica clara mais uma vez no texto do modelo para regimento
interno. Pelo texto, a direcdo do Conselho € atribuida a um Presidente e um Vice-presidente,
eleitos entre seus pares do Conselho. No entanto, o cargo de Secretario Executivo € “indicado
pelo Presidente dentre técnicos de nivel universitdrio com atuacdo na drea publica de
assisténcia e extensdo rural e designado pelo Prefeito Municipal”. Praticamente sdo os técnicos
da CATI ou os profissionais “municipalizados”]7 os Unicos que contam com estes predicativos
nos municipios paulistas.

Quanto as responsabilidades do CMDR, da prefeitura e da Casa da Agricultura, é
importante ressaltar o que diz o documento oficial da Secretaria da Agricultura para o melhor
entendimento dos resultados das andlises de campo. Ao CMDR compete, entre outras
obrigacdes, a elaboracdo dos Planos (plurianual e de trabalho) e acompanhar a execucdo do
Programa de Trabalho Anual. A prefeitura municipal compete colocar servidores, aprovados
pelo EDR, a disposi¢do da Casa da Agricultura para a execucdo das atividades previstas no
Programa de Trabalho Anual, a execucdo das atividades e utilizagdo dos recursos repassados
pela SAA. A Casa da Agricultura compete participar da elaboragio do Plano Municipal de
Desenvolvimento Agropecudrio Plurianual e do Programa de Trabalho Anual; elaborar
relatorios de acordo com as normas da CATI e secretariar e assessorar o CMDR. O principal
item de interesse aqui estd na elaboragao do Plano Municipal.

Pelo exposto, pode-se perceber que as fungdes burocriticas dos CMDR s no ambito
do SEIAA acabam sendo similares aquelas atribuidas aos mesmos no dmbito do Pronaf-I.
No entanto, do ponto de vista da promocao do desenvolvimento, os objetivos do SEIAA
restringem-se ao desenvolvimento agropecudrio. Uma vez que o objetivo desta dissertacao
¢ verificar a viabilidade dos CMDR s para o desenvolvimento local, esta diferenciacdo é
importante. Apesar de os CMDR s terem sido eleitos como espacos institucionais nos dois

programas publicos, as fungdes e os objetivos esperados dos mesmos sdo diferentes.

"7 Aqueles contratados pelas prefeituras mediante os convénios de municipalizacio com a SAA.
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4.2. Resultados e discussao

Este item trata da caracterizacio dos municipios da amostra e seus CMDR's,
apresentando aspectos sobre sua formagdo, composicdo, representagcdo, relacdo com a
administracdo municipal e outras institui¢des € municipios, funcionamento e dinamica das
decisdes; e dos PMDR s, sua elaboracdo, recursos, execucao e abrangéncia.

O objetivo desta caracterizagdo € apresentar quais as principais limitagdes e
potencialidades dos CMDR s para o desenvolvimento local. Quanto as limita¢des, procura-
se ressaltar principalmente aquelas citadas na revisdo sobre desenvolvimento local e
CMDR™s: viés agricola e municipalista; insuficiente participacdo da sociedade civil
organizada; insuficiente e deficiente apoio do Estado; cardter obrigatério de sua
implementacdo. Quanto as potencialidades, sdo consideradas principalmente a necessidade
de se extrapolar o viés agricola e municipalista, tanto na elaboracdo do PMDR quanto nas
acoes dos CMDR’s; integrar maior parcela da sociedade, extrapolando a representa¢ido do
setor agropecudrio; maior presenga de outras entidades de representagcdo além das oficiais;
maior e melhor participacio da sociedade, de maneira ndo apenas formal.

Como forma de melhor comprovar as hipéteses apresentadas sao mostrados ainda

trés casos entre o0s CMDR s pesquisados.

4.2.1. Caracterizacio dos municipios, seus Conselhos e Planos

Municipais de Desenvolvimento Rural

4.2.1.1. Caracterizaciao dos municipios pesquisados

Os sete municipios da amostra podem ser caracterizados como pequenos € com
baixo desenvolvimento econdmico e social. A média de populacio dos municipios da
amostra € de 23 mil habitantes, sendo Ibiina o maior municipio, com 67,7 mil habitantes, e
0 menor ()leo, com pouco mais de 3 mil (IBGE, 2003). Todos os municipios, com excecdo
de Ibiuna, estdo entre os 69% dos municipios paulistas com menos de 25 mil habitantes. O
quadro 3 abaixo mostra a populacdo total dos municipios pesquisados e as taxas de

urbanizacio.
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Quadro 3 — Populacao total e taxa de urbanizacao dos municipios pesquisados:

Municipio Populagao Urbanizagao

Piracaia* 24.190 100,0%
Juquia 21.153 60,6%
Cunha 23.234 48,2%
Oleo 3.045 59,2%
Pedra Bela 5.730 21,5%
Ibiina 67.743 33,2%
Mirante do Paranapanema 16.435 60,7%

Fonte: Censo Demografico 2000, IBGE.
* Todo o municipio de Piracaia é considerado como 4rea urbana por determinagdo do poder executivo
municipal. As bases para a determinagdo do grau de urbanizacdo pelo IBGE sio as legisla¢des municipais que

regem a utiliza¢@o de seus territdrios.

O baixo desenvolvimento econdmico pode ser mostrado pelo Indice Paulista de
Responsabilidade Social (IPRS). O IPRS agrega os municipios de acordo com a situagdo
social e econdmica, classificando-os segundo cinco grupos (SEADE, 2001), levando em
consideracdo principalmente sua localizacdo, tamanho populacional e potencialidade para
superar os baixos niveis de desenvolvimento. E obtido a partir de indicadores sintéticos de
riqueza, longevidade e escolaridade, guardando estreita relagio com o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), do PNUD. E importante frisar que o IPRS é instrumento
para andlise comparativa, devendo-se levar em considera¢do a comparagdo com os indices
estaduais e/ou regionais.

Os cinco grupos sdo os seguintes:

» Grupo 1: municipios-pdlo, localizados ao longo das principais rodovias do Estado de
Sdo Paulo. Composto, grosso modo, por municipios de grande porte, como Sao Paulo,
Campinas e Santos. O grupo tem longevidade média ligeiramente superior a média do
Estado e niveis médios de riqueza municipal e escolaridade superiores aos estaduais;

» Grupo 2: municipios economicamente dindmicos e de baixo desenvolvimento social:
localizados principalmente no entorno das Regides Metropolitanas de Sao Paulo,
Campinas e Baixada Santista, caracterizando o singular perfil de relativa riqueza
municipal e precdrias condi¢des de longevidade e escolaridade. Considerados
dindmicos principalmente devido a pujanca econdmica e ritmo de crescimento

demogréfico, embora apresentem precdrios indicadores sociais;
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» Grupo 3: municipios considerados “saudaveis” do ponto de vista social e de baixo
desenvolvimento econdmico: localizados principalmente no oeste do Estado. Pode-se
afirmar que este grupo € constituido, principalmente, por municipios de pequeno porte,
baixo nivel de riqueza municipal, escolaridade proxima a média e elevada condi¢do de
longevidade, quando comparado ao restante do Estado de Sdo Paulo;

» Grupo 4: municipios de baixo desenvolvimento econdmico e em transi¢do social:
composto, de modo geral, pelos municipios que se encontravam em melhores
condi¢des, mesmo estando naquelas dreas consideradas menos dinamicas do Estado de
Sao Paulo, tais como o Vale do Ribeira e a Serra do Mar ao longo do Vale do Paraiba.
Estes municipios foram denominados de baixo desenvolvimento econdmico e em
transicdo social porque, apesar do seu baixo nivel de riqueza municipal, puderam
lograr um significativo avango em alguns campos da drea social, particularmente no
caso do indicador de longevidade;

» Grupo 5: municipios de baixo desenvolvimento econdmico e social: tende a estar
concentrado em dreas bem especificas do Estado, tais como o Vale do Ribeira e as
Serras do Mar e da Mantiqueira. O grupo é formado por aquelas localidades
tradicionalmente pobres, caracterizadas pelos baixos niveis de riqueza municipal,
longevidade e escolaridade. O perfil principal deste agrupamento € dado por
municipios de pequeno porte, muitos deles predominantemente rurais, marcados pela
l6gica tradicional da pobreza e da incapacidade local em lograr avangos significativos
no campo social.

O quadro abaixo mostra o posicionamento dos municipios da amostra quanto ao

IPRS.
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Quadro 4 - Classificacao dos municipios da pesquisa segundo o IPRS:

Municipio IPRS

Ibina Grupo 2
Oleo Grupo 3
Mirante do Paranapanema  Grupo 3
Juquia Grupo 4
Cunha Grupo 5
Pedra Bela Grupo 5
Piracaia Grupo 5

Fonte: Fundagcdo SEADE, 2000.

Dos sete municipios pesquisados, apenas Ibitina € economicamente dindmico. Dos
outros, Oleo e Mirante do Paranapanema sio considerados “sauddveis” quanto aos
indicadores sociais. Juquid, Cunha, Pedra Bela e Piracaia s@o considerados de baixo
desenvolvimento econdmico e social. Juquid, apesar de estar no grupo dito em transi¢ao
social, apresenta indices préximos aos dos demais municipios do grupo 5.

Abaixo sdo apresentados alguns indicadores econdmicos e sociais dos municipios
da pesquisa de forma comparativa aos indicadores das regides de governo (regides
administrativas) as quais pertencem. Os ndmeros significam a porcentagem que oS

indicadores dos municipios representam em relacio aos indicadores das regides de governo.

Quadro 5 - Indicadores economicos e sociais dos municipios da pesquisa:

Municipio Ano | Piracaia  Juquia  Cunha Oleo Pedra g Mirante
Bela Paranap.

Taxa de 2003
Urbanizacao 124% 91% 53% 67% 27% 38% 71%
Taxa de
cresmmgnto 2003
populacional
(1991-2000) 96% 120% -11% 45% 41% 110% 62%

IDH Municipal * | 2000 97% 91% 90% 93% 90% 92% 90%
Abastecimento

de agua 20001 790, 99%  101%  99%  112%  89%  100%
Taxa de 2000

analfabetismo 1309 126%  223%  99%  183%  204%  169%
Arrecadacao

Percapita de 2002

ICMS 25%  11% 29, 4% 5%  48%  24%

Fonte: Perfil Municipal, Fundagdo SEADE.

* comparagdo com o IDH Estadual.
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Os dados do quadro 5 confirmam a separacdo dos municipios quanto ao IPRS.
Ibitina (grupo 2) estd localizado nas proximidades da regido metropolitana, apresenta ritmo
de crescimento superior a taxa da regido de governo de Sorocaba. Quanto a escolaridade,
possui o dobro da taxa de analfabetos da regido de governo a qual pertence. Ibitina pertence
ao EDR de Sorocaba.

Os municipios do grupo 3, Mirante do Paranapanema e Oleo, estdo localizados na
regido Oeste e Centro-Oeste do Estado, segundo regionalizacdo da Fundacdo SEADE. Sao
municipios pequenos, principalmente Oleo, possuindo baixo nivel de riqueza: 24% e 4 %
respectivamente do valor da arrecadacdo de ICMS per capita das regides de governo de
Presidente Prudente e Ourinhos, da qual fazem parte. Apesar de apresentarem
abastecimento de 4dgua préximo dos indices de suas regides de governo, Mirante do
Paranapanema apresenta taxa de analfabetismo 69% superior ao da regido de governo de
Presidente Prudente. Os dois municipios pertencem, respectivamente, aos EDR’s de
Presidente Venceslau e Ourinhos.

Quanto a Juquid (grupo 4), apesar do baixo nivel de arrecadagdo per capita de ICMS
(11% do valor da arrecadacd@o per capita da regido de governo de Guaratinguetd) possui
crescimento populacional maior que o da regido de governo. Estd situado na regido do
Litoral Sul, e pertence ao EDR de Guaratingueta.

Os municipios do grupo 5 (Cunha, Pedra Bela e Piracaia) apresentam os piores
indicadores econdmicos e sociais comparativos. Entre eles, Cunha parece ter os piores
indicadores: tem a menor porcentual de arrecadagdo per capita de ICMS comparativamente
aregido de governo que participa (Guaratinguetd); teve crescimento populacional negativo,
entre 1991 e 2000; tem a maior taxa de analfabetismo comparativa de todos os municipios
e, junto com Mirante do Paranapanema e Pedra Bela tem o pior IDH comparativo, de 90%
do IDH estadual. Os municipios pertencem aos EDR’s de Guaratinguetd (Cunha) e
Braganca Paulista (Pedra Bela e Piracaia).

Piracaia, apesar de apresentar a segunda maior arrecadacdo per capita de ICMS
comparativa, tem a pior cobertura de abastecimento de dgua comparativa e uma taxa de
analfabetismo comparativamente alta (32% maior que a da regido de governo que pertence,
Braganca Paulista). A alta taxa de urbanizacdo de Piracaia, 24% maior que sua regido de

governo, deve ser tomada com reservas, uma vez que, por lei municipal, 100% do territorio
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do municipio é considerada drea urbana, com finalidades claramente arrecadatérias. Talvez
um fator explicativo desta alta “taxa de urbanizacdo” seja a quantidade considerdvel de
imoveis rurais destinados exclusivamente ao lazer (cerca de Y4 das 800 propriedades rurais
do municipio, segundo o Engenheiro Agronomo da Casa da Agricultura). Para facilitar (e
ampliar) a arrecadacdo de IPTU, mais rentdvel aos cofres municipais, a lei veio a estender a
drea urbana para todo o municipio. Os proprietdrios rurais, que realmente exercem a
atividade agropecudria, sdo obrigados a solicitar isen¢do do IPTU a prefeitura.

Pedra Bela tem, simultaneamente, baixo crescimento populacional (41% da regido
de governo de Braganca Paulista), baixa taxa de urbanizacdo (27% da regiao de governo) e
baixa riqueza municipal (5% da arrecadacdo per capita de ICMS da regido de governo).
Segundo o Engenheiro Agronomo da Casa da Agricultura, o municipio perdeu praticamente
50% de sua populacdo desde o inicio da década de 70. Atualmente, € o municipio com o
maior percentual de populacio vivendo em drea rural (78,5%, segundo o IBGE), espalhada
em 16 bairros rurais.

Quanto a principal atividade econdmica dos municipios, em todos eles predomina a
agricultura. O quadro abaixo apresenta os principais segmentos da atividade agropecuéria

presentes nos municipios.

Quadro 6 — Principais segmentos agropecuarios presentes nos municipios da pesquisa:

Municipio Segmentos
Pecuéria leiteira, de corte e culturas tradicionais (milho
Cunha v
e feijao)
Ibilna Horticultura (principalmente folhosas)
Juquia Bananicultura e Piscicultura

Mirante do Paranapanema Pecudria de leite e culturas tradicionais (mandioca)

Oleo Pecuaria leiteira e horticultura protegida (plasticultura)

Pecuaria leiteira, reflorestamento de eucalipto e culturas
tradicionais (milho e feijao)

Pecuaria leiteira, reflorestamento de eucalipto,
horticultura e floricultura

Pedra Bela

Piracaia

Fonte: informagdes da pesquisa.

A referéncia as culturas tradicionais (feijio, milho e mandioca) refere-se
principalmente a forma de cultivo, realizado com baixo nivel tecnoldgico e reduzida

produtividade. A pecudria leiteira estd presente em cinco dos sete municipios da amostra, e
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também apresenta baixos niveis tecnoldgicos e baixa produtividade. Sdo produtos com
baixo valor agregado, precos historicamente reduzidos, cujos mercados sdo dominados por
atacadistas, os “atravessadores”. A agregacdo e diferenciacdo desses produtos requerem
processos de beneficiamento, que embora alguns sejam rudimentares, exigem algum nivel
de investimento.

Além dessas atividades, percebe-se a presenga da horticultura e do reflorestamento
de eucalipto. A primeira atividade apresenta-se de forma altamente concentrada em termos
de produto final em Ibitina. Embora outros produtos estejam presentes, como raizes e
tubérculos, o municipio € conhecido pela produc¢do de folhosas, principalmente alfaces. Em
Piracaia, a horticultura é utilizada principalmente para formacdo de capital de giro dos
produtores, uma vez que sdo produtos de ciclo curto (de 20 a 45 dias). Oleo é o tnico
municipio que apresenta maior grau de especializacdo na producdo horticola. Muitos
produtores vém investindo, e a prefeitura vem apoiando esta iniciativa, na producdo em
ambiente protegido, a chamada “plasticultura”, ou seja, a produgdo de produtos horticolas
em estufas. O reflorestamento, tanto em Pedra Bela quanto em Piracaia, tem como principal
destino a producao de carvao mineral, cujo principal mercado € a capital paulista.

Os municipios que enfrentam maiores entraves geogrificos a expansdo da
agropecudria sdo Cunha e Juquid. O primeiro pelo relevo, extremamente montanhoso, ja
dentro dos limites da Serra do Mar. O segundo enfrenta fortes restricdes ambientais, uma
vez que praticamente toda sua extensdo é considerada Area de Preservacio Ambiental
(APA). Como resposta a esta dificuldade de cunho ambiental, os produtores do municipio
vém apostando na piscicultura.

Quanto a novas ou potenciais atividades, o quadro 7 abaixo apresenta as principais

em cada municipio, segundo informacdes obtidas nas entrevistas.
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Quadro 7 - Principais novas ou potenciais atividades dos municipios da pesquisa:

Municipio Atividades

Ibitina Floricultura, caprino e ovinocultura e turismo

Oleo Suinocultura

Mirante do Paranapanema Sojicultura

Juquia Turismo, horticultura e apicultura

Cunha Horticultura organica, producao de cogumelos e turismo
Pedra Bela Suinocultura e turismo

Produgao de cogumelos, piscicultura, turismo e animais

Piracaia o -
exoticos (ras e escargots)

Fonte: informagdes da pesquisa.

Percebe-se a forte presenga do turismo entre as principais atividades potenciais dos
municipios pesquisados. Este fato se deve as condi¢des geograficas dos municipios: Cunha
por estar na Serra do Mar, relativamente préximo ao mar e a duas capitais estaduais (Sao
Paulo e Curitiba); Pedra Bela e Piracaia por estarem também em regides montanhosas
(regido bragantina) e proximas a capital paulista; e Ibitina por estar também em situacdo de
proximidade com Sao Paulo. As entrevistas revelaram uma percep¢do dos conselheiros do
crescente valor que o ‘“campo”, o “rural” vem assumindo nos udltimos tempos para as
populacdes dos grandes centros urbanos. Apesar disso, apenas em Cunha foi notado algum
investimento visando a estruturacdo da atividade. Nos demais municipios, apesar da
percep¢do generalizada entre os conselheiros do turismo como atividade potencial ao
desenvolvimento, também relevada nas entrevistas, muito pouco tem sido realizado em
termos de investimentos.

Quanto a estrutura de representagdo dos municipios, o quadro 8 mostra a presenca
das principais organizagdes nos municipios, em termos de importancia na representagdo, de

acordo com a percepg¢ao dos entrevistados.
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Quadro 8 - Principais organizacoes presentes nos municipios, de acordo com os

entrevistados:
Municipio Principais OrganizacGes
Cunha Associacdo de agricultores e associacdes de bairro
Associagdes de bairro, duas associagdes de pequenos produtores,
Ibiuna sendo uma especifica de produtores orgéanicos, duas Cooperativa de
producédo agricola (hortifrutigranjeiros) e sede de SR e STR*
L, Associacao de agricultores, cooperativa de piscicultores e sede de SR e
Juquia
STR
Mirante do Sede de SR e STR
Paranapanema
Oleo 16 associacoes de bairro, uma associacao de horticultores constituida e
outra em constituicao
Piracaia Associacao de agricultores, associacoes de bairro e sede de SR e STR
Pedra Bela -

Fonte: informagdes da pesquisa.

* SR: Sindicato Rural (patronal); STR: Sindicato de Trabalhadores Rurais.

As associacOes de bairros rurais, apesar de estarem presentes em quatro dos sete
municipios pesquisados, mostram maior presenca na percep¢do dos conselheiros
entrevistados somente em Oleo. Neste municipio, como serd visto a seguir, as
representacdes dos bairros rurais se fazem presentes também no CMDR.

As associagdes de agricultores mostram-se mais presentes na percepcdo dos
conselheiros entrevistados nos municipios de Ibitina e Oleo. Nestes municipios existem
associagdes de horticultores constituidas formalmente.

Quanto as cooperativas, as mesmas parecem ter maior presenca nos municipios de
Ibitna e Juquid. No primeiro, a cooperativa comercializa seus produtos
(hortifrutigranjeiros) em redes de varejo da capital paulista. No segundo, estd presente pelo

fato do presidente do CMDR ser o presidente da cooperativa de piscicultores.

4.2.1.2. Caracterizacao dos CMDR s pesquisados
a) Formacao:
Quanto a formacao dos Conselhos, 70% dos mesmos foram formados no mesmo
ano ou nos anos posteriores ao estabelecimento do SEIAA (1995) e do Pronaf (1996). O

quadro abaixo apresenta o ano de constituicio dos CMDR s pesquisados:
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Quadro 9 — Ano de constituicado dos CMDR s pesquisados:

CMDR Ano de Constituicao
Juquia 1996
Piracaia 1994
Cunha 1997
Oleo 1994
Pedra Bela 1996
Ibitina 1997
Mirante do Paranapanema 1997

Fonte: informacdes da pesquisa.

Para 85% dos conselheiros entrevistados o CMDR foi a primeira organizagio
formal a tratar das questdes rurais ou agricolas no municipio. Em apenas 12% das respostas
aparece mencao a experiéncias anteriores de organizagdo para a discussdo destas questoes.
No entanto, as respostas sdo imprecisas e relatam experiéncias informais em Ibitina e
Piracaia, envolvendo a Casa da Agricultura, a CATI e cooperativas. Nao foi possivel
avaliar as caracteristicas dessas experiéncias, mas as mesmas ndo chegaram a se constituir
como organizacoes formais para o desenvolvimento de acdes no setor agropecudrio ou no
espaco rural.

A constitui¢ao dos conselhos parece seguir a lgica burocrética, ou seja, formados por
uma necessidade legal, ligada ao processo de municipalizagdo no ambito do SEIAA e de
obtencdo de recursos, notadamente do Pronaf infraestrutura. O quadro abaixo apresenta a
participacdo das respostas dos conselheiros entrevistados a questdo da motivaciao da formacao

dos conselhos.

Quadro 10 - Principal motivacao para a formac¢io dos CMDR s, segundo os conselheiros

entrevistados (escolha simples):

Motivacao Respostas
Processo de municipalizagao 38%
Acesso a recursos do Pronaf-I 25%
Acesso a recursos 3%
Acesso a outras fontes de recursos 3%
Outros programas estaduais 6%
Outros 13%
Sem resposta/nao sabe 13%
Total 100%

Fonte: informacdes da pesquisa.
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A constituicio do CMDR como parte das exigéncias do processo de
municipalizacdo aparece como primeira motivagdo para a constituicio dos mesmos,
demonstrando a importancia que o processo de descentralizagdo da assisténcia técnica e
extensdo rural assume na constituicdo dos Conselhos no Estado de Siao Paulo. A
participacdo em outros programas estaduais refere-se principalmente a participagdo no
Programa Estadual de Microbacias Hidrograficas, também no ambito da Secretaria da
Agricultura. O primeiro item, acesso a recursos, representa respostas genéricas, que nao
especificaram suas fontes. Somando estes trés itens com o acesso aos recursos do Pronaf-I,
uma vez que a constituicio dos CMDR’s também € um dos pré-requisitos para a
participacdo e obtencdo de recursos do Programa, e o item acesso a outras fontes de
recursos, percebe-se que o cumprimento das exigéncias de cunho burocratico é o principal
motivo para a constitui¢do dos Conselhos para mais de 75% dos conselheiros entrevistados.

No item “outros” motivos encontram-se quatro respostas a principal motivagdo de
criacdo dos Conselhos “alternativas” as motivagdes burocréticas: orientagdo para pequenos
agricultores (eminentemente técnica); motivagdo politico-partidario; fiscalizagdo dos atos
da prefeitura; e organizacdo reivindicativa das associacdes. Apenas as duas ultimas
respostas incluem um componente da gestdo social, a fiscalizagdo da acdo dos agentes
publicos.

Neste quadro, as prefeituras aparecem como o0s principais interessados na
constituicdo dos Conselhos, principalmente pela motivagdo dos repasses de recurso e, junto
as Casas de Agricultura, como principais agentes responsdveis por sua formagio. E
necessdrio relembrar que a integracdo do municipio ao processo de municipalizagdo é
condi¢do necessdria ao repasse de recursos para os servicos de assisténcia técnica e
extensdo rural. Além disso, os CMDR’s devem priorizar os investimentos a serem
realizados em alguns programas da Secretaria da Agricultura, como o programa Pré-
Estrada e o Galpdo do Agronegécio'®.

O quadro abaixo apresenta a participagao dos diversos atores locais nas respostas a

questdo sobre quais tiveram maior participagdo no processo de constituicao dos Conselhos.

'8 0 “Galpdo do Agronegdcio” visa a implantagdo de um galpdo de aco para abrigar o desenvolvimento de
atividades geradoras de renda na agropecudria como pequenas agroinddstrias, priorizadas pelos CMDR’s.
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Os conselheiros foram solicitados a citar trés atores principais; 28% dos conselheiros ndo

responderam 4 questdo, por falta de conhecimento ou outros motivos.

Quadro 11 - Atores sociais com maior participacdo no processo de constituicao dos

CMDR’s em termos percentuais (escolha simples*):

Atores Participacao

Prefeitura 47%
Casa da Agricultura 13%
Associagdes e/ou cooperativas 6%
CATI 6%
Sindicato de Trab. Rurais 3%
Todas as entidades envolvidas 3%
N&o respondeu/n&o sabe 22%
Total 100%

Fonte: informagdes da pesquisa.

* Foram contabilizadas apenas as primeiras cita¢des de cada entrevistado.

A participacdo da prefeitura na constituicio do CMDR ¢ lembrada em 47% das
citagdes. Considerando que dos cinco municipios pesquisados que possuem Casa da
Agricultura estruturada, em trés deles o seu chefe € funciondrio da prefeitura, a influéncia
da prefeitura tende a ser maior que aquela sentida pelos conselheiros entrevistados.

Os dados sobre a participagdo dos atores sociais sd@o condizentes com a descri¢io
dos conselheiros acerca do processo de constituicdo dos Conselhos em si. De forma geral, o
processo parece seguir o mesmo caminho em todos os municipios. Geralmente o processo
comeca na prefeitura e na Casa da Agricultura, como ja mencionado, procurando responder
as necessidades burocrdticas e formais de atendimento aos programas do SEIAA e Pronaf.

O Engenheiro Agronomo responsavel pela Casa da Agricultura, sozinho ou com a
ajuda de alguém, geralmente ligado a prefeitura, faz uma lista de entidades e pessoas para a
composi¢cdo do Conselho, procurando respeitar as regras de representagdo, como a
orientagdo do Pronaf de que 50% dos membros sejam agricultores familiares e seus
representantes. Como ja apresentado, o SEIAA pede que a representacdo do CMDR abranja
associagdes, sindicatos e cooperativas do municipio, além da representacdo dos 6rgaos da
Secretaria da Agricultura (assisténcia técnica e defesa agropecudria). Segundo alguns

chefes de Casas da Agricultura entrevistados, os mesmos procuram, além da representacio
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formal (sindicatos e associacdes), representar a maior parte dos segmentos agropecudrios
do municipio. Foi detectada, especificamente em Piracaia e Cunha a preocupacido da
representacido de segmentos ndo tradicionais nos municipios, como o cultivo de cogumelo
Shitake e a piscicultura.

Em seguida, as entidades sdo convidadas formalmente pela prefeitura e/ou Casa da
Agricultura para indicar um representante para o CMDR. Quando os segmentos
agropecudrios ndo possuem organizagdes formais, como associagdes de agricultores, de
bairro ou cooperativas, pequenos agricultores sdo convidados diretamente. Em muitos
casos, estes pequenos agricultores acabam representando os “pequenos agricultores” do
municipio, ou o seu proprio segmento.

Indicados os representantes das organizacdes e entidades, e convidados os
representantes de segmentos ou dos “pequenos agricultores”, € marcada a primeira reuniao
do futuro Conselho, onde o mesmo serd instalado formalmente, por decreto da prefeitura ou
lei municipal, e eleitos ou ja empossados os presidentes e secretdrios executivos. Em alguns
municipios, a entidade ou organizacdo responsdvel pela ocupacdo dos cargos de presidente
e secretario executivo é indicado pela prefeitura diretamente no instrumento legal de
criacdo do Conselho. Isto serd apresentado mais adiante.

Dos sete municipios da amostra, todos tiveram seus conselhos criados por Lei
Municipal. No entanto, em todos eles, a regulamentacdo do estatuto interno e a nomeagao
dos membros sdo feitas por decreto municipal, conforme orientacio da SAA (Greve e
Scalzo, 1997). A lei municipal, que pode indicar uma maior participa¢do da sociedade na
constituicdo dos conselhos, por meio das camaras de vereadores, parece ser apenas um
instrumento formal no processo de formagcdao dos CMDR’s. Tanto que, nos casos de Pedra
Bela e Ibitna os préprios Secretirios Executivos ndo sabiam se havia ou ndo lei municipal
que criou os respectivos Conselhos.

Resumindo, a maioria dos CMDR s da amostra foi formada ap6s 1996, portanto
depois da criacdo do SEIAA e do Pronaf, em respostas as exigéncias burocraticas e formais
desses programas. Sua constituicdo esteve a cargo da prefeitura e da Casa da Agricultura,
responsdveis pela indicacdo das entidades, organizacdes e pessoas representantes de

segmentos agropecudrios para comporem o Conselho.
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b) Composicao e representatividade:
Quanto a composi¢do dos Conselhos pesquisados, a participacdo das associagdes,
tanto de bairros quanto de agricultores, ganha maior propor¢do entre as organizagdes e
entidades representadas nos Conselhos. A tabela abaixo mostra a participacdo das vdrias

organizac¢des nos Conselhos pesquisados.

Quadro 12 - Participacao das organizacoes no conjunto dos CMDR s pesquisados™:

Organizacdes representadas Participacédo

Associacdes (Bairro + Agricultores) 27,8%
Pequenos Agricultores 15,2%
Prefeitura 13,9%
Sindicatos Rurais (Patronal + Trabalhadores) 11,4%
SAA (CATI + Defesa Agropecuaria) 8,9%
Cooperativas 6,3%
Casa da Agricultura 5,1%
Camara Vereadores 2,5%
Outros 7,6%
Assoc. Comercial 1,3%
TOTAL 100,0%

Fonte: informagdes da pesquisa.

* A contabilizacdo leva em consideracdo as vagas previstas nas normas de criagdo ou regulamentagcdo dos

CMDRs.

O universo total de conselheiros da amostra pesquisada contava com setenta € nove
pessoas, sendo 97,5% homens. Cerca de 34% deles estavam nos CMDR’s desde a
fundacdo. Foram contados apenas os conselheiros titulares, uma vez que nem todos os
Conselhos tém suplentes para suas vagas.

De fato, as associa¢Oes tém a maior participa¢do nos Conselhos. As associagdes de
bairro e de agricultores foram agrupadas, nos municipios pesquisados, por nado
apresentarem grandes diferencas quanto a atuagdo, conforme se pode perceber ao longo das
entrevistas. Os municipios sdo pequenos, com participagdo significativa da populacao rural
no total da populacdo, e, por conseguinte, dos bairros rurais. Isto é, geralmente os bairros
rurais representam comunidades de agricultores nesses municipios. Assim, a maior parte da
populacdo representada por estas associagcdes € de agricultores e seus familiares. Além

disso, como ja mencionado, diversas das associacdes de bairro sdo informais, constituidas
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na prética como um canal de reivindicacdo e participacdo junto a administragdo publica
municipal.

Em segundo lugar aparecem os pequenos agricultores, conselheiros escolhidos pela
Casa da Agricultura, prefeitura ou que comecaram a participar por conta prépria, nao
ligados a qualquer organizacio, formal ou informal. As vezes sdo convidados para
representar o segmento agropecudrio a qual fazem parte, como o caso de Ibitina, que tem
entre seus membros pequenos agricultores que representam informalmente os segmentos de
suinocultura e da produgdo organica.

A prefeitura aparece em terceiro lugar com maior participacio de representantes. No
entanto, se considerarmos a participacdo dos representantes da Casa da Agricultura,
funciondrios da prépria prefeitura, esta passa para o segundo posto em termos de
participacdo no nimero de representantes. No quadro 12, na participacdo da Casa da
Agricultura estdo contabilizados apenas os Engenheiros Agronomos municipalizados.
Aqueles que sdo funciondrios estaduais dos servicos de assisténcia técnica e extensdo rural
estdo contabilizados junto a CATIL

As entidades oficiais de representacdo (sindicatos patronais e de trabalhadores
rurais) aparecem entre as quatro organizacdes mais representadas nos Conselhos. Entre as
duas, a que conta com maior participagdo sdo os sindicatos de trabalhadores rurais, com
6%, contra 5% dos sindicatos patronais.

No item “outros” estdo contabilizadas organiza¢gdes com pouca (ou mesmo
nenhuma) participacdo, muitas delas com presenca apenas formal nas normas de criagdo
dos Conselhos, pertencentes a outros setores ou segmentos. E o caso dos bancos (Nossa
Caixa e Banco do Brasil), presentes no CMDR de Piracaia e uma cooperativa de
eletrificacdo rural do CMDR de Ibitina, por exemplo.

O numero de membros dos Conselhos varia de um minimo de cinco, em Pedra Bela,
a um maximo de 20, em Ibiina, uma vez que ndo ha nimero minimo nem maximo
estabelecido, tanto no ambito do SEIAA quanto do Pronaf. E grande também a
variabilidade entre a participagdo das organizacdes representadas nos Conselhos, conforme

o quadro 13 abaixo.
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Quadro 13 - Participacao das organizacoes, por CMDR da pesquisa:

Organizacoes Juquia Piracaia Cunha Oleo Pedra Ibiuna Mirante
representadas Bela Paranap.
Associacdes 33% 23% 74% 15%

(Bairro + Agric)

Pequenos

Agricultores 38% 5% 60% 20%

Prefeitura 17% 22% 15% 5% 20% 10% 29%
Sindicatos 33% 22% 10% 29%
(Patron + Trab.)

SAA (CATI + 17% 11% 8% 5% 10% 29%
Defesa Agrop.)

Cooperativas 22% 10% 14%
Casada 5% 20% 5%

Agricultura

Céamara 8% 5%

Vereadores

Assoc. 5%

Comercial

Outros 22% 8% 15%

Fonte: informagdes da pesquisa.

Pode-se perceber a grande forca das associagdes, principalmente de bairros no
CMDR de Oleo. Das suas dezoito vagas, doze sdo preenchidas por associacdes de bairro, e
duas pelas associagdes de agricultores do municipio. Contribui para esta alta participagdo a
ndo existéncia de organizagdes oficiais de representacdo no municipio.

Uma observacdo deve ser feita em relagdo a participagdo da Casa da Agricultura. Os
dois municipios da amostra que niao a estruturaram a época da pesquisa eram Juquid e
Mirante do Paranapanema. Nestes dois, a falta da participacdo da Casa da Agricultura é
explicada por este motivo. Nos casos de Cunha e Piracaia, os municipios possuem Casa da
Agricultura estruturada, chefiada por Engenheiro Agronomo contratado pelo Estado,
funciondrio da CATI. Por este motivo ndo apresentam, na tabela, participacdo nos
respectivos CMDR s.

O CMDR com a composicao menos diversificada € sem divida o de Pedra Bela. O
CMDR do municipio ndo possui representagdes formais (sindicatos), cooperativas ou
associacoes, formais ou ndo. Desta forma, o Conselho é formado praticamente pela
prefeitura e pequenos agricultores, uma vez que a Casa da Agricultura do municipio é

chefiada por um funciondrio da prefeitura.
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O municipio com a composicao mais diversificada € o de Ibidna. Das organizacdes
listadas somente a Camada dos Vereadores nio estd representada.

O municipio conta com associa¢des de agricultores, cooperativas, representantes
dos agricultores, tem a participagdo de outro setor além do agricola, embora a Associa¢do
Comercial do municipio seja “Comercial, Industrial e Agricola”. No entanto, hd algumas
peculiaridades em Ibitina que mostram como a diversificagdo da representacdo pode ser
muitas vezes formal.

No municipio, o presidente do sindicato patronal era, a época, o Secretario
Municipal de Agricultura. Como o representante do sindicato indicado ndo participava
ativamente, a representacdo era feita pelo seu presidente. Assim, o representante da
prefeitura era também o representante do sindicato patronal. Além disso, o seu presidente,
representante de uma associacdo de produtores do municipio, era funciondrio da prefeitura,
encarregado do maquindrio agricola.

Outro exemplo estd no CMDR de Mirante do Paranapanema. Apesar de a lei de
criacdo do Conselho indicar um representante de cooperativas entre seus membros, até a
época do levantamento das entrevistas, ndo havia este representante, pelo fato de ndo ter
havido ainda o interesse manifesto por nenhuma cooperativa.

Outro ponto importante sobre a composi¢cdo dos CMDR s € a ocupagdo dos cargos

de presidente e secretdrio executivo. O quadro abaixo auxilia na compreensdo dos nimeros:

Quadro 14 — Ocupacao do cargo de presidente nos CMDR s pesquisados:

Organizagéo N¢ de CMDR’s
Prefeitura 2
Associagao (Bairro + Agricultor)
Pequeno Agricultor
Cooperativa

Governo do Estado (ITESP)

e \ ]

Fonte: informagdes da pesquisa.

A prefeitura ocupa a presidéncia em 29% dos casos, a mesma participagdo que as
associagdes. Os demais casos contribuem com 14% de participacao.
Em todos os CMDR s o cargo de secretario executivo € exercido pelo profissional

responsavel pela Casa da Agricultura, seguindo orientacdo do SEIAA, exceto em Juquid e
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Mirante do Paranapanema, municipios que ndo contam com aquele organismo. No primeiro
caso o Secretario é um funciondrio da prefeitura; no segundo o diretor do EDR de
Presidente Venceslau, a qual pertence o municipio.

Para entender melhor a representatividade dos conselhos, depois de apresentada a
composi¢do e representacdo formal das organizacdes e entidades € necessdrio apresentar a
compreensao dos conselheiros sobre este tema.

Quanto a questdo se a composicdo do CMDR era boa, representando todos os
segmentos interessados do municipio, a maioria dos entrevistados (56%) respondeu
afirmativamente. 38% responderam negativamente, enquanto 6% nao responderam a
questdo.

As principais criticas quanto a composicao e representatividade do conselho seguem
duas linhas bésicas. A primeira diz respeito ao controle do CMDR pela prefeitura, citados
no municipio de Juquid e Piracaia. Especialmente em Piracaia, o prefeito mostrou, em
entrevista realizada com o mesmo, grande desconhecimento das a¢des do CMDR e da
propria atividade agropecudria do municipio. Segundo os conselheiros entrevistados, este
controle desestimula a participacdo, criando dificuldades a constru¢cdo de um Conselho que
represente todos os segmentos interessados do municipio. Segundo o presidente do CMDR
de Juquid, “existem instituicées que ndo tém interesse em participar, para ndo se indispor
com a administracdo publica”, indisposicdo que “acaba afastando os lideres das entidades,
enfraquecendo a representatividade”.

A segunda linha refere-se a pouca participagdo. Criticas neste sentido foram feitas
em Pedra Bela, Cunha e Ibiuna. Em Pedra Bela, a principal causa da falta de participagdo é,
segundo os entrevistados, a propria falta de organiza¢des de representacdo. Segundo o
presidente do Conselho, € dificil encontrar interessados para participar, ficando a
participacdo restrita as poucas pessoas disponiveis. Segundo o secretario executivo do
Conselho, a falta de segmentacdo institucional formal atrapalha a participacdo, pela
auséncia de “representantes profissionais”, diminuindo a representatividade do Conselho.
Em Cunha, segundo o secretdrio executivo do CMDR, uma das principais causas da pouca
participacao € a dificuldade de locomog¢do dos bairros rurais até a sede do municipio, onde

sdo realizadas as reunides, dadas as grandes distancias, que podem chegar a 30 km. A maior
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parte das estradas do municipio é de terra, o que dificulta ainda mais a locomocao,
principalmente em tempos de chuva.

Seguindo essa mesma tendéncia, a maioria dos conselheiros entrevistados considera
que a representacao dos agricultores € adequada (69%). 25% responderam negativamente,
enquanto 6% nao responderam a questao.

N

As criticas quanto a representacdo dos agricultores passam também pela pouca
participacdo. Outro ponto citado € a falta de representagdo dos grandes e médios
produtores, principalmente nos CMDR s de Ibiuna, critica feita pelo presidente da CAISP,
e em Piracaia, pelo presidente do sindicato patronal.

Quanto a forma de selecio dos conselheiros, parece seguir aproximadamente o
mesmo caminho em todos os municipios. Se a escolha dos nomes ndo é feita diretamente
pelo responsdvel pela Casa da Agricultura e/ou pelo prefeito, as entidades de representacao
dos municipios (sindicatos, associagdes e cooperativas) sdo convidadas a indicar
representantes para a primeira composi¢cdo dos Conselhos. Na primeira reunido os
Conselhos s@o instalados e € eleita a diretoria (Presidente e Vice), excegdo feita aos
CMDR’s de Oleo e Piracaia, onde os presidentes sio nomeados por Decreto e Lei
municipal, respectivamente. No primeiro caso, a nomeacao € particular, sendo o presidente
empossado nominalmente. No segundo caso, o cargo pertence, pela lei municipal que
estabeleceu o Conselho, ao Diretor do Departamento de Agricultura e Abastecimento do
municipio.

A Unica excecdo parece ser o CMDR de Cunha, que especifica no seu regimento
interno a elei¢do também para o cargo de Secretario Executivo, além de Presidente e Vice-
presidente. Apesar disso, também em Cunha o secretario do CMDR € o responsavel pela
Casa da Agricultura, funciondrio da CATI.

A escolha dos membros parece depender em muito das indicagdes da prefeitura e da
Casa da Agricultura. Quando nao indicam nominalmente as pessoas, convidam as entidades
e organizacdes de representacdo para que o facam. Para a maioria dos conselheiros
entrevistados, esta forma de escolha dos membros, se nao € a ideal, € a “dnica possivel”.
Nas palavras de um entrevistado, é preciso priorizar “os que querem participar’. Em
muitos dos municipios da pesquisa, literalmente “participa quem quer e quem pode”, ou

seja, quem tem disponibilidade econdmica ou de tempo para participar. Isto faz com que
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grupos mais distantes do centro do municipio e da prefeitura, tanto socialmente como
geograficamente tenham dificuldade em se fazer representar nos Conselhos. No caso de
Cunha, por exemplo, um municipio com grande extensao territorial, os bairros rurais mais
afastados e seus agricultores dificilmente participam das reunides, dadas as distancias, que
podem chegar a até 30 km da sede do municipio. Em Mirante do Paranapanema, os
assentados da reforma agraria, grupo numeroso, uma vez que o municipio € o que apresenta
maior nimero de assentados no Estado, segundo a Superintendéncia do INCRA em Sao
Paulo, ndo tem participacdo no Conselho. Os grupos mais préximos a sede do municipio, e
consequentemente a Casa da Agricultura e a prefeitura acabam sendo os mais participativos
nos Conselhos.

Outro problema desta forma de selecdo dos conselheiros é que a falta de eleicdo dos
representantes de segmentos e bairros ndo gera responsabilidade dos mesmos para com seus
“representados”. Ou seja, ndo hd qualquer mecanismo que obrigue os conselheiros a
repassar as informagdes sobre sua atuagdo nem sobre o trabalho do Conselho como um
todo. Com isso, ndo ha difusdo das agdes e decisdes dos Conselhos, contribuindo para que
0S mesmos continuem restritos a poucas pessoas. Além disso, a pouca publicizacdo das
informagdes sobre o trabalho do CMDR pelos seus conselheiros contribui para que a
populacdo municipal desconheca sua atuagdo e facilite o controle do mesmo pela prefeitura.

Para alguns, a baixa participacdo estd ligada a dificuldade do produtor em se
associar. Quanto menor o numero de associacdes, maior a dificuldade de encontrar
interessados em participar dos CMDR’s. Segundo o presidente do sindicato patronal de
Piracaia, sobre a forma de selecio dos membros para os CMDR’s, “ndo é a melhor forma
de escolha, mas é a unica possivel, pela dificuldade do verdadeiro produtor rural aceitar
participacdo em qualquer grupo ou associagcdo’.

Quanto a relacd@o entre os CMDR s e as prefeituras, a mesma aparece nas entrevistas
como boa ou amistosa. Com excecdo de Juquid e Mirante do Paranapanema, nos outros
Conselhos, quase todas as respostas vao no sentido de um relacionamento sem maiores
atritos. No entanto, hd uma nitida relacdo de subserviéncia dos Conselhos as decisdes da
prefeitura, refletindo a prépria forma de constitui¢do dos Conselhos.

A dependéncia do CMDR a prefeitura fica clara nas respostas sobre o bom

relacionamento entre ambos. Este fato é mostrado em respostas do tipo “o prefeito deu
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independéncia para o Conselho™; “o prefeito tem atendido as demandas e pleitos do
Conselho, dentro das possibilidades”; a relacdo “é muito boa, acho que é indispensdvel,
tudo depende, passa pelo prefeito™; “se ndo estiver do lado do prefeito, ndo funciona”. O
Secretario Executivo de Ibidna, funciondrio da CATI, apesar de apresentar o
relacionamento como bom, referiu-se ao CMDR como “Conselho Prefeiturizado”
referindo-se a uma relagdo de subserviéncia a prefeitura. Ainda segundo o Diretor do EDR
de Presidente Venceslau, secretario executivo do CMDR de Mirante do Paranapanema, “a
fungdo do CMDR é dar subsidio as a¢des dos orgdos de governo”.

Quanto as criticas as prefeituras, vem principalmente do CMDR de Juquid,
referindo-se principalmente a falta de conscientizacdo do papel do CMDR pela mesma,
utilizagdo dos recursos dos programas publicos e a falta de independéncia do Conselho.
Segundo o presidente do Conselho de Juquid, “falta conscientizacdo da administracdo
puiblica do papel da agricultura familiar no desenvolvimento do municipio”. Para o
presidente da Associagdo dos Bananicultores do municipio hd grande dependéncia da
prefeitura: “nds (CMDR) decidimos aqui uma coisa e tudo estd na mdo da prefeitura. Nos
dependemos, uma grande parte, do apoio da prefeitura, e a prefeitura ndo fornece apoio”.
Segundo o Secretdrio Executivo do CMDR de Piracaia, ocorrem dificuldades particulares
entre conselheiros e presidente, que acabam saindo do Conselho, por “ndo concordar com
alguma decisdo da prefeitura”. O presidente, neste caso, € o Diretor do Departamento de
Agricultura do municipio.

Para os entrevistados de Mirante do Paranapanema, a relacdo entre o CMDR e a
prefeitura € muito fraca, chegando a ser classificada como inexistente por um entrevistado.
De fato, parece ndo haver grande contato entre a prefeitura e o CMDR, talvez devido a falta
de uma Casa da Agricultura. Existe demanda pelo Conselho para a estruturagdo de uma
Casa da Agricultura e contratacio de um Engenheiro Agronomo. No entanto, a prefeitura
alega impossibilidade de contratacdo, devido as restricoes da Lei de Responsabilidade
Fiscal"®.

E importante ressaltar que as criticas e dificuldades encontradas pelos conselheiros

entrevistados concentram-se exatamente nos dois municipios que ndo possuem Casa da

Y A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n.° 101, de 04 de maio de 2000) fixa como teto maximo de gastos
dos municipios com pessoal 60% da receita corrente liquida.
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Agricultura estruturada, por problemas na realizacdo de convénio no ambito do SEIAA.
Sdo também os dois municipios que ainda ndo receberam recursos do Pronaf-I. Mirante do
Paranapanema ainda ndo elaborou nem mesmo o PMDR, que serve de base para os planos
de trabalho do Pronaf-1.

Quanto as relagdes externas do Conselho, limitam-se a drea de abrangéncia dos
EDR’s a qual os municipios pertencem, por meio dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento Rural, instincia intermedidria do SEIAA entre os municipios (CMDR’s)

e o Estado (CEDR). Nido hd qualquer norma legal que limite a atuacdo dos CMDR s ou sua

possibilidade de estabelecimento de parcerias com outros Conselhos ou organizagdes.

¢) Funcionamento:

E interessante destacar algumas das caracteristicas dos CMDR pesquisados quanto
ao seu funcionamento.

O tempo de mandato dos conselheiros de todos os CMDR’s é de dois anos. No
entanto, em todos eles, o cumprimento deste periodo € respeitado somente para os cargos
de “diretoria”, ou seja, presidéncia e vice-presidéncia. O cargo de secretario executivo e 0s
demais membros somente sdo trocados em caso de faltas consecutivas em reunioes,
desentendimentos com a prefeitura, desinteresse ou motivos particulares. Este fato esta
ligado a baixa participacdo nos CMDR s pesquisados, o que dificulta o preenchimento das
vagas disponiveis nos Conselhos. Se o tempo de mandato fosse respeitado para todos os
conselheiros, haveria dificuldades em encontrar interessados disponiveis a cada mandato.

Esta afirmacdo € reforcada quando analisamos a participa¢do dos conselheiros da
amostra em outros Conselhos de politicas publicas do municipio. Aproximadamente 56%
dos conselheiros participam ou ja participaram de outros Conselhos de politicas publicas,
enquanto 44% nao participam ou nunca participaram. Dentro os que participam ou ja
participaram de outros Conselhos, 16% participam de pelo menos dois outros e 9% de mais
de dois. Dos que ndo participam ou nunca participaram de nenhum conselho, 57% sao
agricultores. No entanto, dos que participam de outros Conselhos, 72% ndo sdo
agricultores. Dos 28% que sdo, apenas um ndo € presidente de alguma associacdo,
cooperativa ou sindicato. Ou seja, a participacdo no Conselho estd fortemente ligada a

pessoas pertencentes a organizacdes de representacdo, formais ou ndo, organizagdes
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oficiais, e ndo diretamente ligadas a producdo agropecudria, sendo que metade participa em
outro Conselho de politica publica do municipio.

Quanto a periodicidade das reunides, os CMDR’s retinem-se mensalmente, com
excecdo de Piracaia (trimestralmente), Mirante do Paranapanema (bimestralmente) e Pedra
Bela, sem periodicidade definida. Para 66% dos conselheiros entrevistados a periodicidade
das reunides € suficiente e a possivel, pela dificuldade ja detectada de participacdo. Para
alguns entrevistados, a realizacdo de muitas reunides periddica dd margens a “invencdo de
problemas” além das funcdes do CMDR (junto ao SEIAA, principalmente, e Pronaf-I). Ou
seja, as reunides sdo consideradas suficientes para o atendimento das exigéncias
burocréticas dos planos, servigos e investimentos realizados no ambito do SEIAA e do
Pronaf-I.

Em todos os Conselhos, as reunides sdo convocadas e coordenadas pelo secretario
executivo e/ou pelo presidente. Geralmente sdo os mesmos que elaboram as pautas das
reunides, que via de regra nao sdo distribuidas previamente.

Todos os CMDR’s pesquisados ndo possuem estrutura propria (sede, estrutura de
apoio técnico ou equipamentos), utilizando as instalagcdes da Casa da Agricultura, mantidas
pelas prefeituras. Em todos os CMDR’s as reunides sdo realizadas na propria Casa da
Agricultura, ou em local cedido pela prefeitura (geralmente em caso de impossibilidade de
realizacdo naquele local). A manuten¢do da infraestrutura de apoio aos CMDR’s pelas
prefeituras é também uma orientacdo da SAA.

A participacdo as reunides de todos os Conselhos € aberta a populacdo. No entanto,
segundo os conselheiros entrevistados, as participacdes externas sao raras, limitando-se a
apresentacdo de linhas de financiamento por bancos estatais (Banco do Brasil e Nossa
Caixa) e algumas palestras técnicas, ministradas principalmente por técnicos da SAA.

Segundo os conselheiros entrevistados, as duas organizacdes mais ativas nas
reunides sdo as associacdes de agricultores e de bairros e os proprios agricultores. Em
terceiro lugar nas respostas foi citada a “participacao igualitdria”, ou seja, sem destaques
aparentes. A prefeitura e a Casa da Agricultura, pelo que se mostrou até agora,
organizagdes importantes na constitui¢do e funcionamento dos CMDR s, ndo foram citadas
em nenhuma resposta. Isto mostra um grande distanciamento entre a participacdo e a gestao

administrativa e operacional no ambito dos Conselhos.
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A consciéncia dos conselheiros entrevistados sobre o carater dos CMDR s quanto as
decisdes reforcam esta observagdo do distanciamento entre participacdo e gestdo. Apesar de
todos os Conselhos terem cariter consultivo de dato, para 38% dos conselheiros os
Conselhos tém cardter deliberativo. Esta informa¢do demonstra a falta de clareza quanto a
natureza dos CMDR’s nas diretrizes legais, tanto do SEIAA quanto do Pronaf o que acaba
ocasionando um profundo desconhecimento dos conselheiros sobre um cardter estrutural de
suma importancia para os CMDR’s, que condiciona diretamente sua influéncia sobre a
priorizagdo da utiliza¢do dos recursos aplicados no municipio que passam por ele.

Quanto aos principais assuntos de discussdao dos Conselhos, a época da pesquisa,
giravam em torno das obrigacOes relativas aos programas de financiamento publicos,
aqueles ligados ao SEIAA, notadamente a utiliza¢do dos recursos do programa Pré-Estrada,
e ao Pronaf-I, principalmente realizacdo de novos investimentos e conclusdo daqueles ja
iniciados. Quanto ao Pronaf-I, a preocupacido foi maior nos municipios que ndo mais
estavam recebendo recursos, preocupados com a falta dos mesmos a continuagdo e
conclusdo de investimentos ja iniciados. E o caso de Piracaia, que estava construindo um
pequeno laticinio, ou de Juquid, com uma estrutura de beneficiamento de peixes. A
utilizac@o dos recursos do Pronaf-I serd tratada no item seguinte, sobre os PMDRs.

Praticamente ndo se percebeu espaco nos Conselhos para discussdes acerca do
desenvolvimento do municipio, seus instrumentos, potencialidades e limitacdes. Apenas
um entrevistado, do CMDR de Cunha, percebeu a limitacdo das discussdes dos CMDR s
quanto as possibilidades de desenvolvimento. Para ele, hd um “total desvirtuamento do
objetivo principal do Conselho, o desenvolvimento rural”. ““Sdo discutidos apenas assuntos
corriqueiros, esquecendo-se do principal, a discussdo sobre o desenvolvimento, faltando

consciéncia deste objetivo a maioria de seus membros”™.

d) Planos Municipais de Desenvolvimento Rural:

Quanto aos Planos Municipais de Desenvolvimento Rural, a maioria dos Conselhos
pesquisados ou possuia um ou estava elaborando, com excecdo de Mirante do
Paranapanema, tinico CMDR a nao possuir PMDR. No municipio estava sendo elaborado
um Plano Municipal de Desenvolvimento Local, Integrado e Sustentdvel (PMDELIS), um

programa desenvolvido pelo Sebrae-SP, que procura a construcio de planos de
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desenvolvimento por meio da participacdo de todas as comunidades e setores num férum
municipal, que se retine periodicamente até a redacao final do Plano.

Via de regra, os PMDR e os Planos Plurianuais exigidos pelo SEIAA sdo
praticamente os mesmos, uma vez que o Sistema e o Pronaf-1 exigem apenas os Planos de
Trabalho, onde constam as obras e servicos, e ndo os Planos de Desenvolvimento. Dos seis
municipios que possuiam plano, apenas Juquid ndo tinha convénio de municipalizagdo com
a SAA.

Nas recomendacdes da SAA da agricultura quanto aos Planos Plurianuais fica claro
o cardter agricola e municipalista dos mesmos. As orientacdes do SEIAA vao no sentido da
elaborac@o dos Planos Plurianuais pelo CMDR com o apoio da CATI (por meio de seus
EDR’s); que a sua elaboracdo conte com a participacdo de todos os “segmentos da
comunidade rural’, devendo a mesma “ser ouvida, para caracterizacdo dos principais
problemas e potencialidades”. O plano deve possuir ainda um levantamento do municipio
com informagdes demograficas, fundidrias, produtivas, de comercializacdo, e outras
informacgdes “que permitam um diagndstico do setor rural” (Greve e Scalzo, 1997).
Percebe-se pelo texto uma forte identificacdo do espaco rural com o setor agropecudrio, o
que reforca o cardter agricola dos Planos. A auséncia de orienta¢do sobre um diagndstico
que leve em consideracdo as caracteristicas do entorno do municipio (por exemplo, a
microrregido), ou um estudo das potencialidades de novos mercados e seus nichos e a
possibilidade de inser¢do dos pequenos agricultores refor¢a o cardter municipalista dos
Planos.

Foram feitas 15 questdes referentes aos PMDR’s, sua elaboracdo, abrangéncia,
participacdo e conteddo. Dos 32 conselheiros entrevistados, 66% foram capazes de
responder as questdes. Nos sete CMDR’s pesquisados, a constru¢do do PMDR foi a
primeira experi€éncia deste tipo nos municipios segundo praticamente todos os
entrevistados. Em todos eles, com exce¢do de Mirante do Paranapanema, que niao possui
PMDR, os mesmos foram elaborados a época da inclusdo dos municipios no Pronaf.

Quanto a sistemdtica de elaboracio do PMDR, para 61% dos conselheiros
entrevistados, o Plano € elaborado pelo Engenheiro Agronomo da Casa da Agricultura,
sendo que 29% nao responderam a questdo. Para apenas 11% a elaboracdo do PMDR foi

participativa, realizada nas proprias reunides do CMDR. As organizagcdes que mais
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participaram na elaboracdo do PMDR para os conselheiros entrevistados foram a Casa da
Agricultura (57% das citagdes), prefeitura (17%) e associagdes de agricultores e sindicato
patronal (9%).

Ainda quanto a elaboragdo, a principal estratégia de identificacdo das demandas a
serem incluidas nos PMDR’s sdo as proprias reunides para 15% dos conselheiros
entrevistados, reunides em comunidades e bairros (9%) e contatos pessoais do Engenheiro
Agronomo da Casa da Agricultura (6%). No entanto, apenas um terco dos conselheiros
entrevistados respondeu a esta questdo, deixando clara a desinformacdo quanto a
elaboragdao dos PMDR’s. Estas informag¢des confirmam as indicagdes de alguns secretérios
executivos de que praticamente ndo ha reunides especificas para a identificacdo das
demandas e necessidades dos segmentos dos municipios quando da elaborac@o dos planos.
Elas sdo incluidas (ou ndo) na medida da percepcao dos proprios secretirios executivos.

As principais dificuldades apontadas pelos Conselheiros na elaboragdo do PMDR
foram, em primeiro lugar a falta de participacdo dos conselheiros no processo. Em segundo,
a falta de organizagdo dos agricultores para uma participacao mais efetiva. E em terceiro,
com o mesmo ndmero de citacdes, as dificuldades politico-partidérias, o tradicionalismo
dos agricultores (dificuldade em aceitar o processo de elaboracgdo, por ser desconhecido) e a
falta de representatividade dos segmentos no Conselho, o que prejudicou o levantamento
das demandas, prejudicando a representatividade do préprio PMDR. E interessante ressaltar
que 56% dos conselheiros entrevistados nao responderam a esta questdo, mostrando a
pouca participagdo efetiva dos membros dos Conselhos na elaboragdo dos PMDR ’s.

Apesar da pouca participagdo dos conselheiros na elaboracio dos PMDR's e do
relativo desconhecimento, uma vez que mais de um terco (34%) dos conselheiros nao
responderam as questdes referentes aos mesmos, para 63% deles os planos representam o
interesse da maioria dos segmentos e comunidades dos municipios. 31% ndo responderam a
esta questdo, confirmando o relativo desconhecimento dos PMDR ’s.

Quanto as demandas apresentadas para a elaboracdo dos PMDRs, para 48% dos
conselheiros entrevistados elas sdo as mais importantes para o desenvolvimento do
municipio; para 15% ndo sdo as mais importantes; € 37% ndo responderam. Estas

informacdes indicam mais uma vez o desconhecimento dos conselheiros quanto ao
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processo de elaboracdo dos PMDR’s, uma vez que as demandas apresentadas sdo
desconhecidas para mais de um terco dos conselheiros entrevistados.

As principais demandas apresentadas diziam respeito, em primeiro lugar ao apoio a
comercializa¢do de produtos agropecudrios, no sentido do desenvolvimento de alternativas
de comercializagdo dos produtos oriundos da agropecudria, visando a melhoria da renda
dos agricultores. Em segundo, a¢des visando a melhoria da producdo e da produtividade
agricola, entre outras pelo fornecimento de servigos de mdquinas e implementos mais
baratos que o mercado. Outras demandas também citadas foram: conservacio de estradas
rurais, apoio a novas alternativas de producdo (apoio a novos segmentos da producio nos
municipios, como caprino e ovinocultura em Juquid e turismo em Cunha), e construgdo de
estruturas de beneficiamento de produtos agropecudrios.

Os tipos de demandas apresentadas sdo confirmadas nos principais objetos de
financiamento com recursos do Pronaf-I vinculados aos PMDR’s: mdaquinas (tratores,
implementos agricolas e caminhdes para transporte de produtos); e imdveis para mercados
de venda direta pelos produtores, centros de distribui¢do de produtos e armazenamento de
insumos e estruturas de beneficiamento de produtos agropecudrios, como pequenas
agroindustrias.

A principal fonte de recursos para os investimentos constantes nos PMDR’s € o
Pronaf-I. A utilizagdo dos recursos de programas da SAA ligados a infra-estrutura e
servicos ndo estd vinculada diretamente ao PMDR. O Galpao do Agronegdcio talvez seja o
unico que esteja vinculado diretamente aos CMDR s, sendo os mesmos responsaveis pela
indicacdo das atividades a serem beneficiadas. O Programa Pré-Estrada, por exemplo, é
operacionalizado por um consorcio de municipios; o programa de constru¢do de pontes
metélicas depende basicamente da prefeitura. Assim, a selecdo das demandas e a
priorizacdao dos investimentos pelo CMDR estdo ligadas basicamente aos recursos do
Pronaf-I.

Quanto a este elemento, uma parte considerdvel dos conselheiros mostrou
desconhecimento: 47% dos entrevistados ndo soube identificar a(s) principal(is) fonte(s) de
recurso(s) do PMDR, ou ndo respondeu; 38% responderam que o Pronaf-I era a tinica fonte
de recursos; 16% consideraram outras fontes (recursos da prefeitura e da Secretaria da

Agricultura). Como ja visto no item referente ao Pronaf-I, a prefeitura funciona como
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parceira na aplica¢do dos recursos, devendo arcar com as despesas referentes a mao-de-
obra, manutenc¢do e outros gastos correntes ligados aos investimentos realizados no ambito
do Programa.

As observacdes quanto a pouca informagao sobre elementos essenciais aos aspectos
da gestdo social dos Conselhos, € mesmo aos seus tramites burocraticos, € reforcada pela
andlise da participacdo dos conselheiros em cursos de capacitacido social: 59% deles nao
haviam participado desses cursos. Nos municipios em que estes cursos foram identificados
(Cunha, Juquid, Oleo, Pedra Bela e Piracaia), a participacio parece restrita aos presidentes
e secretdrios executivos.

Os PMDR’s ndo consideram mecanismos de acompanhamento e fiscalizacdo das
acOes previstas nem avaliacdo dos investimentos realizados, ndo contando os planos com
indicadores de resultados. Em nenhum CMDR constatou-se a presenca desses mecanismos
de cunho formal. Em Cunha, Juquid, Oleo e Piracaia foi levantada a existéncia de
mecanismos informais de monitoramento e fiscalizacdo das agdes previstas no Plano. Este
monitoramento geralmente € realizado pela Casa da Agricultura ou por algum conselheiro
interessado. Quanto aos mecanismos de avaliacdo dos impactos dos investimentos, apenas
em Cunha e Piracaia pode-se identificar a presenca desses mecanismos, ainda que
informais.

Resumindo, os PMDR’s dos Conselhos pesquisados sdo elaborados pelo
Engenheiro Agronomo responsdvel pelas Casas de Agricultura dos municipios, com pouca
participacdo dos demais conselheiros ou da comunidade. Seu alcance restringe-se aos
limites do municipio e ao setor agropecudrio. Faltam aos mesmos indicadores de resultados.
Ficou demonstrado o desconhecimento dos conselheiros tanto quanto ao processo de
elaboracdo quanto ao contetido dos Planos. Apesar disso, a maioria acredita que os
PMDR’s respondem aos interesses da maior parte dos segmentos € comunidades do

municipio.

4.2.2. Limitacoes e potencialidades dos CMDR s paulistas
Os CMDR’s paulistas pesquisados mostraram todos os “vieses” levantados pelos
diversos autores que estudam este tema: viés agricola e municipalista de suas acgdes e

decisdes; planos de desenvolvimento com abrangéncia restrita ao setor agricola e aos
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limites do municipio; pouca participacdo da sociedade civil e pouca legitimidade junto as
comunidades e grupos sociais dos municipios; submissdo ao sistema politico local,
configurada na subserviéncia as decisdes das administracdes municipais e participacao
diferenciada dos técnicos da drea de assisténcia técnica e extensdo rural; pouca capacidade
de descobrir os potenciais de inovacao no interior dos municipios, tanto de processos como
de produtos e servigos.

A pesquisa confirma as suposicdes desses autores de que da operacionaliza¢do dos
CMDR’s no ambito do Pronaf-I ndo vem resultando uma discussdo mais ampla sobre as
possibilidades de desenvolvimento dos municipios. Isto é demonstrado nas preocupagdes e
discussdes dos CMDR s, praticamente voltadas as necessidades burocréticas no ambito do
SEIAA e do Pronaf-1. Nas palavras de um conselheiro do CMDR de Cunha: “hd um total
desvirtuamento do objetivo principal do Conselho, o desenvolvimento rural (...); sdo
discutidos apenas assuntos corriqueiros, esquecendo-se do principal, a discussdo sobre o
desenvolvimento, faltando consciéncia deste objetivo a maioria de seus membros”.

As discussoes e deliberagdes dos CMDR s ndo estdo se traduzindo na construgdo de
um pacto territorial para o desenvolvimento, com a participagdo de todas os segmentos,
setores e comunidades do municipio. Esta afirmacio € ilustrada nos PMDR s, elaborados
visando a realizagdo dos Planos de Trabalho para o Pronaf-I, sem considerarem um
diagndstico que possibilite perceber as possibilidades de inser¢do da economia local no seu
entorno, sem a participacdo da sociedade, com pouca reflexdo conjunta sobre as
necessidades e potencialidades do municipio, refletindo mais as necessidades das
prefeituras e da utilizacdo dos recursos publicos federais disponiveis que um projeto de
desenvolvimento.

Estas colocagbes confirmam a primeira hipétese desta dissertacdo de que os
CMDR s ndo vem, da forma como estdo operando, conseguindo instituir-se como ferramentas
legitimas para o desenvolvimento das economias locais. Considerado o objetivo do Pronaf de
promover o desenvolvimento sustentdvel, & possivel dizer que os CMDR s também ndo vem
cumprindo seu papel como espaco institucional para tanto. No entanto, sob a 6tica do SEIAA, os
CMDR vem cumprindo bem o seu papel.

Um dos elementos que parece estar na raiz da incapacidade dos CMDR s de instituirem-

se como ferramentas legitimas para o desenvolvimento local estd ligado a obrigatoriedade de sua
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constituicdo. Ser parte das exigéncias burocréticas para o repasse de recursos federais e estaduais
aos municipios representa um paradoxo. Ao mesmo tempo que propicia a constituicdo de
espagos institucionais de gestdo social, tende a reproduzir os sistemas de poder locais. Sdo as
administracdes municipais que tem os melhores recursos humanos, financeiros e politicos para o
cumprimento das exigéncias institucionais e burocrdticas. Neste contexto, o processo de
municipalizacdo da assisténcia técnica e extensdo rural no dmbito do SEIAA surge como um
elemento a fortalecer este processo.

Na medida em que a SAA passa para as prefeituras a responsabilidade pela contratacdo
de profissionais para gerir as Casa de Agricultura municipais e os coloca como peca chave na
operacionalizacio dos CMDR’s, ao passar aos municipios a orientacdo de que os mesmos
exercam o cargo de Secretario Executivo, esta reforcando o poder de controle das
administracdes municipais sob os Conselhos. O principal problema do processo de
municipalizacdo é que seu objetivo ndo € de fato a inclusdao ou a participacido social, mas
transferir a responsabilidade financeira pela contratag@o dos profissionais de assisténcia técnica e
extensdo rural do governo do Estado aos municipios. Dessa forma, a operacionalizacdo dos
CMDR s no contexto do SEIAA refor¢a o poder de controle das prefeituras sobre os mesmos e
dificulta seu aproveitamento como possiveis ferramentas para o desenvolvimento local, da
forma como estd sendo operacionalizado. Estas afirmacgdes sdo demonstradas na participag@o
diferenciada dos técnicos de assisténcia técnica e extensio rural nas reunides dos CMDR s, na
elaboracdo dos PMDR s e na sua predominancia como secretérios executivos dos Conselhos.

Além disso, o cumprimento das regras do Pronaf-I, principalmente a construcdo dos
PMDR’s e dos Planos de Trabalho dele derivados exigem capacidades que a maioria dos
conselheiros dos CMDR “s ndo possuem. Acabam sendo os profissionais da assisténcia técnica e
extensao rural e a prefeitura, atores sociais mais capacitados ao cumprimento dessas exigéncias,
a tomarem para si a conduga@o dos processos de elaborac@o dos Planos. O ainda pequeno e pouco
abrangente processo de capacitacdo social dos conselheiros do Pronaf possibilita este controle
dos processos burocraticos nas maos desses atores sociais melhores preparados nesses tramites.
A estruturacdo dos PMDR feita quase que exclusivamente pelos técnicos da assisténcia técnica e
extensdo rural demonstram estas afirmacgdes (a elaboracdo formal dos PMDR’s pode ficar a

cargo dos técnicos, mas ndo o desenvolvimento dos mesmos). Quanto a pouca abrangéncia e
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efetividade dos processos de capacitacdo, a baixa participacdo dos conselheiros nestes cursos
mostra este fendmeno.

Desta forma, fica comprovada a segunda parte da hipdtese, de que a combinacdo da
participacdo institucional dos CMDR s em ambos os programas (SEIAA e Pronaf-I) refor¢a os
sistemas de controle politico locais, na medida que tendem a burocratizar os Conselhos,
promovendo o controle das administragdes municipais sobre os mesmos. Desta forma, os
Conselhos tendem a reproduzir as estruturas de representagdo e dominacio politica locais em
sua composi¢do e operacionalizacao.

E interessante aqui apresentar trés casos entre os CMDR s pesquisados que servem para
reforcar a hipdtese da dissertacdo e para apontar possiveis caminhos para o fortalecimento dos
Conselhos como espagos institucionais que sirvam ao desenvolvimento local.

O primeiro é o caso do CMDR de Oleo, que, apesar de ndo apontar para o
desenvolvimento local nos moldes aqui colocados, mostra a importancia do desenvolvimento da
agricultura para a melhoria das condi¢cdes dos agricultores em um municipio extremamente
pequeno e essencialmente agricola. De fato, o setor dindmico da economia do municipio € a
agricultura.

O segundo caso trata do CMDR de Cunha, que apesar de também ndo apontar para o
desenvolvimento local, mostra algum potencial de extrapolar o viés agricola e municipalista.

O terceiro e tltimo caso € o do municipio de Mirante do Paranapanema, que mostra a
incapacidade do CMDR em servir como ferramenta para o desenvolvimento local,
principalmente pela sua fraca organizacdo social e dependéncia da prefeitura.

O CMDR de Oleo é um dos mais antigos dos Conselhos pesquisados, tendo sido
constituido em 1994, antes da criacao do Pronaf. No entanto, apesar de ter sido constituido antes
do Pronaf-I, para seus conselheiros a principal motiva¢ao foi exatamente o acesso a recursos do
Programa. Isto se explica pelo fato de que quatro dos cinco conselheiros entrevistados foram
admitidos no Conselho depois de 1997.

O processo de constituicio do CMDR seguiu os demais Conselhos: a Casa da
Agricultura convidou os bairros a indicarem representantes para a primeira composi¢ao do
Conselho. Apesar de nao ter havido um processo de escolha nos bairros, “participando quem

quer”, segundo o Presidente do CMDR, todos os bairros tem representantes no Conselho. O

81



presidente foi nomeado formalmente pelo prefeito, depois da elei¢do realizada na primeira
reunido.

A composicdo do CMDR de Oleo apresenta uma caracteristica tnica entre os Conselhos
da amostra: o grande peso das associagdes de bairro, que representam 63% dos membros do
Conselho. Se somadas as duas associagdes de agricultores presentes no municipio, esta
participacdo sobe para 74%.

De fato, todos os conselheiros entrevistados citaram as associagdes como organizagdes
mais ativas no municipio, de forma geral. A principal associacdo de agricultores, que retine os
horticultores, principal segmento agropecudrio do municipio, foi citada em todas as respostas
dos entrevistados. Para todos os entrevistados a composicdo do Conselho € boa, representando
todos os segmentos interessados no municipio (horticultura, pecudria leiteira e suinocultura).

O presidente do Conselho € um agricultor, pertencente tanto a uma associa¢@o de bairro
quanto a associa¢do que representa os horticultores.

A relacdo com a administracdo municipal € classificada por todos como positiva.
Segundo os conselheiros entrevistados, o prefeito deu “independéncia ao Conselho”, e “tem
atendido, dentro das possibilidades, as demandas e pleitos”. Segundo Favareto e Demarco
(2002), uma relagdo sinérgica com a administracdo municipal € um dos elementos encontrados
nos casos de CMDR de sucesso, pesquisados pelos autores.

Segundo os entrevistados, o PMDR foi elaborado pela Casa da Agricultura, durante as
reunides do Conselho. Para todos os entrevistados o Plano responde aos interesses da maioria
dos setores e comunidades do municipio.

Os investimentos presentes no PMDR ja concluidos no municipio foram os seguintes:
aquisicdo de dois cultivadores motorizados™, dois tratores agricolas com implementos e um
caminhdo para transporte de calcério; construcdo de dois barracdes para armazenamento de
insumos e produtos agropecudrios. Além disso, foi realizada recuperacdo de algumas
estradas rurais do municipio.

Os dois cultivadores e os tratores com implementos prestam-se a servigos de
preparacdo e cultivo do solo, alugados para os agricultores pela metade do preco vigente
desse servico no municipio. A administracdo dos dois cultivadores motorizados e 0s

barracdes para armazenamento de insumos e produtos foi colocada sob a responsabilidade

20 Popularmente chamados de “tobatas”.
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da principal associacdo de agricultores do municipio. Os demais equipamentos sio
administrados pela prefeitura.

Apesar do CMDR, como os outros, ndo conseguir extrapolar o viés agricola e
municipalista, ser burocratizado, ter pouca participacdo da comunidade na elaboragdo do
PMDR e seguir as demais caracteristicas dos Conselhos pesquisados, os proprios
conselheiros identificaram resultados préticos na melhoria das condi¢cdes econOmicas e
sociais dos agricultores. Segundo eles, as mdquinas e implementos agricolas adquiridos
com os recursos do Pronaf-I trouxeram diminui¢do dos custos de producdo, por realizarem
os servicos de preparo e cultivo do solo pela metade do preco vigente no municipio.

Outro impacto foi a diminui¢do dos indices de desemprego no municipio. Com a
reducdo dos custos de producdo, muitos agricultores puderam continuar na produgio
agropecudria, ndo necessitando buscar “bicos” ou trabalhos temporarios, no corte da cana
ou na colheita da laranja, geralmente mal remunerados e em condi¢des precdrias.

A aquisicdo do caminhdo para transporte de calcério e a construgdo dos barracoes de
armazenamento de insumos e produtos agropecudrios igualmente contribuiu para a
diminuicdo dos custos de producdo, pela queda nos custos logisticos.

Além disso, estes bons resultados resultaram em melhor organizacdo dos
agricultores, segundo os conselheiros entrevistados, a0 menos em torno da armazenagem e
comercializa¢do dos insumos e da produgdo.

Contudo, é preciso relativizar estas conquistas. O municipio de Oleo é pequeno
(3.000 habitantes), com pouco mais de 1.000 pessoas vivendo na drea rural, sendo pouco
mais de 540 propriedades rurais voltadas principalmente a pecudria de leite, atividade com
baixo rendimento e conduzida com baixa tecnologia. Dessa forma, com apenas quatro
conjuntos motorizados foi possivel atender toda a populacdo de agricultores. Da mesma
forma, dois barracdes atenderam as necessidades de todos os agricultores.

Exatamente por ser um municipio muito pequeno e extremamente dependente da
agricultura, as acdes do CMDR ficaram restritas ao setor agricola. No entanto, desta forma,
resultados mais abrangentes em termos de melhoria da qualidade de vida da populacdo,
com melhoria nos indices sociais ficam limitados. Ou seja, ndo se pode dizer que o CMDR
atua como ferramenta para o desenvolvimento local, uma vez que suas agdes atingiram um

segmento (dos agricultores), ligados a um setor (o agricola) do municipio. Embora seja
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necessario aferir o efeito multiplicador dessas a¢Ges, dadas as limitagdes tanto dos
investimentos quanto das préprias condi¢des s6cio-econdmicas do municipio, ndo pode da
mesma forma ser superestimado e generalizado.

No municipio de Cunha, a aquisi¢io de mdquinas e implementos agricolas atendeu
uma minoria dos agricultores do municipio, principalmente aqueles mais préximos ao
prefeito e ao chefe da Casa da Agricultura, segundo criticas dos préprios conselheiros
entrevistados. O municipio é bem maior que Oleo, possuindo mais de 20 mil habitantes,
sendo que mais da metade (52%) habitam o meio rural. Segundo o presidente do Conselho
0 municipio possui pouco mais de 3 mil propriedades agropecudrias.

O CMDR de Cunha foi formado em 1997, ap6s a criagdo do Pronaf. Para a maioria
dos conselheiros entrevistados o acesso a recursos do Programa foi a principal motivagao
para a formagdo do Conselho. O processo de constituicdo foi menos participativo que os
demais conselhos, tendo o prefeito indicado o presidente (o vice-prefeito) e, em conjunto
com este e a Casa da Agricultura, indicado e convidado os demais membros.

Embora nio tanto quanto Oleo, as associag¢des de bairro também tém participagio
expressiva na composicao do Conselho, representando 23% de seus membros. No entanto,
0s pequenos agricultores t€ém maior participagdo, com 38% dos membros. Estes
agricultores representam informalmente as diversas atividades agropecudrias do municipio
(pecudria leiteira, milho e feijao, produc@o de caprinos e ovinos e horticultura).

A relacdo com a prefeitura € vista como excelente por todos os conselheiros
entrevistados, tendo o Conselho “fotal liberdade nas suas agées”. Um outro conselheiro vé
uma “perfeita integracdo entre poder executivo, legislativo e Conselho”. Dos cinco
conselheiros entrevistados, quatro consideram que o CMDR tem poder deliberativo de fato
sobre suas decisdes e deliberagdes.

O PMDR foi elaborado pela Casa da Agricultura, com pouca participacdo dos
conselheiros do CMDR. No entanto, para quatro dos cinco entrevistados ele responde aos
interesses da maioria dos segmentos e comunidades do municipio.

O PMDR ¢ restrito, como em Oleo, ao setor agricola e ao municipio. Os
investimentos presentes no PMDR ja concluidos no municipio foram os seguintes: aquisi¢do de
quatro tratores agricolas, duas pds carregadeiras, quatro caminhdes basculantes, um

caminhdo e construcdo de um entreposto para distribui¢do de calcdrio.
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A potencialidade para superar o viés agricola e municipalista estd presente
principalmente no novo Plano de Desenvolvimento em gestacdo no municipio. Apelidado
de “AgroCunha”, o novo Plano de Desenvolvimento propde a ampliacdo da matriz
econdmica do municipio pelo incentivo ao turismo. O texto propde o incentivo a atividade
de turismo como forma de impulsionar a valorizagdao da propria agricultura, por meio do
incentivo a novos segmentos agricolas (como a apicultura, piscicultura, ovinocultura,
cultivo de cogumelos e o reflorestamento), a agregacao de valor aos produtos agropecudrios
e a melhoria da renda dos agricultores.

Apesar de ainda restrito a agricultura, o texto propde a “discussdo de um modelo
sustentdvel de desenvolvimento”, partindo de um diagndstico da necessidade da mudanga
da atual matriz econdmica do municipio, “que compreende a baixa produtividade,
desmatamento ciliar, alarmante contaminag¢do dos mananciais por defensivos quimicos,
queimadas, desmatamento progressivo das matas nativas e a expansdo dos pastos”. Para
isso V€ o turismo, “vocag¢do natural” de Cunha, como um importante vetor desta mudanca.

O documento vé€ no turismo “um fator catalisador de estimulo das atividades
econdémicas, ndo somente as tradicionais (principalmente pecudria de leite), como também
as novas culturas selecionadas para introdugdo ou expansdo no municipio (como
apicultura e cultivo de cogumelos)”.Coloca o crescimento da “conscientizagdo ambiental”
e a “valorizagdo da natureza pelo turismo” como vetores da adocdo da atividade do turismo
pelos agricultores.

Para esta mudanca, ressalta a necessidade de parcerias entre as organizacdes da
sociedade (cooperativas, associagdes, sindicatos, escolas técnicas) e do poder publico
(governo municipal, estadual, ministério da agricultura, Sebrae) para a qualificacido e
capacitacdo técnica dos produtores para o turismo e para as novas atividades de agregacio
de valor (principalmente beneficiamento dos produtos agropecuérios). Além disso, aborda a
necessidade de ampla assisténcia técnica aos agricultores para a melhoria ndo s6 da
produtividade, mas da qualidade dos produtos e processos.

Apesar de timido e ainda restrito ao incentivo a agricultura, o texto realiza um
diagndstico da situacdo do municipio e levanta um potencial importante de

desenvolvimento, o turismo, propondo discussdes acerca desta possibilidade.
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O Plano vinha sendo elaborado pelo Secretario municipal de turismo, e discutido
principalmente com o Engenheiro Agronomo da prefeitura. Apesar das discussdes no
ambito do CMDR serem ainda timidas, ja haviam comecado.

Apesar da atuacdo do CMDR de Cunha também ndo apontar para o
desenvolvimento local, estd presente no municipio uma iniciativa inovadora,
principalmente como elemento que aponta para a superagdo do viés agricola e municipalista
das a¢des do PMDR.

Talvez um dos elementos que expliquem este “melhor” desempenho de Cunha seja
a presenca de dois Engenheiros Agronomos no municipio, um funciondrio da CATI
(secretario executivo do CMDR) e outro da prefeitura; a proximidade de um Campus
universitario (Unesp de Guaratinguetd); a presenga constante de turistas, principalmente
provenientes das capitais paulista e paranaense. Talvez estes fatores estejam contribuindo
para incrementar o capital social do municipio.

O CMDR de Mirante do Paranapanema foi formado em 1997, seguindo o mesmo
processo dos demais: a prefeitura convidou as organizagdes de representacdo do municipio
(associacdes, cooperativas e sindicatos) para indicarem titulares e suplentes a formacdo do
Conselho. O CMDR se reuniu pela primeira vez, foi instituido formalmente e teve sua
diretoria (presidente) eleita.

Para os conselheiros entrevistados as motivagdes para a constitui¢do do Conselho foram
o processo de municipalizacdo e o acesso a recursos do Programa Estadual de Microbacias
Hidrogrificas, da SAA.

Quanto a composi¢ao do Conselho, o regimento interno prevé participa¢do maior da
prefeitura. No entanto, a época da pesquisa o Conselho ndo contava com o principal
representante da prefeitura, a Casa da Agricultura, ndo estruturada no municipio. Nao foi
possivel localizar outro representante, nem mesmo identifica-lo. Os demais entrevistados foram
os representantes dos sindicatos (patronal e trabalhadores), associacdo comercial e do ITESP,
cujo representante € o presidente do Conselho. Além disso, foi entrevistado também o diretor do
EDR de Presidente Venceslau, a qual pertence o municipio, que exerce o cargo de secretario
executivo nos municipios que ndo possuem Casa da Agricultura na drea de abrangéncia de seu

EDR.
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O regimento interno do CMDR segue a risca as indicagdes da CATI, sendo c6pia fiel do
modelo de regimento previsto nas orientacdes do SEIAA. Prevé a constituicdo do Conselho com
sete membros titulares, sendo dois da prefeitura; dois da SAA (CATI e Defesa Agropecuaria);
dois dos sindicatos ou associagdes de produtores e trabalhadores e um representante das
cooperativas. Apesar de Mirante do Paranapanema ser um dos municipios do Estado com maior
quantidade de assentamentos (aproximadamente 40, segundo a Superintendéncia Regional do
Incra em Sao Paulo), ndo hd previsdo de participacdo das associacdes ou organizacdes
representativas das familias assentadas. Nao hd nem mesmo previsao da participacdo do ITESP.
Isto significa que entre cinco e seis mil pessoas (segundo a propria prefeitura), o que
representaria mais de 30% da atual populagdo, nao tem representatividade num Conselho que se
propoe a “estabelecer diretrizes para a politica agricola municipal” e “promover a integragdo
dos vdrios segmentos do setor agricola, vinculados a producdo, comercializagdo,
armazenamento, industrializacdo e transporte”.

Apesar disso, o tinico conselheiro entrevistado a ndo considerar adequada a composi¢ao
do CMDR foi o presidente, representante do ITESP no municipio e na microrregido. No entanto,
na sua explicacdo do porqué da inadequacdo, ndo explicitou a falta de participacdo dos
agricultores assentados. Para o diretor do EDR de Presidente Venceslau, secretdrio executivo do
Conselho, “a estrutura (da composicio dos CMDR’s da regido) é perfeita”, faltando apenas
“gente”. Segundo a entrevista, todos os municipios da regido do Pontal tém a mesma estrutura.
Em alguns deles hd a participacdo das associagdes de assentados.

A relagdo com a prefeitura é quase inexistente para trés dos cinco entrevistados.
Realmente parece haver pouco contato entre 0 CMDR e a prefeitura, at¢é mesmo pelo fato do
proprio Conselho pouco se reunir. O CMDR praticamente ndo vinha se reunindo, sendo que,
segundo os entrevistados, no ano de 2002 tiveram apenas uma reunido. Os principais assuntos
que vinham sendo discutidos giravam em torno da reativacdo da Casa da Agricultura, um
programa de melhoria da produtividade da pecudria leiteira e a elaboracdo dos planos de
microbacias do Programa Estadual de Microbacias.

Quanto ao PMDR, este ainda ndo existe no municipio, nem estd sendo elaborado. O
municipio vem participando de um programa do Sebrae para a elaboragdo do PMDELIS. A
sistemdtica de constru¢do destes planos pretende-se participativa, com reunidoes semanais em

que toda a comunidade € convidada. No entanto, o CMDR ndo estava participando. Segundo os
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conselheiros entrevistados, o Conselho néo foi formalmente convidado. Apenas um deles estava
participando do processo, representando sua organizacio de origem.

Por esta descricdo, o CMDR parece ndo ter legitimidade alguma no municipio. A pouca
representatividade de sua composi¢do, o pouco trabalho e o ndo reconhecimento como
institui¢do a ser convidada no processo de elaboragdo do PMDELIS mostram isso. Além de ndo
conseguir extrapolar o viés agricola e municipalista, nio vem conseguindo organizar e
desenvolver nem mesmo a agricultura de Mirante do Paranapanema.

Em Mirante do Paranapanema o CMDR reproduz de forma clara a estrutura de poder
local, estando presentes as organizagdes tradicionais (sindicatos), ligadas aos segmentos
tradicionais da producgdo agropecudria (pecudria de leite e corte) e ausentes as organizacdes dos
agricultores assentados. A prefeitura, o CMDR e os agricultores assentados estdo ligados a
agremiagdes partiddrias diferentes. Para o prefeito, os assentamentos trazem possibilidades de
aumento das receitas da prefeitura, mas principalmente despesas com satude, educagdo, etc. V€ o
Movimento Sem Terra (MST), os assentamentos e a crise fundidria como motivos da queda dos
investimentos da regido do Pontal. Para ele, a principal dificuldade do desenvolvimento do
municipio € a falta de uma “politica agricola” federal e estadual que estabeleca as bases para a
atuacdo da prefeitura e do municipio. A néo realizacdo do convénio de municipalizacdo com a
CATI deve-se, ainda segundo o prefeito, ao alto custo com a contratag@o de técnicos, impossivel
aos cofres do municipio. Fez criticas ao convénio, chegando a dizer que o mesmo ¢ prejudicial
aos municipios.

Assim, ficam evidentes as limitagdes do CMDR de Mirante do Paranapanema, ndo
conseguindo estabelecer-se nem mesmo como instituicdo legitima para o desenvolvimento da
agricultura. As condig¢des politicas aparecem aqui como um importante fator negativo quanto ao

funcionamento do CMDR.
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5. Consideracoes finais e recomendacoes

A hipdtese central desta dissertacdo era de que os CMDR’s, da forma como sendo
operacionalizados, ndo conseguem instituir-se como um instrumento para o desenvolvimento
local. Isto apesar de o desenvolvimento sustentdvel do meio rural ser um dos objetivos do
Pronaf, que considera os CMDR s como instrumentos de participa¢do da sociedade local e de
seu desenvolvimento.

De fato, as diversas caracteristicas dos processos de desenvolvimento local, como a
endogenia, a superacdo do viés agricola e municipalista, a mobilizaco e articulacdo dos agentes
sociais para constru¢do de pactos territoriais e o aproveitamento dos recursos naturais, humanos
e culturais dos territérios ndo foram verificadas nos processos que vem sendo articulados pelos
CMDRs. Ha pouca participagdo das comunidades dos municipios no CMDRs, que, via de
regra, ndo conseguem se apresentar a sociedade como uma ferramenta legitima de representacao
de seus interesses. H4 pouca mobilizacdo da sociedade e seus representantes em torno dos
projetos de infraestrutura e pouca articulagdo entre estes e os planos de desenvolvimento.

Os CMDR s nao representam todos os segmentos dos municipios, estando praticamente
ausentes outros setores além do agricola. Mesmo dentro do setor agricola a representacdo de
segmentos e organizacdes ndo tradicionais € minoritdria, como no caso de Mirante do
Paranapanema, onde as associa¢Oes de representacdo dos assentados da reforma agriria estdo
ausentes, apesar do municipio apresentar o maior nimero de assentamentos do Estado. A
participacdo dos conselheiros dos CMDR’s € via de regra formal, e se da principalmente na
aprovacdo do PMDR e dos Planos de Trabalho.

O alcance da acdo dos CMDR s ndo consegue extrapolar o ambito do Pronaf-I e do
SEIAA. O conteudo das discussdes e deliberagdes dos CMDR s dizem respeito quase que
exclusivamente ao andamento dos dois programas e as necessidades burocriticas a eles
inerentes. Praticamente ndo se encontrou espago para a discussdo do desenvolvimento
propriamente dito, suas potencialidades, instrumentos e limitagdes.

Quanto aos PMDR s, os processos de elaborac@o e contetidos confirmam as indicacdes
de diversos autores (Abramovay 2001, Abramovay e Veiga 1998, Favareto e Demarco 2002,
IBASE 2002 e outros). A participacdo da comunidade na sua elaboragdo € pequena e formal,
sendo preparado via de regra pelo Engenheiro Agronomo responsédvel pela Casa da Agricultura.

Falta a realizacdo de um diagndstico realmente participativo, peca fundamental para o
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levantamento dos problemas e potencialidades dos municipios e para a participagdo efetiva
dos atores sociais. Quanto ao contetiido, apresenta o vi€s agricola e municipalista, configurando-
se mais como um conjunto de demandas que fazem falta ao municipio que um projeto de
desenvolvimento que reflita o quadro socioeconomico local. Reflete de forma clara a idéia de
que o principal instrumento para o desenvolvimento do municipio € o desenvolvimento da
agricultura e seus segmentos.

O CMDR do municipio de Oleo demonstra estas limitagdes. O CMDR apresentou
resultados positivos da aplicacdo dos recursos do Pronaf-I da mesma forma que os demais
(aquisicao de mdquinas e implementos agricolas e constru¢do de galpdes para armazenamento
de insumos e produtos agricolas), principalmente na reducdo de custos de producdo aos
agricultores e na diminui¢do dos indices de desemprego nos periodos de entressafra. No entanto,
estes resultados positivos somente foram possiveis pelo tamanho reduzido do municipio, de sua
populacdo e do nimero de agricultores. Num municipio maior, como Cunha, 0os mesmos
investimentos em maquinas e implementos ndio surtiram os mesmos efeitos. No caso de Oleo foi
a conformagdo socioecondmica do municipio que possibilitou os resultados positivos, € ndo a
atuac@o do CMDR na utilizacdo dos recursos do Pronaf-I. Além disso, o PMDR de Oleo mostra
as mesmas caracteristicas (viés agricola e municipalista) dos demais municipios.

O caso de Cunha € o tinico em que comeca a aparecer algum sinal da superagao do viés
agricola, na conformacdo de um Plano de Desenvolvimento que considera o investimento no
turismo como vetor do desenvolvimento do municipio. Apesar de apresentar a necessidade da
mudanca do modelo de desenvolvimento, para uma forma sustentdvel, ainda € restrito ao
desenvolvimento da agricultura como forma de impulsionar o turismo no territério municipal.

Dentro deste quadro coube indagar o porqué destas limitacdes. A hipdtese apresentada
considerava que os CMDR’s ndo conseguem instituir como instrumento para o
desenvolvimento local por falharem em constituir-se como espacos legitimos de participagado
e concertacao social, necessdria a construgdo de pactos territoriais para o desenvolvimento. Esta
falha € devida a conformagao institucional dos CMDR s, que tende a reproduzir os esquemas de
dominag@o politico locais. E a reprodu¢cdo da dominacao politica local € fruto de um vicio de
origem dos Conselhos, particularmente devido a obrigatoriedade da sua constituicao.
Assim, a hipétese considerava que a combinag¢do da participagdo institucional dos CMDR s

em ambos os programas (SEIAA e Pronat-I) reforca os sistemas de controle politico locais,
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na medida que tende a burocratizar os Conselhos e reforgcar o controle das administracdes
municipais sobre os mesmos.

De fato, a segunda parte da hipétese é demonstrada pela relacdo de dependéncia
existente entre os CMDR s e as administracdes locais, relagdo que Abramovay & Veiga
(1999) chamaram de “prefeiturizacdo”. Sem duvida este fendmeno tem relacdo com a prépria
estruturacdo dos Conselhos no Estado de Sdo Paulo e do caréater obrigatério de sua constituicao.
Os CMDR s sdo peca fundamental ao funcionamento do SEIAA. Sem eles nio ha elaboragdo e
aprovacdo de Planos Municipais de Desenvolvimento Plurianuais, que servem de base a
elaboracdo dos Programas Anuais, onde constam os gastos a serem realizados no municipio,
principalmente na drea de assisténcia técnica e extensao rural. Ou seja, sem os CMDR “s ndo hi a
disponibilizacdo de recursos para estes servigos nos municipios.

No ambito do Pronaf-I, os CMDR’s sdo responsdveis pela elaboracdo e aprovagdo
(principalmente) dos PMDRs, base para a preparacdo dos PT’s, onde constam as obras e
investimentos a serem realizados com recursos do Programa. Outra vez, sem os CMDR“s ndo ha
disponibilizac@o de recursos para 0s municipios.

No quadro de dificuldades financeiras por que passam as prefeituras brasileiras,
principalmente dos municipios pequenos e rurais, que dependem em grande medida dos
repasses do Fundo de Participacio dos Municipios (FPM)?', os recursos provenientes do Pronaf-
I representam um grande refor¢o de caixa para as mesmas. Além disso, sdo notorios os efeitos
politicos de obras e investimentos em periodos de eleicdo, principalmente nos pequenos
municipios, onde sdo visiveis a toda a populagdo.

Estes elementos acabam revelando as prefeituras como principais interessados na
constituicdo dos CMDR s, e ndo a sociedade local. Vem dai a relagdo de extrema dependéncia
entre os CMDR’s e as prefeituras, a “prefeiturizacdo” e o controle dessas udltimas sobre os
Conselhos.

A revelacdo das prefeituras como principais interessados na constitui¢do dos CMDR s
pode ser verificada na andlise conjunta das principais motivagdes apontadas pelos conselheiros
entrevistados e dos principais agentes envolvidos na constitui¢do dos Conselhos. As principais

motivagdes apresentadas foram o acesso a recursos, particularmente do Pronaf-I e a necessidade

2 E por meio do FPM que os municipios participam da distribuicio da arrecadacio de impostos federais
(Imposto de Renda e IPI) e estaduais (ICMS). Os indices utilizados para a distribui¢do sao calculados com
base na populagdo dos municipios.
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de participacdo no processo de municipalizagc@o. Os principais envolvidos na constituicdo dos
CMDR’s sdo as prefeituras, seguidas das Casas de Agricultura. A participagdo da prefeitura,
apesar de ter sido citada em quase metade das respostas, pode ser considerada ainda maior, na
medida que dos cinco municipios pesquisados que possuiam Casa da Agricultura estruturada,
em trés deles o Engenheiro Agronomo responsédvel € funciondrio da prefeitura.

Apesar do Pronaf-I promover a burocratizacdo dos CMDR’s, pelas analises
empreendidas na dissertacdo, € possivel dizer que o SEIAA tem um papel maior neste ponto. O
Sistema, ao encarar os CMDR s como ferramentas burocréticas no processo de municipalizacio
dos servigos de assisténcia técnica e extensdo rural e restringir o papel dos mesmos a conducio
da politica agricola contribui para dificultar o aproveitamento dos Conselhos como
ferramentas para o desenvolvimento local. Assim, pode-se dizer que o processo de
descentralizacdo, caracteristica do SEIAA no Estado de Sdo Paulo, vem dificultando a
formacao de Conselhos com real representatividade e participacdo da sociedade local,
havendo inclusive a tendéncia da participacio das entidades de representacdo com maior poder
de relacionamento com a prefeitura, caracteristica da cultura do clientelismo, presente em muitos
municipios brasileiros, segundo Abramovay (2001).

Do ponto de vista do aproveitamento dos CMDR’s como instrumentos para o
desenvolvimento local, é possivel apontar alguns problemas recorrentes nos Conselhos
pesquisados que contribuem para a sua baixa legitimidade junto a sociedade local e a baixa
participacdo da mesma.

O primeiro problema recorrente é o desconhecimento dos conselheiros sobre as
regras de funcionamento dos CMDR s, suas fun¢des e objetivos, principalmente daqueles
ndo ligados a prefeitura ou a Casa da Agricultura, principalmente os pequenos agricultores.
Sobre o funcionamento dos CMDR s, muitos conselheiros desconheciam o conteido do
regimento interno, alguns até mesmo desconheciam sua existéncia. A maioria ndo soube
definir o cardter dos Conselhos, se consultivos ou deliberativos, o que demonstra
desconhecimento da posicio dos CMDR’s perante as prefeituras. Esta desinformacgdo
refere-se tanto ao ambito do Pronaf quanto do SEIAA.

O segundo problema € o desconhecimento dos conselheiros sobre os PMDR s, fruto
da falta de participacdo no processo de elaboracdo dos mesmos. Como ressaltado nos

resultados, mais de 30% dos conselheiros ndo puderam responder as questdes referentes aos
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PMDRs. Daqueles que puderam, uma boa parte ndo conhecia em detalhes o contetido do
Plano, ou seja, desconhecia o texto do PMDR em si. Isto é fruto do préprio processo de
elaboracdo dos mesmos, restrito aos técnicos das CATI e das prefeituras. A falta de
participacdo na elaboracdo dos planos, tanto no ambito do Pronaf-I quanto do SEIAA,
reforca a situacdo de dependéncia das prefeituras, uma vez que a maior parte dos
conselheiros ndo participa do diagndstico das necessidades do municipio quanto aos
investimentos nem da priorizacdo das agcdes a serem realizadas. E necessdria a institui¢io
de processos realmente participativos, que levem em consideracdo a constru¢do conjunta
dos Planos de Desenvolvimento, para que os mesmos possam tornar-se verdadeiros pactos
territoriais para o desenvolvimento local. Reunides especialmente voltadas a identifica¢io
das demandas, estimulo a realizacdo de reunides prévias nos bairros para detecta-las,
levantamentos de campo junto aos agricultores, sdo alguns desses processos. Para o
levantamento das demandas e elaboragdo dos Planos existem diversos métodos
participativos. No entanto, é necessdrio que os técnicos responsdveis pelo assessoramento
dos CMDR’s e a propria populacdo sejam familiarizados com os mesmos. Para isso é
necessario capacitacdo, de ambos os agentes.

Os dois problemas levantados acima levam a um terceiro: a limitacdo dos processos
de capacitagcdo que vem sendo desenvolvidos no ambito dos CMDR s em termos de alcance
dos conselheiros. Na maior parte dos municipios pesquisados a participagdo nos cursos de
capacitacdo era restrita ao presidente e ao secretario executivo. Segundo ASSOCENE
(2001), a capacitacdo “constitui importante passo para o avango institucional, pois é
elemento fundamental para formacdo do capital social e humano requerido para efetiva
implantagcdo da almejada gestdo social das politicas puiblicas de desenvolvimento™. E
preciso que a capacitacdo em gestdo social e participagdo alcance o maior nimero de
conselheiros possivel, ndo se restringindo aos CMDR’s, mas as organizacGes e
comunidades que dele participem.

O quarto problema € a falta de instrumentos legais para o cumprimento de algumas
funcdes dos CMDR’s. Foi detectada a falta de mecanismos de fiscalizagdo e
monitoramento por parte dos CMDRs das acdes empreendidas no ambito do PMDR, em
especial da execugdo das obras e servigos pelas prefeituras. Além disso, os PMDR’s ndo

apresentam indicadores de eficiéncia nem os CMDR s possuem mecanismos para avalia¢do
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do impacto dos investimentos realizados. Nao hd, por exemplo, a instituicio de uma
comissdo de fiscalizacdo, aceita e regulamentada pela prefeitura para acompanhar estes
processos. Na maior parte das vezes, o acompanhamento e a fiscalizacdo sdo feitos de
maneira informal, pelos conselheiros particularmente interessados, ndo obrigando a
prefeitura a prestacdo de contas. Além disso, a estreita ligacdo com as prefeituras dificulta
este trabalho de acompanhamento e fiscaliza¢do. Da forma como sdo constituidos, com a
funcdo de assessoramento da prefeitura, sem cardter deliberativo, o desenvolvimento de
instrumentos institucionais que tornem permanente os processos de acompanhamento e
fiscalizacdo € dificultado. Praticamente tudo passa pela aprovacdo da prefeitura, e em
muitos casos, especificamente do prefeito municipal.

Faz-se necessiario o desenvolvimento de formas institucionais permanentes para
fiscalizacdo e acompanhamento das a¢gdes das administracdes municipais e utilizacdo dos
recursos de programas publicos de financiamento. Poderia ser incentivada a criagdo de
comissOes permanentes de fiscalizacdo e acompanhamento, com ampla representagdo da
sociedade local, externos ao CMDR, com mandato por tempo determinado. Esta comissao,
com assessoramento adequado e criacdo de indicadores de eficiéncia, poderia também ter a
func¢do de avaliar os impactos dos investimentos realizados no ambito dos PMDR’s.

Apesar dos problemas e dificuldades, os CMDR s pesquisados conseguem instituir-
se como um canal de comunicacdo com as prefeituras, servindo como um elo de ligacéo,
em alguns casos o Unico, entre a administracdo municipal e os diversos setores, segmentos,
bairros e grupos sociais dos municipios. E por meio desta ligagio que os membros do
Conselho conseguem, ainda que de forma precdria, expressar suas demandas e fiscalizar
minimamente o andamento das agdes e obras aprovadas no municipio e fiscalizar a
utilizagc@o dos recursos.

Se ao invés de avaliados sob a 6tica do desenvolvimento local o parametro for o que
se espera dos CMDR s legalmente e institucionalmente no ambito do SEIAA e do Pronaf-I,
os Conselhos pesquisados vem cumprindo seu papel. Os mesmos vém participando com
éxito do processo de municipalizagdo implantado por meio do SEIAA no Estado de Sao
Paulo, elaborando os Planos de Desenvolvimento e de Trabalho, acompanhando sua
execugdo e assessorando o executivo municipal em matérias relacionadas a agropecudria.

No ambito do Pronaf-I, vém elaborando os PMDR’s e os planos de trabalho anuais e
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acompanhando a execu¢do das obras e investimentos previstos, ainda que de forma
precéria.

Além disso, se o parametro for a trajetoria histérica da sociedade brasileira e a atual
situacdo dos pequenos agricultores e das politicas publicas municipais, a atuagdo dos
CMDR s pode ser encarada como positiva. Apesar dos problemas, hd a conformac¢do de um
espaco de participacdo, ainda que muitas vezes sem a legitimidade desejada; ha
participacdo, ainda que formal, dos agricultores e organiza¢des de representacdo na
conformacdo dos planos de desenvolvimento e na priorizagdo dos investimentos.
Considerando a total apartacdo dos beneficidrios das politicas publicas brasileiras na sua
elaboracdo, principalmente os mais pobres, sem divida estes sdo resultados positivos.

Os CMDR’s, apesar de ndo estarem servindo como instrumentos para o
desenvolvimento local, podem ser aproveitados para tal com a realizacdo de agdes e
medidas, principalmente de longo prazo. A seguir sdo apresentadas cinco sugestdes que
podem contribuir para tal, pelo menos para minimizar os problemas recorrentes nos

CMDR s apresentados cima.

Estabelecimento de um marco legal e institucional claro par aos CMDR’s:

- E imprescindivel o estabelecimento de normatizacio clara quanto 2 natureza da
funcdo dos CMDR s (consultiva ou deliberativa);

- Se deliberativa, € preciso o estabelecimento de normas que contribuam para que 0s
mesmos possam exercer de fato este poder, como regras acerca da representagdo
dos diversos segmentos e organizacdes envolvidas nos CMDR ’s;

- Quanto a representacdo, pode-se coibir, ou mesmo proibir que representantes
diretamente ligados a prefeitura exercam o cargo de presidente. Obviamente que
isto por si s6 ndao impedird a “prefeiturizacdo”, mas dard aos CMDR’s mais uma
ferramenta para tentar contrabalancar a influéncia das prefeituras sobre os mesmos;

- Criar mecanismos que permitam, além da fiscalizacdo, a responsabilizacdo legal dos
conselheiros pela utilizagdo dos recursos que passam pelo CMDR, juntamente com
a prefeitura, como ocorre nos Conselhos de Saude;

- Procurar a harmonizacdo entre o nivel federal e estadual no estabelecimento do

marco legal e institucional dos CMDRs;
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Capacitacdo como recurso a melhoria da representatividade e funcionamento dos
CMDR's:

- Capacitagdo continuada em termos de gestdo social e desenvolvimento local,
procurando desenvolver nos conselheiros habilidades para a discussao, elaboracdo e
implementa¢do dos planos de desenvolvimento;

- A capacitacdo poderia incluir também a questdo do retorno das informacdes sobre o
CMDR (andamento dos trabalhos, deliberagdes, etc.) pelos conselheiros aos seus
representados. Isto auxiliaria no fortalecimento da representatividade das
comunidades e bairros formalmente estabelecidos, onde € mais factivel o repasse
dessas informagdes em assembléias de associacdes, cooperativas, etc;

- Remuneragdo contratualizada dos conselheiros visando facilitar a participagdo,
condicionada a participac¢do nos cursos de capacitagdo e ao retorno das informagdes
a comunidade a qual o conselheiro pertence. Poderia ser criado um “Programa de

Remuneragdo”, de livre adesdo, seguindo estes pardmetros minimos;

Assessoria estadual permanente dos CMDR 's: impulso ao desenvolvimento local:

- Criacéo da figura do Agente de Desenvolvimento Local (ADL’s), a exemplo do que
ocorre no ambito de atuagdo do Banco do Nordeste. Estes agentes teriam a funcdo
de assessorar os municipios constantemente, tanto nas discussdes quanto no
andamento burocrético. Teriam uma drea de acdo composta por alguns municipios
(de 2 a 4), que visitariam periodicamente, acompanhando as reunides e preparando
relatdrios para a Secretaria Estadual do Pronaf;

- Os ADL’s ndo necessitam ser necessariamente Engenheiros Agronomos. Podem ser
profissionais de outras dreas, preferencialmente com algum conhecimento das
microrregides alvo do trabalho;

- Estes Agentes passariam por uma capacita¢do desenvolvida em conjunto pela SAF,
ONG's que trabalham na educacio de adultos e a CATI. Assim, a CATI teria muito
a contribuir com esta idéia, ndo apenas com a disponibiliza¢do dos préprios Agentes
(Engenheiros Agronomos do seu quadro e municipalizados), mas também no

auxilio a elaboracdo e implantacao da capacitacdo dos ADL’s;

96



PMDRs: contratualizagdo para o desenvolvimento local:

Contratualizar os PMDR s, estabelecendo prazos, recursos e responsabilidades pelas
acoes a serem realizadas, distribuidas e concertadas entre toda a comunidade;

As tarefas de execucdo ndo necessitam ficar somente nas maos das prefeituras, mas
podem ser compartilhadas com associagdes, sindicatos, cooperativas, associagdes de
bairros e outras entidades legalmente constituidas;

Para isso € necessdria a criacdo de um marco legal e institucional para permitir a
validade destes contratos. Poderia-se utilizar modelo semelhante aos Contratos
Territoriais de Desenvolvimento (CTD’s), descrito por Veiga (1998);
Estabelecimento de um programa que possa promover o desenvolvimento de
PMDR s intermunicipais e mesmo microrregionais. A SAF ja vem promovendo a
participacdo de associagdes intermunicipais no Pronaf-I, ainda de forma timida. O
Estado de Sdo Paulo ainda ndo possui nenhuma iniciativa neste sentido;

Mais uma vez a CATI teria muito a contribuir neste sentido, por meio de seus
EDR’s. Seus diretores, em conjunto com os responsdveis pelas Casas de Agricultura
municipais podem promover encontros e discussdes conjuntas entre CMDR’s de
uma mesma microrregido, visando a formacdo de planos de desenvolvimento

conjuntos que possam canalizar os recursos escassos de municipios vizinhos;

Informacaes publicas e transparentes:

E de extrema importancia a publicizagio das informacdes sobre o funcionamento do
Pronaf-I, as responsabilidades e fun¢des dos CMDR’s e de seus conselheiros, os
fluxos burocraticos de aprovacdo dos PT’s e demais informagdes necessdrias sobre
0 Programa e a atuagdo dos CMDRs;

Quanto mais fluida e transparente forem as informagdes, maior € a possibilidade da

construgdo de processos de gestdo social e desenvolvimento local nos CMDR ’s.
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ANEXO I - Legislacao referente aos CMDRs: Pronaf-I e SEIAA

PRONAF:

DECRETO N° 1.946, DE 28 DE JUNHO DE 1996.

Cria o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF, e da
outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribui¢do que lhe confere art. 84 inciso VI,
da Constituicdo,

DECRETA:

Art. 1° Fica criado o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar -
PRONAF, com a finalidade de promover o desenvolvimento sustentdvel do segmento rural
constituido pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade
produtiva, a geracdo de empregos e a melhoria de renda.

Art. 2° O PRONAF assenta-se na estratégia da parceria entre os Governos Municipais,
Estaduais e Federal, a iniciativa privada e os agricultores familiares e suas organizagdes.

§ 1° A aplicacdo de recursos do Governo Federal no PRONAF requer a adesdao voluntéria
dos Estados, dos Municipios, da iniciativa privada e dos agricultores familiares as normas
operacionais do Programa e a efetivacio de suas contrapartidas.

§ 2° As a¢Oes do Programa orientar-se-ao pelas seguintes diretrizes:

a) melhorar a qualidade de vida no segmento da agricultura familiar, mediante promocao do
desenvolvimento rural de forma sustentada, aumento de sua capacidade produtiva e
abertura de novas oportunidades de emprego e renda,

b) proporcionar o aprimoramento das tecnologias empregadas, mediante estimulos a
pesquisa, desenvolvimento e difusdo de técnicas adequadas a agricultura familiar, com
vistas ao aumento da produtividade do trabalho agricola, conjugado com a prote¢do do
meio ambiente;

c¢) fomentar o aprimoramento profissional do agricultor familiar, proporcionando-lhe novos
padrdes tecnoldgicos e gerenciais;

d) adequar e implantar a infra-estrutura fisica e social necessdria ao melhor desempenho

produtivo dos agricultores familiares, fortalecendo os servigos de apoio a implementagdo de
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seus projetos, a obtencdo de financiamento em volume suficiente e oportuno dentro do
calendério agricola e o seu acesso e permanéncia no mercado, em condi¢cdes competitivas;
e) atuar em funcdo das demandas estabelecidas nos niveis municipal, estadual e federal
pelos agricultores familiares e suas organizagdes;

f) agilizar os processos administrativos, de modo a permitir que os beneficios
proporcionados pelo Programa sejam rapidamente absorvidos pelos agricultores familiares
e suas organizacoes;

g) buscar a participagdo dos agricultores familiares e de seus representantes nas decisdes e
iniciativas do Programa;

h) promover parcerias entre os poderes ptblicos e o setor privado para o desenvolvimento
das acdes previstas, como forma de se obter apoio e fomentar processos autenticamente
participativos e descentralizados;

i) estimular e potencializar as experiéncias de desenvolvimento, que estejam sendo
executadas pelos agricultores familiares e suas organizacdes, nas dreas de educacdo,
formacao, pesquisas e produgdo, entre outras.

Art. 3° Caberd ao Ministério da Agricultura e do Abastecimento a coordenacdo do
PRONAF, competindo-lhe, especialmente:

I - promover gestdes e apoiar a reorganizacao institucional que se fizer necessdria junto aos
orgaos federais que atuem no setor, bem como junto aos Governos Estaduais e Municipais,
visando o reajustamento das politicas publicas aos objetivos do Programa;

IT - apoiar e promover, em parceria com os Estados, os Municipios e os agentes financeiros,
linhas de financiamento para a adequacio e implantacdo da infra-estrutura fisica e social
necessdria ao desenvolvimento e continuidade da agricultura familiar;

III - propor mecanismos mais adequados a concessdo de crédito aos agricultores familiares,
orientando-os sobre os respectivos procedimentos de acesso e de reembolso;

IV - levar em consideracdo, na formulacao das politicas de pregos agricolas, a realidade da
agricultura familiar, promovendo, ademais, a criacdo de centros primdrios de
comercializacdo e a reducdo da cadeia de intermedidrios;

V - promover acdes para a capacitacdo e profissionalizacdo dos agricultores familiares e de
suas organizagdes e parceiros, de modo a proporcionar-lhes os conhecimentos, habilidades

e tecnologias indispensdveis ao processo de producdo, beneficiamento, agroindustrializa¢io

106



e comercializacdo, assim como para a elaboracdo e acompanhamento dos Planos
Municipais de Desenvolvimento Rural - PMDR;

VI - assegurar o cardter descentralizado de execucdo do PRONAF e o estabelecimento de
processos participativos dos agricultores familiares e de suas organizacdes na
implementacdo e avaliagdo do Programa.

Art. 4° O PRONAF serd constituido por organismos co-participantes, cujas agdes
confluirdo para os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural - CMDR, Conselhos
Estaduais do PRONAF e Conselho Nacional do PRONAF.

§ 1° Integram a estrutura do PRONAF, no plano municipal, mediante adesdo voluntdria:

a) a Prefeitura Municipal, cabendo-lhe:

1. instituir, em seu ambito, o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural - CMDR e o
Plano Municipal de Desenvolvimento Rural - PMDR;

2. participar do CMDR e da execu¢do, acompanhamento e fiscalizagdo das agdes do
PMDR;

3. celebrar acordos, convénios e contratos no ambito do PRONAF;

4. aportar as contrapartidas de sua competéncia;

5. promover a divulgacdo e articular o apoio politico-institucional ao PRONAF;

b) o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural - CMDR, o qual terd como membros,
representantes do poder publico, dos agricultores familiares e das entidades parceiras,
inclusive das vinculadas a prote¢do do meio ambiente, cabendo-lhe:

1. analisar a viabilidade técnica e financeira do PMDR e o seu grau de representatividade
das necessidades e prioridades dos agricultores familiares;

2. aprovar em primeira instancia o apoio do PRONAF a projetos contidos no PMDR,
relatando o Plano a Secretaria Executiva Estadual do PRONAF;

3. negociar as contrapartidas dos agricultores familiares, da Prefeitura Municipal, do Estado
e dos demais parceiros envolvidos na execu¢do do PMDR;

4. fiscalizar a aplica¢do dos recursos do PRONAF no municipio;

5. articular-se com as unidades locais dos agentes financeiros com vistas a solucionar
eventuais dificuldades na concessdo de financiamentos aos agricultores familiares,

relatando ao Conselho Estadual do PRONAF sobre os casos ndo solucionados;
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6. elaborar e encaminhar a Secretaria Executiva Estadual do PRONAF pareceres e
relatérios periddicos sobre a regularidade da execucao fisico-financeira do PMDR;

7. promover a divulgacdo e articular o apoio politico-institucional ao PRONAF;

¢) os agricultores familiares, aos quais cabe:

1. apresentar e priorizar suas demandas;

2. participar da execu¢cdo do PRONAF;

3. aportar as contrapartidas de sua competéncia;

d) as organizagdes de agricultores familiares, cabendo-lhes:

1. formular propostas de acdo compatibilizadas com as demandas dos agricultores;

2. participar da elaboracdo e da execucdo do PMDR e do acompanhamento e fiscaliza¢io
das acdes do PRONAF;

3. celebrar e executar acordos, convénios e contratos com 6rgaos da administracdo publica
e entidades parceiras privadas;

4. aportar as contrapartidas de sua competéncia;

e) as entidades parceiras, publicas e privadas, que direta ou indiretamente desenvolvam
acoes relacionadas com o desenvolvimento rural e a prote¢cdo ambiental, cabendo-lhes:

1. participar da elaboracdo e da execucdo do PMDR, dentro de suas areas de atuagdo
especifica;

2. aportar as contrapartidas de sua competéncia;

3. colaborar na elaboragdo de relatérios de execugdo fisico-financeira do PRONAF.

§ 2° Integram a estrutura do PRONAF, no plano estadual, mediante adesdo voluntéria:

a) o Governo Estadual, cabendo-lhe:

1. instituir, em seu Ambito, o Conselho Estadual do PRONAF, e sua Secretaria Executiva;
2. participar da execuc¢do, do acompanhamento e da fiscalizacdo do Programa no ambito
estadual;

3. celebrar acordos, convénios e contratos com 6rgios da administragdo puiblica e com
entidades parceiras privadas;

4. aportar as contrapartidas de sua competéncia;

5. promover a divulgacdo e articular o apoio politico-institucional ao PRONAF;
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b) o Conselho Estadual do PRONAF, o qual terd como membros representantes, no ambito
estadual, do poder publico, das organizacdes dos agricultores familiares e das entidades
parceiras, inclusive das vinculadas a protecao do meio ambiente, cabendo-lhe:

1. analisar o apoio do PRONAF a projetos contidos nos PMDR, relatando os Planos a
Secretaria Executiva Nacional do PRONAF;

2. promover a interagdo entre o0 Governo Estadual, os Governos Municipais e as entidades
parceiras, com vistas a obten¢do de suas contrapartidas aos PMDR;

3. acompanhar e avaliar a execu¢do do PRONAF no ambito estadual;

4. elaborar propostas de politicas publicas a serem encaminhadas aos Orgdos da
administracdo estadual e federal;

5. articular-se com as unidades administrativas estaduais dos agentes financeiros, com
vistas a solucionar eventuais dificuldades encontradas, a nivel municipal, na concessao de
financiamentos aos agricultores familiares, relatando ao Conselho Nacional do PRONAF
sobre os casos nao solucionados;

6. promover a divulgacdo e articular o apoio politico-institucional ao PRONAF;

c) a Secretaria Executiva Estadual do PRONAF, a ser chefiada por Secretirio Executivo
Estadual designado pelo Governo do Estado, cabendo-lhe:

1. analisar os PMDR, relatando-os ao Conselho Estadual do PRONAF;

2. implementar decisdes do Conselho Estadual;

3. monitorar e avaliar a execu¢do dos PMDR, relatando ao Conselho Estadual;

4. emitir pareceres técnicos.

§ 3° Integram a estrutura do PRONAF, no plano nacional:

a) o governo federal, por intermédio do Conselho Nacional do PRONAF e sua Secretaria-
Executiva, que funcionardo no ambito do Ministério da Agricultura e do Abastecimento;

b) o Conselho Nacional do PRONAF, cabendo-lhe:

. aprovar o seu regimento interno;

. definir diretrizes nacionais para o PRONAF;

. propor a adequacao de politicas publicas as necessidades da agricultura familiar;

. recomendar normas operacionais para o Programa;

. identificar fontes de recursos para o PRONAF;

AN N kAW N =

. recomendar critérios para a alocacdo e aplicacao de recursos;
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7. aprovar a programagdo fisico-financeira anual do PRONAF e apreciar os pertinentes
relatérios de execucdo;

8. examinar estudos de avaliacio do PRONAF e propor redirecionamentos;

c) a Secretaria Executiva Nacional do PRONAF, a ser exercida pelo Ministério da
Agricultura e do Abastecimento e chefiada por um Secretdrio Executivo Nacional
designado pelo titular da Pasta, cabendo-lhe:

1. implementar decisdes do Conselho Nacional do PRONAF;

2. analisar e aprovar o apoio do PRONAF a projetos contidos nos PMDR;

3. propor normas operacionais para o Programa;

4. promover estudos com vistas a adequacdo de politicas publicas as necessidades da
agricultura familiar;

5. elaborar a proposta de programacdo fisico-financeira anual do PRONAF, monitorar e
avaliar sua execugdo, relatando ao Conselho Nacional;

6. receber pedidos, preparar acordos, convénios e contratos e promover a liberacdo de
recursos para o financiamento dos projetos aprovados no ambito dos PMDR;

7. emitir pareceres técnicos;

8. promover a divulgagdo e articular o apoio politico-institucional ao PRONAF;

d) as Delegacias Federais da Agricultura - DFA, cabendo-lhes:

1. assessorar os Estados, as Prefeituras Municipais, as organizagdes de agricultores
familiares e as entidades parceiras, na elaboracdo dos processos para celebracdo de
convénios, no ambito do PRONAF, com o Ministério da Agricultura, instruindo-os quando
aprovados;

2. fiscalizar a aplicac@o dos recursos dos convénios de que trata o item anterior;

3. emitir pareceres técnicos sobre a execu¢ao dos convénios antes referidos;

4. promover a divulgac@o e articular apoio institucional ao PRONAF;

e) os 6rgdos e entidades de ambito nacional, publicos e privados, vinculadas a agricultura e
a protecao do meio ambiente, cabendo-lhes:

1. participar, mediante articulacio da Secretaria Executiva Nacional do PRONAF, de
estudos e debates com vistas a adequagdo de politicas publicas a realidade sécio-econdmica

da agricultura familiar;
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2. mobilizar recursos financeiros, materiais e humanos, em suas respectivas dreas de
atuacdo, para o apoio as acdes do PRONAF;

3. participar da operacionalizacdo, acompanhamento e avaliagdo do Programa, segundo
suas atribui¢des e aptiddes institucionais;

4. mobilizar e orientar suas unidades estaduais e municipais, no sentido de integra-las na
operacionalizacao dos PMDR.

Art. 5° Integram o Conselho Nacional do PRONAF:

I - o Secretario Executivo do Ministério da Agricultura e do Abastecimento, que serd o seu
Presidente;

IT - um representante do Ministério do Planejamento e Orcamento;

IIT - um representante do Ministério da Fazenda;

IV - um representante do Ministério do Trabalho;

V - um representante da Secretaria Especial de Politicas Regionais do Ministério do
Planejamento e Or¢amento;

VI- um representante da Secretaria Executiva do Programa Comunidade Solidaria.

§ 1° Poderdo ainda integrar o Conselho Nacional do PRONAF um representante de cada
entidade a seguir indicada:

a) Férum dos Secretdrios Estaduais de Agricultura;

b) Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura - CONTAG

¢) Organizacao das Cooperativas Brasileiras - OCB;

d) Associacdo Brasileira das Entidades Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural -
ASBRAER.

§ 2° Os membros do Conselho Nacional do PRONAF serdo designados pelo Ministro de
Estado da Agricultura e do Abastecimento, mediante indica¢do dos titulares dos 6rgdos e
entidades representados.

§ 3° O Conselho Nacional do PRONAF deliberard por maioria simples, presente, no
minimo, a metade de seus membros.

§ 4° Nas deliberagdes do Conselho, o seu Presidente terd, além do voto ordindrio, o de
qualidade.

§ 5° Em suas auséncias e impedimentos, o Presidente do Conselho indicard seu substituto,

dentre um dos representantes do Governo Federal.
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§ 6° A participagdo no Conselho ndo serd remunerada, sendo considerada servico publico
relevante.

§ 7° Das reunides do Conselho poderdo participar, sem direito a voto e a convite de seu
Presidente, especialistas, autoridades e outros representantes dos setores publico e privado,
quando necessdrio ao aprimoramento ou esclarecimento de matéria incluida na ordem do
dia.

Art. 6° O financiamento da producdo dos agricultores familiares e de suas organizagdes
serd efetuado pelos agentes financeiros, no ambito do PRONAF, segundo normas
especificas a serem estabelecidas para esse fim nas instancias competentes e de modo a
atender adequadamente as caracteristicas proprias desse segmento produtivo,
contemplando, inclusive, a assisténcia técnica.

§ 1° Nos financiamentos de que trata este artigo, serd dado prioridade ao investimento e ao
custeio associado ao investimento de propostas de candidatos localizados em municipios
nos quais ja tenham sido instituidos os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural -
CMDR e os Planos Municipais de Desenvolvimento Rural - PMDR, sem exclusdo, porém,
dos financiamentos para custeio isolado e, ainda, de candidatos localizados nos demais
municipios, na medida das disponibilidades de recursos.

§ 2° As propostas de financiamento apresentadas pelos agricultores familiares e suas
organizacdes prescindem do exame pelos Conselhos do PRONAF e devem ser submetidas
diretamente ao agente financeiro, a quem cabe analisd-las e deferi-las, observadas as
normas e prioridades do Programa.

Art. 7° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacio.

Brasilia, 28 de junho de 1996; 175° da Independéncia e 108° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

Arlindo Porto Neto

SEIAA:

Decreto N° 40.103, de 25 de maio de 1995.

Organiza o Sistema Estadual Integrado de Agricultura e Abastecimento e dd providéncias
correlatas.

MARIO COVAS, Governador do Estado de Sdo Paulo, no uso de suas atribuicdes legais,
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Decreta:

SECAO I Disposicdo Preliminar
Artigo 1° - Fica organizado, nos termos do presente decreto, o Sistema Estadual Integrado
de Agricultura e Abastecimento.

SECAO II Dos Objetivos Bdsicos
Artigo 2° - O Sistema Estadual Integrado de Agricultura e Abastecimento tem como
objetivos bdsicos:
I - A integracdo dos esfor¢cos dos Orgdos publicos com atribuicbes voltadas ao
desenvolvimento do setor agropecudrio, a preservacdo ambiental e a melhoria do
abastecimento alimentar, visando a maior eficdcia dos servicos;
IT - A formulagdo e a execucdo da Politica Agricola do Estado com a efetiva participacdo de
representantes da comunidade agricola, tecnoldgica, agrondmica e veterindria, de
organismos governamentais e de setores empresariais e de trabalhadores;
IIT - A maior eficiéncia dos servicos de assisténcia técnica, extensao rural, orientacao do
abastecimento alimentar, prestadas ao setor agropecudrio, mediante a atribui¢do de sua
execucdo aos municipios;
IV - O atendimento, de forma preferencial, aos imdveis que cumpram a fun¢do social da
propriedade e, especialmente, aos mini, pequenos e médios produtores rurais e aos
beneficidrios de projetos de reforma agréaria;
V - Apoiar o desenvolvimento do cooperativismo e do associativismo rural.

SECAO Il Dos Instrumentos Bdsicos
Artigo 3° - Sdo instrumentos bdsicos do Sistema Estadual Integrado de Agricultura e
Abastecimento:
I - o Conselho de Desenvolvimento Rural de Estado;
IT - os Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural;
III - os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural;
IV - o Fundo de Expansao da Agropecudria e de Pesca, da Secretaria de Agricultura e
Abastecimento.

SECAO IV Dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural
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Artigo 4° - Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural serdo criados pela
Secretaria de Agricultura e Abastecimento e compostos de, no maximo, 12 (doze) membros
de forma a garantir a participac@o dos seguintes segmentos:

I - Poder Pablico Municipal;

I - Orgios pblicos estaduais envolvidos;

III - Organizacgdes de produtores rurais, em nivel regional ou local;

IV - Organizagdes dos trabalhadores rurais, em nivel regional ou local.

§ 1° - Os membros dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural serdo designados
pelo Secretario de Agricultura e Abastecimento.

§ 2° - Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural, 6rgios consultivos da Secretaria
de Agricultura e Abastecimento do Estado de Sdo Paulo, serdo presididos por um de seus
membros eleito por 2 (dois) anos, podendo ser reconduzido por igual periodo.

§ 3° - Contard cada Conselho Regional de Desenvolvimento Rural com uma Secretaria
Executiva que serd exercida por servidor da Secretaria de Agricultura e Abastecimento,
designado pelo Titular da Pasta.

§ 4° - Dentro de 60 (sessenta) dias, a contar da data de sua instalacdo, os Conselhos
Regionais de Desenvolvimento Rural deverdo submeter seu Regimento Interno a aprovagao
do Secretério de Agricultura e Abastecimento.

Artigo 5° - Cabera aos Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural:

I - Propor diretrizes para a politica agricola em nivel regional;

IT - Fornecer subsidios para a formulagdo da Politica Agricola do Estado;

III - Pronunciar-se acerca dos Programas de Trabalho anuais de acordo com os Planos
Municipais de Desenvolvimento Agropecudrio Plurianuais de forma a compatibiliza-los aos
interesses da regiao;

IV - Acompanhar a execucdo dos Programas de Trabalho da respectiva regido, elaborando
relatérios anuais.

Artigo 6° - Caberd as unidades da Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integral da
Secretaria de Agricultura e Abastecimento, existentes na localidade onde for instalada sede
de Conselho Regional de Desenvolvimento Rural, fornecer a infra-estrutura e o apoio

técnico necessario a sua atuacao.
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SECAO V Da Integracdo com os Municipios
Artigo 7° - Para aderir ao Sistema Estadual Integrado de Agricultura e Abastecimento -
SEIAA, deverdo os municipios interessados providenciar, preliminarmente:
I - instalar o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural, que serd integrado por
representantes dos setores da sociedade voltados a agropecudria, e terd atribui¢des
correlatas as dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural;
I - instituir 6rgdo ou entidade com atribui¢cdes voltadas ao desenvolvimento da
agropecudria do municipio;
IIT - elaborar um Plano Municipal de Desenvolvimento Agropecudrio Plurianual;
IV - elaborar o Programa de Trabalho Anual, de acordo com o Plano Municipal de
Desenvolvimento Agropecudrio Plurianual que abrangerd as construgdes, reformas,
ampliagdes, conservagdo e a manutencdo da infra-estrutura municipal de apoio a
agropecudria e de abastecimento, os servi¢os a serem prestados, bem como prevera o valor
dos dispéndios respectivos do Estado e do Municipio.

SECAO VI Das Disposicées Finais
Artigo 8° - As regides dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural serdo
determinadas por critérios sdcio-econdmicos, geograficos e de zoneamento agricola,
estabelecidos pelo Secretdrio de Agricultura e Abastecimento.
Artigo 9° - A Secretaria de Agricultura e Abastecimento preverd, anualmente, em seu
or¢camento, as dotagdes necessdrias as despesas de responsabilidade do Estado, decorrentes
dos convénios firmados.
Artigo 10 - A Secretaria de Agricultura e Abastecimento estabelecerd mecanismos de
avaliacdo de desempenho para aferir a adequada execucdo das atividades previstas no
convénio.
Artigo 11 - Caberd ao Secretdrio de Agricultura e Abastecimento designar funciondrios e
servidores da Secretaria de Agricultura e Abastecimento, para a prestacio de servicos junto
a Prefeitura do Municipio conveniado.
Pardgrafo tnico - A designac@o prevista neste artigo poderd ser cessada, a qualquer

momento, por solicitagio do Municipio.
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Artigo 12 - Fica o Secretdrio de Agricultura e Abastecimento autorizado a celebrar
convénios com os Municipios, na forma do modelo anexo, bem como denuncii-los ou
rescindi-los.

Pardgrafo tnico - Os convénios previstos neste artigo poderdo ser celebrados com o prazo
maximo de at 5 (cinco) anos de vigéncia.

Artigo 13 - Fica o Secretdrio de Agricultura e Abastecimento autorizado a permitir o uso
gratuito dos bens moveis do Estado pelos Municipios, para a execugdo das atividades
previstas no convénio.

§ 1° - Compete a Secretaria de Agricultura e Abastecimento relacionar e fiscalizar o uso
desses bens e adotar as providéncias necessdrias a imediata recuperacdo de sua posse na
hipé6tese de desvirtuamento de destinagao.

§ 2° - A permissdo de uso serd efetuada mediante lavratura de termo na Secretaria de
Agricultura e Abastecimento.

Artigo 14 - A permissdo de uso dos bens imdveis do Estado pelos Municipios para a
execucdo das atividades previstas no convénio dependerd de prévia autorizagdo
governamental, de estudos preliminares a serem elaborados pela Procuradoria Geral do
Estado e serd formalizada através de termo proprio, do qual constardo as condi¢bes a serem
impostas pelo permitente.

Artigo 15 - Este decreto entrard em vigor na data de sua publicacdo, ficando revogado o
Decreto n° 5.673, de 14 de setembro de 1992.

Palacio dos Bandeirantes, 25 de maio de 1995.
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ANEXO II - Municipios selecionados para o Pronaf-1 no Estado de Sao

Paulo, de 1996 a 2003:

Alto Alegre
Aparecida d'Oeste
Apiai

Barao de Antonina
Barra do Chapeu
Barra do Turvo
Caiabu

Capao Bonito
Coronel Macedo
Cosmorama

Cunha

Eldorado

Euclides da Cunha Paulista
Fartura

Guapiara

Guarei

Guzolandia

Ibitina

Iporanga

Itabera

Itapeva

Lagoinha

Marab4d Paulista
Mariépolis

Mirante do Paranapanema
Mongagud
Natividade da Serra
Nova Campina
Nova Canaa Paulista
Oleo
Pariquera-Ac¢u
Pedra Bela

Piedade

Ribeirdao Branco
Ribeirao Grande
Riversul

Rosana

Santa Albertina

Santa Clara D’Oeste
Santo Ant6nio do Pinhal
Sdo Bento do Sapucai
Sao Pedro do Turvo
Sarapui

Sebastianopdlis do Sul
Sete Barras

Socorro

Tejuba

Teodoro Sampaio

Municipios nao selecionados em 2001:

Alfredo Marcondes
Alvares Machado
Lucélia

Monte Castelo
Presidente Bernardes
Rindpolis

Municipios nao selecionados em 2002:

Auriflama

Avai

Cesario Lange
Emilianopolis
Itapirapua Paulista
Itaporanga

Juquia

Meridiano

Miracatu

Nazare Paulista
Nhandeara

Piracaia

Ribeira

Santa Rita D'Oeste
Santana da Ponte Pensa
Sdo Jodo do Pau D'Alho
Tanabi

Turmalina
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ANEXO III - Roteiro Entrevistas com membros do CMDR

A) Identificacdo do informante:

1) Nome e municipio:

2) Ocupacgdo atual/instituicdo em que trabalha:

3) Quem representa no Conselho (entidade e cargo ou fun¢do na mesma)?

4) Tempo que estd no Conselho:

5) Cargo ou fun¢do no Conselho:

6) Ja participou da Administragdo Municipal? Quando e quantas vezes? Em que cargo?

Em que partido?
7) Participa ou participou de algum outro conselho municipal de politica publica

(educacdo, saude, etc.)?

B) Questdes sobre o desenvolvimento do municipio, a representacao e o CMDR:
8) Quais as principais atividades econdmicas do municipio? Quais sdo as tendéncias
dessas atividades? Expandir, estagnar, etc.?
9) Quais as entidades/organizagdes ligadas a agropecudria mais atuantes no seu
municipio?
10) Quais tém sido as principais politicas ou iniciativas voltadas ao desenvolvimento do
municipio?
11) Existem iniciativas em conjunto com outros municipios vizinhos? Quais as principais?
Se ndo existem, por que?
12) Existem outros Conselhos de politicas ptblicas no municipio? Quais os mais atuantes?
13) Como ¢ a relacao entre o Conselho e a Administragdo Municipal (participagdo direta,
contribuicdo esporadica, etc.)? Vocé vé dificuldades nessa relacdo? Quais? Como

poderia melhora-la?

C) Composicao do Conselho:
14) Em que ano foi constituido o Conselho?
15) Qual a motivagdo principal que levou a criacdo do Conselho?
a. Acesso arecursos do Pronaf-I

b. Acesso a outras fontes de recursos (quais)
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c. Outros motivos — Quais?

16) Quais os principais atores envolvidos na constituicio do Conselho?
a. Executivo municipal (citar secretaria ou 6rgdo da administracao)
b. Sindicato (patronal, trabalhadores ou outros)
c. Associagdo e cooperativas
d. Outros — Quais?

17) Como fo1 o processo de constitui¢do do Conselho?

18) Existia alguma organizacao/instituicdo anterior ao Conselho que tratava das questdes
rurais e/ou agricolas? Se sim, como isso influenciou na formacao do Conselho?

19) Quanto a composi¢do atual do Conselho, quantos e quem sdo os membros (destacar os
representantes da agricultura patronal e familiar)? — lista dos conselheiros

20) Vocé considera boa/adequada a composicao atual do Conselho? Na sua opinido, ela
representa todos os segmentos interessados do municipio? Se ndo, por que € como
melhorar?

21) Como sido escolhidos os membros do Conselho?

22) Como € na pratica feita a escolha dos membros do Conselho? Como vocé avalia o
sistema de escolha dos membros?

23)Que entidades/organizacdes representam a agricultura no Conselho? Quais delas
representam os agricultores familiares? E patronais? Quais delas participam mais
ativamente no Conselho?

24)Na sua opinido, os agricultores estdo bem representados?

25) Outros setores alem do agricola estao representados no Conselho? Se sim, quais?

D) Dinamica de funcionamento do Conselho:

26)Qual o tempo de mandato dos conselheiros? E das entidades representadas no
Conselho?

27) Qual o percentual de renovacdo dos conselheiros a cada mandato?

28) Existe Lei Municipal que regulamenta a composi¢do e funcionamento do Conselho?
Em caso negativo, como se dd a regulamentaciao?

29)Existe algum processo de formagao/qualificagdo/capacitagdo dos membros do

Conselho? Se sim, como ocorre? Quem realiza? Quais membros participam?
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30) Qual a periodicidade das reunides do Conselho?

a. Uma vez ao ano

b. Duas vezes ao ano

¢. Trimestralmente

d. Mensalmente

e. Eventualmente, s6 para aprovagio do Plano

f. Nunca se retine
31) A periodicidade de funcionamento do Conselho € suficiente?
32)Como sdo convocadas e coordenadas as reunidoes do Conselho (identificar

principalmente quem — presidente, secretario, prefeito etc.)?
33) Como ocorre a elaboragdo da pauta das reuniées do Conselho (quem elabora)? Ocorre

distribuicao prévia da pauta?
34) Quais sao as entidades/organizag¢des mais participativas nas reunides do Conselho?
35) O Conselho tem cardter deliberativo sobre as discussdes e defini¢des?
36) As reunides sdo abertas a participagdo de ndo-membros? Se sim, quem sdo e como

participam (convidadas, e por quem, etc)?
37) Existe estrutura de apoio disponivel ao Conselho? Qual?

a. sede/local de funcionamento (préprio ou nao)

b. estrutura de apoio técnico/assessoria

c. veiculo/or¢amento para acompanhamento/monitoramento

d. outras
38) O Conselho mantém alguma relacdo/cooperagdo com outras institui¢des, publicas ou

privadas, ou entidades da sociedade civil? Quais? Como se estabeleceram? Qual o seu

carater?
39) O Conselho mantém alguma relagdo com outros municipios? Se sim, quais, como se

estabeleceram e qual o seu cardter (permanente ou pontual)?
40) Quais sdo os principais pontos de discussao e defini¢cdo pelo Conselho atualmente?
41)Em seu municipio existe alguma relacdo entre as acdes do Pronaf-I com outros

programas governamentais ou politicas publicas (incluindo as demais linhas do préprio

Pronaf)? Se sim, quais e como ocorrem?
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E) Os Planos Municipais de Desenvolvimento Rural:
I. Elaboracao

42)Ja havia no municipio alguma experiéncia na elaboracdo de algum plano de
desenvolvimento rural (pelo Conselho ou fora dele)? Se sim, de que tipo? Quem ou
que segmentos participou da sua elaboracio?

43) Sobre o processo de elaboragdo dos planos, como € a sistemdtica? Primeiro € elaborado
o PMDR e depois o PT? Qual deles contempla as obras de infra-estrutura e servigos
financiadas pelo Pronaf-1? E os outros projetos ndo financiados pelo Pronaf-1, onde
constam?

44) Quem participou mais efetivamente da elaboragdo do PMDR? Citar as 5 entidades que
mais participaram.

45) Quais foram as demandas apresentadas na elaboracdo do PMDR? E por quem? Quais
foram aquelas apresentadas pela sua entidade/organizacao?

46) Qual as estratégias adotadas pelo Conselho para detectar as demandas do municipio
para o PMDR para dar-lhes maior representatividade? Quais?

a. Conferéncia municipal
b. Reunides nas comunidades e bairros
c. Outros

47) Quais representantes mais influenciaram na priorizagdo das demandas incorporadas?

48) Na sua opinido, o PMDR representa o interesse:

49) Da maioria dos setores/comunidades do municipio

50) Somente daqueles que estao representados no Conselho

51) Outros:

52) Voce considera que as demandas incluidas no PMDR sdo as mais importantes para o
desenvolvimento do municipio? Por que?

53)Dentre as demandas que ndo foram incluidas no PMDR, quais, na sua opinido,
deveriam ter sido? Por que?

54) Na sua avaliac@o quais sdo as 3 principais dificuldades na elaboragao do PMDR?
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II. Alocacio de recursos (execucao/monitoramento/avaliacdo das iniciativas e
investimentos previstos no PMDR)

55) As acdes (= iniciativas e investimentos) previstas no PMDR foram/serdo financiados
apenas com recursos do Pronaf-I? Ou h4 outras fontes/programas governamentais?

56) Como o Conselho participa na gestdo das acdes aprovadas no PMDR? Quem exerce,
na pratica, a funcio de execucao das a¢des previstas no PMDR?

57) O Conselho possui algum mecanismo de monitoramento e fiscalizagdo das acOes
previstas no PMDR? Qual, como € desenvolvido e quem se encarrega dele?

58) Existe algum mecanismo de avaliagdo do impacto dos investimentos realizados
(contemplados no PMDR) no desenvolvimento do municipio? Qual, como ¢
desenvolvido e quem se encarrega dele?

59) Qual a sua avaliacdo pessoal sobre os impactos dos investimentos contemplados no

PMDR ja realizados no municipio? E das futuras realizacdes?

F) Avaliacao final dos Conselhos:

60) Quais os principais impactos positivos do CMDR sobre o seu municipio? Cite os 3 que
considerar mais importantes:

61) Quais os principais aspectos negativos no funcionamento do Conselho? Cite os 3 que
considerar mais importantes:

62) Vocé possui alguma sugestdo para aperfeicoar as normas de regulamentacdo do

funcionamento do Conselho? Quais sio e por que?
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ANEXO IV - Lista dos entrevistados

Municipios:

Cunha: membros do CMDR:

José Levi: agricultor Familiar;

Midair — Engenheiro Agronomo da CATI e secretario executivo do CMDR;
Isael — vice-prefeito, presidente do CMDR;

Wilson — presidente de associag@o de bairro (moradores e agricultores);

Filipe — Engenheiro Agronomo da prefeitura.

Ibivina: membros do CMDR:

Arnaldo Leite: Engenheiro Agronomo da Casa da Agricultura (funciondrio da
prefeitura), secretdrio municipal de meio ambiente e secretario executivo do
CMDR;

Castorino Teixeira da Silva — secretario do Sindicato dos Trabalhadores Rurais;

Mauricio Taschibana — presidente do Sindicato Rural (patronal) e Secretario
municipal de Agricultura;

Waldemir Benedito Aparecido — encarregado da Patrulha Agricola da prefeitura e
presidente do CMDR;

Edson Nakagima- Engenheiro Agronomo, agricultor e presidente da Cooperativa
Agropecudria de Ibitina — CAISP;

Oswaldo — presidente Associacdo Comercial, Industrial e Agricola de Ibitina
(ACIAD).

Juquia: membros do CMDR:

Nelson Andrade Jesus — agricultor (maracujd);
José Modesto Alves — presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais;

José Roberto Caravagi — contador da prefeitura, bananicultor e secretario executivo
do CMDR;

Edemir Nardino - piscicultor, empresdrio hoteleiro, criador de carneiro e presidente
do CMDR;

Erinaldo Vieira Lessa — bananicultor.
Ndao membros do CMDR:

Marcio Antonio Arbex — Médico Veterinério, diretor do EDR de Registro.
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Mirante do Paranapanema: membros do CMDR:

Clovis Alencar — Engenheiro Agronomo, diretor do EDR de Presidente Venceslau
(CATI) e secretario executivo do CMDR;

Jodo Carlos Menezes - presidente do Sindicato Rural (patronal);

José Hilario da Silva — agricultor e presidente do Sindicato dos Trabalhadores
Rurais;

Paulo Rogério Lopes - Engenheiro Agronomo, Analista de Desenvolvimento
Agrério do ITESP e presidente do CMDR;

Edimilson Gomes Martins — presidente da Associagdo Comercial Empresarial de
Mirante do Paranapanema.

Ndo membros do CMDR:

Carlos Siqueira Ribeiro — prefeito municipal.

Oleo: membros do CMDR:

Thomaz Figueiredo Lobo - Engenheiro Agrénomo da Casa da Agricultura
(funciondrio da prefeitura), secretario municipal de Agricultura e secretario
executivo do CMDR;

Justo Marques Neto - agricultor, cooperado da Coopermota e associado da
Associagdo dos Produtores Rurais de Oleo (APRO);

Sidinei Candido de Lara — agricultor associado a APRO;

Arildo Cardoso - Formado em educagdo fisica, funciondrio da prefeitura (drea de
compras);

Dorival de Andrade - diretor administrativo da Camara de Vereadores municipal.

Pedra Bela: membros do CMDR:

Mauricio Camargo de Assis - Engenheiro Agronomo da Casa da Agricultura
(funciondrio da prefeitura) e secretario executivo do CMDR;

Lauro Bardi — agricultor (hortali¢as organicas) e presidente do CMDR.
Nao membros do CMDR:
Luiz Alberto Leonard - Vice-Prefeito;

Alcides Ribeiro — Engenheiro Agronomo, diretor do EDR de Braganca Paulista;

Piracaia: membros do CMDR:

André - Engenheiro Agronomo da CATI e secretario executivo do CMDR;

Manoel Artur — presidente do Sindicato Rural (patronal);
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Bréulio — diretor do Departamento de Agricultura e Abastecimento do municipio;

Luiz Carlos Gomes Hidalgo — produtor de cogumelo Shitake, contador e associado
a Cooperativa Agropecudria Mista de Piracaia e Regido - CAMPER.

Ndo membros do CMDR:

Célio Gayer — prefeito municipal.

Outras instancias:

Gilson Alceu Bittencourt, Secretario de Agricultura Familiar do MDA até 2002;

Luciano Carvalho, assessor técnico da Confederacdo de Agricultura e Pecudria do
Brasil (CNA) para assuntos fundiarios;

Pedro Lima, Departamento de Assisténcia Técnica, Extensdo Rural e Educacdo
Rural da SAF/MDA, até 2002;

Reginaldo, gerente do Pronaf, da SAF/MDA, até 2002;

Victor Couto Filho, responsavel pelo Departamento de Monitoramento e Avaliagdo
da SAF/MDA até 2002.
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