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RESUMO

A partir da metade da década de 1980, no Brasil, aconteceram uma série de mudangas,
entre elas o ressurgimento da sociedade civil, a retomada da democracia, a aplicagdo de
politicas neoliberais com a consegiiente minimizacdo do Estado, a descentralizagéo das
politicas publicas e o surgimento da questdo ambiental. A0 mesmo tempo em que o
Estado perdeu poder no ambito econdmico, conservou boa parte da sua capacidade
reguladora, convertendo-se num Estado “atuante”. Neste contexto de mudangas, se
implementaram no Brasil projetos centrados no mangjo e conservagdo dos recursos
naturais, financiados, executados e avaliados pela articulacéo entre o Banco Mundial e
0s governos estaduais e federal. Entre eles, dois projetos destacam-se por terem
adcancado as suas metas programadas, o “Parana Rurad” e o “Microbacias’
implementados respectivamente nos Estados do Parana (1989-1997) e Santa Catarina
(1991-1999). Estes comegaram como projetos “agrondmicos’, caracteristicos dos anos
setenta e oitenta, mas se transformaram em proj etos tipi camente socio-ambientais com a
idéia de sustentabilidade em seu cerne operativo, incorporando a microbacia
hidrogréfica como wunidade operacional. Além disso, se destacaram pela
“descentralizagcdo” das agOes, deslocando responsabilidades aos diferentes atores,
estimulando uma crescente “participacdo” dos beneficiarios e incorporam a dimenséo
ambiental nos seus componentes. Este trabalho analisa comparativamente as
caracteristicas originais dos projetos, a sua evolugdo experimentada, os principais
resultados, as mudancgas introduzidas, os limites encontrados e o aprendizado de sua
implementacdo. Além disso, se examinam aspectos como o0 papel da sociedade civil,
descentralizac8o, politicas de redes e capital socia, nogdes tedricas que gudam a
interpretacdo das politicas publicas atuais. Finalmente, se analisa a influéncia da
discussGo em relacdo a questdo ambiental e a utilizagdo da nogdo de microbacia
hidrografica como unidade de plangjamento e acdo. Nas avaliagfes constatou-se que 0s
projetos lograram superar suas metas programadas, mesmo com diferentes graus nas
distintas regides, obtendo-se um adequado controle da erosdo dos solos, aumento da
produtividade, diminuicéo da poluicéo das dguas e melhoramento da infra-estrutura de
estradas, entre outros. Ao mesmo tempo, geraram-se condi¢des, em virtude da dindmica
ocorrida, que criaram sSituagdes novas de cooperagdo social e que ampliaram as
possibilidades de construir novas iniciativas econbmicas e sociais. Além disso
constatou-se um ato envolvimento das entidades publicas e privadas e dos agentes
locais na participacdo dos projetos, maior participagdo da assisténcia técnica, € um
significativo comprometimento das prefeituras. Os resultados alcancados estiveram
relacionados com as estratégias operacionais implementadas, que tinham os
pressupostos basicos das politicas de redes. Os trabalhos nas microbacias hidrograficas
foram pautados em arranjos ou acordos institucionais que permitiram a descentralizagdo
das decisies e das ages, €, junto a participacdo dos beneficiarios, permitiram congregar
e estimular o capital social comunitério.



ABSTRACT

Since the mid 1980s, Brazil has been through a series of changes such as the growth and
empowerment of civil society, the retaking of democracy, the application of neolibera
policies and the consequent downsizing of the State, the decentralization of public
policies, and the arising of the environmental issue. Although the state has lost
economic power it managed to keep its ruling capacity, turning itself into an “acting”
state. In this context of changes many projects focused on the managing and
conservation of natural resources were implemented, financed, executed and evaluated
through a cooperation between the World Bank Group and the Federal and State
Governments. Two of these projects achieved the expected results: the project “Parana
Rura” and “Microbacias’. Both projects started as “agronomical” projects,
characteristic of the 70s and 80s, turning, later on, into outstanding socio-environmental
projects with the idea of sustainable development as its operative core, and
incorporating the micro catchments as operational units. They are outstanding projects
also because of their decentralization of actions and relocation of responsibilities among
different actors, stimulating a larger participation of beneficiaries and incorporating the
environmental dimension in their components. This paper analytically compares the
original characteristics of the projects, their experimented evolutions, modifications, and
limitations, as well as their main outcomes and the learning made possible by their
implementation. Moreover, we examine aspects, or theoretical notions, such as the role
of civil society, decentralization, network policies, and social capital, that help on the
interpretation of current public policies. The influence of the discussion about micro
catchments as units for planning and action is aso analyzed. In our evauation the
projects surpassed their prospective goals, although in different degrees according to the
region. They achieved proper control of soil erosion, an increase of productivity, a
decrease of water pollution, an improvement of road networks, etc. At the same time,
new conditions for social cooperation were created, expanding the possibilities for
socia and economical initiatives. It was also possible to verify the high degree of
involvement of public and private institutions and local agents in the projects, together
with a greater participation of technical support and municipa administrations. The
outcomes were related to the operational strategies implemented, which had the basic
assumptions of policy networks. The works at the micro attachments were based on
arrangements or ingtitutional agreements that made possible the decentralization of
decisions, which, together with the participation of beneficiaries, made it also possible
to congregate and stimulate the social capital of the communities.



INTRODUCAO

E provével que muitos estudiosos do desenvolvimento agrério concordem que a
década de 70 representa um marco decisivo na historia agraria do pais. Naqueles anos,
as atividades produtivas agropecuarias observaram um ciclo expansivo sem precedentes,
sgja pelo aprofundamento tecnoldgico caracteristico do periodo, sgja pelas mudangas
comportamentais, o desenvolvimento de novas instituicdes e, num contexto mais amplo,
a crescente integracdo das familias rurais aos mais diversos circuitos comerciais e
financeiros. Simultaneamente a0 crescimento extraordin&rio da economia brasileira
como um todo, a década sinalizou, de fato, a passagem de uma sociedade que ainda
fincava diversas raizes no mundo agrario e rural, mas logo transformada, nascendo

assim a sociedade urbana e industrial que atualmente marca avida social brasileira.

Nos anos referidos, o setor agropecudrio alcancou considerdveis aumentos
produtivos através da rapida e intensa adocéo de novas tecnologias, impulsionada pelas
politicas de financiamento abundante e barato, entdo existentes. Além disso, essas
politicas estimularam e, de fato, viabilizaram os complexos agroindustriais e, desta
forma, introduziram as atividades rurais em diversos mecanismos econdémicos e
comerciais, determinando novas estruturas de producao e de racionalidade de gestéo dos
estabelecimentos rurais. Este novo estilo de crescimento correspondeu a um padréo de
desenvolvimento tipicamente urbano e industrial, onde o0 setor agropecuério parecia ter
apenas a funcdo essencial de viabilizar a continuidade do dinamismo dos outros setores
da economia, cumprindo “func¢des’ que a Ciéncia Econdmica, no passado, reservava a
este setor produtivo. Este intenso processo de modernizag&o produziu, como resultado,
uma notavel transformacdo de algumas regides agricolas, principalmente as regioes

dedicadas a produc&o de cultivos comerciais, situadas nos estados do Sudeste e do Sul.



O processo de mudanga, saliente-se, foi impulsionado no dmbito de um Estado
centralizador e autoritério, que disponibilizou todos 0s recursos necessarios para
concretiza-lo, basicamente através da politica de crédito rural subsidiado, orientada a
uma clientela preferencial de produtores modernos, inseridos nos complexos
agroindustriais. Estes produtores transformaram suas atividades, destinando-as a
instituicdo de um “padrdo moderno” voltado a exportagdo, cujos volumes

experimentaram um crescimento extremamente significativo ao final daguela década.

Um pilar decisivo da concretizacdo do novo padréo produtivo foi viabilizado pela
crescente adogcdo de inovaghes tecnoldgicas, fundadas especificamente na
internalizago, nos estabel ecimentos rurais, de insumos provenientes da industria, tanto
aqueles da érea da hiologia, como as novas mercadorias produzidas pela mecéanica e
pela quimica, através dos esforgos da pesquisa agricola. O Brasil repetia, destaforma, o
processo difundido e conhecido mundialmente como “Revolugdo Verde’ que, apos a
Segunda Grande Guerra, oferecia aos produtores rurais, em todo o mundo, a promessa

de uma nova era produtiva.

A adocdo, por parte dos produtores, do imenso arsenal tecnol dgico oferecido pelas
empresas agroindustriais produziu, no entanto, como um de seus resultados mais
sdientes, um nivel significativo de degradacdo ambiental. Houve uma intensa
mecanizagdo das lavouras, 0 que acelerou e aprofundou 0S pProcessos erosivos,
desenvolveu-se um inevitavel comprometimento dos recursos hidricos, observou-se
uma irrefreavel devastacdo das florestas e dos campos nativos, com o conseglente
empobrecimento da diversidade genética e, também, uma aparentemente incontrolavel
contaminacdo com agrotéxicos das familias rurais, de sua produgdo, dos rios e dos

solos.

Nos primeiros anos de disseminagéo deste novo padréo produtivo, ainda envolto
na euforia expansionista do poOs-guerra, 0s impactos ambientais foram pouco
percebidos, ou negligenciados, tanto pelos agricultores como por seus propagadores, e
até mesmo pelas agéncias governamentais que estimulavam a adogcdo das novas
tecnologias. Gradualmente, contudo, tornaram-se mais evidentes, e 0 modelo de
crescimento proposto comegou a ser contestado por diferentes setores, como
movimentos sociais, organizagOes rurais e grupos de profissionals que criticavam este

padréo de crescimento econdmico.



Assim, no comego dos anos oitenta, uma geracdo de técnicos e grupos sociais
passaram a demandar um novo formato tecnoldgico, que incorporasse os fatores
ambientais a um manegjo mais adequado dos recursos naturais. Por outro angulo, é
também relevante ressaltar que até meados dos anos oitenta as agbes de
desenvolvimento eram executadas a partir de uma légica de implementacdo
tecnocratica, a partir da qual prevalecia a idéia basica de modificar o ambito agrario
com medidas de “cima para baixo”, implementadas através de um Estado forte. As
caracteristicas locais e o protagonismo das familias rurais eram praticamente ignorados
e a participacdo dos beneficidrios em tais programas e projetos, extremamente reduzida.
Isso equivale a dizer que os cidaddos se transformavam em clientes passivos das
agencias publicas, debilitando assim o papel da sociedade civil. Embora algumas dessas
intervencdes oficiais propagassem 0 recurso a participacdo e a integracdo no desenho
técnico de caracteristicas sociais e culturais “locais’, de fato tais situagdes eram quase
Inexistentes.

O processo de democratizacdo e as lutas sociais que encerraram o ciclo militar,
em 1985, propiciaram também uma crescente participacdo da sociedade civil e o retorno
do sistema democratico, constituindo-se igualmente nas bases fundamentais a partir das
guais se geraram e implementaram novas formas de politicas publicas, caracterizadas
pela participacdo da sociedade, o que se converteu em trago caracteristico dos anos
noventa. Desta forma, foi sendo paulatinamente transformada a antiga l6gica das
politicas publicas, que deixava seus arcaboucos técnicos do passado e passava
rapidamente a recolher os impulsos democratizantes, descentralizadores e participativos

dos anos mai's recentes.

Concluida a transicéo politica, esbocou-se um novo contexto social e poalitico,
afetado tanto pela dinamica interna do pais, como também pelas mudancas externas,
onde se sobressaiam os chamados “modelos de guste estrutural”, caracterizados
especiamente pelo desmonte do aparelho estatal, processo que se aprofundou no fina
dos anos oitenta. Assim, embora responsavel pelas transformagdes econémicas da
década anterior, o Estado brasileiro foi sendo secundarizado e enfraquecido nos anos
seguintes, sobretudo em sua capacidade de intervencdo e implementacéo de politicas
publicas. Aos poucos, comegou a desvincular-se das antigas normas e estruturas
financeiras que, no passado, permitiram sua vigorosa intervencdo transformadora e

modernizante.



Os anos noventa foram caracterizados pela ado¢&o ampla de politicas neoliberais,
gue aprofundaram a “retirada de cenda’ do antigo Estado forte e interventor.
Sinteticamente, € possivel afirmar que as politicas implementadas nesses anos recentes
se orientaram para uma agricultura altamente dependente de insumos, tecnologia e
conhecimentos externos, concentradora de terra e capital, socialmente excludente e
ambientalmente predatoria, articulada fortemente ao setor financeiro e industrial,

visando a maximizag&o dos lucros em curto prazo.

Ainda assim, nos anos hoventa, diversos setores sociais ja vinham questionando
este padréo intensivo e predatorio de producdo. Por exemplo, alguns profissionais das
Ciéncias Agrérias, que contestavam ndo somente o modelo tecnoldgico, mas eram
também, criticos do sistema politico, promoveram, no ambito institucional, a
incorporacdo da nocdo de “agricultura sustentével”, especialmente nos estados do Sul,
em especial apos a difusdo de tal nocao, afirmada internacionalmente. Na mesma época,
iniciando-se nos primeiros anos da década passada, foram iniciadas diversas agoes e
programas governamentais, apoiados financeiramente por agéncias mundiais, visando a
implementacdo de projetos que, além de provocarem transformagdes produtivas,
ampliando a produtividade geral do setor agropecuério, fossem também ambientalmente
sustentaveis.

Nasceu, em consequéncia, uma nova orientagdo das politicas publicas para a
agricultura, com clara énfase na conservacdo e mangjo dos recursos naturais e sua
sustentabilidade, embora tais projetos e agdes ainda se concentrassem nos estados do
Centro-Sul, onde os impactos ambientais da modernizagdo foram mais importantes e
alarmantes nas suas evidéncias. Saliente-se que, em contraposicdo a esta nova
orientacdo programética e localizagdo geografica, a maior parte dos projetos antes
financiados pelos governos e agéncias multilaterais baseara-se na problematica da
pobreza rural, sendo localizados geograficamente, em particular, nos estados do
Nordeste.

Também nos anos noventa a chamada “questdo ambiental”, aém de estar
incorporada através de diferentes leis na nova Constituicdo promulgada em 1988,
ganhou presenca internacional com um crescente nimero de imposi¢des normativas que
geraram restricbes e estabeleceram limites a0 uso dos recursos naturais. O foco

ambiental, neste periodo recente, vem ganhando forca e legitimacdo social,



modificando, no caso de ambientes rurais, 0 comportamento dos agricultores, que
tiveram que se gjustar aos novos parametros normativos. Tal fato influiu decisivamente
para iniciar, da mesma forma, a experimentacdo alternativa para os sistemas agrarios,

buscando formas de producdo ambiental mente apropriadas.

Por outro lado, o processo de descentralizacdo do Estado, impulsionado
primeiramente pela ideologia neoliberal, transferiu paulatinamente um conjunto
significativo de atribuicbes de gestédo aos niveis estadual e municipal de governo. A
descentralizacéo foi-se constituindo num principio ordenador de reformas do setor
publico, e foi entendida como uma dimensdo essencial da democratizagdo. A0 mesmo
tempo em que o Estado perdeu poder no ambito econdmico, conservou boa parte da sua
capacidade reguladora, passando a ser um Estado “atuante”, um ator estratégico que se

relaciona com institui¢des supra-nacionais, regionais e locais de diferentes tipos.

E neste amplo contexto de mudangas, e em func&o dos novos papéis do Estado,
gue se implementaram no Brasil, nos Ultimos 15 anos, projetos centrados
primordialmente no mango e conservacdo dos recursos naturais, financiados,
executados e avaliados pela articulacéo entre distintos organismos internacionais (como
0 Banco Mundia), em conjunto com os governos estaduais e o governo federal.
Genericamente, as principais caracteristicas desses novos projetos, entre outros aspectos
destacados, sG0 a “descentralizagdo” das acOes, deslocando responsabilidades aos
diferentes atores, a crescente “participacdo” dos beneficidrios, o que permite maior
transparéncia tanto nas decisdes como nas agles e, também, a incorporacdo de diversos

componentes de cunho ambiental.

No Brasil, dois projetos estaduais de manegjo e conservacdo de recursos naturais,
com as caracteristicas mencionadas anteriormente, se destacaram por terem alcangado,
quando de sua conclus&o, as metas original mente programadas. S&0 os projetos “Parana
Rural”, implementado no estado do Parana entre os anos de 1989 e 1997, e o projeto
“Microbacias’, materializado no estado de Santa Catarina entre os anos de 1991 e 1999.

Ambos foram projetos geograficamente significativos, economicamente
importantes e igualmente relevantes do ponto de vista da producdo agropecuaria.
Distinguiram-se por serem inovadores, com novas racionalidades técnicas, e por
propiciarem mais interagdo participativa entre os atores envolvidos.



Estes projetos foram sendo modificados ao longo de sua implementagéo por sua
prépria dindmica, adaptando-se as transformacfes dos contextos da época de sua
implementacdo. Comecaram como projetos exclusivamente “agronémicos’,
caracteristicos dos anos setenta e oitenta, mas se transformaram em projetos tipicamente
socioambientais, com a idéia de sustentabilidade em seu cerne operativo. Uma
caracteristica distintiva destes projetos foi a ado¢do da microbacia hidrogréfica como
sua unidade operacional. Nestes ultimos 15 anos, a nogéo de microbacia hidrografica foi
sendo incorporada, em nivel de formulagdo de politicas publicas, bem como junto aos
técnicos e produtores rurais. Este processo se deu conjuntamente com a emergéncia da
nocdo de desenvolvimento sustentavel, o que gjudou a hierarquizar os problemas de
manejo das aguas, e estimulou a participacdo de forma integrada de todos os atores

diretamente rel acionados com as metas de sustentabilidade ambiental .

Neste trabalho, pretende-se analisar comparativamente as caracteristicas originais
dos projetos “Parana Rura” e “Microbacias’ e sua evolugdo, seus principais resultados,
as mudangas introduzidas, os limites encontrados e o aprendizado de sua
implementacdo. Ao mesmo tempo, pretende-se também examinar aspectos centrais
presentes no contexto dos anos noventa, quando se implementaram estes projetos, como
descentralizacdo, formulacgo de politicas em redes e 0 papel do capital social, e sua
influencia nos projetos. Finalmente, tem-se também como objetivo analisar a influéncia
do debate sobre a questdo ambiental e a utilizagdo da nocdo de microbacia hidrogréfica

como unidade de plangjamento e acdo no desenvolvimento destes projetos.

As perguntas norteadoras que orientaram este estudo, as quais se agregam estes
objetivos antes enunciados, S80 as seguintes:

() quais sd0 as caracteristicas originais dos projetos “Parana Rura” e
“Microbacias’, a sua evolucéo, os principais resultados alcancados, as mudancas

introduzidas, os limites encontrados e o aprendizado de sua implementacdo?

(i) que papel desempenharam na execucao e nos resultados por estes projetos as
nocdes de descentralizacdo, capital socia e politicas de redes nas politicas publicas

nesta ultima década?



(iii) o que influenciou a discusséo em relacdo a questdo ambiental e a utilizacdo da
microbacia hidrogréfica como unidade de plangjamento e acdo, no desenvolvimento
destes projetos?

Para tentar responder a essas questdes-chave no presente estudo, partiu-se de
alguns pressupostos, indicados a seguir na forma de hipéteses de trabalho, as quais

conformaram o desenvolvimento metodol 6gico do estudo:

(@) os projetos foram inicialmente formulados como puramente “agronémicos’,
informados especialmente pelas metas de conservagéo e manegjo dos recursos naturais,
principamente relacionadas ao solo e ao controle do movimento das aguas (objetivos
tipicos dos anos setenta e oitenta), mas no percorrer de sua implementagdo, o “Parana
Rural” e o “Microbacias’ se transformaram em projetos tipicamente socioambientais.
Destacaram-se por alcancar suas metas programadas, por serem projetos fortemente
inovadores, gerando novas racionalidades técnicas e uma maior interatividade dos
participantes envolvidos,

(b) projetos formulados sob uma logica de politicas de redes, com uma forte
descentralizacdo de suas decisbes e atividades, e que aproveitem e estimulem a
formagdo do capital social, possam potencializar sua implementagdo melhorando suas
possibilidades em termos das metas programadas;

(c) a evolugdo da discussdo sobre a questdo ambiental, particularmente nestes
estados, e a utilizacdo das microbacias hidrogréficas como unidade de plangjamento e

acao, também foram decisivas para o sucesso do “Parana Rural” e o “Microbacias’.

Em relagdo a metodologia do estudo, foi readizada uma ampla andlise de
informacfes secundérias disponivels sobre os projetos, como documentos e relatorios
técnicos oficiais, avaliacOes parciais e finais que foram redizadas pelas entidades
envolvidas e outros documentos esparsos, recolhidos em instituicOes relacionadas a
implementagdo dos projetos. Além disso, foram também andisadas as teses e
dissertacOes disponiveis, que discutiram alguns aspectos dos projetos.

Este trabalho representa, da mesma forma, um esforco analitico para aprofundar o
conhecimento sobre novos conceitos surgidos, particularmente na Ultima década,

propensos a conseguir uma melhor interpretagdo das complexas realidades sobre as



guais dois projetos de grande envergadura financeira e abrangente magnitude socia e
técnica foram implementados. Tais conceitos, além disto, poderdo talvez responder
melhor as perguntas impostas pela realidade social dos ambientes rurais, em um periodo
durante o qual muitos modelos de interpretacéo, antes consagrados, vém demonstrando

fragilidades analiticas e insuficiéncias teoricas.

O estudo esta organizado em cinco capitulos principais, aém da se¢do dedicada as

conclusdes e a estaintroducéo.

O primeiro capitulo apresenta duas partes principais. Primeiramente, sdo
analisadas as principais transformagfes socioecondmicas que caracterizaram o
desenvolvimento agrério brasileiro durante os ltimos trinta anos, mostrando como foi o
papel do Estado e suas politicas para a agricultura. Por outro lado, se analisa também
como se definiu a agdo governamental nos Ultimos quinze anos e, além disso, como as
mudangas recentes influenciaram na emergéncia de um novo “modo de pensar”, que
passou a delinear os contornos programéticos das politicas publicas orientadas ao

desenvolvimento rural.

No capitulo 2, sdo apresentados e discutidos analiticamente alguns dos conceitos
gue atualmente sdo discutidos no ambito das Ciéncias Sociais, relacionados a este
estudo mais diretamente, como 0s conceitos de sociedade civil, descentralizaggo,
politicas de redes e capital social, que podem auxiliar na interpretacdo dos novos
processos de formulacdo e implementacdo das politicas publicas discutidas nesta

dissertacéo.

O capitulo 3 apresenta também duas partes principais. Inicialmente, analisa-se
algumas facetas recentes do debate sobre a chamada “questdo ambiental” e como esta
influenciou algumas politicas de mangjo e conservacdo dos recursos naturais. Na
segunda parte, se apresenta a importancia do uso das microbacias hidrograficas como o
locus privilegiado de intervencéo operativa, que foi relevante para atingir os resultados
obtidos nos projetos analisados.

O capitulo seguinte reline e sintetiza as principais caracteristicas socioecondmicas
e produtivas dos estados do Parana e Santa Catarina, como também sdo introduzidas as

principais caracteristicas dos projetos “ Parana Rural” e “Microbacias’.



Finamente, no capitulo 5, antecedendo as conclusBes que encerram o trabal ho,
apresentam-se 0s principais resultados acancados no desenvolvimento dos dois
projetos. E também apresentada uma andlise comparativa dos principais elementos que
os compdem, fundamentando-se nas nogbes conceituais introduzidas no capitulo 2
sdlientando assim as principais licdes e aprendizados obtidos no decorrer da
implementagdo do “Parana Rural” e do “Microbacias’.



1 DESENVOLVIMENTO AGRARIO NO BRASIL: UM ESBOCO DE
INTERPRETACAO E ASCARACTERISTICAS GERAISDASPOLITICAS
PUBLICAS (DOSANOS SETENTA AOSDIASATUAIS)

Este capitulo tem o proposito de apresentar, sob argumentos gerais e de forma
sucinta, as principals transformagdes socioecondmicas e produtivas ocorridas no Brasil
desde os anos setenta, mostrando qual o papel do Estado e das politicas publicas
destinadas ao setor agropecu&rio. Além disso, pretende-se indagar como foi o
desenvolvimento agrario e a agdo governamental neste periodo recente, e como isto
influenciou na emergéncia de um novo “modo de pensar”, que passou a delinear os

contornos programaticos das politicas publicas orientadas ao desenvolvimento rural.

Os ultimos trinta anos, por suas caracteristicas particulares e em funcdo de um
conjunto de mudancas e processos, podem ser divididos em trés periodos relativamente
especificos e singulares, cada um deles, grosso modo, sendo demarcado pelas décadas
do periodo. Foram momentos histéricos nos quais algumas das grandes regifes se
modificaram de forma acentuada e dteraram-se as particularidades de seu
desenvolvimento agrério e agricola, impondo novos desafios para os agricultores e

organizagfes do mundo rural e também exigindo novas interpretacoes.

1. 1 O desenvolvimento agrario brasileiro: da modernizacdo dos anos setenta a

incerta década de 1990

O primeiro periodo do desenvolvimento agrério brasileiro aqui sintetizado tem seu
inicio no final dos anos sessenta, especificamente no Governo Costa e Silva, quando foi

desencadeado um ciclo expansionista da economia brasileira, caracterizado pelo
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impulso da “modernizacdo produtiva’. Através da agdo governamental que conduziu o
processo de mudangas, produziu-se uma inédita transformacéo em algumas das regides
agricolas brasileiras, principalmente na maior parte do Sudeste e, especiamente, no Sul
do Brasil. Este processo, cuja “face externa’ tornou-se visivel pela adogdo crescente de
um novo formato tecnol égico, inseriu tais regides e seus produtores em recém-formados
circuitos capitalistas, erigindo assim novas estruturas de produgdo e criando uma nova
|6gica de gestdo agricola. Este periodo, amplamente analisado pela literatura e, portanto,
ndo requerendo maior detalhamento, durou aproximadamente a década de setenta,
embora tenha sido golpeado em sua desenvoltura pelos chamados “choques do
petroleo” que ocorreram nagueles anos. Fruto de sua dependéncia externa, no ano de
1981 foram modificadas as normas financeiras, principalmente a politica de crédito

rural subsidiado, reduzindo fortemente as mudancas operadas neste primeiro periodo.

A segunda fase de transformages que poderia ser aqui destacada corresponde,
também aproximadamente, a década de oitenta e se caracteriza por um desguste
macroecondmico persistente e, consequentemente, a uma deterioracdo dos aparatos
institucionais relacionados ao mundo rural, em especial a acdo concreta das politicas
publicas, que se tornaram enfraquecidas com o passar dos anos. Desenvolveu-se uma
crescente deterioracdo da capacidade financeira do Estado para manter a politica de
crédito rural abundante e de baixo custo comegada no periodo anterior. Nesta década, 0
processo inflacionério se agravou, passando de 101,7% ao ano, entre 1980 e 1982, para
uma meédia anual de 1.178,5% ao ano, entre 1987 e 1990 (Navarro, 1999, p.20). Como
consequiéncia da desestruturagdo macroecondmica do pais, a atividade agricola e as
receitas oriundas da agricultura sofreram notaveis oscilagdes durante o periodo de 1981
e 1995. O maior destague foi exatamente os pregos reais dos principais produtos
recebidos pelos produtores, que cairam em média 50% na primeira metade dos anos
noventa, comparados com os da década anterior. Por outro lado, os custos de producéo
aumentaram no mesmo periodo, reduzindo em 40% a renda bruta, comparada com a da
primeira metade da década de 80, reduzindo a rentabilidade das principais atividades

agropecuérias de cunho comercia (Lopes, 1998).

O terceiro periodo de desenvolvimento agrario brasileiro corresponderia, nesta
tipologia, a década de noventa, que introduziu novos contornos econdémicos e politicos,
afirmando a singularidade desses anos mais recentes. E uma década caracterizada, em

especial, pelos impactos da abertura comercial e com uma forte reducéo da acdo do
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Estado, fenbmeno este que havia sido iniciado na década anterior. Gradualmente, se
modificou o ambiente social e produtivo no campo brasileiro, materializando novos
desafios e impasses para os produtores, especialmente os mais pobres. Segundo
Delgado (1999), existem dois aspectos do setor rural que foram principa mente af etados
pelas mudancas das politicas publicas dos anos noventa: o peso significativo em termos
demograficos de um setor de subsisténcia na economia agréria brasileira, que
corresponde a cerca da metade da forca de trabalho e do total de residentes do setor
rural; o segundo aspecto importante e diferenciador do setor rura brasileiro na
atualidade relaciona-se ao que se intitulou “dinadmica estagnacionista’, especialmente na
segunda metade da década, quando o setor agricola observou muitos indicadores
diferentes e agravantes, quando comparados com as duas fases anteriores. Na década de
noventa, N80 se criaram novas ocupagdes rurais nem se inventaram novos produtos nem
novos processos produtivos na velocidade e diversidade que normalmente apresentaria
um sistema econdmico com ato grau de inovacdo técnica e mobilidade social. Ao
contrario, ocorreu uma desativacdo produtiva no pais com o estancamento dos
complexos agroindustriais, queda do emprego e da producdo, entre outros indicadores

negativos.

1. 1. 1 Osanos da“modernizacéo”: a década de 1970

Na década de setenta, se registrou no Brasil o que foi intitulado, quase sempre, um
“processo de modernizacdo”. Entretanto, diferentes autores rotularam com adjetivos
diversos a natureza deste processo, tais como “modernizagdo conservadora”, “desigual”
ou “compulsoria’, salientando assim, particularmente, os efeitos ou 0s impactos que

este processo determinou para o campo brasileiro.

As origens da modernizacdo das atividades produtivas agropecudrias devem ser
buscadas na implantacdo do parque industrial brasileiro, no inicio da década de
cinqUenta, acionada efetivamente a partir de 1967/68, quando se adotou um novo estilo
de crescimento econdmico, centrado na utilizacBo crescente de economias externas,
assim ampliando os investimentos oriundos de fora do pais. Caracterizando-se por uma
intensificagdo do processo de industrializacdo, através de estimulos e subsidios que
avancaram sobre o meio rural, a agricultura se incorporou ao processo de acumulacéo
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capitalista, dando lugar ao surgimento dos complexos agroindustriais (CAls). Tal fato
coincidia com uma fase ascendente do ciclo econdémico, que a literatura intitulou de
“milagre brasileiro”, o que permitiu modificar as aliancas tradicionais, privilegiando

formas modernas ou empresariais de producéo agricola (Martine e Beskow, 1987).

A estrutura politica e operacional que impulsionava este novo regime de
crescimento agropecuario, embora o papel do setor agricola fosse de relativa
centralidade, sempre esteve subordinado a politica econémica global, cujo principa
objetivo era o desenvolvimento urbano e industrial. Se analisado o Brasil dos anos
sessenta e comparado com a Stuacdo geral 20 anos depois, vencido o ciclo
modernizante, é possivel verificar que um “novo pais’ emergiu, pois sua economia
deslocou-se definitivamente do campo para 0os emergentes centros urbanos. Estes, por
sua vez, passaram a abrigar o centro da acumulacéo de capital, assim como se verificou
a ocorréncia de uma profunda redistribuicéo espacial da populacdo que, em sua maioria,
deixou de ser ruraIEI(GongaIves, 1997).

A mudanca da chamada “base técnica’ da agricultura, iniciada ao final dos anos
sessenta e efetivada com a internalizacdo do pacote tecnoldgico da Revolugdo Verde,
bem como sua integracdo a dindmica econdmica e tecnolégica dos complexos
industriais, levaram a agricultura a um profundo processo de transformagdo. Entre tais
mudangas, se destacam a ateracdo do desenvolvimento da industria abastecedora de
meios de producdo e a ampliacdo e modernizagcdo da industria produtora de alimentos e
matérias-primas, além da base técnica da producéo antes referida (Martine, 1991). Esta
consolidagéo dos CAls foi determinante para um setor produtivo que, cada vez mais,
tornou-se dependente dos meios de producdo gerados na industria e, como
contrapartida, reduziu na mesma propor¢cdo 0 uso dos recursos naturais e da forca de
trabalho (Delgado, 1985).

Os complexos agroindustriais alcangaram um crescimento expressivo durante os

anos setenta, constituindo um aglomerado econdmico destinado especialmente ao

! Entre 1960 e 1980, a populacdo brasileira definida pelos censos como urbana aumentou 54%,

representando um total de 28,4 milhdes de pessoas que passaram a morar nas cidades. A industrializacéo
foi o grande fator de viabilizagcdo deste movimento demogréfico, onde o emprego ndo-agricola cresceu a
uma taxa de 4,8% a.a., na década de sessenta, e 0 emprego industrial cresceu 5,2% a.a. no total da década
de setenta, mas impressionantes 8,4% a.a., apenas entre 1970 e 1974 (Delgado, 1985).
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mercado interno, embora crescentemente vinculando-se as atividades voltadas para a
exportacaof] E da indUstria que se originaram as inovagdes que foram incorporadas aos
novos meios de producdo adotados pelos produtores que se modernizaram, também
integrados aos rejuvenescidos e ampliados aparatos de pesquisa e extensdo rural,
constituindo assm o que alguns autores intitulariam “departamento de meios de
producdo para a agricultura’ (o chamado D1), que passaria entdo a determinar a

dindmica tecnol 6gica do setor.

Esses CAls articulariam, com o passar do tempo, 0S NOvos interesses sociais
comprometidos com o processo de modernizagdo, formando um bloco de interesses
entre o grande capital industrial, o Estado e os grandes e médios proprietarios rurais, em
particular nas regibes modernizadas. A composicdo deste “pacto modernizador” foi
operada pela politica econdmica através dos mecanismos financeiros do Estado,
assinadlando uma politica tecnoldgica especifica que passou a presidir a articulagdo do
D1 da agricultura e a politica fundi&ria, que valorizou intensamente, na década, a
propriedade territorial. E neste veio que a esfera financeira estatal desempenhou o papel
principal, através da politica de crédito rural, que continha uma proposta explicita de
modernizacdo agropecudria em interacdo com a constituicdo integrada dos CAls
(Delgado, op. cit.).

O Estado, a partir dos anos sessenta, quando se esgotou 0 “modelo de substituicéo
de importacfes’, se transformou gradualmente no novo socio da economia brasileira,
aumentando sua participacdo no SetorE! como forma de substituir o impulso externo que
deixara de existir jano final da década anterior e garantir as condi¢fes de um novo ciclo
de expansdo econémico, 0 que ocorreria a partir do final dos anos sessenta. Além disso,
a acdo governamental, uma vez garantido o “arranque”’ deste novo ciclo modernizante,
disponibilizou todos 0s mecanismos necessarios para a modernizagéo, como capital para

investimentos, custeio e comercializagdo, garantia de precos minimos para assegurar a

2 A evolucdo dos CAls, na segunda metade da década de 1970, observou um crescimento

expressivo, saltando de 2,4 para 4% do valor total da transformagéo industrial brasileira. O sub-setor a
jusante dedicado a fabricacgo de produtos alimentares da uma idéia clara da importancia destas relagoes
inter-industriais. Estas indUstrias apresentaram um crescimento relativo inferior ao do conjunto da
inddstria no periodo 1970-75, embora crescessem em termos absolutos, variando de 26,26% em 1970
para 24,68% em 1975 e 25,07% em 1979, declinio normal, pois cresceram as indUstrias de meios de
producdo, em proporc¢des muito mais elevadas (cf. Delgado, 1985, p.38).

3 A participacdo do Estado na formagao bruta de capital fixo cresceu de 25,6%, vigente no periodo
de 1953 a 1956, para 47,8%, observada no periodo 1957/60 (Gongalves, 1997).
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renda do produtor, o seguro agricola, a pesguisa, assisténcia técnica, e estimulos e
facilidades para a utilizagdo de insumos modernos. Entre tais iniciativas, o Sistema
Nacional de Crédito Ruralfifoi o principal fator responsavel pelo impulso que alcangou
0 processo de modernizagdo nesta década (Gongalves, 1997). O crédito rural subsidiado
constituiu-se, desta forma, no principal instrumento de articulagdo e convergéncia entre
0s proprietarios rurais (a burguesia agréaria), o “grande capital” com interesses na
agricultura, os capitais de origem urbana, o sistema financeiro e o Estadof] Segundo
Goncalves (1997), os interesses do projeto de modernizacdo tecnoldgica e de
consolidacdo dos complexos agroindustriais geraram uma pressao politica e econdémica
gue deu origem a politica de financiamento subsidiado. O crédito rural foi responsavel
pela viabilizagdo do processo de modernizacdo da agricultura brasileira e pela queda da

eficiéncia na aplicacdo de recursos.

Mas, sem duvida, o mais importante aspecto deste tipo de crédito foi seu carater
subsidiado. A prépria légica deste tipo de crédito, que exigia o titulo da terra como
garantia, determinou uma distribuicdo social concentrada em poucos agricultores e
especialmente no Sudeste e Sul do pais, agravando as desigualdades sociais e regi onaisE!
Sua clientela preferencial foram os produtores ja modernizados e inseridos na malha das
transagOes interindustriais dos CAls ou, entdo, aqueles outros produtores que fossem
“modernizaveis’ (cf. Delgado, 1985).

O crédito rural experimentou um crescimento real, no total dos empréstimos, de
23,8% a.a. entre 1969 e 1976, que foi assumido quase totalmente pelo Estado. A partir
de 1978, o Estado comecgou a desvincular-se desta politica financeira, em fungdo da
elevacdo das taxas de juros internacionais afetadas pel os dois “choques de petréleo” da

4 O volume total de financiamento em 1980 foi noventa vezes superior, em termos nominais, e

guatro vezes superior, em termos reais, se comparado com o ano de 1970 (Kageyama e Graziano da Silva,
1983).
> O numero de contratos e o valor dos financiamentos outorgados no Brasil passaram de 93.859
contratos e 1.480.129 milhdes de cruzeiros, em 1958, para 540.283 contratos e 2.757.394 milhdes, em
1968, e 2.766.061 contratos e 31.220.326 milhfes, no ano de 1980 (cf. Guedes Pinto, 1980, citado em
Martine e Beskow, 1987).

6 Os estabel ecimentos de extensdo varidvel entre 100 a 1.000 hectares (que correspondem a 9,5%
dos estabel ecimentos), receberam 42,5% do valor dos financiamentos em 1980, mas os estabel ecimentos
situados no estrato de 1.000 a 10.000 hectares (0,9% do total dos estabelecimentos) receberam 20,3% do
valor total. Somente 22% de todos os estabel ecimentos tiveram acesso a qualquer tipo de crédito, em
1980 (Ibid).
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década. Esta impossibilidade da manter a continuidade da politica de crédito rural
subsidiado agravou-se em 1983 com a profunda recessdo que entdo se abateu sobre a
economia brasileira e a interferéncia do Fundo Monetério Internacional, fato que deu

inicio acrise do projeto de modernizacdo conservadora (Delgado,1985).

Com respeito ao comércio exterior agricola neste periodo, se observou que aém
de gerar divisas para o resto da economiaﬂ, gradual mente assumiu um novo desempenho
nas relacdes internacionais, decorrente da “integracéo de relacdes interindustriais’ entre
empresas locais e internacionais. Este comércio passou a ter um novo perfil, com novos
produtos sendo langados, principalmente produtos agricolas elaborados, aém de
observar-se também uma elevacéo e diversificagdo dos meios de producdo importados
para a agricultura, refletindo as mudancas que ocorreram na base técnica da producéo
rural. Em termos de saldo de divisas, 0 setor agricola revelava, no final da década de

setenta, uma certa“reducdo do excedente de divi &asEl

Neste periodo, se originaram no setor novas necessidades de importacdo com 0s
chamados “insumos modernos’, mas também houve importacdo de produtos agricolas
para abastecimento intern(ﬁ! A importacdo de meios de producdo e de produtos
agricolas mostrava assim um aprofundamento da dependéncia do setor agricola com
relacdo ao comércio internacional, relacdo que comegou a crescer a partir do fina dos
anos setenta.

Se analisada a producdo agropecuaria naquela década, observa-se um crescimento
muito pequeno ou negativo dos produtos tradicionais relacionados com o mercado
interno, engquanto as produgdes chamadas “modernas’, como soja, laranja, cana de
acUcar, suinos, aves e leite, relacionadas com as agroindustriais e a exportagéo,

! No inicio do periodo expansionista (1967/68), e estendendo-se até 1979, 80% das exportacfes

globais eram agricolas in natura. Por suavez, asimportacdes de meios de producéo para a agricultura, até
1971, sdo pequenas, girando em apenas 5% a 6 % do total da exportacdo agricola, porém elevando-se
para mais de 15% nos anos subseqiientes (Delgado, 1985).

8 Até 1973, o coeficiente de importaces sobre as exportaces era baixo (28%) e manteve-se
estével ao longo do periodo de 1967 a 1973. A partir de 1974, contudo, se elevou e cresceu até o triénio
1978-80, atingindo em torno de 50% de importacdo para cada dolar exportado (1bid).

o A urbanizacgo forgou a elevagdo da oferta de alimentos. No periodo de 1970 a 1974, a massa de
salérios cresceu, aumentando a demanda de bens e salarios de origem agropecuéria. A oferta interna
agricola e seu crescimento foram desproporcionais, necessitando uma crescente complementacdo de
importacéo de alimentos (I1bid).
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experimentavam um crescimento acelerado. Além disso, cresceu a proporcdo da
producéo exportada com relacdo a producdo total. Essas caracteristicas mostram que os
estimulos a dinémica da producéo decorreram do maior grau de penetracéo do capital
nas atividades agricolas, tanto em forma de tecnologia, como do processamento
industrial ou do mercado externo (Kageyama e Graziano da Silva, 1983). Esta
modernizagdo tecnoldgica baseou-se no uso intensivo de insumos industriais, como

produtos quimicos (principalmente fertilizantes e agrotdxicos) e a mecanizagcdo com

tratored™

O padréo de modernizac&o agricola adotado, baseado em inovagtes tecnol bgicas e
na especializacdo da agricultura e regides do pais em poucos produtos, influiu
negativamente em relacdo ao emprego e as relacdes de trabalho, caindo a participacéo

do setor primario na geracdo de empregos no Brasi IE!

Com a modernizacdo dos anos setenta, uma grande parte do espaco agricola
brasileiro foi afetada pelo abandono de formas tradicionais de producéo, em favor de
outras tecnologicamente mais avancadas. Por outro lado, esta politica de modernizacéo
produziu fortes impactos sociais, via fortalecimento e penetracdo dos complexos
agroindustriais e a elevagdo do prego da terra, 0 que permitiu um processo de
concentragdo da propriedade da terra e a difusdo de muitas tecnologias poupadoras de
mao-de-obra. Tais fatos aprofundaram as disparidades regionais do pais e agravaram o
problema do subemprego e do desemprego sazonal (Martine e Beskow, 1987;

Kageyama e Graziano da Silva, 1983).

As mudancas na estrutura e na disponibilidade de créditos para alguns tipos de

atividades agropecuérias e a ado¢do de um padréo de tecnologia moderna em grande

10 O consumo de agrotdxicos cresceu a uma taxa de 7,2% ao ano, entre 1970 e 1980, com uma

importante reducdo de componentes importados, viabilizado pela producdo interna crescente destes
insumos. O consumo de fertilizante quadruplicou entre 1970 e 1980, observando-se uma forte
concentracdo de seu uso nos estabel ecimentos de maior tamanho. Com respeito a mecanizagdo, o nimero
de tratores triplicou no mesmo periodo, passando de trinta estabel ecimentos por trator em 1970, para dez
estabel ecimentos por trator em 1980 (Kageyama e Graziano da Silva, 1983).

n Em 1970, a populagdo economicamente ativa no setor primario representava 44,3% do total da
PEA e, em 1980, sua participacdo caiu para 29,9% (Kageyama e Graziano da Silva, 1983).
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escala, como também o destino da producdo, beneficiaram especialmente os médios e
grandes produtores, em detrimento dos pequenog](Martine e Beskow, 1987).

A mudanca na escala de producdo exigida pelo novo pacote tecnoldgico, assim
como a especulagdo patrimonial desencadeada pelas oportunidades geradas pelo
processo de modernizagdo, serviram para concentrar mais a terra Historicamente, a
propriedade da terra sempre foi concentrada no Brasil, mas na década de setenta se
elevou ainda mais o grau de concentragéoE! além de expulsar a méo de obra. Os
arrendatérios, parceiros, posseiros e outros pequenos produtores foram encurralados
pela “territorializacdo do capital”, provocando um forte processo migratério que,
conforme antes referido, atingiu quase 30 milhdes de pessoas entre 1960 e 1980. Apesar
da grande injecdo de recursos publicos, a modernizacdo foi fortemente parcia e
concentrada em poucos estabelecimentos, em certos segmentos de produtores e em
determinadas atividades agropecuarias. Desta forma, em 1980, 72% de todos os
estabel ecimentos ndo tinham nem sequer um arado e 73% das familias rurais situavam-

se abaixo da linha de pobreza (Martine, 1991).

Por ultimo, cabe destacar que, com respeito a politica agréria, o Brasil se
transformou, se urbanizou e se industrializou sem a efetivacdo de uma politica de
reforma agréria, pois todos os estimulos a agricultura foram destinados & promocéo da
modernizacdo econdmico-produtiva, delimitada pelos parédmetros discriminatérios e
seletivos acima indicados, e ndo buscava promover ateracbes na estrutura agréria,

democratizando-a (Gongalves, 1997).

E igualmente importante salientar ainda que os impactos ambientais desta década
foram profundos, iniciando-se uma época de uso predatério dos recursos naturais,
infelizmente pouco estudados e contestados ainda durante os anos da modernizacdo

conservadora, em face da situagdo politica entdo existente. Entretanto, seus efeitos

12 Até 1970, se observava uma minifundizacdo da agricultura mas, a partir de entdo, reverteu-se

esta tendéncia, com um rapido incremento na participacéo dos estratos de 1.000 hectares e mais no total
dadistribuicdo daterra apropriada (Martine e Beskow 1987).

B O indice de Gini cresceu de 0,837, em 1972, para 0,849, em 1978. Além disso, também se
verificou um aumento do grau de concentragéo da exploracdo da terra, ocorrendo um crescimento da area
meédia por estabelecimento. Os produtores que detinham menos de 50 hectares, e ocupavam 3% da area
total em 1970, passaram a ocupar 2,4% em 1980, mas a area ocupada pela parcela dos 5% dos maiores
estabel ecimentos rurais cresceu de 67% para 69,7%, entre os extremos da década (Kageyama e Graziano
daSilva, 1983).
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surgiriam com maior nitidez na década seguinte e tal fato, associado a abertura politica,
permitiu aos poucos construir uma clara percepcdo dos efeitos ambientais da
modernizacdo tecnolégica dos anos setenta. Portanto, 0s projetos e programas
governamentais da década do 80, bem como as propostas de uma “outra agricultura’
teriam, sem dlvida, a sua origem no abrangente e profundo processo de transformagéo
da década de 1970 (Martine e Beskow, 1987).

1. 1. 2 Os anos datransicdo: a década de 1980

O comego da década de 1980 caracterizou-se por manter ainda uma forte
intervencdo do Estado em relagdo as politicas publicas para o0 setor agropecuério
(embora com decrescente capacidade financeira de implementé-las), chegando ao fina
desta década, porém, com um quadro visivel de “desmonte do aparato estatal”. Nesta
mesma década, a politica de subsidios se tornou muito mais seletiva, priorizando
determinadas cadeias agroindustriais, em detrimento das politicas convencionais de
crédito e precos minimos, que eram muito mais abrangentes e que haviam caracterizado
a “modernizacdo” do setor agropecuério na década anterior. Por tal raz&o, Graziano da
Silva (1996) denomina esta década como a “década perversa’ em relacdo as politicas

agricolas e agrarias implementadas.

Os anos setenta foram moldados por um Estado poderoso, centralizador e sem
nenhuma restri¢cdo politica, com setores tecno-burocraticos que definiam as politicas, ou
segja, 0 poder publico era o disciplinador de praticamente todos os aspectos da politica
publica (Belik e Paulillo, 2001). Mas, na segunda metade daquela década, o periodo
expansivo da economia brasileira conhecido como “milagre brasileiro”, que foi marcado
por taxas medias de crescimento do PIB superiores a 10% a.a. e indices de inflacéo na
ordem de 20%, comegou a ter sua continuidade comprometida, em face das crescentes
restrigdes a utilizaco de fundos externos que vinham financiando a modernizagdo no
campo (Graziano da Silva, 1996).

Nesta segunda metade da década de 1970, acelerou-se a inflagdo e, também,

explodiu a “crise da divida externa’, que afetou profundamente a balanca de
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pagamentos. No inicio dos anos oitentad™] comecou a predominar uma politica
monetéria contracionista, que elevou continuamente as taxas de juros internas e reduziu
a disponibilidade de crédito na economia, inviabilizando, quase que de forma definitiva,
a continuidade da pol itica de crédito subsidiadof](Delgado, 2001).

O setor agricola, na década de oitenta, observou uma politica agressiva de precos
e contencionista de crédito, conseguindo assim, por vezes, uma protecdo de
rentabilidade para alguns segmentos empresariais. Esta politica se expressou através de
duas maxidesvalorizagdes cambiais, ocorridas em 1979 e em 1983, que elevaram 0s
precos relativos dos produtos exportaveis, e indexagcdes combinadas na sistematica de
garantia de precos minimos, a partir de 1981, com o crédito de custeio a taxas reais
negativas e queda acentuada na concessdo de crédito para investimento e aumento das

taxas nominais de juros (Delgado, 1985).

Em face desses diversos constrangimentos externos, com repercussdes internas, o
periodo de 1981 a 1985 foi caracterizado pelas novas caracteristicas das politicas de
cambio e de sdéarios, que redirecionaram a producdo agricola para a obtencdo de
excedentes exportaveis, a0 mesmo tempo em que os precos minimos foram ganhando
destaqgue com o objetivo de compensar o crédito. A safra 1984/85 marcou o
reconhecimento de que a politica agricola de crédito abundante e barato havia
definitivamente terminado. O volume de crédito, em termos reais, foi reduzido a um
terco daquele concedido no final dos anos setenta, sendo mais afetado o crédito para
investimento. Além disso, os subsidios implicitos foram gradualmente retirados e os
produtores passaram a pagar uma taxa real de 3% a.a sobre a correcdo monetéria,
aumentando os recursos de contrapartidas por parte dos produtores (Graziano da Silva,
1996).

O setor agricola foi fortemente afetado pelo agravamento do quadro
macroecondmico, em particular pelas estratégias do governo para controlar a inflag&o.
Este setor, que recebeu estimulos para crescer na maior parte da década de oitenta,

14 No final dos anos setenta, a inflacdo alcancava o patamar anual de 40%, com taxas do PIB

declinando e a divida externa a cancando US$ 60 bilhfes (Graziano da Silva, 1996).
1 O montante de crédito rural total caiu vertiginosamente de um nivel de Cz$ 235,1 bilhdes
(valores de marco de 1986), em 1979, para Cz$ 87,1 bilhdes em 1984 (o nivel mais baixo da década),
crescendo a partir dai até chegar a Cz$ 280,7 bilhGes em 1988, e a Cz$ 187,3 hilhGes, em 1989 (Delgado,
2001).
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tornou-se a principa “vitima’ dos desajustes da economia, ao término daguela década.
Este quadro macroecondmico levou a inviabilizagdo das politicas setoriais que vinham
operando desde o0s anos setenta, com claros resultados positivos, como a politica de
crédito e de precos minimos. Mas deve ser ressaltado que as politicas publicas do final
dos oitenta ndo foram pregjudiciais para todos 0s segmentos da agropecuaria, pois alguns
sub-setores conseguiram, através de mecanismos diversos, proteger-se da crescente
espiral inflacionéria, associada a precos gradualmente monopolizados dos principais

grupos agroindustriais (Graziano da Silva, 1996).

O estrondoso fracasso do Plano Cruzado, em 1986, somado aos sucessivos
fracassos dos demais planos seguintes, gerou uma instabilidade econdbmica nunca vista
no pais. A falta de legitimidade do Governo Sarney deixava a politica econémica apenas
a solucdo de “empurrar com a barriga’ (Graziano da Silva, 1996), esperando as elei¢coes
presidenciais de 1989. A taxa de inflacdo acumulada anual saltou para mais de 1.000%,
em 1988, e atingiu quase 2.000% em 1989 (Ibid).

Em 1990, com a ascensdo do Governo Collor, se anunciou a nova politica
agricola, que se basearia no efetivo e assumido “ desmonte do aparato estatal”, com uma
politica de pregos desenhada para evitar uma intervencdo governamental de peso, tanto
na politica de crédito quanto na aquisicdo das safras, e também na politica de pregos
minimos. Além disso, completava esta nova politica uma série de atos administrativos
que terminaram de desmontar 0 que restava do aparato governamental voltado ao
setoJE! Na verdade, a nova politica agricola neoliberal do Governo Collor representou o
abandono das politicas agricolas implantadas nos anos setenta e oitenta, apenas
espelhando 0 padrdo que entdo passou a ser caracteristico de varios paises latino-

americanos (1bid).

A reducdo dos recursos financeiros destinados as politicas agricolas, como a de
crédito rural, precos minimos e estoques reguladores, implicou na exclusdo de um
importante nimero de produtores rurais. As politicas de apoio, do tipo “fundos

16 A Comissdo de Financiamento de Producdo (CFP), a Companhia Brasileira de Armazenagem

(Cibrazen) e a Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal), foram fundidas na Companhia Nacional de
Abastecimento, subordinada ao Ministério de Economia. Foram extintos o Instituto do Agtcar e Alcool, o
Instituto Brasileiro do Café, a Empresa Brasileira de Extensdo Rural, e 0 Banco Naciona de Crédito
Cooperativo, sem que suas atribui¢des, no geral, fossem transferidas para outros 6rgaos (Graziano da
Silva, 1996).



22

congtitucionais e incentivos fiscais’, na pratica significaram privilegiar especiamente
um publico que ja tinha acesso as demais politicas do governo. Estas politicas

neoliberais agravaram ainda mais os problemas do campo ao final da década de 1980.

Em relacdo ao processo de transformagdo da base técnica, este continuou a
desenvolver-se durante os anos de 1980 a 1985, mas a um ritmo mais lento, se o
comparamos com os quinguiénios anteriores. O nimero de tratores, por exemplo, dobrou
no decénio 1975/85, com pouco mais de 300.000 novas unidades sendo agregadas ao
parque de méaquinas, das quais dois tercos apenas no primeiro quinquénio. A proporcéo
de estabelecimentos com tratores se manteve no mesmo nivel dos anos oitenta (7% do
total de estabelecimentos rurais), demonstrando o carater “excludente” e “regiona” do

processo de modernizacdo da agricultura brasileira (Graziano da Silva, 1996).

Quatro razdes basicas explicam a diminuicdo da modernizacéo da agricultura na
primeira metade da década dos oitenta: a recessdo da economia brasileira a partir do
final dos anos setenta, a reducéo dos incentivos de crédito, ndo sb pela eliminagdo de
taxas de juros reais negativas, mas também pela reducdo dréstica dos recursos, o
processo de modernizagdo, que ja havia incorporado os “mais aptos’ (ou sga, as
modernas empresas capitalistas do Centro-sul do pais), excluindo as demaish'_ZI e
finalmente, a incorporacdo de “novas tecnologias’, como informética, micro-eletrénica
e biotecnologias, difundidas entre um grupo seleto de produtores inovadores e grandes

grupos econdmicos internacionais.

O primeiro quinquénio da década de oitenta apontava, conforme demonstram os
estudos realizados, para dois processos concomitantes e contraditérios: 0s recursos
publicos eram destinados para poucos produtores modernizados, mas foram suficientes
para manter os niveis de producéo e produtividade do setor como um todo e, também,
que as atividades especulativo-financeiras com recursos de créditos e a incorporacéo de
novas areas agricolas foram reduzidas. Isto possibilitou um “espaco” maior para a agcéo
produtiva e comercial dos minifandios e igualmente para a sobrevivéncia de formas de

producdo ndo-capitalistas, ou menos organizadas de producédo (Martine, 1991).

v 93% dos estabel ecimentos que ndo tinham tratores representavam a grande maioria dos pequenos

produtores do pais, situados nas regifes do Norte e Nordeste. Eram pelo menos 4,5 milhdes de pessoas,
gue tinham pequenas unidades, utilizadas mais como um lugar de moradia da familia do que um lugar
produtivo importante (1bid).
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Com respeito a venda de adubos, fertilizantes e tratores durante o periodo
1985/1989, as informagdes mostram uma queda ano a ano (exceto em 1986), seguindo
idéntico movimento os recursos liberados para o crédito rural. O sub-setor “lavouras’
observou um crescimento de 28% no periodo de 1980 a 1990 (média de 2,3% a.a.) e 0
pecuario de quase 50%, com uma média anual de 3,5%, ambas as taxas bem acima da
taxa de crescimento populacional observada no periodo (Graziano da Silva, 1996). Os
anos oitenta, portanto (e paradoxalmente, em face do quadro de dificuldades existentes),
Se caracterizaram por um satisfatorio desempenho da producdo agropecuaria, observado
pelos altos rendimentos fisicos. Este crescimento da produtividade da terra foi, naqueles
anos, uma “novidade’ na histéria da agropecuéria, porque o crescimento sempre vinha

ocorrendo devido ao aumento da area plantada.

Apesar do bom desempenho, a participacdo no PIB total decresceu
significativamente na década. A relagdo do PIB agropecué&rio com o PIB total, que se
manteve em torno de 10% até 1986, caiu no final da década para niveis abaixo de 7%,
demonstrando a abertura para o exterior de uma agricultura que se industrializava
apenas em aguns de seus sub-setores e regides, atraves da agdo dos complexos
agroindustriais brasileiros. Mas este novo padréo ndo estava consolidado, e esta
moderna agropecuaria brasileira ainda necessitava de uma regulagéo por parte do poder
publico. Algumas observacbes em relacdo a este novo padrdo derivam do
comportamento das exportacdes agricolas (produtos primarios e industrializados) que,
no inicio da década de setenta, correspondiam a 75% do valor das exportacdes totais,
propor¢do que foi reduzida para 45% no inicio dos anos oitenta, caindo para 30% ao
final da mesma década. Além disto, o crescimento da producdo agricola foi muito
diferenciado por regido, concentrando-se no Centro-sul do pais, ressaltando assm os

desequilibrios regionais ja existentes (1bid).

Os resultados finais da década, do ponto de vista socia e do novo modelo de
crescimento agro-industrial nascido naqueles anos, ndo poderia ter sido mais perverso,
j& que aumentou drasticamente a concentracdo da renda no campo e a proporcéo de
familias rurais pobres, além de os pobres do campo se tornarem relativamente mais
pobres. Por fim, é também importante ressaltar que naquela década os impactos
ambientais passaram a sofrer maior vigilancia normativa e de agdo de alguns grupos
sociais, como as ONGs (urbanas e rurais) e, como resultado, a elaboracéo da nova

Constituicdo Brasileira, iria repercutir esta agdo propositiva de diversos setores sociais,
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incorporando um grande conjunto de dispositivos legais. Quando regulamentados, nos
anos seguintes, tornariam a legislagdo ambiental brasileira uma das mais avangadas, em

uma comparagao internacional.

1. 1. 3 Os anos daincerteza: a década de 1990

A década de 1990 se caracterizou por apresentar um Estado que foi sendo
“minimizado”, gradualmente perdendo até mesmo a sua relativa “autonomia’ com
respeito as politicas macroeconémicas em geral e as politicas agropecué&rias em
particular, especialmente devido aos constrangimentos externos e a crescente ingeréncia
de agéncias multilaterais e o sistema financeiro internacional. As causas desta perda do
poder de regulacdo se deram principalmente pela crise fiscal e financeira do Estado,
acompanhadas que foram por um processo crescente de abertura externa da economia,
com a gqueda das barreiras as importacoes, a valorizacgo da taxa de cdmbio e 0 aumento
das taxas de juros. Este conjunto de fatores determinou o incentivo as importacdes e 0
desestimul o as exportacdes, agravando a situacéo das financgas publicas. Nesta década, a
agricultura foi se transformando em campo produtivo apartado, na pratica, de qualquer
politica preferencial, chegando ao fina da década de 1990 com uma produgdo total
dependente de um niimero muito pequeno de produtores (Dias, 2000).

De fato, a politica macroeconémica, embora enfraquecida, ndo comprometeu
sistematicamente a adogdo de uma politica agricola ativa até o final da década de 1980,
quando o aumento da inflacdo e o fracasso de politicas de estabilizagcdo tornaram
inviaveis as politicas de crédito e de precos minimos, as quais, juntamente com a
politica cambial, foram seu sustento principal. Isto significa que a partir de 1990 a
instabilidade macroeconémica passou a ser uma restricao importante a continuidade da
politica agricola ativa no pais. A importancia deste confronto entre politica de
estabilizagd monetéria e politica agricola ativa se pode perceber na grave crise que
afetou a agropecuaria brasileira em 1995, produzindo uma queda da renda real do setor
de cerca de 20 a 30%, segundo a maior parte das estimativas existentes (Leite, 2001).
Esta crise pode ser explicada por uma conjuncao de fatores, como uma “super safra’, a
faléncia financeira e ingtitucional do modelo de politica agricola vigente nos 20 anos
anteriores, a extrema abertura externa da economia, a valorizagdo da taxa de cambio e
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também o aumento das taxas de juros que acompanharam o Plano Real, instituido em
julho de 1994. Este conjunto de fatores determinou um importante aumento dos custos
financeiros dos agricultores, a desarticulacéo da politica de precos minimos e tarifaria, a
queda nos precos dos principais produtos, o incentivo &s importaces®le o desestimulo

as exportacdes (Delgado, 2001).

A auséncia no Brasil de adgo que se assemelhe a uma “estratégia de
desenvolvimento”, no que se refere as politicas agricolas e de desenvolvimento rural,
contribuiu para a sobre-valorizacdo do comércio internacional, como Unica fonte de
dinamismo econdmico e eixo ordenador de um padréo de desenvolvimento, o que
determinou, com o0 passar dos anos, a acentuagéo da desigualdade e da exclus&o socid
(Maluf, 2001).

O estrangulamento da capacidade do setor publico, como constituidor das
politicas setoriais de apoio a atividade produtiva, comprometeu a politica de crédito
rural pela reducéo dréstica dos fluxos de financiamento néo inflacionarios e pelo perfil
da politica econébmica domeéstica, que priorizou a estatizagdo da divida externa, em
detrimento do saneamento de finangas nacionais. A politica de crédito foi
significativamente diminuida no aporte de recursos publicos para os produtores, ndo so
como consequéncia de uma medida destinada a diminuir gastos publicos, mas também
por esta conjungdo de pressao externa e economiainterna (Leite, 2001).

As condi¢bes de financiamento que viabilizaram a continuidade da producéo
agropecuéria ao longo da década de 90 foram: o deslocamento da oferta de crédito rural
para o financiamento da comercializagdo e para aquisicao dos produtos e a retirada do
Estado da formagdo de estoques, comprometendo a eficiéncia da politica de pregos
agricolas. Isto renovou os problemas relacionados a politica de abastecimento e
seguranca alimentar no pais, além disso, consolidou um novo padréo agricola / agrario
baseado nas relagdes inter-setoriais entre agricultura e indUstria, onde a perda de
importancia do crédito rural foi compensada pelo financiamento agroindustrial. O

18 No governo neoliberal de Collor, como conseqliéncia do tipo de politica implementada, com

abertura comercial, desregulacdo dos mercados e consideraveis cortes nos gastos publicos no setor
agropecuario, o Brasil alcangou uma nova posicao de grande importador de cereais, gréos e fibras. A area
plantada com trigo foi reduzida em 40%, e o mesmo acorrendo com o algoddo. Estima-se que os estados
produtores destes dois cultivos perderam cerca de 350 mil empregos na agricultura, a partir de 1992
(Delgado, 2001).
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aparecimento de novos instrumentos de financiamento para a produgdo agropecuéria
relacionados a emissdo de titulos e mobilizagcdo de recursos através da bolsa de valores
reforcaram o estreitamento da atividade rural (Leite, 2001).

Belik e Paulillo (2001), concordando com os autores anteriormente citados,
afirmam que a partir da segunda metade dos anos 80 o crédito rural perde seu eixo
modernizante e seu papel como condutor de politicas para o campo. Esta mudanca de
rumo no apoio a agricultura se concretiza também no tipo de cambio. Durante os anos
70 o cambio desvalorizado atuou favoravelmente blogueando as importacdes e
facilitando as exportacdes agricolas. Nos anos 80, 0 que sobrou como politicas agricolas
foram as aghes compensatdrias e pontuais para segmentos especificos do agro. Esta
perda de poder de regulacéo por parte do Estado se intensificou nos anos 90 através da
apertura da economia e da queda das barreiras as importacfes, transformando a
agricultura num segmento apartado de qualquer politica preferencial. Porém, a reducéo
da acéo do Estado, especialmente no crédito rural, ndo gerou um impacto negativo sobre
a producéo e a renda dos principais cultivos. Como mostram os dados, entre 1987-98 a
producdo de soja aumentou 5,5% (média anual do periodo), o milho 1,8% e o algoddo
6,2%. Com relacdo a renda, mesmo 0s precos internos e do mercado externo tiveram
tendéncia a baixa, estes foram compensado amplamente pelo aumento da producdo e
pela reducdo do preco dos insumos. Mas os beneficiados foram alguns segmentos
agropecuérios organizados, que captaram recursos de setores ndo agrarios, por fora da
regulacdo do Estado, consolidando-se assim varios processos de integracdo
agroindustrial (Belik e Paulillo, 20001).

Algumas caracteristicas importantes se destacam no atual contexto em que se
desenvolve a agriculturac 0 processo de transformacfes tecnologicas no setor da
agricultura produz reducéo do emprego rural (agravado mais ainda por um cenério de
reestruturacdo industrial e de servigos publicos que também geram desemprego nas
cidades), uma agricultura familiar sem condicdes de rapidamente adaptar-se as
transformacdes da economia, produzindo excluso crescente desta parte da sociedade e
a incapacidade das politicas publicas de criarem uma eficiente articulagdo entre o
Estado e a sociedade civil, o que € piorado ainda mais no espago rural, por Obvias razdes

de desorganizagéo socia existente no campo (Dias, 2000).
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No cenario atual da producdo agropecud&ria brasileira jA ndo existe mais
“capacidade ociosa’, e nem sobram fatores de producdo que ndo estgam sendo
utilizados plenamente, sustenta ainda este autor. A parte da agricultura que pode
sobreviver neste desfavoravel quadro macroecondmico estd em sua capacidade maxima
de utilizagdo, e maior producdo dependerd de maiores investimentos, mas o pais esta
investindo pouco na agricultura, de modo geral. A producdo brasileira depende de um
numero “muito pequeno de produtores empresariais e de um nimero muito pequeno de
produtores familiares’ conforme adverte ainda Dias (ZOOO)E! e a base de producéo é
muito restrita, apesar do elevado contingente populaciona no campo. A abertura
comercia conteve fortemente os pregos agricolas nestes Ultimos dez anos e os gjustou a
um padr@o de precos internacionais. 1sso produziu um enorme sucateamento dos
aparatos tecnologicos dos produtores, que ndo tém tecnologia para competir e nem
capacidade de investimento ou de geracdo de emprego. Séo “sistemas inertes’, dos

guais muitos ja desapareceram.

Portanto, ha uma situacéo de alto risco para a sustentacdo da estrutura produtiva,
devido ao tamanho do problema social que foi criado com as transformagdes desta
Ultima década, tanto no grupo de agricultura patrona como no segmento familiar.
Restam 3,2 milhdes de estabelecimentos de agricultura familiar e existem 700 mil
estabel ecimentos de agricultura patronal economicamente debilitados. Os que ainda se
mantém “sdos’ representam um grupo muito pequeno, que ndo contam com capacidade

0ciosa, porque estdo muito limitados, tecnol dgica e economicamente (Dias, 2000).

Cabe ressdtar que nesta Ultima década uma das poucas politicas sociais que
produziu um impacto socioecondmico positivo sobre a agricultura familiar foi a de
Previdéncia Social Rural, inaugurada com a Constituicéo de 1988 e regulamentada nos
anos seguintes. A renda domiciliar das familias com seguro previdenciario esta em

média 16% acima da renda domiciliar de familias sem acesso a estes beneficios, o que

19 O tamanho do grupo patronal de renda acima da média é de 88 mil estabelecimentos,

representando apenas 1,8% do total; no grupo de agricultura familiar com renda acima da média, sdo 770
mil estabelecimentos, que representam 15% do total. A concentragdo fundidria aparece com aquele
primeiro grupo, que detém 21% da érea total. O segundo grupo, dos 770 mil estabelecimentos, detém
13% da area total. Estes dois grupos juntos representam um terco da area total. Quando se utiliza a renda
monetéria bruta como parametro, aquele mesmo grupo dos 88 mil representavam, em 1995/96 (a base dos
dados), 10,4 bilhdes de reais, ou sgja, 62% da renda gerada pela agricultura patronal (Dias, 2000).
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permite manter um numero expressivo de familias acima da condicdo de pobreza
(Delgado e Cardoso, 1999).

1. 2 Desenvolvimento agrario e acao gover namental no periodo recente

A maior parte dos projetos financiados pelos governos e agéncias multilaterais,
até recentemente, baseavam-se na problemdtica da pobreza rura e eram
geograficamente localizados nos estados do Nordeste. A partir de meados de 1980, uma
nova orientacdo dos projetos, com maior peso na conservacdo e manegjo dos recursos
naturais e sua sustentabilidade, determinou uma mudangca no ciclo da agdo
governamenta de implementac&o de projetos, que migraram para os estados do Centro-
sul do Brasil, onde os impactos degradantes da modernizacdo foram mais importantes e

suas evidéncias, aquela altura, ja eram alarmantes.

Por outro lado, até meados da década de oitenta, as a¢les de desenvolvimento se
executavam com a idéia basica de modificar o ambito agrério com medidas de “cima
para baixo”’, através de um Estado forte, onde as caracteristicas locais eram
praticamente ignoradas e quase nula a participagéo dos beneficiarios. Nestes ultimos 15
anos, contudo, as acdes de intervencdo orientadas ao desenvolvimento rural tém
experimentado mudangas em sua racionalidade. Além de incorporarem a dimensdo
ambiental j& mencionada, incorporaram também a descentralizacdo das acOes,

transferindo responsabilidades e atribuicdes aos participantes e atores dos programas.

Por outro lado, ocorreu uma redistribuicéo de responsabilidades e transferéncia de
recursos decretados pelas clausulas de descentralizacdo politica e administrativa regidas
pela Constituicdo Federal de 1988, que transferiu para os Estados e municipios uma
série de atribuices. A descentralizac8o usualmente se associa a “maior probabilidade”
de compromisso e transparéncia do setor governamental, criando melhores mecanismos

de alocagdo de recursos e of erta de servigos publicos.

Outra dimensdo incorporada a agdo governamental, nos anos recentes, € a
participacdo dos beneficiarios nos diferentes processos previstos pelos programas, o que
permite a garantia de transparéncia nas decisdes e nas agdes implementadas,

estimulando novas formas de representacdo de interesses e instancias sociais mais
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democréticas. Assm, com a maior participacdo da sociedade através da agéo
descentralizante do Estado, e com projetos desenhados na | égica dos sistemas de policy
network, vem sendo demandado crescentemente um Estado atuante “indutor-normativo-
regulador” (Dupas, 1999, p.87), capaz de organizar a sociedade em prol de objetivos

comuns.

Também nos anos noventa, a “questdo ambiental”, além de estar incorporada a
uma ampla legislacdo baseada na constituicdo de 1988, ganhou presenca internacional,
com um crescente numero de imposicdes normativas que geraram restricoes e

estabeleceram limites ao uso dos recursos naturais.

No Brasil, neste contexto analisado e com este novo papel do Estado, vem-se
implementando varios projetos estaduais de manegjo dos recursos naturais. Mas sO se
destacaram por acancar as metas programadas o0s projetos “Parand Rura”,
implementado no Estado do Parana entre os anos de 1989 e 1997, e o intitulado
“Microbacias’, executado no Estado de Santa Catarina entre os anos de 1991 e 1999.

Ambos projetos foram geograficamente significativos, economicamente
importantes e relevantes do ponto de vista do volume da producdo agropecuaria,
envolvendo um numero expressivo de produtores rurais nos respectivos estados. Alem
disso, estes dois projetos se distinguiram por serem inovadores, desenhando novas
racionalidades técnicas, possibilitando uma maior interacdo entre os participantes
envolvidos e, igualmente, por ndo mais reproduzirem agquel a racionalidade caracteristica
de projetos de “cima para baixo. Estes projetos foram sendo modificados, ao longo de
sua implementacdo, por sua propria dindmica, e adaptando-se as transformactes dos
contextos da época de sua implementacdo. Comegaram como projetos “agrondmicos’,
caracteristicos dos anos setenta e oitenta, e se transformaram em projetos tipicamente
socioambientais, com a idéia de sustentabilidade em seu cerne operativo, além de serem
implementados com énfase na participagdo dos produtores. Uma caracteristica distintiva
destes projetos foi a incorporagdo da nogdo de microbacia como unidade de
plangjamento e a¢&o. O principio bésico era seguir a “légica da agua’, o que levava a
discussdo de praticas que obrigavam a cooperacdo entre as familias. Estas deviam
cooperar entre Si, para poder redlizar as obras de infra-estrutura e para desenvolver os
componentes do projeto.
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Com base nas caracteristicas incorporadas por estes projetos € que lograram superar
suas metas programadas, e geraram condigoes, em virtude da dindmica ocorrida, para o
surgimento de novas situacfes de cooperagao socia que ampliaram as possibilidades de

construir novas iniciativas econdmicas e sociais.

A seguir, no capitulo 2, apresentam-se alguns conceitos tedricos como, sociedade
civil, descentralizacdo, politicas publicas em redes e capital social, que auxiliam a
interpretacéo da formulagcdo e a implementacdo destas novas politicas publicas. Estas
nocdes tedricas sdo fundamentais para compreender o contexto politico-institucional

que influiu naimplementacgéo e nos resultados desses projetos.



2 ASNOVASPOLITICASPUBLICASNOSANOSNOVENTA: INTRODUCAO
AOS SEUSELEMENTOSTEORICOS

Neste capitulo se apresentam aguns conceitos tedricos que atualmente estdo
sendo discutidos no ambito das Ciéncias Sociais, alguns mais consolidados e outros de
emergéncia recente (portanto mais controversos), 0s quais auxiliam a interpretar a
formulacéo e a implementacéo de politicas publicas, assim como também auxiliam na
interpretacdo de seus resultados. Particularmente, algumas destas nogfes e categorias
tedricas sdo decisivas, principalmente, para compreender o “novo contexto” dos anos
recentes, quando a formatagdo de politicas publicas passou a orientar-se por um novo
ambiente politico-institucional, amplamente distinto das décadas anteriores. Como se
depreendera posteriormente, nos capitulos que discutem os projetos especificos
desenvolvidos nos Estados do Parana e de Santa Catarina, a emergéncia de
determinadas nogdes que se tornam conceitos e passam a ser incorporadas em teorias,
muitas vezes acabaram reorientando o0s projetos e, até mesmo, emprestando-lhes
diretrizes e objetivos diferenciados de suas intencdes originais. Adverte-se que ndo se
trata de uma discussdo exaustiva sobre os elementos teoricos considerados mais
relevantes, 0 que traria um outro sentido a este estudo, mas uma sintética exposi¢céo e
analise, sem pretender abarcar toda a bibliografia atualmente existente, centrada sobre
as nogdes de “sociedade civil”, “descentralizacdo”, “politicas publicas em redes’ e

“capital socia”.
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2. 1 Sociedade civil

Nos ultimos 20 anos, a América Latina experimentou uma transformacao radical
nas suas formas de governo, passando de regimes militares vigentes na maioria de seus
paises para sistemas politicos democréticos. O Brasil, em particular, retomou o sistema
democrético no ano de 1985, depois de pouco mais de 20 anos de governos militares.
Este retorno ao sistema democrético (incluindo sua transi¢éo e posterior consolidagéo),
gerou uma transformacéo nas relacfes do Estado e a sociedade civil, sendo esta Gltima a
base principal para 0 avanco das principais caracteristicas democréticas. E por tal razio
histérica que, nos ambitos intelectuais, politicos e sociais, ressurgiu a importancia da

discussdo sobre “ sociedade civil”.

A andlise da nocdo de sociedade civil se fundamenta por ser um elemento
primordial no contexto do inicio da década de 90, quando se formularam e
implementaram programas de politicas publicas com caracteristicas inovadoras, em
diferentes paises e em setores diversos. Entende-se que este conceito contribui para uma
melhor compreensdo dos resultados al cancados pel os projetos analisados neste trabal ho,
pois a presenca de familias rurais como protagonistas atuantes em tais projetos
relaciona-se diretamente com a emergéncia desta nogdo e de sua concretizacdo em
diferentes ambitos sociais.

2. 1. 1 O debate em torno do conceito de “ sociedade civil”

No plano internacional, o conceito de sociedade civil adquiriu uma enorme
importancia nestes ultimos anos, tanto em ambitos intelectuais, como os politicos e
sociais, passando a ser uma das palavras-chave dos tempos modernos. Este conceito
ressurgiu nos anos setenta, com a crise do Estado de bem-estar europeu, quando este
altimo passou, em muitos paises, a ser substituido pelos experimentos institucionais
neocorporativistas ou neoliberais. No comeco da década de 80, na América Latina, foi
associado a resisténcia dos setores civis contrarios aos regimes militares que entéo
prevaleciam. No final desta mesma década, a agdo politica da sociedade civil foi
associada a queda dos regimes comunistas na antiga Unido Soviética e no Leste

europeu.
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Mas o debate sobre a sociedade civil ganhou mais pujanca diante da perda de
influéncia do chamado “Estado-providéncia’, tanto em sociedades liberal-democréticas
da Europa, como na democracia liberal dos Estados Unidos. Neste Ultimo caso, 0s
cidadaos se transformaram em clientes passivos das agéncias publicas e sem influéncia
sobre o0s processos politicos, debilitando gradualmente o antigo protagonismo da
sociedade civil (Costa, 1997). Em face de tais processos politicos e de acdo coletiva, ha
véarios anos que se fala de um “ressurgimento da sociedade civil”, entendido usualmente
como um aumento da atividade autdbnoma de um conjunto plural de organizacOes e
movimentos sociais por demandas muito especificas, que 0s organismos e instituicoes

politicas ndo puderam ou simplesmente se negaram a atender.

Diferentes fendbmenos politicos levaram ao ressurgimento do conceito de
sociedade civil, como a crise, relativamente geral, dos partidos politicos nas
democracias modernas, que respondem mais as exigéncias de suas elites e, cada vez
Menos, aos interesses sociais, 0 imperativo de redefinir os alcances e limites das esferas
do Estado e da sociedade, resultante da emergéncia de novos atores e movimentos
sociais; a perda de eficécia das tradicionais formulas de gestdo econbémica e socia de
ordem corporativa e clientelista e, finalmente, 0 questionamento publico do universo de
atuacdo dos operadores politicos por motivos de corrupcdo e nepotismo (Cansino e
Leroux, 1997).

O debate em torno da sociedade civil salienta que a democracia ndo € sO um
conjunto de regras e procedimentos formais, mas também uma forma de legitimagdo do
Estado que tem como base essencial e decisiva o conjunto dos cidadéos. Isto significa
gue (como muitos autores postulam) num sistema democrético a esfera publica € o lugar
onde os cidaddos questionam uma decisdo que ndo tenha se originado deles mesmos,
em condi¢des de igualdade e liberdade e, desta forma, a constituicdo da “esfera publica’
acabaria sendo interpretada como uma das maiores conguistas democraticas dos tempos
modernos. Se as autoridades ndo levam em conta as propostas que emanam da
sociedade, o poder pode converter-se em totalitarismo. Portanto, 0s representantes
politicos sO sdo legitimos quando exercem o poder com base na discussdo e negociacao
com a sociedade que os elege. Em sintese, a esfera publica é o fator determinante de
retroalimentacéo do processo democrético. Por exemplo, um ato de desobediéncia civil
ndo se trata de um ato meramente desqualificador, mas sim pretende ser uma resposta

alternativa a uma determinada situagéo existente.
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Para preservar 0 sistema democratico, é necessario um papel ativo das iniciativas
da sociedade civil (como, por exemplo, petiches, referendos auto-organizados, entre
outros), o que ndo significa que as agrupagdes da sociedade civil (movimentos sociais,
associagoes politicas ndo governamentais e outras associagOes de base social) possam
mudar em curto prazo o0s processos de decisdo dos sistemas politicos, mas significa,
antes de tudo, que sdo portadoras de sinais que podem mudar a orientagdo do sistema
politico no sentido de um maior desenvolvimento democrético (Cohen e Arato, 2000). E
por tal razéo que toda teoria de democracia pressupde um modelo de sociedade, mas a
relacdo entre os modelos normativos da democracia e a estrutura, ingtituicoes e a
dindmica da sociedade civil ndo estdo claros, pois ndo existe uma teoria inteiramente

consistente que abarque a complexidade da sociedade civil (Ibid).

Entender o papel da sociedade civil na construgcdo da democracia requer uma
conceituagcdo mais complexa e uma teoria mais estruturada. A simplista antitese entre
“Estado e sociedade civil”, assim parece, ndo dara conta deste desafio analitico. E
preciso especificar com maior precisdo o que é e 0 que ndo é sociedade civil, além de

identificar suas muitas variagoes, em forma e natureza (Diamond, 1997).

2. 1. 2 O conceito de sociedade civil

Atuamente, na linguagem utilizada pelos cientistas sociais sobre a sociedade
civil, o significado que mais parece estar prevalecendo € o “genericamente marxista’,
no qual é corrente 0 uso da contraposi¢ao entre sociedade civil e Estado. Na literatura da
Ciéncia Politica, especificamente anglo-saxbnica, por sua vez, o sistema politico é
também considerado, na maioria das vezes, como um subsistema em relagdo ao
“sistema social” em seu conjunto, e a expressdo sociedade civil é substituida muitas

Vezes por um termo mais genérico de “ sociedade” (Bobbio, 2000).

Assim, torna-se possivel ressaltar que, quando se utiliza o termo sociedade civil

na contraposi ¢ao sociedade civil-Estado, geralmente significa:

“(...) a esfera das relagBes entre individuos, entre grupos, entre
classes sociais, que se desenvolvem a margem das relaces de poder
gue caracterizam as ingtituicbes estatais (...) sociedade civil é
representada como o terreno dos conflitos econdmicos, ideoldgicos,
sociais e religiosos que o Estado tem a seu cargo resolver, intervindo
como mediador ou suprimindo-0s, como a base da qual partem as
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solicitagdes, as quais 0 sistema politico esta chamado a responder;
como o campo das vérias formas de mobilizag&o, de associagcdo e de
organizacdo das forcas sociais que impelem a conquista do poder
politico” (Bobbio, 2000, p.1210).

Na esteira da distin¢éo proposta por Weber, segundo Bobbio (I1bid), entre poder de
fato e poder legitimo, se podera entéo afirmar que a sociedade civil é o “poder defato” e
0 Estado seria 0 espago das relacbes de “poder legitimo”, entendendo-se que ndo sdo
duas entidades sem relagdo, j& que entre ambas existiria um continuo relacionamento. O
uso desta contraposicdo entre sociedade civil e Estado sempre foi fonte de polémica na
literatura especializada. Uma formulagdo é a que contrapde o poder real ao poder legal,
surgindo desta que a solugdo das crises que ameacam a sobrevivéncia de um Estado
devem ser buscadas em novas fontes de legitimidade e de consenso na sociedade civil
(cf. Bobbio, op. cit.).

O conceito de sociedade civil, “(...) indica um terreno no Ocidente que se vé
ameacado pela |6gica dos mecanismos administrativos e econdmicos, mas que também
€ 0 principal espago para a expansdo potencial da democracia sob regimes democrético-
liberais que realmente existem” (Cohen e Arato, 2000, p.7). Como a histéria politica do
Ocidente assinala, as forcas esponténeas da economia de mercado capitalista podem
representar um grave perigo para a solidariedade social, a justica social e, inclusive,
para a autonomia dos diversos grupos socials, ante o0 poder administrativo e
racionalizador do Estado moderno. Somente um conceito de sociedade civil que a
diferencie e separe do Estado e da economia e, portanto da sociedade burguesa, pode
converter-se no centro de uma teoria politica e social critica nas sociedades com uma

economia de mercado desenvolvido.

Por outro lado, uma definicdo “operativa’ de sociedade civil, nos termos dos
autores que mais marcadamente influenciaram tal debate nas Ciéncias Sociais, pode ser

apontada como segue:

“(...) una esfera de interaccion socia entre la economia y el
Estado, compuesta ante todo de la esfera intima (en especia la
familia), la esfera de las asociaciones (en especial las asociaciones
voluntarias), los movimientos sociales y las formas de comunicacion
publica. La sociedad civil moderna se crea por medio de formas de
autoconstitucién y automovilizacion. Se institucionaliza y generaliza
mediante leyes, y especialmente los derechos objetivos, que
estabilizan la diferenciacién social. Si bien las dimensiones
autocreativa e institucionalizada pueden existir por separado, a largo
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plazo se requiere tanto de la accion independiente como de la
institucionalizacion para la reproduccion de la sociedad civil” (Cohen
e Arato, 2000, p.8-9).

E importante distinguir entre as nogdes de sociedade civil e sociedade politica de
partidos, de organizagdes politicas e de publicos politicos, e também de uma sociedade
econdmica formada por organizacbes de producdo e distribuicdo, como empresas,
cooperativas, entre outras. A sociedade politica e econdémica surge a partir da sociedade
civil e se institucionaliza mediante direitos politicos e de propriedade. Mas esses atores
da sociedade politica e econdbmica participam diretamente do poder do Estado e na
producdo econbmica, tratando de control&los e manegj&los. O papel politico da
sociedade civil, por sua vez, ndo esta relacionado diretamente ao controle ou conquista
do poder, e sm com a geracdo de influéncia mediante a atividade das associacoes
democréticas e a discussdo ndo restrita a esfera publica cultural, sendo este papel
politico difuso e ineficaz. Por isso, o papel mediador da sociedade politica entre a
sociedade civil e o Estado é fundamental, tal como as raizes da sociedade politica na
sociedade civil. Na relacdo entre sociedade civil e a economia, por outro lado, se
apresentam condicdes similares, embora a sociedade econémica historicamente teve
mais capacidade para isolar-se da influéncia da sociedade civil. A sociedade econdémica
desempenha um papel mediador entre a sociedade civil e o sistema de mercado (1bid).

A diferenca entre a sociedade civil e a sociedade politica e econbémica parece
sugerir que esta categoria se refere a todos os fendmenos da sociedade que ndo estéo
vinculados de forma direta com o Estado e a economia, mas isto sd se d3, de fato, no
caso de relagdes de associagdo conscientemente organizadas com tal proposito, de auto
organizacdo e de comunicagdo organizada. A sociedade civil representa nada mais do
que uma dimensdo do mundo sociologico das “(...) normas, papeles, practicas,
relaciones, competencias y formas de dependencia o una forma particular de ver este
mundo desde el punto de vista de la construccion de asociaciones y de la vida
asociativa’ (Cohen e Arato, op. cit., p.10). Para explicar esta limitagdo na amplitude do
conceito é necessario distingui-lo de um mundo da vida socio-cultural que, como a
categoria mais ampla do social, inclui a sociedade civil. Observando tal distingéo, a
sociedade civil se refere “(...) alas estructuras de la socializacion, asociaciéon y formas
de comunicacion organizadas del mundo de la vida, en la medida en que éstas han sido

institucionalizadas 0 se encuentran en proceso de serlo” (1bid, p.10).
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Nas democracias liberais, é errado ver a sociedade civil como se, por definicéo,
estivesse em oposi¢ao a economia e ao Estado. A sociedade econdmica e politica sdo
esferas mediadoras pelas quais a sociedade civil influi sobre os processos politico-
administrativos e econémicos. Uma relacéo antagbnica entre a sociedade civil e o
Estado ou a economia surge quando as mediacdes fracassam ou quando as institui¢coes
econdmicas e politicas isolam do processo de decisdes as formas de discussao publica,

as organizagoes e asiniciativas sociais.
Diamond, por suavez, postula que sociedade civil &,

“el espacio de lavida socia organizada que es voluntariamente
autogenerada, atamente independiente, auténoma del Estado y
limitada por un orden legal o juego de reglas compartidas. Es distinta
de "la sociedad" en general, por cuanto involucra a ciudadanos
actuando colectivamente en una esfera publica para expresar sus
intereses, pasiones e ideas, intercambiar informacion, acanzar
objetivos comunes, realizar demandas a Estado y aceptar
responsabilidades oficiales del Estado” (1997, p.2).

A sociedade civil, portanto, € uma entidade intermediaria entre a esfera privada e
0 Estado. Os atores na sociedade civil necessitam da protecdo de uma ordem legal
institucionalizada para preservar sua autonomia e liberdade de agdo. Desta maneira, a
sociedade civil ndo sO restringe o poder do Estado, mas sua natureza e desenvoltura
também legitimam a autoridade estatal, quando esta se baseia nas regras da lei. Quando
0 proprio Estado é ilegal e despreza a autonomiaindividua e de grupo, a sociedade civil
pode sobreviver, a0 menos potencialmente ou de forma diminuta, se seus elementos
constitutivos operam de acordo com algum conjunto de regras compartilhadas, as quais
evitam a violéncia e respeitam o pluralismo. Esta € a condicdo irredutivel e

incontornavel de sua dimensao “civil”.

A sociedade civil compreende um amplo conjunto de organizacdes, formais e

informais. Alguns destes grupos sdo os seguintes:
*  grupos econdmicos, associacOes e redes produtivas e comerciais,

e grupos culturais, como associagdes e instituicdes religiosas, étnicas,
comunais e de outros tipos que defendem direitos coletivos, valores e

simbol os;
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* informativos e educativos, dedicados a producdo e divulgacdo de

conhecimento publico;

* de interesse, desenhadas para promover ou defender o funcionamento
comum ou O0s interesses materiais de seus membros, sgam eles

trabalhadores, profissionais ou outros,

* de desenvolvimento, organizacbes que combinam recursos individuais
para melhorar a infra-estrutura, instituicbes e qualidade de vida da

comunidade;

e com uma orientagdo especifica, como movimentos para a protecdo do
meio ambiente, direitos da mulher, reformas agrérias ou de protecdo ao

consumidor;

» civicos, que buscam de maneira ndo partidaria melhorar o sistema politico
e fazélo mais democrético mediante o monitoramento dos direitos
humanos, a educagdo do voto e a mobilizagdo, estudos de opiniéo,

esforcos contra a corrupcao, etc. (cf. Diamond, 1997).

Dessa forma, a sociedade civil compreende tanto “o mercado ideoldgico” como o
fluxo de informagbes e idéias. Isto inclui ndo SO 0s meios de comunicagdo
independentes, mas também as institui¢des que pertencem ao amplo campo da cultura
autbnoma e a atividade intelectual, como as universidades, casas editoriais, teatros,
companhias de cinema e redes artisticas (Ibid). Por tudo isso, deveria ser claro que a
sociedade civil ndo € uma simples categoria residual, sinénimo de “sociedade” ou de
algo que ndo é o Estado ou o sistema politico formal. Além de serem voluntérias,
autogeradas, autbnomas e auto-reguladas, as organizagbes da sociedade civil sdo

distintas de outros grupos sociais em varios aspectos.

Diamond aponta tais diferencas: (a) a sociedade civil tem a ver com fins publicos,
antes gue os objetivos propriamente privados, (b) a sociedade civil se relaciona com o
Estado de alguma maneira, mas ndo tem como objetivo obter o poder formal ou a
direcdo no Estado. As organizacdes da sociedade civil buscam no Estado apenas
mudangas nas politicas implementadas por aquele Ultimo. Seus esforcos tém como

finalidade o bem publico e ndo um desegjo de alcancar o poder estatal para o grupo e,
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assim, os movimentos pacificos para a transicdo democrética emergem quase sempre da
sociedade civil; (c) a sociedade civil implica pluralismo e diversidade, na medida em
que as vezes certas organizagOes, como as de tipo religiosas fundamentalistas, étnicas,
revolucionarias, entre outras, buscam monopolizar um espago funciona ou politico na
sociedade, sustentando que representam a Unica via legitima, contradizendo a natureza
pluralista da sociedade civil; (d) a sociedade civil implica também imparciaidade, pois
nenhum grupo na sociedade civil pode representar o conjunto dos interesses de uma
pessoa ou de uma comunidade, e (e) a sociedade civil é distinta e autbnoma néo sb do
Estado e da sociedade em seu conjunto, mas também da sociedade politica, como os

sistemas de partidos.

Como ja se afirmou, uma das fun¢bes mais importantes da sociedade civil, em
suas relagbes com a democracia, € a de prover “(...) las bases para la limitacion del
poder estatal, asi como del control del Estado por la sociedad, y finamente de las
instituciones politicas democréticas como los medios mas efectivos para gercer ese
control...” (Diamond, 1997, p. 5). Esta funcdo tem duas dimensdes. monitorar e
restringir o exercicio do poder dos Estados democréticos e democratizar os Estados
autoritarios. A sociedade civil, como resultado, € um instrumento fundamental para
limitar o poder dos governos democraticos, fiscalizar suas acles e violagles a lel, e
submeté-los ao escrutinio publico. Uma sociedade civil pujante, em consequiéncia, é
mais importante para consolidar e manter a democraciado que parainicié-la

Como parte deste debate em torno do conceito de sociedade civil, Costa (1997)
analisou a trgetoria do conceito, desde a sua difusdo inicial, definida como “a
resisténcia aos regimes militares’, na década de 70, até o presente. O autor desenvolveu
um conceito operacional que abarca o conjunto de formas organizativas e de
associagles, que se distinguem dos outros grupos de interesses atuantes na esfera
politica, como os partidos, e da economia, como os sindicatos, associacfes empresariais.
O conceito de sociedade civil, segundo este autor, se constituiria das seguintes
caracteristicas:

(i) base de recursos. as possibilidades dos atores da sociedade civil de influirem

politicamente baseiam-se na sua capacidade de canalizar a atencdo publica para suas

campanhas e pleitos, enquanto 0s outros grupos tém instrumentos imediatos de poder;
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(ii) base de constituicdo dos grupos: na qual aidentidade dos atores da sociedade civil é

formada no momento, no contexto das proprias acles coletivas, diferentemente dos

demais grupos de interesses que ja estao organizados a priori;

(ili) natureza do recrutamento dos membros. a vinculagdo com as associagOes da

sociedade civil € livre e voluntéria, enquanto 0s outros grupos organizados tém um
comprometimento legal;

(iv) natureza dos interesses representados: as associacoes da sociedade civil apresentam

problemas e questdes que saem do “mundo da vida’, na definicdo de Habermas,
enquanto os demais atores redlizam suas demandas a partir da esfera politico-
econdbmica. A vigéncia de direitos civis basicos, como liberdade de organizagéo,
indispensaveis a constituicdo de associacdes voluntarias, adicionados a existéncia de um
espaco publico minimamente poroso, que representaria a arena privilegiada de atuacéo
politica dos atores da sociedade civil, sdo caracteristicas basicas para a construcéo e
consolidac&o da sociedade civil (cf. Costa, 1997).

Pelo que foi desenvolvido até aqui, se pode observar que o conceito de sociedade
civil € conceituamente complexo, ainda gerando controvérsias. Embora sgja um
conceito gue conta com uma longa trajetdria, sua discussao atingiu um novo auge como
consequéncia da magnitude que as agdes da sociedade civil adquiriram durante as
Ultimas duas décadas, através das quais se conseguiu o restabelecimento da democracia,
na maior parte dos paises e em especial na Ameérica Latina. Este retorno a democracia,
juntamente com o elevado protagonismo da sociedade civil, constitui uma das bases
fundamentais a partir da qual se gerou e implementou a racionalidade técnica dos novos
projetos de politicas publicas, com uma importante demanda de participagdo da
sociedade, convertendo-se assim num traco caracteristico dos anos noventa. Desta
forma, foi se transformando a antiga logica das politicas publicas, que ndo envolviam

seus beneficiérios em sua formulacgo e implementagéo.

2. 2 Descentralizacao

Também no mesmo periodo, ou sgja, nos ultimos 20 anos, implementaram-se

profundas modificagdes na relacdo do Estado com a sociedade civil, passando de um
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Estado mais ativo e interventor a um Estado com menores atribuig¢des no ambito social,
principalmente nos paises da América Latina. Inspirado nessas grandes modificacOes,
desenvolveu-se a nogcdo de descentralizagéo do Estado, impulsionada mais fortemente
pela ideologia neoliberal, segundo a qual as atribuic¢des de formulacdo e implementacéo
de politicas publicas deveriam ser repassadas aos governos sub-nacionais, a fim de
apresentar maiores niveis de transparéncia e accountability, mas também permitir, da
mesma forma, a reducdo do “tamanho do Estado”, de fato o principal objetivo de

politicas descentralizantes promovidas por uma 6tica neoliberal.

A concepcdo e operacionalidade da nogdo de descentralizacdo por parte dos
intelectuais e politicos é profundamente ambivalente, pois geralmente predominam as
razoes politico-partidarias, mais do que 0s imperativos de coeréncia com 0s interesses
gerais da sociedade. Além disso, é também uma nocdo afetada pelos problemas

decorrentes de ser recente, com pouca histéria em situagdes concretas.

O objetivo desta secdo € analisar 0 conceito (ou, quando menos, a “no¢do”) de
descentralizacéo e suas contribuigdes para o0 estudo de politicas publicas de manegjo e
conservagao dos recursos naturais discutidos neste trabalho. Tenta-se demonstrar que a
aplicacdo operativa de politicas descentralizantes, no &mbito dos projetos analisados,
embora marcados por ambiglidades e resultados muitas vezes contraditorios, no geral
permitiram alcangar resultados altamente positivos.

2. 2. 1 Descentralizacdo: origem da nocdo e sua evolugdo conceitual

No Brasil, desde meados dos anos quarenta, a maioria das politicas publicas
nacionais estava centralizada no Governo Federal. Mas, desde o final da década de
oitenta, vencido o ciclo militar, tém sido implementados diversos programas e politicas
de descentralizacdo, transferindo paulatinamente um conjunto significativo de
atribuicbes de gestdo aos niveis estadual e municipal de governo (Arretche, 1998).
Neste sentido, a descentralizaco foi se constituindo dentro de um principio ordenador
de reformas do setor publico a partir da década de oitenta, difundindo-se dos paises
capitalistas avancados para 0s paises subdesenvolvidos. Na Ameérica Latina, a

descentralizagdo foi entendida como uma dimensdo essencial do processo de
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democratizagcdo, deslocando-se assim de uma vasta experiéncia de governos militares
(Melo, 1996).

Com a democratizacdo e a elaboracdo constitucional de 1988, o Brasil se
converteu gradualmente em um dos paises mais descentralizados na distribuicdo de
poder politico, embora menos no que diz respeito a redistribuicdo dos recursos
tributérios. As eleicdes diretas para todos os niveis de governo, somadas a
descentralizacéo fiscal e a definicéo dos municipios como entes federativos auténomos,
pela Constituicéo Federal de 1988, fizeram com que, nos anos noventa, as relacdes entre
os diversos niveis de governo fossem préprias de um Estado federativo. Assim, as
relacbes entre os governos federal, estadual e municipal, em termos politico-
ingtitucionais, passaram a ser autbnomas, soberanas e independentes (Arretche, 1998;
Souza, 1996).

Mas, apesar dos compromissos a favor da democracia politica e socia, da qual a
descentralizagdo faz parte, muitos problemas dificultaram o acance dos objetivos
constitucionais. Profundas mudancas transformaram o papel do Estado como provedor
de politicas econdmicas e sociais, devido principamente ao fato de, neste periodo,
ganhar importancia em nivel politico o “mercado” como regulador da sociedade. Este
contexto levou ao redesenho do papel de cada nivel de governo no pacto federativo, e
surgiu assim a necessidade de novas formas de organizacdo e de gestéo de politicas
publicas (Souza, 1996).

A evolucdo do conceito de descentralizagdo como principio politico tem uma
vasta trgjetéria no pensamento liberal, enfatizando as virtudes do governo loca (local
self-government) em relagdo a intervencdo do Estado central. No pensamento
econdbmico, a descentralizacdo € defendida, quase sempre, por economistas
conservadores, pela importancia que atribuem ao papel do mercado. A teoria
organizacional contemporénea também postula a emergéncia de um novo paradigma
pos-burocrdtico, com estruturas horizontais e cooperativas de governabilidade
(Barzelay, 1992, apud Melo, 1996).

No pensamento politico, por sua vez, a descentralizacdo ganha lugar na tradicéo
social-democrata, dado que a autogestdo comunal € tema recorrente no conjunto das
ideologias socidlistas. Na Europa do inicio do Século XX, a idéia de um “sociaismo
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municipa” foi uma estratégia importante, da mesma forma que as virtudes dos modelos
de autogestdo, mas cabe salientar que 0 pensamento mais classico e ortodoxo das
correntes de esquerda, em seu conjunto, sempre defendeu a centralizacdo (Melo,
op.cit.). Ja entre certas escolas do pensamento econdmico, a idéia de um setor publico
centralizado e intervencionista esta associada a tradicdo socia-democrata, através do
Estado keynesiano de bem-estar socia, erigido historicamente nos anos seguintes ao
pOs-guerra, quando a centralizacdo era um requisito para a superacéo dos problemas de

pobreza e desigual dade.

Segundo Ashford [s.d.] apud Melo (1996), até a década de 70, os chamados
Estados de bem-estar, principalmente na Europa, representavam um grande movimento
de centralizacdo politica e administrativa, e 0s governos locais foram paulatinamente
destituidos como provedores de servicos sociais. A previdéncia socia e a saide, como
componentes basicos da seguridade social, requeriam entdo estruturas € mecanismos
nacionais centralizados de financiamento para sua adequada viabilizagdo, permitindo
transferéncias tanto horizontais como verticais de renda, e desta forma constituindo a

propriarazdo de ser das politicas sociais.

O paradigma e a existéncia histérica de centralizacdo da organizagdo do setor
publico comegou a mostrar sinais de esgotamento a partir da década de setenta, e € neste
contexto que surgiu e alcangou relativo consenso aidéa de descentralizagdo. Em paises
como a ltalia, a Franca e a Espanha se implementaram reformas descentralizadoras por
governos socialistas, associadas as idéias de promocdo da democracia direta e do
fortalecimento dos mecanismos de responsabilidade e transparéncia do funcionamento
publico (accountability).

A partir da década de oitenta, a idéia de descentralizagdo foi impulsionada pela
emergéncia de governos neoliberais, e foi através das instituicdes multilaterais, como o
Banco Mundial, o Fundo Monet&rio Internacional e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, entre outros, que se difundiu & escala mundiad a nocdo de
descentralizacdo e os esforcos governamentais para concretizar  movimentos
descentralizantes. Mas foi especialmente na América Latina onde o processo de
descentralizacdo ganhou maior forga, convertendo-se em um grande laboratério de
experiéncias reformistas. Esta politica de descentralizagdo teve distintos graus de
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alcance, com variagtes significativas, em termos setoriais e, também, de acordo com o
Estado ou 0 municipio onde foi implementada.

2. 2. 2 O conceito de descentralizacéo

Descentralizagdo, segundo Arretche (1998), significa genericamente a “(...)
institucionalizagdo, no plano local, de condigdes técnicas para a implementagdo de
tarefas de gestdo de politicas sociais’ (1998, p. 2). A descentralizagdo, portanto, se
refere & unidade politico-decisoria para a qual se pretende transferir atribuicdes, sendo
indiferente se a descentralizagdo de uma politica ocorre no nivel estadual ou municipal,
pois apenas variara seu ambito (e complexidade) e seus contornos normativos.

Melo (1996), por sua vez, entende a descentralizacdo como a “(...) transferéncia
de poder decisdrio a municipios ou entidades e orgdos locais’ (p.13). A
descentralizaco, alerta, expressaria tendéncias democratizantes, participativas e de
responsabilizacdo (accountability), e também expressaria um processo de modernizacdo
gerencial da gestdo publica, onde usualmente sO se considera o nivel de eficiéncia
econdémica. A importancia destas duas dimensdes, que séo complementares, depende da
natureza do grupo politico que esta no poder. Os liberais-conservadores normalmente
analisam apenas os ganhos de €ficiéncia e redugdo do setor publico, enquanto que
governos socia-democratas privilegiam os aspectos de controle socia e democratizacéo
da gestéo local.

A descentralizagdo se justifica politicamente porque envolve fatores como a
promogdo da democracia participativa e a preservacéo de identidades territoriais,
principalmente em paises continentais que contam com importantes clivagens étnicas e
culturais, como no Brasil (fatores que seriam relevantes, por exemplo, nos projetos
analisados neste estudo). Enquanto isto, a judtificativa de ordem econbmica esta
relacionada a obtencdo de lucros e também em termos de eficiéncia de alocacdo de

recursos.

No debate publico em torno do tema da descentralizacdo, existe uma marcada
polarizacdo. Alguns estudiosos e analistas argumentam que o fortalecimento dos niveis

sub-nacionais de governo, além de robustecer a democracia, produz maior eficiéncia
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alocativa no sistema de governo. Mas ha aquel es autores que, ecoando a histéria politica
de seus paises, insistem que os Estados e municipios s8o um lugar de clientelismo e
ineficiéncia, e sua autonomia € fonte importante de ingovernabilidade. Argumentam,
além disso, que a irresponsabilidade fiscal nos niveis sub-nacionais compromete a
estabilizagd do governo central, através da guerra fiscal entre estes, perdendo-se o
rumo de uma estratégia nacional de desenvolvimento (Ibid).

Embora se amplie a implementacdo crescente das politicas descentralizadas, o
conceito de descentralizacdo € vago e ambiguo, e se observa na maioria da literatura um
destacado conjunto de efeitos ndo antecipados e perversos ocasionados pela
descentralizacdo, tanto para paises desenvolvidos como nos subdesenvolvidos. Entre as
principais ambiglidades e efeitos perversos temos, em especial quando relacionados ao
caso brasileiro, conforme Souza (1996), Melo (1996), Nunes (1996), e Ferreira (1996):

(i) cada principio afavor da descentralizag@o pode ser refutado por outro;

(i) as vantagens e desvantagens da descentralizacdo sdo apresentadas em termos
normativos, sem uma andlise do contexto politico-econémico, 0 que produz visivel

despolitizacdo no debate decorrente de sua aplicacao;

(iii) muitas vezes, as formulagBes tedricas associadas a0 tema levaram em conta
principalmente a realidade dos paises industrializados e, assim, as suas bases
conceituais e metodol 6gicas sdo de dificil aplicabilidade em paises subdesenvolvidos;

(iv) a descentralizagdo significou um excessivo re-direcionamento para o plano do

mercado e os atores |ocais (especial mente na literatura angl o-saxonica);

(v) “eficiéncia’, “efetividade”, e “controle’ sdo alguns dos termos mais utilizados na
literatura, sugerindo que o0s paises onde h&4 maior centraizacdo ndo tém estas

capacidades, o que ndo é verdadeiro, necessariamente;

(vi) a descentralizagdo é vista como uma politica do centro para as esferas sub-
nacionais, 0 que parece ndo se aplicar ao caso do Brasil, ja que a descentralizagéo,
neste caso, resultou de deciséo parlamentar, durante o processo constituinte de 1986 a
1988;
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(vii) a énfase € no “local”, ignorando outras esferas sociais e decisorias, como 0s
distintos Estados que formam os paises federais;

(viii) os municipios estdo na “linha de frente” dos problemas, mas paradoxa mente no

ultimo escaléo da administracéo publica;

(ix) aimplementagdo ressente-se de visivels dificuldades, entre outras razes porque as
burocracias |ocal's quase sempre sdo de baixa qualificagéo;

(x) é freqUente que ocorra transferéncia de fundos publicos, mas sem responsabilidade
de geracéo definida na geracdo destes ultimos, tornando-os assim erraticos e sem

garantia de permanéncia;

(xi) é igualmente freqliente uma certa indefini¢do e ambiguidade quanto a atribuicdo de

competéncias entre as diversas esferas de governo;

(xii) desenvolve-se uma gradua perda de capacidade reguladora e de formulacdo de
politicas por parte do governo central, em face do “desmonte” de estruturas setoriais
antes centralizadas,

(xiii) maior permeabilidade do governo local em relacéo aos interesses e as formas de
pressdo politica das elites locais e provinciais, ampliando as possibilidades de

ocorréncia de mais corrupgao e clientelismo;

(xiv) fragmentagdo ingtitucional, através de proliferacdo de prefeituras ou entes
administrativos no ambito regional; e

(xv) ndo ha garantias de que os beneficios de politicas descentralizadoras sejam

distribuidos equitativamente.

2. 2. 3 Andlise da transferéncia de atribui¢des, no ambito de processos descentralizantes

Para analisar um processo de transferéncia de atribuicdes governamentais, o que
necessariamente implica em amplas e profundas reformas nas estruturas estatais, é
mister avaliar as variaveis que permitem captar com mais solidez se um determinado
nivel de governo esta capacitado, do ponto de vista organizacional, para 0 desempenho
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de uma dada tarefa de gestdo, incluindo a capacidade deste sub-nivel governamental de
manté-la por um periodo razoavel de tempo. A transferéncia de competéncias
governamentais da Unido para os estados e municipios pode ser explicada, de acordo
com diferentes autores, em fatores igualmente diversos: (@) estudos que privilegiam os
fatores de tipo estrutural, sgjam de natureza econémica ou politico-institucional; (b)
analises que optam por enfatizar os fatores de tipo ingtitucional e (c) estudos que
ressaltam os fatores ligados a acdo politica, tanto entre os trés niveis de governo como
entre o Estado e a sociedade (Arretche, 1998).

Os fatores estruturais, como capacidade de gasto ou capacitagdo politico-
administrativa dos estados e municipios, podem ser decisivos determinantes do éxito da
transferéncia de funcbes. Comumente, se associa a possibilidade de gestéo
descentralizada a varidvel capacidade de gasto dos governos sub-nacionais. Quanto a
capacitacdo politico-administrativa, seria decisiva para materializar efetivamente as
possibilidades de descentralizacdo de politicas publicas, representando um claro
elemento de diferenciacdo quando se da um processo de transferéncia de atribuicdes de
gestdo. A incapacidade fiscal ou incapacidade administrativa seriam um obstaculo a
descentralizagdo, independentemente de sua engenharia operaciona e de sua historia
institucional (Arretche, 1998).

Outra corrente de andlise é a que hierarquiza as variaveis de tipo institucional para
explicar os processos de reforma do Estado, entendendo que a agdo politica é
estruturada pelas instituicbes politicas, nas quais se tomam as decisdes e se
implementam as reformas das politicas publicas, e que sdo tdo importantes e
determinantes como os fatores de ordem socio-econdmicos. Trés varidveis de tipo
ingtitucional sdo fundamentais para analisar 0s determinantes do processo de
descentralizacéo, de acordo com este foco de interpretagdo: (i) o legado das politicas
prévias; (ii) as regras constitucionais que normatizam a oferta de servigos; e (iii) a
engenharia operaciona necesséria a sua concretizacao.

O legado das politicas prévias se refere “(...) ao fato de que processos de reforma
de programas sociais sdo influenciados pela heranca institucional dos programas
anteriores’ (lbid., p.16). A implementacdo de politicas prévias gera uma capacidade
técnica instalada, como equipamentos, recursos humanos, conhecimento especializado

para a gestdo de cada politica, que facilitam a transferéncia de atribui¢cdes e minimizam
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0S custos. As regras constitucionais, por sua vez, determinam procedimentos que
facilitam ou impedem a emergéncia de determinados desenhos institucionais, podendo
estabelecer diferentes imposicdes legais para os distintos niveis de governo, gerando
incentivos para que 0s mesmos assumam as funcdes de gestdo das politicas publicas.
Tais regras determinam procedimentos que facilitam ou impedem a emergéncia de
certos desenhos institucionais, podendo estabel ecer diferentes imposi¢oes legais para 0s
distintos niveis de governo, gerando incentivos para que 0S mMesMos assumam as
funces de gestéo das politicas publicas. Por fim, a terceira variavel instituciona diz
respeito a engenharia operacional das politicas, referindo-se neste caso aos fatores
relacionados as condi¢Bes particulares de operagdo dos servicos, que podem ser

elementos que facilitam ou inibem a transferéncia de atribuicoes.

O terceiro foco analitico centra-se na agéo politica, que pode condicionar o novo
formato organizacional necessario a reforma de uma nova politica publica
descentralizada. No escopo da a¢&o politica se encontra a natureza das relagdes entre

Estado e sociedade, e também as rel agbes entre os distintos niveis de governo.

Dentro das relagdes entre Estado e sociedade, a cultura civica € heterogénea,
encontrando variagBes importantes na cultura politica das regides, isso gera relacfes
diferentes entre a sociedade civil organizada e seus respectivos governos (Schwartzman,
1982, apud Arretche, 1998). A culturacivica € umavariavel decisiva para um adequado
funcionamento das instituicbes publicas. Governos regionais que implementaram
politicas publicas compativeis com a sociedade foram basicamente motivados pela
existéncia de capital socia que se formou pela cultura civica destas regides. O nivel de
cultura civica depende principamente das tradigdes de participacdo politica de uma
dada regido, assim gestando uma superior operacdo das funcBes publicas nesses
governos locais (Putnam, 1993). Neste marco, se observaria um maior nivel de
descentralizacdo de politicas publicas naguelas regibes em que a tradicdo de
participacdo politica € mais forte.

Outra variavel associada a acéo politica se refere as relacOes entre os distintos
nivels de governo, onde os governos locais dependem da ac&o do governo federal. Em
Estados federativos, “(...) estratégias de inducdo de um nivel mais abrangente de
governo sobre um outro menos abrangente podem ter impacto sobre a producdo de
politicas publicas deste ultimo” (Arretche, 1998, p.19). Num Estado federativo, a
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decisdo de implementar uma determinada politica publica, atribuindo-a aos governos
locais, esta resguardada pelo principio de soberania. Mas o governo federal tem
autoridade para definir unilateralmente o esquema de seus programas de politicas
publicas e elege os demais niveis de governo como seus agentes, conferindo-lhes
responsabilidade para utilizar recursos federais e podendo complementé-los com seus
proprios recursos locais, enquanto os estados e municipios devem respeitar esta |6gica
para poder aderir aos distintos programas de politicas publicas federais e assim ter
acesso aos recursos que 0 mesmo oferece. Em conseqgiiéncia, “(...) politicas deliberadas
destinadas a transferir atribuicbes de gestdo em programas sociais, teriam impacto
positivo nos niveis menos abrangentes de governo” (1bid., p. 20).

As condicfes necessarias a gestdo das distintas politicas publicas produzem uma
certa variagdo nos distintos estados federados e entre seus municipios. Municipios com
maior populagdo, com melhor economia e politica, tendem a dispor de mais recursos
fiscais administrativos. Por outro lado, estratégias de inducéo eficientemente projetadas
e implementadas sdo decisivas para 0 sucesso de processos de transferéncia de
atribuigdes. Outra condicdo necessaria para 0 sucesso de um processo amplo de
transferéncia de fungbes de gestdo de politicas sociais € a existéncia de politicas
deliberadas, explicita e eficientemente plangadas para obter a adesdo dos governos
locais.

Ainda a mesma autora analisou 0 processo de descentralizacdo das politicas
sociais (habitacdo social, saneamento basico, educacéo fundamental, assisténcia social e
salde) no Brasil, e quais foram seus principios determinantes nesta Ultima década.
Verificou que no Brasil, dada a heterogeneidade das regides, é pequeno o nimero de
muni cipios com recursos econdmicos e fiscais suficientes para que possam cumprir, de
modo auténomo, a gestdo de politicas sociais. Por outro lado, segundo o legado das
politicas prévias, observou que na maioria dos municipios brasileiros houve muito
pouca capacidade técnica instalada. E foi através do governo federa e estadual, por
meio de suas estratégias de indugdo, que ocorreu uma influéncia decisiva no alcance da
descentralizacéo. O Brasil se caracteriza por ter expressivas desigualdades regionais e
um grande nimero de municipios fiscal e administrativamente débeis, e a estes se quer
transferir atribuices de gestdo de politica social. Sustenta esta autora que um processo
de reforma do Estado que re-configure o formato centralizado do sistema nacional de

prestacéo de servigos sociais ndo pode ser um processo espontaneo. O sucesso de uma
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reforma do Estado deste tipo depende da agdo deliberada dos niveis mais amplos do
governo, que apresentem disposicdo para descentralizar atribuicOes, capacidade
burocrética e recursos financeiros e administrativos. Com tudo isto, a adesdo a
descentralizacéo serda atrativa para os governos locais. Por outro lado, os governos locais
far@o seus célculos dos custos e beneficios provaveis da decisdo de assumir ou ndo tal
reforma (Ibid., 1998).

Podemos concluir que a existéncia de um processo de reforma do Estado, com
uma bem sucedida politica de descentralizacdo, somado as pressdes organizadas da
sociedade civil, e com governos municipais sensiveis aos interesses populares e a
participacdo popular, sdo condigdes indispensaveis para desenvolver iniciativas de ato
impacto na implementacdo de politicas publicas que tém como objetivo melhorar a
qualidade de vida dos cidadéos.

2. 3 Politicas publicas“ em redes’

Como tem sido corriqueiramente enfatizado por diversos autores, nas Ultimas duas
décadas os Estados-Nacdo perderam parte significativa de seu poder de intervencdo no
ambito econdmico. Mas, ao mesmo tempo, conservaram boa parte de sua capacidade
regulatéria. Em alguns casos, o Estado-Nac&o esté4 debilitado pelo fortalecimento dos
governos locais. As sociedades acabam se voltando para suas identidades primarias,
num mundo, pelo contrério, de redes globais aculturais e transnacionais, e também para
construir ou reconstruir as instituicdes como expressao destas identidades. Por isso, se
observa atualmente uma crise de Estado-Nagédo, bem como a explosdo de nacionalismos
e regionalismos, 0s quais tém como objetivo construir um novo Estado-Nagéo baseado
na identidade e ndo somente no controle territorial. Os Estados-Nacdo estéo passando a
ser atores estratégicos, ocupando-se dos interesses daqueles que representam, num
sistema global de interacdo. Este novo Estado pode ser denominado de “Estado-rede”,
porque compartilha a autoridade ao longo de uma rede de instituicdes. Assim, o Estado-
Nacdo, para tomar decisdes, se relaciona com instituicdes supranacionais, regionais e
locais de diferentes tipos e ambitos. Este tipo de Estado parece mais adequado para
processar a complexidade crescente de relagbes entre o global, o nacional e o local, e
entre a economia, a sociedade e a politica na era dainformagéo (Castells, 1999).
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Neste novo papel do Estado, se torna cada vez mais importante entender as
relagcOes entre 0s grupos de interesses e as agéncias governamentais e 0S processos de
elaboracdo e execucdo das politicas publicas. As distintas tradigdes intelectuais de
reflexdo politica vém estudando as associagfes de interesse como objeto de especial
atencdo, devido a importancia do “principio de representatividade” nas democracias
liberais. AssociagcOes de interesse sG0 aquelas organizagOes que tém sua atividade
enfocada na intervencéo na arena politica e atuam como mediadoras entre a cidadania e
o Estado. Também chamadas de grupos de interesse, grupos de pressao, organizagoes de
interesse ou, de uma forma mais neutra, organizagbes que ndo pretendem conseguir o
poder politico, mas que disputam a criagdo ou obtencéo de bens publicos (Porras, 1999).

A visdo libera da democracia plurdista se transmite a andlise da politica no
ambito académico norte-americano, entendendo-se a politica como um processo
atomizado, no qual os diferentes interesses de uma sociedade, potencialmente
organizaveis, competem parainfluenciar os centros de decisdo das institui¢des publicas.
Tal competéncia € indispensavel e desgjavel do ponto de vista democratico, tornando
possivel que a pluralidade social encontre seu reflexo no Estado e o poder de influéncia
tende a distribuir-se de forma razoavelmente equitativa. Este paradigma pluralista teve
uma aceitacdo generalizada até os anos setenta, mas O crescimento econdmico
sustentavel e a paz social, que eram as premissas sobre as quais se havia fundamentado,

n&o se cumpriram e seus postulados comegaram a ser seriamente questionados (1bid.).

Outra vertente € a escola da “eeicdo publica’ (ou public choice), aqual rechaca o
pressuposto de que os interesses latentes na sociedade podiam ser eventuamente
organizados. Para esta vertente, 0s grupos surgem em torno de um interesse comum em
razdo dos estimulos positivos, ou sga, incentivos seletivos que o grupo oferece a seus
potenciais associados e ndo por incentivos coletivos, isto €, de forma espontanea em
torno de um interesse compartilhado por um conjunto de individuos na sociedade. Para
outros autores desta mesma vertente teorica, a presenca das associagdes de interesse nas
democracias sd0 causa de ingovernabilidade, porque pressionam 0 governo para
modificar as regras do jogo em seu beneficio, desocando 0s custos ao restante da
sociedade.

Na década de setenta surgiu 0 neocorporatismo como aternativa ao paradigma

pluralista. Os principais trabalhos desta vertente mostraram que em paises téo variados
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como Austria, Suécia e Brasil, se materializava um modelo no qual os interesses da
sociedade civil se encontravam conectados com a estrutura decisoria do Estado, sem
formulas voluntérias e competitivas na representacdo de interesses, como antes
descreviam os pluraistas. Expressdo deste modelo na América Latina foram os
chamados “ pactos sociais’ na década de oitenta, que trataram de limitar o conflito social

gue colocavam em risco as novas democracias (Porras, 1999).

Dentro do proprio pluraismo classico € que surge uma nova linha, o
neopluralismo, a fim de evidenciar os limites empiricos das interpretacfes pluralistas.
Estas postulavam que € nas arenas das politicas publicas onde se d&o as formas de
negociacdo e compromissos, condicionados ndo s6 pela influéncia de cada uma das
partes, mas também pela interacdo entre eles e o recurso em disputa. Posteriormente,
outros autores afirmaram que as desigualdades existentes no mercado também se
transmitem ao ambito politico, oferecendo aos interesses privados uma capacidade
desigual para poder influir nas decisdes politicas. O neopluralismo seria uma ruptura
importante com o pluralismo cléssico, porque reconhece a desigualdade estrutural entre
os diferentes atores nos processos de formulacdo, decisdo e aplicacdo das politicas
publicas. Mas ainda ndo foi capaz de oferecer uma defini¢do clara desse poder estrutural

gue tém os interesses sociais.

A capacidade das perspectivas tradicionais em oferecer respostas as analises dos
grupos de interesses aplicadas as realidades “meso” e “micro” se vé dificultada devido a
diversificacéo funcional e setorial nos mercados, o que deu lugar auma ampla variedade
de arranjos ingtitucionais entre agentes publicos e privados. Por esta razdo, nasce uma
linha de investigacéo surgida em torno da nocéo de “redes de politicas pdblicas’. Trata-
se de “(...) un nuevo enfogque que emerge como una aportacion especiamente sugerente
por su potencialidad para clarificar la multiplicidad y la complejidad de las relaciones
que actualmente se dan entre los actores que participan en la provision de politicas
publicas’ (Porras, 1999, p. 5).

As modificacbes que vinham sendo produzidas no ambito das relacbes entre
associagoes de interesses e 0 Estado, devido a crescente mobilizacdo e influéncia dos
interesses privados nas politicas publicas e uma nova compreensdo do Estado como ente
fragmentado, em que multiplos interesses competem entre si, levaram a um refinamento
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das perspectivas tradicionais. Assim, nos anos setenta, se incorpora o enfoque das redes
sociais no ambito das politicas publicas.

Estas transformagdes definiram uma nova organizacéo social e governamental. A
sociedade nédo seria mais, dizem seus autores, controlada por uma inteligéncia central
como o Estado, mas os mecanismos de controle estdo dispersos e a inteligéncia se
distribui entre uma multiplicidade de atores (Kenis e Scheneider, 1991, apud Porras,
1999).

Destaforma, a“politicaem redes’ (policy network) poderia ser entendida como

“(...) una estructura configurada por los vinculos, mas o menos
estables, que mantienen un determinado nimero de actores, publicosy
privados, que intercambian recursos, materiales e inmateriales, en
razon de su mutua dependenciaen €l proceso de formulacion, decision
y gecucion de las politicas publicas en un ambito sectorial o
subsectoria” (Porras, 1999, p. 14).

A nocdo de politicas de redes teve uma série de interpretacdes, que incluem desde
aquelas que a consideram como uma nogao que apenas descreve 0S arranjos entre 0s
diferentes atores e as organizacoes estatais as perspectivas que atribuem atal nogdo um
poder explicativo, ao consideré-las até mesmo uma nova “forma de governo”. Entre
estas duas interpretacdes, se encontram aquelas que propdem um aprofundamento das
analises dos processos de geracdo e gestdo de politicas publicas em nivel “micro” e

“meso” unidos a anadlise mais macro.

Sob esta Ultima perspectiva, a rede é entendida “(...) como un sistema de
convicciones, valores, principios y normas, ya sean formales o informales, que
condicionan la distribucion de recursos y preferencias entre sus actores constitutivos.
Esto es un orden institucional que a su vez es inducido por estos actores, por medio de
acciones deliberadas (...) o no deliberadas’ (Porras, 1999, p. 16).

Esta discussao de politicas de redes foi abordada por Fleischfresser (1999) em sua
tese de doutorado, que analisou exatamente o programa “Parana Rural”. Para a autora,
as abordagens sobre politicas de redes tentam apresentar um marco tedrico para explicar
as atuais formas em que se vém desenvolvendo as politicas publicas. O conceito de
politicas de redes estd num processo de elaboracéo e re-elaboracdo permanentes, sendo
gue este conceito “(...) destaca o fato de que atuamente a elaboracéo de politicas pode
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ser entendida como parte de acordos ou arranjos politico-institucionais informais e
descentralizados, que emergem de uma complexa e interdependente constelacdo de
atores e recursos. Apontam também para a existéncia de relagbes horizontais entre
governo, administracdes e interesses organizados’ (Kenis e Schneider, 1990, apud
Fleischfresser, 1999. p. 45). A interdependéncia entre 0s atores sociais que participam
das redes € outro aspecto socialmente importante, sendo assim fundamental que todos
0s agentes do governo, partidos e trabalhadores que se relacionam com a producéo
participem da formulagdo e implementacdo das politicas publicas, para que estas

cumpram com os objetivos que se propdem a concretizar.

Para repensar o planggamento em nivel nacional, regional e local do Brasil, as
politicas de redes, considerando que podem ser estruturadas a partir de acordos
ingtitucionais e até mesmo informais (os atores participantes relacionam-se
horizontalmente, e ndo verticalmente, e as relagdes se materializam fundamentalmente
na negociagcdon) se apresentam mais vantgjosas, quando comparadas com as tradicionais
formulaces de politicas publicas (de cima para baixo), sobretudo frente as intensas
transformacdes que estdo sofrendo tanto a economia internacional como a sociedade em
geral. Neste contexto, 0s arranjos institucionais como os de politica de redes respondem
aos imperativos das tendéncias descentralizantes e, desta forma, rompem com a
dicotomia mercado versus Estado (Macedo, 1995, apud Fleischfresser, 1999).

Adicionamente, a implementacdo de politicas publicas em rede permite
administrar e atenuar os conflitos gerados pela luta entre os grupos de poder e de
interesses, quando pretendem incorporar suas demandas no ambito das politicas
publicas que implementa o Estado. Quanto as caracteristicas deste tipo de politica, “(...)
exigem acdo coletiva; compde-se de agentes corporativos; estruturam-se como relagoes
interorganizacionais, sdo predominantemente informais e horizontais, porém com
interdependéncia assimétrica, mediatizadas por relagbes de dependéncialpoder; sdo
destituidas de agentes centrais estaveis e hegeménicos e ndo envolvem muitos

participantes’ (Marin e Mayntz, 1990, apud Fleischfresser, 1999, p. 56).

A formacdo de redes com a participacdo de agentes publicos e privados na
formulagdo e implementacdo de politicas publicas necessita de uma adaptacéo
institucional que possibilite melhorar as atividades do setor publico e privado e do

conjunto de atores sociais de um determinado territorio. Ta aspecto pode relacionar-se
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com o0s atuas enfoques sobre desenvolvimento local. No atual contexto de
neoliberalismo econdbmico, com uma tendéncia & minimizacéo do Estado, os governos
tém a necessidade de aproveitar ab maximo 0s recursos locais. Assim, 0 novo modelo
que estd sendo impulsionado se fundamenta no desenvolvimento econdmico local,
aplicado num espago delimitado. Este desenvolvimento enddgeno se baseia no
aproveitamento dos recursos, das oportunidades e das capacidades locais. O fomento do
desenvolvimento local depende da interacdo e da articulacdo dos distintos atores, tanto

sociais e econdmico-institucionais, como publicos e privados (Jara, 1999).

Os novos enfoques apresentados sobre formulacdo e implementacdo de politicas
publicas, que ressaltam a necessidade de uma articulago entre os interesses dos atores
privados e publicos, aproveitando todo o acervo de organizacdo e estruturacéo local,
levam-nos a necessidade de aprofundar o conceito de capital social como um recurso
préprio que favorece no momento de intervir na formulagdo de politicas publicas, tema

que sera discutido a seguir.

2. 4 Capital social

Depois de vérias décadas que observam a implementagdo de programas de
desenvolvimento em paises subdesenvolvidos ou do Terceiro Mundo, e em especial na
América Latina, os escassos resultados alcancados sdo eloguientes. Estes resultados
pouco satisfatorios tém levado os estudiosos a tentarem explicar suas causas. Como
resultado, nos anos mais recentes alguns trabalhos tém enfatizado a importancia de
aspectos como a confianga, os fluxos de informag&o ou as normas de reciprocidade que
existem nas distintas comunidades como elementos que permitiriam melhorar os
resultados destes projetos de desenvolvimento. O Banco Mundial, um dos organismos
internacionals mais importantes para o financiamento de programas de
desenvolvimento, € principadmente a instituicdo que nestes Ultimos anos vem
estimulando a investigagdo em torno do conceito de “capital socia” e sua aplicabilidade

nestes programas.

2. 4. 1 Origens e desenvolvimento do conceito de capital social
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Os economistas classicos identificavam trés fatores basicos que conformavam o
crescimento econdmico: a terra, o trabalho e o capital fisico. Mas os economistas
neoclassicos, na década de sessenta, como Schultz e Becker, assinadaram que uma
populagdo com um bom nivel de formagdo e um expressivo conjunto de cidadaos bem
preparados profissionalmente e com bom nivel de salide, so um fator determinante para
a boa utilizagdo dos trés fatores anteriores. Este quarto fator foi denominado “capital
humano”, argumentavam que na auséncia dele, pouco serviriam os outros fatores, em

um processo de desenvolvimento (Moyano, 1998).

Alguns socidlogos, cientistas politicos e economistas que trabalham no campo da
“nova Sociologia Econdémica’ acrescentaram ao capital fisico e ao capital humano um
terceiro tipo de capital, 0 “capital social”. Sob este conceito, se incluiriam as normas e
redes sociais existentes numa comunidade, fatores que sdo importantes para o
desenvolvimento econdmico, porque favorecem o desenvolvimento de agOes coletivas
em beneficio da prépria comunidade.

O conceito de capital socia tem uma origem antiga e com uma ampla gama de
significados, conforme a dimensdo enfatizada. E um conceito que apresenta certas
debilidades tedricas e conceituais que convém analisar antes de sua utilizagdo. Um dos
primeiros trabalhos sobre a tematica gera do desenvolvimento que introduziu
sistematicamente no debate o conceito de capital social foi o realizado por Robert
Putnam, “Making Democracy Work” , originalmente publicado em 1993. Este livro teve
um grande impacto nos meios politicos e nas institui¢cdes internacionais, como o Banco
Mundial, os quais identificaram que o capital socia poderia ser um importante
mecanismo, ndo apenas analitico, mas iguamente operacional, para o éxito dos
programas de desenvolvimento e seria conveniente promové-lo e incrementélo

naguel as comunidades onde se pretenderiaintervir.

Putnam estudou durante 20 anos 0s processos politicos ocorridos na Italia com a
implementacdo de uma ampla reforma institucional, em 1970, quando os parlamentares
decidiram fazer uma mudanca radical no sistema de distribuicdo do poder, ensgando
um forte processo de descentralizagdo. Vinte anos depois, observou-se uma diferenca
notavel entre a qualidade de funcionamento das institui¢des democraticas do Norte do
pais, com maior éxito, e aquelas do Sul da Itdlia, as quais ostentavam resultados menos

satisfatorios. Durante dez séculos, o Norte e 0 Sul adotaram distintos métodos para lidar
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com os dilemas da agdo coletiva e os desafios da agdo governamental. No Norte, as
regras de reciprocidade e os sistemas de participacdo civica se corporificaram em
sociedades de mutua assisténcia, cooperativas, sindicatos e até clubes de futebol e
agremiacOes literarias. Estas formas de sociabilidade e cooperagdo civicas se
caracterizavam por uma densa rede de associagOes locais, ativa participagdo nos
negocios comunitarios, por modelos de politica igualité&rios e pela confianca e
observancia na lei. Estes vinculos civicos horizontais emprestaram um maior
desempenho econdmico e ingtitucional muito mais expressivo do que aqueles
observados no Sul, onde as relages politicas e sociais mantiveram-se estruturadas
verticamente. Nestas regifes menos civicas, a desconfianga mutua e a corrup¢ao eram

consideradas normais, ocorrendo pouca participacdo em associagoes civicas.

Sustenta Putnam (2000), que praticamente sem excecdo, quanto mais civico é o
contexto melhor € o governo, tanto ao final do Século XX como o era no inicio do
Século XII, quando as instituicdes coletivas funcionavam melhor se estimuladas por
uma “comunidade civica’. Nos anos oitenta, o Norte também apresentava maior
superioridade em termos de capital fisico e humano, ainda mais acentuado pela antiga

superioridade de seu capital social.

Umallicdo importante para ser levada em conta, a partir deste estudo, é que “(...) 0
contexto social e a historia condicionam profundamente o desempenho das institui¢des’
(Ibid., p.191). Os cidadéos das “comunidades civicas’ desgjam um bom governo e
exigem servicos publicos mais eficazes, estando dispostos a lutar coletivamente para
alcanca-los. Enquanto os cidadd@os das regiGes menos civicas assumem “o papel de
suplicantes cinicos e aienados’ (lbid.), no Norte o desempenho do governo
representativo foi favorecido pela intensa presenca de uma virta civilee O mais
importante para a comunidade civica € a capacidade socia de colaborar visando os
interesses comuns, e assim a reciprocidade generalizada gera vultoso capital socia e
reforca a colaboragdo. O contrato social que mantém essa colaboragdo numa
comunidade civica € mora e nem sempre legal, sendo sancionado o transgressor pela

exclusdo da rede de solidariedade e cooperacéo.

De acordo com este autor, o capital social pode ser mais importante que o capital
fisico ou humano para a estabilidade politica, a governabilidade e para um a institui¢do

de um padréo esperado de desenvolvimento econdmico. Sem regras de reciprocidade e
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sem sistemas de participacdo civica, o familismo amoral, o clientelismo, as diversas
formas de ilegalidade, o desgoverno e o estancamento econémico parecem ser mais

provaveis que a democratizacdo e o desenvolvimento econémico.

Para Putnam (2000), a comunidade civica tem profundas raizes historicas e, para
alguns analistas, esta proposicdo anula o argumento dos que véem a reforma
institucional como estratégia de mudancas politicas. Outros, ao contrério, acentuam que
outra licdo derivada da experiéncia italiana € que se mudando as instituicdes formais
pode-se mudar as préaticas politicas. A reforma realizada no inicio dos anos setenta,
naguele pais, teve consequéncias benéficas para a vida politica regional, onde as
transformagOes institucionais se deram gradualmente nas mudangas de identidades,
valores, poderes e estratégias. Estas tendéncias se deram tanto no Norte como no Sul da
[talia, mas com muito maior impacto no Norte, embora hoje o0 Sul esteja muito melhor
do que estaria sem a reforma regional. Uma ultima conclusdo da experiéncia analisada
por Putnam e seus colaboradores é que a histériainstitucional evolui lentamente, motivo

pelo qual as transformacdes devem ser medidas em décadas.

Superar os dilemas da acéo coletiva depende de um contexto social mais amplo do
que o lugar em questdo, pois “(...) a cooperagdo voluntaria é mais facil numa
comunidade que tenha herdado um bom estoque de capital social sob aforma de regras
de reciprocidade e sistemas de participacdo civica’ (Ibid., p.177). Aqui o capital socid
se refere as caracteristicas e os valores intrinsecos a organizacéo social, como confianca,
normas e sistemas que contribuem para aumentar a eficiéncia da sociedade, o que

facilita as agOes coordenadas.

Algumas caracteristicas do capital social, segundo Putnam (2000), sdo, entre
outras. (i) o capital socia € produtivo, porque possibilita a realizacdo de certos
objetivos, que seriam inalcancaveis sem ele; (ii) o capital social facilita a cooperacéo
espontanea, tipico exemplo sendo as ingtitui¢des de economia informal difundidas por
todo o mundo; (iii) tal como o que sucede com o capital convencional, os que dispdem
de capital socia tendem a acumular mais; (iv) a confianca como outra forma de capital
social sdo recursos morais, cuja oferta aumenta com o uso, mas podem se esgotar, se
ndo sdo utilizados; (v) as normas e as cadeias de relacbes sociais, como outras formas de
capital social, se multiplicam com o uso e diminuem com o desuso; (vi) o capital socid

constitui normalmente um bem publico, ao ser um atributo da estrutura social onde se
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insere o individuo, pois o capital social ndo é propriedade particular de nenhuma das
pessoas que dele se beneficiam e, finamente, (vii) o capital social, diferente de outras

formas de capital, tem que ser gerado como subproduto de outras atividades sociais.

Para 0 mesmo autor, a “confianca” € um componente basico do capital social,
promovendo a cooperagdo e, quanto mais elevado o nivel de confianga numa
comunidade, maior € a probabilidade de existirem formas continuadas de cooperacéo.
Em contextos modernos e complexos, a confianca social pode ser gerada de duas fontes

conexas, como as regras de reciprocidade e os sistemas de participacéo civica.

Dentro das regras de reciprocidade, a forma intitulada de “ generalizada’ ou difusa
€ um componente altamente produtivo de capital social, entendida como uma continua
relacdo de troca que em qualquer momento apresenta desequilibrio ou falta de
correspondéncia, mas supde expectativas mutuas de que um favor concedido hoje venha
a ser retribuido no futuro. As comunidades em que esta regra é obedecida, sendo
predominante, tém melhores condic¢des de solucionar os problemas da agéo coletiva.

Os sistemas de participacdo civica, como as associacbes comunitarias, as
cooperativas, os clubes esportivos e os partidos de massa, entre outros, nos quais
prevalecem as relagdes horizontais entre os cidadaos, representam uma forma essencial
de capital social. Quanto mais desenvolvidos forem estes sistemas numa comunidade,
maiores serdo as probabilidades de que os cidaddos cooperem em beneficio mutuo.
Quanto mais horizontal for a estrutura de uma organizagdo, mais favoravel seria o
desempenho institucional na comunidade em geral, de acordo com atese geral do autor.
Existe uma forte correlacéo entre associacOes civicas e ingtitui¢des publicas eficazes, na
qual o capital socia corporificado em sistemas horizontais de participagdo civica

favorece o desempenho do governo na economia (Putnam, 2000).

Segundo Abu-€el-hgj (1999), Putnam chegou a duas importantes generalizagOes. A
primeira afirma a importancia do contexto socio-historico na delimitagdo do
associativismo, onde a especificidade cultural é a chave para a existéncia ou auséncia de
um associativismo horizontal determinante da prosperidade econdmica e estabilidade
politica. A segunda generalizagcdo aponta a importancia das ingtituicdes publicas na
inducdo do associativismo horizontal, a ocupacdo das instituices publicas por elites
reformistas na regido “ndo-civica’ do Sul da Itdlia, o que melhorou a qualidade das
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politicas publicas e 0 desempenho ingtitucional. Mas a diferenca de desempenho entre o
Norte e 0 Sul, para o autor, indica o predominio do elemento cultural no nivel de avango
do associativismo horizontal e a complementacdo de agOes junto as instituicoes

publicas.

A principa critica a tese de Putnam é seu excessivo determinismo cultural, que
condenaria indiretamente as sociedades que nd&o contam com esse capita socid
acumulado ao longo de séculos de histéria social. O culturalismo da obra de Putnam,
segundo Abu-el-hgj (op. cit.), condena civilizagbes inteiras a dominagdo de oligarquias,
bem como ao atraso econdémico permanente. Ainda mais, tomada sem nuances,
implicaria na rendncia da identidade cultural como pré-requisito da democratizacéo e do

aperfeicoamento das institui¢cOes e da agdo governamental.

Os chamados “ neo-institucionalistas’ rechacam estas generalizacdes culturalistas
e airmam que a auséncia de horizontalidade socia na maioria dos paises em
desenvolvimento é fruto, em especial, das a¢des politicas dos regimes autoritérios e ndo
de uma suposta “lei de ferro cultural”. Neste sentido, Fox, baseado em seus estudos
sobre o México, descobriu uma vasta riqueza associativista horizontal, mas observando
uma repressdo dessas iniciativas autdbnomas por instituicdes publicas coercitivas e
corruptas. Sociedades dominadas por poderes publicos clientelistas, autoritarios e
coercitivos, além de ndo permitirem a mobilizagdo coletiva local, bloqueiam a
generalizacdo de experiéncias bem sucedidas. Com a destruicdo da horizontalidade
pelas ingtituicdes publicas, a confianca e a solidariedade sdo abaladas, destituindo a
mobilizagcdo coletiva e esvaziando o capital social pré-existente. Em consequiéncia, sdo
estes autores, entre outros, que postulam que as institui¢cbes publicas tém, além do
monopolio da coercdo, a exclusividade da mobilizagdo dos recursos sociais. Nesta
visdo, as instituicbes publicas forjam os rumos da agdo coletiva, valorizando seu

potencial ou aniquilando sua capacidade de acdo (Abu-el-haj, 1999).

Com as criticas de Evans apud Abu-el-hg (1999), se produz atuamente uma
polarizacdo tedrica entre duas abordagens interpretativas do capital socia, o
culturalismo e o neoinstitucionalismo. Evans propde uma nogdo ampliada da autonomia
do Estado, que englobaria ndo somente a coesdo burocrética, mas também a extensdo da
intervencdo a propria provocagdo da acdo coletiva. Assim, a func¢do do Estado passaria

de acdo reguladora da interacéo social para um ativismo politico mobilizador de capital
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social. Este ativismo institucional incentiva as redes civicas “congeladas’, ou
historicamente reprimidas, a ganhar uma vida autbnoma. As mudangas sociais

ocorreriam na medida em que o Estado passasse da regulamentacéo paraaacéo (Ibid.).

O neoinstitucionalismo postula uma combinacdo entre o Estado e a autonomia
institucional, que permitiria uma relacdo de sinergia entre o publico e o privado,
maximizando a capacidade de intervencdo. A intervencdo direta do Estado, em paises
em desenvolvimento, € fundamental para processos de desenvolvimento industrial, e
sem sua presenca ocorreriam poucas chances de industrializagdo. A maior efetividade
do Estado no desencadeamento de agdes desenvolvimentistas dependeria de instituicoes
sdlidas (como solidez disciplinar, tecnicamente preparada, e com enraizamento de esprit
de corps) e inseridas no cotidiano da sociedade. Somente com coesa coeréncia das
instituicOes e inseridas na sociedade, se produziriam bens publicos. Isto confirma a
primazia das institui¢cdes na mobilizagdo e valorizagdo do capital social. Em situagoes
onde predominam instituicdes frégeis o capital sociad se esfacela, impedindo um

desempenho positivo.

Para Fox apud Abu-el-hg (1999), a mobilizacdo dos atores depende de trés
fatores principais. (a) a natureza das elites politicas predominantes no Estado, onde a
ocupacdo das instituicdes por operadores reformistas (elites sociais ou estatais que
desgjam aceitar uma crescente autonomia associaciona entre os grupos excluidos) cria
condic¢des favoraveis para uma politica construtiva do Estado; (b) outro fator consiste na
histéria de lutas, na ideologia e na missdo que tém os diversos atores politicos
envolvidos nas mobilizacBes coletivas, o que influencia o carater pragmético e a
viabilidade das reformas propostas e, por fim, (c) o terceiro fator é a experiénciade vida

das liderancas, relacionada ao principio de mutacéo e conservacdo da energia social.

As liderangcas de movimentos marcados por éxito, em sua grande maioria, tém
duas caracteristicas: vém de um passado utopico e idealista e sobreviveram as derrotas
politicas. Este tipo de lideranca € o mais eficaz na mobilizacdo de capital socia. A
chave do sucesso, portanto, sdo as ingtituicdes lideradas por elites reformistas

comprometidas com avalorizacdo do capital social.

Os neo-ingtitucionalistas demonstram a impossibilidade da mobilizagéo do capital
social em auséncia de um quadro institucional receptivo. Mas sua obsessdo pelo
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desempenho ingtitucional obscurece as condigdes politicas subjacentes a
institucionalizagdo. Dai a pergunta chave: que condicdes politicas levaram alguns paises
a dispor de instituicOes solidas, enquanto outros paises ndo tiveram essa sorte? Como
ndo trataram desta questdo, o neoinstitucionalismo ignorou as forgas politicas que
determinam os rumos da intervencdo institucional. Estes omitiram um fator fundamental
do ativismo institucional, que é a natureza das elites politicas e seu projeto de poder.
Uma €elite legitimada pelo voto direto tém o privilégio de facilitar ou ndo a
complementacdo entre determinados interesses sociais coletivos e as instituicoes
publicas, mas por mais efetivas e preparadas que sgjam as burocracias governamentais,
autonomamente ndo teriam o poder politico necessario para conduzir isoladamente as

politicas publicas (1bid.).

Outro autor importante que analisou 0 conceito de capital social foi Durston, que
coloca que:

“(...) el paradigma del capital social y del neo-institucionalismo

econémico en €l que se basa en parte, plantea que las relaciones

estables de confianza, reciprocidad y cooperacion pueden contribuir a

tres tipos de beneficios: reducir los costos de transaccién; producir

bienes publicos; facilitar la constitucién de organizaciones de gestion

de base efectivas, de actores sociales y de sociedades civiles
saludables’ (Durston, 2000, p. 7).

Nas definicbes basicas fundacionais sobre o conceito de capita socia,
desenvolvidas na década dos oitenta, todas coincidem quando se fala de capital social
Ccomo um recurso, que combinado com outros fatores permite obter beneficios para os
gue o0 possuem. Segundo Durston, o marco tedrico de capital social tem raizes
antropoldgicas. O conceito de reciprocidade baseou-se nos trabalhos de Marcel Mauss,
que identificou a reciprocidade como principio que rege as relagdes institucionais
formais e informais em nivel de comunidade. Em sociedades pré-mercantis, atuavam
sistemas de intercambio baseados em presentes, como objetos, favores, guda. A
compensacao por estes obséquios € obrigatoria, mas ndo imediatamente e nem de igua
peso, diferente das transagbes mercantis. Numa sociedade tradiciona ou em
comunidades campesinas atuais, as relagfes sociais se estabelecem por meio de
numerosas interagdes passadas e com perspectiva de longo prazo. As relagdes se dao
entre as mesmas pessoas e familias em todos os ambitos e institui¢des da vida humana,

como as esferas religiosa, juridica, politica, familiar e econémica, ab mesmo tempo. A
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reciprocidade, que parece um fendmeno social menor entre muitos, é a base mesma das

Instituigoes de capital social em contextos de uma comunidade campesina

North e Putnam (apud Durston, 2000), sustentam gue as fontes de capital social
s80 as normas e redes de intercambio reciproco e solidario. Tais normas se transmitem
de geracdo a geracdo em determinadas culturas, com a socializagéo prematura no seio
da familia. As redes de intercambio se baseiam na confianca de relaces de parentesco,
vizinhanca, amizade, entre outros. Os efeitos esperados em nivel econdmico do capital
social, entendendo este como o conjunto de normas e a existéncia de redes e instituicoes
informais, reduziriam os custos de transacdo, facilitariam as transagbes simples no
mercado, como a formacao de uma empresa, que requer atos graus de confianca entre
os socios. A utilizacdo freqliente dos estoques de reciprocidade e redes de atividade
civica levam a uma densificacdo do tecido socia e, portanto, a uma sociedade civil
forte. Isto ocorre porque o capital social é transferivel entre associagdes e organizagdes
de distintos tipos e entre os setores econdmicos, politicos e sdcio-culturais (Durston,
2000).

Também existe uma forte determinagdo historica para que se dé ou nédo este
processo Vvirtuoso. A tradigdo de capital social ou sua auséncia indica como um certo
grupo aproveita as possibilidades de desenvolvimento. Para Putnam, os que tém capital
social tendem a acumular mais, e North postula que “(...) onde as normas e redes de
participacéo civica estédo ausentes as perspectivas de agdo coletiva é escassa’ (Ibid.,
p.11). Para ambos os autores, existiria uma visdo mecanica atribuida ao papel da
cultura, onde as normas constituem uma estrutura fixa, primaria e imutavel. Mas, de
acordo com o enfoque antropol 6gico, as populactes se organizam em “sistemas totais’,
gque atuam de forma simulténea e complementar em diversos planos, como o plano
material, o plano organizacional e o plano ideaciona e simbdlico, como valores,
aspectos cognitivos e crencas. Uma mudanga nos outros dois planos pode levar a
alteragbes no componente valorativo do capital socia. E fregiiente nas sociedades que
um choque no “sistematotal” desencadeie um processo de transi¢cdo profunda, contrario

a perspectiva determinista historica.

Segundo Durston outras variaveis intervém e um dos desafios de uma definicéo
operativa de capital social é expressar 0 conceito de forma que ndo sO detecte se existe
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ou ndo, também tem que determinar se contribui para o fortalecimento da sociedade
civil democrética ou para o aumento da produtividade, em casos concretos de estudo.

Neste sentido o capital social, para Durston,

“(...) es el conjunto de relaciones de confianza y cooperacion,
pero no necesariamente produce altos niveles de participacion ni
sociedades civiles altamente democréticas, ni necesariamente resulta
en aumentos de la productividad y producto econémico de empresas 0
economias’ (cit., 2000, p.12).

2. 4. 2 O capital social como atributo de comunidades

Afirma Durston (2000) que North e Putnam defendem o argumento do capital
social como possivel atributo da histéria cultural de povos e nagBes. Bourdieu e
Coleman, por outro lado, deram grande importancia ao capital social conceitualizado
como um atributo de grupos sociais, coletividades e comunidades. Coleman sustenta
que o capital social ndo € uma propriedade privada, divisivel ou alienavel, mas é um
atributo da estrutura na qual a pessoa esta imersa e em que todos se beneficiam. A
rigueza deste conceito esta nas interagBes entre as estratégias individuais e as

institui coes e interesses da comunidade.

As funcdes basicas do capital social sdo: “(...) fuente de control social; como
fuente de apoyo familiar; y como fuente de beneficios através de redes extrafamiliares’.
As comunidades estdo compostas de individuos que se beneficiam do capital social
comunitério e que, em geral, o capital socia individua interage para reforcar as

instituicdes de capital social comunitério (Durston, 2000, p. 20).
Existem duas formas diferentes de capital socia:

(i) “individual”: que se expressa principamente nas relagbes sociais que as
pessoas tém com conteldo de confianca e reciprocidade, e que se amplia através de
redes egocéntricas. Consta do crédito que uma pessoa acumula em forma de
reciprocidade difusa, o qual pode ser reclamado quando necessitado por outras pessoas
para as quais realiza servicos ou favores no passado. Este recurso se baseia ndo na

pessoa mesma, mas sim nas rel agdes entre pessoas;
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(i) “coletivo ou comunité&rio”: gque se expressa em instituicdes complexas, com
contelido de cooperacdo e gestdo. Consta das normas e estruturas que conformam as
instituicdes de cooperacéo grupal. Baseando-se em sistemas complexos com estruturas
normativas, politico-administrativas e sancionadoras. Estas “(...) dos formas no son
antitéticas, e capital socia individual es un precursor del capital social comunitario; y
éste es uno de los recursos que sirve parala acumulacion de aquél” (1bid., p. 25).

Tanto o capital social individual como comunitério sdo partes da mesma cultura e
em algum grau internalizados pelos individuos que compdem a comunidade. O capital
socia comunité&rio representa a institucionalidade forma e informal que integra as
normas culturais de confianca entre os individuos com as praticas de cooperacéo entre
todos os individuos de um sistema social. As instituicbes geram normas e as normas

orientam o comportamento do individuo parafortalecer ainstituicéo como sistema.

Os fundadores da teoria do capital social, bem como seus posteriores ampliadores
e seus criticos identificaram uma série de caracteristicas institucionais e fungdes do
capital social comunitério, como:

“(...) e control social a través de la imposicién de normas
compartidas por €l grupo y el sancionamiento por oprobio o castigo de
individuos transgresores; la creacion de confianza entre |os miembros
de un grupo; la cooperacién coordinada en tareas que exceden las
capacidades de una red; -la resolucion de conflictos por lideres o por
una judicatura ingtitucionalizada; la movilizacion y gestion de
recursos comunitarios; la legitimacion de lideres y gecutivos con

funciones de gestion y administracion, y -la generacion de ambitos y
estructuras de trabajo en equipo” (Durston, 2000, p. 22).

2. 4. 3 Capital socia comunitario e politicas publicas

Existem vérios estudos que analisam uma importante sinergia da
institucionalidade do capital social com o Estado para distintos objetivos. Ha casos em
que a politica publica contribui para a criagdo de capital social e existem estudos onde o

Estado utiliza capital socia para obter ernpoderarnentoﬁ| de setores sociais excluidos e

2 A teoria de capital social tem a importdncia de complementar o “empowerment”

(empoderamento) de estratégias de superar a pobreza e de integracéo de setores sociais excluidos. “(...)El
empoderamento en el contexto de una estrategia social es un proceso selectivo consciente e intencionado
gue tiene como objetivo la igualacion de oportunidades entre los actores sociales. El criterio central es de
transformacion de sectores sociales excluidos en actores, y de nivelacion hacia arriba de actores débiles”
(Durston, 2000, p.33). O empoderamento é a antitese do paternalismo, a esséncia da autogestdo, que se
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para aumentar o impacto dos servigos socials, baseado num forte compromisso pessoal
do funcionario com a comunidade. Este compromisso do funcionéario ndo vai contra o
servidor publico objetivo e imparcial, dado que este compromisso é associativo, com
toda a comunidade e n&o individual. Nos marcos fundadores do conceito fica postulada
a idéia de que se pode construir capital social, direta ou indiretamente, realizando um
potencial de sinergia que ha entre organizagdes privadas e governo. O Estado, através
de distintos incentivos, estimula que os cidaddos se associem para receber beneficios.
Isto tera o efeito de estimular confianca e de fortalecer habitos de colaboracdo e
associagdo. Segundo Durston, esta criagdo social € mais importante que 0 prémio
especifico em satisfacdo de necessidades imediatas, pelo qual se inicia um circulo
virtuoso de acumulacdo de estoques de capital social, que vai se fortalecendo a medida

que se utiliza.

A associagdo comunitéria pode ser chave para conectar a esfera privada com a
ingtitucionalidade publica, onde 0 municipio € a unidade menor como expressao
espacial. A associacdo, com contelido de capital social, pode ter um papel importante na
negociacdo e em novos arranjos contratuais entre Estado, empresa privada e sociedade
civil, promovendo uma presencia de atores sociais para uma nova triangulagcéo de

servicos com prestacdo de contas aos Usudrios.

Woolcock desenvolve uma formulacg&o de capital social que se baseia no contexto
extra-comunitario, onde diferentes variaveis se combinam para fortalecer ou debilitar a
sinergia entre Estado e comunidade. Um elevado grau de coeséo e cooperacdo na
comunidade (integracédo) sb produzird beneficios importantes se complementa com um
encadeamento (linkage) com redes sociais e instituigdes externas a comunidade pobre.
O Estado necessita, assim, de coeréncia interna, probidade e competéncia para aplicar
uma politica de sinergia eficaz com o capital social comunitario, pois se estes intentos
de sinergia se ddo em contextos comunitarios de anomia, em vez de integracdo, seu
resultado mais provavel é o clientelismo. De acordo com Durston,

“(...) Lainstitucionalidad comunitaria es la base de liderazgos
gue gestionan todos los recursos humanos de un grupo para un fin
compartido. Permite por un lado el conocimiento, la internalizacion y

la implementacion de normas de conducta en pro del bien socid [...]
hace posible la legitimacién de lideres o su reemplazo en caso de

constréi com as forgas existentes de uma pessoa ou grupo para potencializar suas capacidades (Durston,
2000).
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favoritismo o lucro persona. Es civismo; la ingtitucionalidad
comunitaria es un sistema complejo inteligente” (op. cit.,, p. 33).

As normas e relacbes de confianca e cooperacdo quando existem numa
comunidade, criam o meio favordvel para 0 desenvolvimento de uma vocagdo de
servico e identificagdo afetiva dos funcionérios publicos locais com sua populagéo alvo,
e isto dinamiza a provisdo de servicos flexivels em resposta a diversidade de

necessi dades que surgem numa comunidade.

2. 4. 4 Capital social em areas rurais do Sul do Brasil

A partir de 1979, o Sul de Brasil experimentou intensos processos sociais, atraves
de maior participacdo social nas esferas publicas, maior conhecimento e capacidade de
intervencdo nas areas econdémicas, permitindo uma expansdo do conhecimento politico
das populagbes rurais, alterando o ambiente tradicionalmente conservador destas
regides. O dinamismo social em algumas sub-regifes do Sul foi inesperado nestes
altimos anos, e estas forcas sociais tém tido a capacidade crescente de desenvolver
mecanismos participativos, ndo sd para preservar a igualdade politica formalmente
assegurada na lei, mas também gerando possibilidades de dterar a ordem das
desigualdades socio-econémicas. Esta histéria associaciona se constitui num capital
social que fomenta a constituicdo de redes sociais estimulando o desenvolvimento de

formas de solidariedade e gjuda reciproca (Navarro, 1996).

O grande numero de ONGs formadas, as organizagfes dos movimentos sociais,
tanto rurais como urbanos, e a organizagdo social das comunidades religiosas séo
elementos que influiram na historia associacional destas regides. Outro fator importante
€ a redocacdo de responsabilidades e transferéncia de recursos decretados pelas
cldusulas de descentralizac8o politica e administrativa que rege a Constituicdo Federa
de 1988, que transferiu para os estados e municipios uma série de atribuicbes. A
descentralizacéo se associa a uma maior probabilidade de compromisso e transparéncia
do setor governamental, criando melhores mecanismos de alocacdo de recursos e ofertas
de servicos publicos, onde uma histéria democrética é requerimento fundamental para
assegurar o sucesso de experiéncias de descentraliza¢ao politica (1bid).
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Na democratizacdo social das &reas agrarias, um dos fatos que mais contribuiu foi
a formacéo de uma geracdo de atores sociais, antes marginalizados do sistema politico.
Estes atores geralmente eram jovens recrutados pelos setores progressistas da Igreja
Catolica e a Igrgja Luterana, que na década de 1980 construiram suas organizagdes e
foram representantes sociais de grandes regifes, e alguns chegaram a ser lideres
nacionais (lbid).

Pode-se observar que a idéia de capital social tem caracteristicas de todo conceito
novo, o idealiza e o vé como uma reflexdo idilica. Esta compreende a idealizacdo da
organizacdo social como forma de promover um abrandamento de desigualdades. N&o
se deve atribuir umaidéia moral ao capital socia que favorecera os pobres ou excluidos,
j& que ndo é uma nogao que por si SO resolva processos de desenvolvimento. Projetos
que hierarquizem a participagdo da comunidade e estimulem a formagdo de capital
social, obterdo melhores resultados se se complementam com a participagdo da
sociedade civil, e com politicas publicas formuladas com a perspectiva de redes, o que

levaria a uma maior democratizagdo das comunidades.



3A IMPORTANCIA DA “QUESTAO AMBIENTAL” E AS“MICROBACIAS
HIDROGRAFICAS NASPOLITICASPUBLICASDE MANEJO E
CONSERVACAO DOSRECURSOSNATURAIS

Este capitulo tem como objetivo principal analisar algumas facetas recentes do
debate sobre a chamada “ questdo ambiental” (ou uma dimens&o restrita deste amplo e
complexo tema) e como esta influenciou algumas politicas publicas de mangjo e
conservacao dos recursos naturais, em especia os projetos aqui discutidos. Além disso,
propde-se a elucidar as razfes pelas quais os projetos “Parana Rura” e “Microbacias’,
gue foram formatados originamente como exclusivamente técnico-agronémicos,
informados por problemas relacionados a degradacé@o do solo e a crescente escassez de
fontes hidricas, se transformaram ao longo de sua implementacdo em projetos “ socio-
ambientais’. E neste capitulo também que se pretende analisar aimportancia do uso das
microbacias hidrogréficas como o locus privilegiado de intervencdo operativa, que foi
de fundamental relevancia para a implementacdo destes projetos e, em especial, para

concretizar os resultados obtidos.

3. 1 A “questdo ambiental”

Nas Ultimas décadas, adquiriu importante énfase o debate em torno da questdo
ambiental, como consequiéncia do continuo processo de degradacéo dos ecossistemas e
seu alto e crescente nivel de artificializagéo, assm estimulando uma forte e cada vez
mais visivel contestacdo, ndo apenas agrondmica, mas também socio-politica, ao
modelo tecnolégico utilizado, questionamento denominado por varios autores como a

“crise do paradigma produtivista’. A medida que tais avaliagdes criticas vém sendo
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ampliadas, temas ambientais ligados aos sistemas produtivos agropecuarios ganham
terreno no espago publico e politico, 0 que gradualmente propiciou a institucionalizagdo
do debate, emprestando maior forca politica ao discurso da “sustentabilidade”.
Atuamente, a questdo ambiental, dado o elevado e complexo nivel de degradacdo do
meio ambiente, ocupa um lugar privilegiado na agenda publica dos paises
desenvolvidos e das diversas organizagGes internacionais, como o Banco Mundial,
FAO, agéncias de fomento a0 desenvolvimento, entre tantas outras. Esta discussédo e
reconhecimento dos niveis de degradacdo ambiental levaram muitos paises e
organizacOes a definir que precaugdes ambientais se tornassem prioritérias para garantir
decisdes de financiamento de praticamente todos os projetos existentes.

3. 1. 1 Antecedentes e alguns aspectos rel acionados a questédo ambiental

No inicio dos anos sessenta, e talvez também durante toda a década seguinte,
diversas avaliagOes e formas de percepcdo sobre o desenvolvimento dos ecossistemas
eram difundidas, de forma marginal e com pouca repercussao, por grupos ecologistas,
algumas poucas entidades e especidistas isolados. Durante os anos oitenta, e em
especial na década passada, ho entanto, foram transformados em focos de prioridade
para diversos governos e variadas instituicbes. Como resultado deste processo de
conscientizagdo da importancia dos temas ambientais e da necessidade de também
introduzir a acdo governamental neste campo, foram criadas, nos ambitos de governos,
secretarias e ministérios dedicados a geracdo de politicas publicas orientadas a

conservacao dos recursos naturais.

Terminada a Segunda Guerra, e diante da necessidade dos paises centrais
retomarem seus fortes processos de industrializacdo, foi impulsionado um processo
intenso de modernizacdo da agricultura. Esta transformacdo observaria sua maxima
expressdo, ja em meados dos anos cinqlienta, no processo conhecido como “Revolucado
Verde’. Embora ja naquela época algumas vozes se pronunciassem, advertindo sobre as
consequéncias deste modelo tecnolégico, quando seu avango era ainda incipiente, ndo
encontraram eco suficiente. As avaliagOes realizadas por seus mentores e inspiradores
enfatizavam o0s seus expressivos resultados, principa mente produtivos e econdmicos.
Foi somente nos anos setenta (particularmente em sua segunda metade) que um
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crescente leque de impactos sociais e ambientais comecaram a ser cada vez mais
evidentes, tornando-se problemético que fossem abafados por agueles tidos como os

resultados positivos do crescimento agricola.

A Revolucdo Verde, ainda em vigéncia como o ideario dominante para entender a
“agricultura moderna’, ¢ um processo no qual um limitado nimero de tecnologias
agricolas permite uma considerdvel homogeneizacdo das producdes agropecudrias
mundiais. Através do avanco das inovacfes genéticas, que criaram variedades de altos
rendimentos, que somaram-se ao extraordinario desenvolvimento de produtos quimicos
e artefatos mecanicos, aliado também a irrigacdo, promoveu-se uma verdadeira
revolucdo tecnoldgica na agricultura. As variedades hibridas difundidas no fina dos
anos sessenta interromperam a tendéncia declinante da produtividade, entdo observada,
e permitiu uma significativa expansdo do mercado de fertilizantes e produtos quimicos
para a protecdo fitossanitaria. Além disso, esses hibridos apresentavam caracteristicas
especiais que facilitavam a mecanizacdo do trabalho e a diminuicéo das perdas devidas
a colheita mecéanica. Este conjunto de mudancas, adicionando novos processos e
equipamentos a atividade agropecuaria, representou, em seu acabamento, a utilizacéo

cada vez mais importante de insumos de origem agroindustrial (Costabeber, 1999).

Apesar dos significativos incrementos de producgdo e produtividade das principais
producdes agropecuérias, ao longo destes anos identificados com a Revolucéo Verde,
desenvolveu-se igualmente uma visdo bastante negativa deste processo, especialmente
em face de seus efeitos ambientais e das implicagcOes sociais que causou, tanto em
paises desenvolvidos, onde suaimplementacdo foi mais generalizada, como naqueles do
Terceiro Mundo, onde a difusdo da “agricultura moderna’, além de ampliar os
problemas de sustentabilidade da producéo, acarretou principal mente o aprofundamento
das desigualdades sociais, entre outros impactos. Nesses paises mais pobres, a
modernizacdo esteve dirigida principalmente aos grandes e médios produtores, mais

diné@micos, acentuando ainda mais as diferencas socioeconémicas que ja existiam (I1bid).

Diante de tal situacdo, comecou a ser cada vez mais imprescindivel refletir sobre
“formas aternativas’ de desenvolvimento, que fossem aém do foco univoco do
crescimento econdémico, como prevalecia nas politicas de desenvolvimento do pés-
guerra, apontadas como a Unica via para que os paises do Terceiro Mundo alcangassem

0 t&o esperado desenvolvimento. Na década de oitenta, como resultado, aprofundou-se o
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debate sobre a nogdo de desenvolvimento, contraposta & de crescimento. E importante
notar, contudo, que desde 0s anos setenta, ja existiam esfor¢cos académicos e
institucionais orientados a buscar novas bases para politicas de desenvolvimento que
dessem conta dos graves problemas ambientais, que se tornavam evidentes, e dos
desequilibrios sociais que este padrdo de transformacdo tecnoldgica na agricultura
determinava, ampliando o custo politico de sua manutencao.

E neste periodo, apenas para ilustrar, que surgiram trabalhos como o relatorio
intitulado “ Os limites do crescimento”, publicado inicialmente em 1972 e elaborado por
uma equipe de cientistas liderados por pesquisadores do Instituto de Tecnologia de
Massachusetts (MIT) e pelo “Clube de Roma’, questionando a possibilidade de manter
os padrdes de crescimento econdmico baseado na (falsa) premissa do consumo ilimitado
dos recursos renovaveis e na igualmente ilimitada capacidade tecnol 6gica de superar os
problemas ambientai s que eventual mente surgissem. Por outro lado, especificamente em
relacdo a agricultura, o trabalho de Pimentel, igualmente publicado no inicio da mesma
década, evidenciava a insustentabilidade energética da agricultura moderna praticada
nos Estados Unidos e os riscos de difundir este modelo a outras regides do planeta. No
plano institucional, a “Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente Humano”,
realizada em Estocolmo, em 1972, foi um importante avango no sentido da integracéo
dos conceitos de desenvolvimento e meio ambiente. Ainda naguela década, as duas
crises do petroleo, em 1973 e 1979, também contribuiram para acentuar a compreensao

acerca dos riscos de alcancar os limites fisicos do planeta (Costabeber, op. cit.).

JA em meados dos anos oitenta, as evidéncias de degradacdo ambienta e a
ineficiéncia energética dos sistemas produtivos determinaram que um grande nimero de
investigadores e produtores repensassem as bases e as premissas da agricultura
moderna. Por sua vez, a opinido publica exercia uma pressdo cada vez maior sobre 0s
orgdos de governo encarregados de controlar a qualidade dos alimentos e cuidar do
meio ambiente. Questionava-se até que ponto 0S recursos naturais suportariam o ritmo
de crescimento impulsionado pelo industrialismo e até mesmo se a humanidade

resistiria as consequiéncias mais gerais do chamado “desenvolvimento” (Ehlers, 1996).

Surgiram assim, na mesma década, novas tentativas e discussdes no sentido de
incorporar a ‘“questdo ambiental” as politicas publicas dos programas de

desenvolvimento. Destacadamente, em vista de suas amplas e abrangentes repercussoes,
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0 documento elaborado pela Comissdo Mundia de Meio Ambiente e Desenvol vimento,
intitulado “Nosso Futuro Comum”, mais conhecido como “Informe Brundtland”, em
1987, pode ser considerado uma das principais referéncias sobre 0 que passou a ser

denominado de “ Desenvol vimento Sustentavel”.

Também na mesma década, em face do interesse despertado na opinido publica e
a adesdo de alguns investigadores, surgem diferentes correntes no interior dos chamados
“movimentos aternativos’. Entre estes, a agroecologia, primordialmente nos Estados
Unidos, cuja caracteristica mais marcante vem sendo a valorizacdo que da aos aspectos
socio-culturais da producdo agricola. Ndo obstante seja verdadeiro que ja desde as
primeiras décadas do século passado alguns autores,EI advertissem sobre a importancia
dos componentes historicos, tecnologicos e socioecondmicos para compreender as
complexas relacbes entre a agricultura, 0s ecossistemas e sua influéncia na
produtividade dos cultivos, a sua expansdo e atratividade € um fenbmeno bem mais
recente, particularmente da década do 90. Posteriormente, outros trabalhos contribuiram
para a maior aproximacdo da Agronomia com a Ecologia. Entretanto, a caracteristica
mais marcante dos movimentos agroecol 6gicos iniciados na década dos oitenta foi sua
aproximacdo com as Ciéncias Sociais. Esta tendéncia se aprofundou nos anos mais
recentes, nos quais 0S componentes sociais tornam-se cada vez mais frequentes na

literatura de inspiragdo originariamente agrondémica (Ehlers, 1999).

O dto nivel de degradacdo ambienta atualmente existente ou, mais
genericamente, a “crise ambiental”, como aguns autores chamam, apresenta uma
novidade, que é o carater global e irreversivel das alteragdes causadas pelas praticas
produtivas baseadas no excessivo e predatério uso dos recursos naturais. As
consequéncias imediatas deste processo determinaram a aparicao de problemas “macro-
ecologicos’, como afirma Costabeber (1999). Entre os principais problemas, se
encontram as mudangas na composi¢cdo quimica da estratosfera, que influi no clima ou
na integridade da camada de ozonio (0 efeito estufa), a perda de biodiversidade, a
contaminagdo quimica da agua e dos alimentos, 0 esgotamento dos recursos nao

renovaveis e a perda da capacidade produtiva dos ecossistemas.

2 Klages, nos anos 20, destacava a importancia de fatores fisiol 6gicos e agrondmicos que influem

na distribuicdo e adaptac8o dos diferentes cultivos. Em 1941, este mesmo autor ampliou sua defini¢éo,
incluindo os componentes histéricos, tecnol égicos e socio-econdémicos (apud Ehlers, 1999).
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Varios autores também fazem referéncia a essas caracteristicas da questdo
ambiental, como no caso da globalizacdo dos fendbmenos de degradacéo e o papel
unificador que esta dltima impde. Isto tem como consequiéncia a submissao dos planos
societérios locais a uma verdadeira “ordem planet&ria’, o que serve igualmente como
justificativa para intensificar ainda mais aintervencéo da ordem publica, tanto em nivel
local como central. Por sua vez, uma reivindicagéo local, para melhorar a qualidade de
vida, encontra assm um bom motivo para justificar-se e aumentar sua legitimidade,
conseguindo a intervencdo de instancias mais elevadas de poder publico (Jollivet,
1994).

Estendendo esta analise, mais especificamente relacionada a agricultura, pode-se
advertir igualmente para a “submissdo” dos produtores as politicas de preservacéo
ambiental. A necessidade de submeter todos os agricultores as mesmas regras,
processos e padrdes tecnol 6gicos leva a dimensdo propriamente politica da questéo do
meio ambiente. Este aspecto supde a intervencédo do Poder Publico, Unica entidade que
conta com legitimidade suficiente para impor uma regra coletiva. Além disso, esta
intervencdo € estimulada pela pressdo internacional, em nome, genericamente, do
“interesse geral da humanidade”. Por outro lado, como os setores e atividades que
contaminam e poluem nd podem ser igualados, necessariamente, aos setores
contaminados, e em fungcdo de tais diferencas e potenciais conflitos, sdo criadas
crescentemente dependéncias espaciais diferentes das divisdes territoriais locais,
inclusive sujeitas a legitimacao politica e normativa. As agéncias de regulacéo de bacias
hidrogréficas, por exemplo, assumem um papel cada vez mais importante, no sentido de
colocar o problema dos niveis territoriais em que devem ser concebidas as politicas e

tomadas as decisdes.

3. 1. 2 A questéo ambiental no Brasil

No contexto do Terceiro Mundo, e especificamente em relagdo ao caso do Brasil,
os impactos da Revolucdo Verde foram amplos, tanto em nivel de incremento da
produtividade como no virtual fracasso para alcancar a sustentabilidade dos resultados,
além de aprofundar as diferencas sociais antes existentes. Nos anos setenta, a aplicacéo
do crédito subsidiado como principal politica modernizante por parte do Governo
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Federa permitiu, por um lado, a extraordin&ria ampliagcdo do parque industrial de
insumos agricolas, incrementando a produtividade dos cultivos para exportagdo. Por
outro lado, entretanto, além dos danos ambientais, aprofundou a concentracdo da posse
da terra e das riguezas, aumentou 0 desemprego e 0 emprego temporario, além de

provocar intensos processos migratorios (Ehlers, 1996; Martine e Garcia, 1987).

As décadas seguintes se caracterizaram por um desequilibrio macroeconémico,
deterioracdo institucional e uma crescente incapacidade financeira do Estado brasileiro
para manter sua politica de crédito subsidiado, aprofundando-se a globalizacéo, através
da retirada do Estado e a abertura econdmica e comercial, todos estes fatores
modificando de forma substancial a formulagcdo de politicas publicas ao meio rural

implementadas a partir de meados da década de oitenta.

Nos fina dos anos setenta, 0s movimentos sociais de contestacdo ao padréo
tecnolégico (e, em especial, 0os movimentos de protesto social em face dos seus
impactos) comegcaram a manifestar-se no Brasil, questionando a estratégia de
modernizacdo seguida pelos sucessivos governos militares, principalmente em fungdo
dos impactos socio-econdmicos e ambientais que essa intensificagdo desencadeou. Entre
tantos eventos, situacdes, episodios e fatos marcantes daqueles anos, cabe ressdtar, a
titulo de exemplo, que em 1972 foi implantada a primeira experiéncia-piloto de
agricultura biodindmica, em um estabelecimento no interior do estado de S&o0 Paulo.
Também no campo académico comegaram a surgir questionamentos de investigadores
que atuavam em diferentes universidades e institutos de pesquisa do pais. Em 1976, o
engenheiro agronomo José Lutzenberger lancou o seu “Manifesto ecoldgico brasileiro”,
obra que influenciou muitos profissionais, investigadores, produtores, e mesmo parte da
opinido publica. Outro investigador, Adilson Paschoal, ligado a prestigiosa Escola
Superior de Agricultura Luis de Queiréz, em S0 Paulo, realizou uma contribuicdo
importante com seus trabalhos de pesguisa sobre agrotdxicos e seus efeitos ambientais.
Entretanto, as idéias destes investigadores, nos meios académicos e 6rgaos publicos de
investigacdo e extensdo, ndo tiveram muita influéncia. Mas em outros ambitos, como no
caso da Associacdo de Engenheiros Agrénomos do Estado de S&o Paulo (e outras
associagles congéneres de outros estados), exerceram uma notével influéncia. Formou-
se ai um grupo de profissionais que comegou a discutir os problemas sociais,
econdmicos e ambientais gerados pela agricultura convencional. Em 1977, realizou-se o

“Primeiro Congresso Paulista de Agronomia’, quando aqueles profissionais repensaram
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sua atuacdo profissiona. No final dos anos setenta, formaram um dos primeiros grupos
de “agricultura aternativa’, que foi ganhando gradual representatividade. No inicio da
década seguinte, as idéias “dternativas’ ganharam novos espacos, inclusive no meio
governamental. Isto pode ser observado no estado do Parana, onde a Secretaria de
Agriculturafoi a principal propulsora de métodos alternativos, contando com o apoio do
Instituto Agrondmico do Parana, o principal 6rgdo de pesquisa agricola do estado
(Ehlers, 1996).

Em 1981, realizou-se 0 “Primeiro Encontro Brasileiro de Agricultura Alternativa’
(I EBAA), organizado pela Federacdo de Engenheiros Agrénomos do Brasil e pela
Associacdo dos Engenheiros Agronomos do Parang, evento que congregou importantes
setores relacionados ao setor agricola. Estes encontros ganharam cada vez mais forca de

k2l

atracdo, convocando maior quantidade de participantes =<

Por sua vez, o campo legidativo também recebeu a influéncia deste crescente
interesse dos investigadores e da agéo das organizagOes néo-governamentais em favor
da questéo ambiental. Em 1977, o Rio Grande do Sul converteu-se no primeiro Estado
brasileiro a criar uma regulamentacéo para reduzir o uso de agrotoxicos e, em 1982, a
Assembléia Legidativa do mesmo estado aprovou a primeirale estadual de agrotdxicos
do Brasil.

Uma contribuicéo fundamental que legitimou o debate da questédo ambiental foi a
nova Constituicdo Federal de 1988 que, em seu artigo 23, estabelece que é competéncia
dos governos, em todos seus niveis, proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
gualguer uma de suas formas. Em 1989, foi o Congresso Nacional quem aprovou uma
legislac&o sobre o0 uso e manejo dos agrotdxicos.

Os importantes avangos no setor publico com relacdo ao tema ambiental
relacionam-se a pressdo crescente das organizagbes nao-governamentais agro-
ambientalistas surgidas na década de oitenta, congregando grande parte de seus

membros como os mesmos profissionais que estavam envolvidos em movimentos

2 O | EBAA foi realizado em 1981 e pode ser considerado como um dos principais marcos da

historia recente da agricultura alternativa. Em 1984, realizou-se o || EBAA, em Petrépolis (RJ), no qual
participaram diversos secretarios estaduais de agricultura. Em 1987, o 111 EBAA foi realizado em Cuiab3,
reunindo cerca de 4.000 participantes, enquanto que no IV EBAA, realizado em Porto Alegre,
participaram pouco mais de 5.000 pessoas (Ehlers, 1996).
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contestadores nos anos anteriores. No entanto, apesar desses avangos, tanto as
organizag0es ndo-governamentais como a “agricultura aternativa’ ainda ocupam um
espaco muito pequeno no ambito nacional. N& conseguiram reunir forca politica
suficiente para vencer a logica comercial da agricultura moderna. Uma das dificuldades
dos setores que defendem a agricultura alternativa € a grande heterogeneidade que
caracteriza suas respectivas perspectivas sobre a agricultura, em seu padréo tecnol 6gico
e em suas formas sociais. Por outro lado, esta heterogeneidade contribui para um
profundo debate sobre a problematica da agricultura brasileira e o0 possivel papel da

agriculturafamiliar.

Juntamente com tais episddios e o debate decorrente sobre a questdo ambiental,
foram implantados no Sul do Brasil, a partir de meados dos anos oitenta, varios projetos
de mango e conservacdo dos recursos naturais, baseados principamente na
problematica da degradacéo dos solos e das &guas, e orientados a reverter 0s impactos
produzidos pela modernizacdo agricola e aumentar a producgdo, produtividade e renda
dos agricultores envolvidos. Dois projetos destacaram-se pelo nivel de éxito alcangado,
0 “Parana Rura”, no estado do Parana, e 0 “Microbacias’, este implantado no estado de
Santa Catarina. Estes projetos acompanharam as tendéncias observadas na propria
evolucdo da questdo ambiental descrita anteriormente. No transcorrer do ciclo do
projeto, diversos focos ambientais foram sendo incorporados e integrados as estratégias
de seus respectivos desenvolvimentos, devido tanto a pressdo internacional, como a
pressdo da opinido publica e, em particular, de organizacfes ndo-governamentais. Além
disso, destacou-se pelo alto nivel profissional de seus técnicos, que vinham discutindo
esta problematica desde os anos setenta, para que se atendesse aos problemas de

degradacdo ambiental gerados pelo modelo tecnol gico utilizado.

Além disso, estes projetos foram se constituindo, cada vez mais, sob uma maior
atencdo ndo somente com relagdo aos recursos naturais, mas também com as questdes
sociais que acompanhavam estes efeitos ambientais. Contribuiu para isso, também, a
intervencdo do poder publico para conseguir a aplicagdo das regras de uso coletivo,
valendo-se de normas coercitivas, como as leis derivadas da Constituicdo de 1988, ou

entdo os estimulos gerados por meio de créditos subsidiados.

Assim, estes projetos gque foram inicialmente implementados seguindo, em parte,

as mesmas caracteristicas de projetos similares de anos anteriores, principalmente
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agrondmicos, com a principal preocupagao sobre 0 manejo de recursos naturais (de fato,
manegjo de solos e da agua), foram transformando-se em ambientais, com uma idéia de
sustentabilidade cada vez mais forte. Sua maior énfase centrou-se na participacéo dos
produtores envolvidos e no papel determinante do Estado, tanto para a implementacdo
como para recolher os diversos mecanismos, inclusive externos aos projetos, que
assegurassem os melhores resultados. Some-se a isto, o fato de que foram projetos que
contaram com novas racionalidades técnicas, além de terem como objetivo uma forte
descentralizacdo das acles, transferindo assim parcelas de responsabilidade aos
diferentes atores. Por Ultimo, ambos 0s projetos citados destacaram-se por incorporar
como caracteristica distintiva e fundamental a microbacia hidrogréfica como unidade

operacional.

3. 2 Microbacias hidrogré&ficas como unidades de intervencdo técnica em projetos

de manegjo de recursos naturais

No passado, 0s projetos de conservacdo e manejo dos recursos naturais, e mesmo
outras formas de intervencdo governamental na direcdo do desenvolvimento rural,
estiveram historicamente orientados para operar diretamente nos estabelecimentos
rurais, definidos como as suas unidades operativas, significando que se analisaram as
causas e as solugbes dos diferentes problemas de forma quase sempre mais

contextualizada.

Nos ultimos quinze anos, vem se produzindo uma mudanca significativa na agéo
dos servicos publicos de assisténcia técnica e extensdo rural, através da incorporagéo da
no¢cdo de microbacia hidrogréfica (MBH) como unidade operacional de planificagéo e
acao. Ta fato colaborou significativamente para a geracdo de uma nova forma de
politicas publicas de conservacdo e manegjo dos recursos naturais e do desenvolvimento
rural, crescentemente informadas por uma racionalidade técnica distinta daquelas que
prevaleceram no passado.
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3. 2. 1 O conceito de microbacias hidrogréficas

De acordo com o IICA (2001), qualquer parte do territério esta incluida em uma
bacia hidrogréfica, exceto nos casos extremos de aridez, quando ndo ha indicios de
escoamento de agua. Entende-se por bacia hidrografica a area de captacéo de todas as
chuvas cujas &guas de excesso ou escoamento formam um escoadouro (um pequeno
riacho ou um rio propriamente dito). A microbacia, por sua vez, pode ser entendida
como “(...) a area de captacion de agua de lluvia donde las variaciones de flujo de la
corriente de agua gque produce es sensible a las variaciones del uso de latierra’ (IICA,
2001, p.3).

A microbacia hidrogréfica é definida por vérios autores como uma érea geografica
de captacéo de agua, composta por pequenos canais de confluéncia e delimitada por
divisores naturais, considerando-se a menor unidade territorial capaz de enfocar as

variaveis ambientais de forma sistémica.

As terras mais altas e, particularmente, 0 escoamento das aguas, ignoram 0s
limites das comunidades e a degradacdo dos recursos naturais, ocorrendo
independentemente das divisdes politicas, e por isto a unidade de plangamento seria a
bacia hidrogréfica, que esté constituida por unidades menores, tais como as microbacias.
O ordenamento de uma bacia hidrografica necessita de uma amplainformagdo de base e
de uma equipe de especiaistas em diversas areas, dado que sdo muitos os conflitos em
relacdo a0 uso do solo. Para intervir nestas situagdes, usualmente falta maior
conscientizacdo acerca da degradacéo ambiental e maior conhecimento por parte dos

técnicos e produtores (Freitas, 1990 apud Fleischfresser, 1999).

Como unidade de plangjamento, observou-se portanto uma grande evolugéo,
passando assim de um foco centrado nos cultivos para, posteriormente, a propriedade,
depois para a comunidade e hoje estamos nas microbacias hidrogréficas (Frasson, 1995,
apud Fleischfresser, 1999). As bacias sd0 definidas como sistemas hidro-
geomorfolgicos, que incorporam elementos antropicos, aém dos naturais. As bacias
s80 uma area especifica da superficie terrestre que drena égua, sedimentos e materiais
dissolvidos para uma saida comum. Este conceito se pode usar tanto para uma bacia
grande, como até bacias com poucos metros quadrados, que drenam para a cabega de
um pequeno canal erosivo. As bacias e microbacias hidrogréficas sdo unidades naturais,



80

cuja caracteristica dominante é a dindmica das aguas, que pode ser utilizada pelas
comunidades humanas em beneficio de suas atividades produtivas (Cunha e Guerra,
1994).

O mangjo do solo e da dgua em microbacias hidrogréficas é fundamental e cabe
ao Estado o papel fundamental, como agente estimulador e orientador dos produtores,
para que eles mesmos se encarreguem da tarefa de conservar 0 solo (Bertoni e
Lombardi, 1990). A nocdo de desenvolvimento rural vem ampliando sua visdo,
especialmente pela necessidade de aumentar a producéo de alimentos conservando o0s
recursos naturais, e isto significa encaminhar-se para um desenvolvimento rura
sustentavel. Para manter ao longo do tempo a capacidade produtiva dos recursos
naturais, necessita-se a adocéo de procedimentos que possam reorientar 0 sistema de
producdo para produzir sem degradar 0 meio ambiente e poder medir seus impactos
ambientais e seus resultados econdmicos e sociais. Neste sentido, o conceito de MBH
tem dois requisitos fundamentais. possuir uma escala geografica, social e econémica
que torna possivel a atuacdo e controle dos resultados por parte dos 6rgéos publicos e
privados que participam no processo e, também, apresentar um carater universal, o que
permite extrair conhecimentos capazes de serem difundidos em larga escala (Ryff,
1995).

A microbacia hidrografica, assim, pode ser definida mais claramente como

“(...) um espaco geogréfico de referéncia, caracterizado por
uma geo-estrutura peculiar e delimitado por divisores de agua cujo
sistema de drenagem converge direta ou indiretamente para
determinado curso de agua. Isto confere a microbacia um nivel de
complexidade ambiental suficientemente elevado para possibilitar a
andlise de um grande nimero de interagBes ecol 6gicas que costumam
ocorrer na atividade agricola’ (Ryff, 1995, p.8).

A MBH oferece a vantagem de um gerenciamento simultaneo, interdependente e
cumulativo de seus aspectos econdmicos, sociais e ambientais, atravées da possibilidade
de realizar um plangamento e administracdo integrados dos recursos naturais do solo e

da &gua, ampliando assim, notavelmente, a sinergia do processo e ampliando as
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potencialidades dos processos operados. Além disso, oferece as condi¢des geogréficas e
sociais favoraveis a organizagdo comunitéria (Ryff, 1995).

Pode-se concluir disso que, quanto mais se aprofunde a discussdo na sociedade
sobre a degradacdo do meio ambiente e se avance na geracdo de conhecimentos de
como produzir sem degradar 0s recursos naturais, mais se destaca a “ gestdo integrada da
MBH” como uma das melhores alternativas de planejamento e agdo para a conservagao

€ manejo dos recursos naturais.

3. 2. 2 Origens e evolugdo no uso das microbacias hidrograficas como unidades
operativas

Os primeiros trabalhos de planificacdo em bacias hidrograficas em nivel mundial
foram implementados na Franca no final do Século XIX, com a planificacdo integrada
do Rio Rhone. Isto se realizou com multiplos objetivos, como obtencdo de energia
elétrica, navegacao e irrigagcdo, consolidando-se tal experiéncia, muito recentemente, ja
na década de 30 (Simon, 1993).

Nos Estados Unidos, também na década citada, se desenvolveu a experiéncia de
“Tennessee Valey Authority” (TVA), com o objetivo de desenvolver o vale do Rio
Tennessee. O TVA foi criado como 6rgéo auténomo e descentralizado, com o objetivo
de tratar as bacias como unidades de plangamento. Antes disto, porém, ja surgira nos
Estados Unidos a idéia de planificar o desenvolvimento por bacias, por meio de grandes
obras hidraulicas, para atender as outras zonas mais secas do pais. Assim, com esta
experiéncia, foram criadas as “Comissoes de Bacias’ nos Estados Unidos, divulgadas
depois para os paises da América Latina. O México foi 0 pais que mais recebeu esta
influéncia e, entre 1947 e 1960, realizou véarias agdes de desenvolvimento regional

tendo em conta as bacias hidrogréaficas (Cepal, 1994).

No ano de 1974, o governo da Inglaterra dividiu o pais em dez regides com o
objetivo de solucionar os problemas de erosdo hidrica e potencializar o uso da agua,
formando-se as chamadas “ Regional Water Authorities” (Dorigon, 1997).

A Franca, no ano de 1964, criou as chamadas “Agéncias de Bacias’, inclusive

com capacidade de autofinanciamento, estimulando fundamentalmente a participacéo
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dos habitantes ai localizados e formando, assim, uma espécie de “parlamentos de &gua’.
Em 1992, a Lei das Aguas estabeleceu o principio de gestdo global da &gua, por
consideré-la um patrimdnio da nacdo (Cepal, 1994).

No Brasil, o mehor exemplo que contribuiu para o desenvolvimento
metodol 6gico deste enfogue foi 0 Vale do Paraiba, no Estado de Sdo Paulo, a cargo do
Departamento de Agua e Energia Elétrica do Estado de S50 Paulo, entre 1955 e 1958
(cf. Victorecti, 1977). Outra experiéncia importante foi 0 Plano de Desenvolvimento do
Vae do Rio S&o Francisco, com a criagdo, em 1974, da Companhia de

Desenvolvimento do Vale Sao Francisco.

A criagdo do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica, em 1965,
representa um marco em termos de plangjamento integrado em bacias hidrogréficas no
pais. Esta entidade foi responsavel pelo plangamento, coordenacdo e execucdo dos
estudos hidrol6gicos no Brasil. No ano de 1972, foi criada a Coordenadoria dos Estudos
Integrados de Bacias Hidrogréficas para elaborar um modelo de gerenciamento de
recursos hidricos para as condi¢fes do Brasil. Em 1978, formou-se 0 Comité Especial
de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas, com a intencdo de coordenar a
utilizacdo da &gua, utilizando como referéncia a gestdo e plangamento a bacia
hidrogréfica (Simon, 1993).

As propostas de gestdo de bacias na América Latina voltaram a ganhar
importancia nos anos noventa, quando o desenvolvimento sustentavel busca conciliar o
crescimento econdémico com a equidade e a sustentabilidade ambiental. Com este novo
enfoque, a bacia hidrogréfica e, em particular, 0 mango das aguas, se tornaram
importantes por pressupor a participagdo integrada dos atores envolvidos, em prol do
desenvolvimento e da sustentabilidade ambiental. Esta participacdo vem permitindo
relacionar niveis locais com niveis regionais, destacando os problemas pendentes sobre
privatizagdo dos recursos naturais, o papel do Estado e do setor publico, conjuntamente
com o papel local e regional na gestdo dos recursos naturais (Cepal, 1994).

O Ingtituto Interamericano de Cooperacdo Agricola (IICA) vem modificando,
nesta Ultima década, sua perspectiva na formulacéo de projetos de Gestdo Integrada dos
Recursos Naturais (GIRN). Seu novo enfoque tem uma perspectiva global da GIRN,
com um tratamento amplo e completo das microbacias como unidades de plangjamento
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e acdo, incluindo as “externalidades ambientais’ positivas ou negativas de ta
microbacia. Neste novo enfoque, a énfase se da de forma que as microbacias sdo
analisadas como um “sistema agroecol6gico”, e ndo mais como um simples espaco

fisico de acdo e plangjamento para 0 uso adequado dos recursos naturais (I1ICA, 2001).

3. 2. 3 A extensdo rura e a adogdo da microbacia hidrogréfica como unidade basica de
intervencdo, em projetos de manejo de recursos naturais

O conceito de microbacia surgiu, como se pode observar, fora das Ciéncias
Agrarias, especiamente a partir das necessidades de organismos governamentais, dada a
necessidade de planificar a utilizagdo da &gua de acordo com as diversas demandas da
sociedade. Esta nocdo de microbacias foi incorporada, de fato, nas Ciéncias Agrarias

através da extensdo rural.

Alguns autores consideram que o primeiro projeto de microbacias se deu no
Estado de Pernambuco, no ano de 1946. Outros autores, porém, sugerem que o inicio
dos trabalhos, tendo como unidade de planegjamento a microbacia hidrogréfica, comecou
no Estado do Parana em 1978, através da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural do Parana e da Cooperativa Agricola Mourdoense. Elas implementaram um
projeto de conservacdo do solo e da dgua para a bacia do Rio do Campo, difundindo-se
pelaregido gracas aos satisfatorios resultados al cangados.

Mas a nocao de planejamento em microbacias assumiu real projecdo nacional com
o Programa Nacional de Microbacias Hidrograficas (PNMH), implantado em 1987, com
0 objetivo de promover o planegjamento e a ocupagdo do espago rural, para conseguir um
aumento sustentado da producdo e produtividade, melhorando o nivel de renda e
condicdes de vida para a populacdo rural brasileira. O periodo de execucéo deste
programa foi de 1987 a 1990 e tinha como meta atuar em 4.000 microbacias em todo o
Brasil. Além disso, estabeleceu uma microbacia-piloto representativa para cada Estado.
Este programa foi subsidiado pelas experiéncias de trabalhos em microbacias dos trés
Estados do Sul do Brasil (Dorigon, 1997).

O PNMH néo tinha previsto em seus recursos financeiros a contratacdo de

pessoal, pois sua filosofia era a criagdo de uma nova visdo do desenvolvimento rural,
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com um re-direcionamento da acdo governamental, através da convergéncia de agdo, da
integracdo interinstitucional e da concentragdo de esforgos fisicos, humanos e

financeiros.

Este programa priorizava a organizacdo da base comunitaria, através da criagdo da
associagao de produtores nas microbacias, as quais atuariam como articuladoras de seus
interesses. Estas associagbes de produtores representariam seus interesses junto a
comissdo municipal de coordenacgéo e esta, por sua vez, participaria no nivel estadual,
culminando numa Comissdo Naciona de Microbacias Hidrogréficas. Assim, o PNMH
foi envolvido nas comunidades das microbacias e definindo o programa em nivel
nacional, com um fluxo de decisdes de baixo para cima. O PNMH propunha a extensdo
rural de cada Estado como Orgéo ideal para coordenar o plangjamento nas microbacias.
O PNMH terminou com o governo Sarney, dado que ndo tinha técnicos especificos nem

estrutura e nem recursos proprios para se manter (Dorigon, 1997).

O plangjamento em microbacias tomou expressao no Brasil a partir da experiéncia
no Estado do Parana, entre os anos 1980 e 1984. Neste periodo, se implantaram os
primeiros sistemas de terracamento integrado em microbacias hidrogréficas para fazer
frente aos problemas de erosdo originados pelos cultivos tradicionais. Em 1984, o
governo daguele estado criou o Programa de Manejo Integrado de Solos e Agua
(PMISA), que estendeu as iniciativas piloto em microbacias hidrograficas para todo o
estado. O PMISA tinha como objetivo utilizar o solo de maneira produtiva,
conservacionista e recuperadora dos recursos naturais, mas sua intervencao se restringiu
somente ao manejo de solos, ndo atuando de forma integral na conservacao dos recursos
naturais para o qual foi criado. O equivalente a 75% dos recursos totais do projeto foi
destinados a fazer terragcamento (Fleischfresser, 1999). Em 1987, o PMISA foi
modificado, criando outra estratégia no sentido de viabilizar uma agricultura

ambientalmente sustentével, implementando assim o “Programa Parana Rural” .

Uma contribuic¢&o importante foi a promulgagdo da Lel 9433, de janeiro de 1997,
mediante a qual se institui a Politica Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
aqual criou, por suavez, o Sistema Naciona de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
retomando a preocupagdo pelos recursos hidricos no Brasil. Estalei confirma as bacias
hidrogréficas como unidade territorial para aimplementacdo da politica nacional e para

0 sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e, além disso, sugere que a
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gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e deve contar com a participagdo
do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades (Flei schfresser, 1999).

A utilizacdo das MBH como unidades de plangamento e acdo conservacionista é
relativamente recente e, cada vez mais, vai ganhando forca a medida que evolui o
conhecimento cientifico, tanto dos processos de erosdo hidrica e, principamente, do
manejo de todos 0s recursos naturais que ai interagem, como das técnicas de medicéo de
perdas de solo e de contaminagdo das éguas, ou sgja, do impacto de suas externalizagoes

negativas e positivas.

Em sintese, a MBH como unidade de plangjamento e agdo operativa tem as
seguintes caracteristicas, segundo Bragagnolo et alii, (1997):

* concentra as agOes de extensdo rural, deixando de executar atividades
pontuais e isoladas;

» racionaliza 0 uso dos recursos financeiros,

» forcaaintegracdo entre as instituicoes,

» estimulaaorganizacdo dos produtores;

* reduz os gastos operacionais para aimplementacéo de técnicas,
» facilitaaimplementacdo de préticas que devem ser integradas,
* reduz riscos de inundagéo;

» diminui acontaminagdo da &gua.

As acoes realizadas na MBH, baseadas nas caracteristicas relacionadas a dinamica
das &guas, implicam em uma articulagéo de interesses entre os distintos agentes sociais
relacionados com a producéo agropecuaria. Quando esta articulacdo € estimulada pelo
Poder PUblico, gera a insercéo de individuos e de grupos ou entidades na modelagem e
implementagdo de politicas que potenciaizam o desenvolvimento loca (Fleichfresser,
1999).
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Nestes Ultimos quinze anos, a nocdo de microbacia hidrografica foi se
incorporando, em nivel de formulagdo de politicas publicas, bem como junto aos
técnicos, produtores rurais e da sociedade em geral. Este processo se deu conjuntamente
com a emergéncia da no¢éo de desenvolvimento sustentavel, que gjudou a hierarquizar
0s problemas de manejo das &guas e estimulou a participagdo de forma integrada de
todos os atores diretamente rel acionados com as metas de sustentabilidade ambiental .

Desta forma, a microbacia hidrogréfica foi passando de uma nocéo limitada de
acao de mango de recursos naturais, para uma nogdo percebida como um sistema
complexo, no qual se ressaltam as interdependéncias ambientais, as inter-relagdes dos
distintos processos e atividades, gque necessariamente ultrapassam os limites das
propriedades rurais e dos municipios. O manejo dos recursos naturais em microbacias se
tornou, em conseguéncia, cada vez mais, um “manegjo socio-ambiental”, adquirindo

crescente sofisticagdo técnica e complexidade operacional.



4 OSPROJETOS“PARANA RURAL” E “MICROBACIAS’: UMA
DESCRICAO DE SUAS CARACTERISTICASGERAIS

Neste capitulo se apresenta uma caracterizacdo socioecondmica produtiva e as
acOes em relagdo a conservacdo dos recursos naturais nos Estados Santa Catarina e
Parana onde foram implementados os projetos “Microbacias’ e “Parand Rural”, objetos
de estudo deste trabalho. Além disso, faz-se uma descricéo das principais caracteristicas

destes projetos em relacéo as suas formulagdes e implementages.

4.10 Projeto “Parand Rural”
4. 1. 1 Caracterizagao do Estado do Parana

O Estado do Paranalocaliza-se naregido Sul, entre as latitudes 22° 31 e 26° 37 sul
e longitudes 48° 05 e 54° 37 oeste, ocupando uma &rea de 199.324 km?, representando
2,3% do territorio brasileiro. Em 1999, a populagdo estimada era de 9.375.592
habitantes, equivalente a 5,7% da populacdo total brasileira, sendo que 80% habitava
naguele ano as areas definidas como urbanas. Atualmente, metade da populacéo total

concentra-se em apenas dez dos atuais 372 municipios paranaenses (Emater-Pr, 2001).

O setor agricola congtitui-se na principal atividade econdmica do Estado,
ostentando uma agricultura diversificada e uma importante producéo pecuédria. O Paran&
€ o principal Estado agricola brasileiro, tendo respondido com 22,6 % da producéo
nacional de gréos na safra 1998/99. Nos ultimos cinco anos, a producdo estadual de
gréos aumentou 12 %, comparando-se favoravelmente com os 4,7 % de incremento da

producdo brasileira, no mesmo periodo. A distribuicdo do uso da terra apresenta,
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aproximadamente, 5,5 milhdes de hectares com lavouras, 6,7 milhdes com pastagens e
2,8 milhdes com matas e florestas. Além disso, € o primeiro produtor nacional de milho,
feijdo, soja, trigo, aveia, casulo de seda e 0 segundo produtor de mandioca, cevada,

batata, carne de frango e carne suina, entre outras atividades (Ibid).

Com respeito a estrutura fundiédria, o Estado conta com um total de 370 mil
imoOveisrurais, dos quais 86 % sao estabel ecimentos com area até 50 hectares, ocupando
28% das terras, enquanto 7 % dos estabel ecimentos tem mais de 100 hectares e ocupam
61 % da area. Quatro quintos do total dos estabelecimentos rurais sdo explorados pelos
mesmos proprietarios, classificados de acordo com suas caracteristicas mais gerais
como “agricultores familiares’, um contingente envolvendo 1.852.700 pessoas (Emater,
op. cit.).

Atuamente, a composicdo do PIB paranaense é de 14,04 % decorrentes do setor
primério, 38,13 % do setor industria e 47,83 % do setor de servicos. Em termos de
comeércio exterior, 0 Estado participa com 8,23 % do volume global das exportactes
brasileiras (Emater-Pr, 2001).

4. 1. 2 Caracteristicas fisicas do Estado do Parana

No tocante &s caracteristicas fisicas, o Estado do Parané esta dividido em cinco
regides geomorfologicas, que apresentam nitidas diferencas topogréficas, geoldgicas e
climaticas. Dois tercos do territorio estadual sdo constituidos por solos que se
desenvolveram a partir de rochas basdlticas, destacando-se as terras vermelhas do norte,
oeste e sudoeste do Estado, com ligeira a moderada suscetibilidade a erosdo
(Bragagnolo et alii, 1997).

O Estado conta com uma rede hidrogréfica expressiva e capilar, na qual 184 mil
km? pertencem & foz do rio Parand e o restante desaguam no Atlantico. O relevo é
caracterizado por 53% da &rea acima dos 600 metros de altitude. As precipitacdes
pluviomeétricas acangam de 1.200 a 2.000 mm por ano, distribuidos em média por 123
chuvas, das quais 46 sdo0 consideras erosivas. Variando de 47,4 a 106 mm. as

precipitacdes maximas ocorridas em uma hora, segundo as séries historicas existentes, e



89

de 114 a 235 mm em 24 horas. Essas chuvas de alta intensidade e curta duragéo sdo 0s
maiores agentes de erosdo, quando confrontados com a fragilidade dos solos existentes.

Quanto a temperatura, o0 Estado esta localizado numa zona de transi¢cdo climética,
permitindo o cultivo tanto de espécies tropicais como temperadas. As fortes geadas de
1969 e 1975, que prejudicaram principalmente o cultivo de café, determinaram que 0s
cultivos de gréos, especiamente a soja, fossem estimulados a partir daqueles anos. Este
fato deu inicio a um novo ciclo de producéo, conhecido como o “ciclo dos gréos’,

centrado particularmente na expansao da soja e do trigo.

A mecanizagdo intensiva do uso dos solos implementados no Estado,
principalmente da década de 1970 em diante, no &mbito da modernizagdo produtiva
dagueles anos, ndo considerava os diferentes graus de limitacbes e aptidado real dos
solos, levaram ao estabelecimento de um processo generalizado de eroséo hidrica. Os
primeiros problemas de erosdo hidrica se deram na regido Noroeste, onde predominam
solos de textura arenosa, cultivados com café, algoddo e cana de aglcar, seguindo
préticas de uso do solo que facilitaram o processo de erosdo hidrica. Uma vez esgotados
0s solos, estes cultivos foram substituidos por pastagens, que também se apresentaram
como incapazes de conter 0 acelerado processo de degradacdo (Bragagnolo et alii,
1997).

Nas regides Oeste, Sudoeste e Norte, que sdo as mais férteis, desenvolveu-se
rapidamente o cultivo da soja, com um manejo baseado na mecanizagao intensiva, que
agravou dramaticamente os problemas de eroséo e degradacdo dos recursos naturais.
Isto levou os agricultores a utilizagdo mais intensiva de insumos para suprir afertilidade
natural, assim acarretando desequilibrios acentuados no meio ambiente. Esta légica
produtiva com maiores indices de mecanizagdo, por sua vez, intensificou a degradacéo
dos recursos naturais. As perdas médias de solo, devido aos processos de erosdo hidrica
mais expressivos, tém sido observados nos cultivos de batata (180 ton/ha/ano), café (
25,6 ton/ha/ano), sucessdo trigo/soja ( 13,7 ton/ha/ano), algodao (13 ton/ha/ano) e milho
(11ton/ha/ano). Por sua vez, as perdas médias por erosdo laminar nas terras agricolas do
Parana chegam a 15,6 ton/ha/ano, o que pode significar 250.000.000 de toneladas de
solos anuais erodidos em todo o Estado.
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As principais causas de erosdo hidrica sdo determinadas. -ata erosividade dos
solos e a agressividade das chuvas; -utilizagdo do solo sem considerar a sua aptidéo de
uso; -alta mecanizacdo, para proporcionar condi¢cdes favoraveis aos cultivos; -divisdo
fundiaria, com propriedades que foram ocupadas, historicamente, em forma de “espinha
de peixe’; -caminhos ma projetados;, -baixa produtividade agricola que agrava e
alimenta o ciclo de degradac&o dos recursos naturais, entre muitos outros (Ibid).

4. 1. 3 Acdes em conservagao dos recursos naturais

O Estado do Parana iniciou, em 1963, o controle da erosdo hidrica na regido
Noroeste, através do “Projeto Noroeste’, que baseava-se no controle da erosdo nos
nucleos urbanos e periurbanos. A partir de 1971, com o apoio da Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA), o governo estadual comegou a desenvolver uma série de
acOes naquela regido. Entre os anos de 1974 e 1978, foram utilizadas as microbacias
hidrogréficas como unidades piloto de trabalho, para se ter uma melhor compreensio do
processo de intervencdo e para desenvolver tecnologias de forma integradas a

problematica dos processos de erosdo hidrica (Bragagnolo et alii,1997).

No ano de 1975, o governo criou 0 “Programa Integrado de Conservagéo de
Solos’ (Proics), que constituiu-se na base para os traba hos centrados na conservagéo do
solo no Parand, baseado no “Programa Nacional de Conservacdo de Solos’ (PNCS), que
ndo chegou a efetivar-se, de fato, em termos nacionais. O Proics mantinha a concepcao
técnica da implementacdo intensiva de praticas mecéanicas de conservacdo do solo,
especificamente o terraceamento, entre outras técnicas secundérias de manejo de solos.
Entretanto, o programa considerava como unidade de trabalho a propriedade rural vista
isoladamente, e parte de suas estratégias para envolver os agricultores neste projeto
eram as acoes de forca e a pressdo motivadas, em especial, pelas linhas de crédito rura
entdo existentes. O Proics alcangou relativo éxito, mas trouxe como conseqiiéncia uma
série de problemas técnicos derivados da utilizacgo de tecnologias equivocadas, como
por exemplo o terraceamento em desnivel, entre outras, que agravaram os problemas
erosivos, desacreditando completamente a viabilidade da conservagéo do solo. Ainda
assim, o0 programa apresentou muitos pontos positivos que contribuiram com os futuros

programas. As metas alcancadas pelo Proics, entre 1975 e 1980, foram quase 2,5
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milhdes de hectares onde foram instituidas préticas de terraceamento e plantio em curva
de nivel, envolvendo cerca de 200 técnicos de 6rgdos publicos e 0 mesmo nimero das
empresas privadas, atendendo a cerca de 72.000 proprietarios rurais, distribuidos em
130 municipios (Ibid.).

Através do Proics, implementou-se uma série de semindrios de conservagdo do
solo e da é&gua, reunindo os técnicos da extensdo rural (publica e privada), técnicos de
pesquisa e cooperativas das diferentes regides do Estado, definindo assim as linhas de
investigacdo necessarias e as tecnologias e praticas de conservacdo a serem
implementadas nas propriedades rurais. Também o Proics implementou o conceito de
gue a capacidade de uso da terra deve ser determinada e deve estar condicionada ao
plangamento global da propriedade rural, num amplo processo de integracdo das

préticas nas microbacias hidrogréaficas.

A partir do ano de 1980, com base nos trabal hos das microbacias-piloto do Projeto
Noroeste, implementou-se o projeto “Pré-noroeste’, o qual atendeu iniciamente 25
municipios, passando para 40 no ano de 1983, e 87 municipios em 1988. Com a
experiéncia das microbacias-piloto e os primeiros sistemas de terraceamento integrado
em microbacias, constituiu-se as bases do “Programa de Mango Integrado do Solo”
(PMIS), concretizado entre 1983 e 1986, e que teve como objetivo geral implantar 0 uso
e 0 mango adequados do solo, com base em sua capacidade agricola, visando

otimizagao darenda do agricultor e a preservacao permanente do solo.

Entre 1987 e 1990, foi implementado o “Programa de manejo integrado do solo e
da agua em microbacias’ (Pmisa), com o objetivo de incrementar 0 manejo integrado do
solo e da agua na propriedade, centrado na unidade operativa das microbacias,
otimizando o uso de fatores da producéo em conjunto com a recuperacéo e preservacao
do solo e dos recursos naturais. Os resultados diretos acancados pelo programa, no
periodo de 1984 a 1988 foram significativos: 1.700.000 hectares onde foram feitos
terraceamento; reflorestamento de 18.451 hectares; 14.363 km de estradas reparadas;
16.861 hectares plantados com adubo verde; 1.017 microbacias hidrograficas
trabalhadas e 114.000 agricultores envolvidos. Destes programas, ficou a licéo de que a
aplicacdo dos recursos do governo deveria estar vinculada a uma estratégia mais ampla
e complexa, e ndo mais a praticas isoladas (Bragagnolo et alii,1997).
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Foi fundado nestas experiéncias anteriores que surgiu o “Programa de manejo das
&guas, conservacdo dos solos e controle da poluicdo em microbacias hidrogréficas’,

mais conhecido como “Parana Rura”, no ano de 1989.

4. 1. 4 Caracteristicas principais do Programa Parana Rural

O Parana Rural foi implementado entre fevereiro de 1989 e marco de 1997, como
resultado de um empréstimo (contrato niumero 3018-BR) formalizado entre o governo
do Estado e o Banco Internacional para a Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD).
Através deste contrato, o BIRD contribuiu com a soma de US$ 63.000.000 e o governo
estadual, em contrapartida, com a soma de US$ 86.134.600, sendo o montante total para
todo o periodo de sua execucdo. A negociacdo que acabou materializando o projeto
comecou no final de 1986, quando terminava o “Pro-Rural” (Projeto Integrado de Apoio
a0 Pequeno Produtor Rural), implementado através de um empréstimo com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). O Parand Rural deveriater sido, assim, uma
continuidade do Pr6-Rural, com o objetivo de promover de infra-estrutura social e o
incremento da producéo entre os “agricultores de baixa renda’, prevendo atuar em 2.100
microbacias, abarcando 25% da &rea total do Estado e beneficiando 165 mil agricultores
(Fleischfresser, 1999).

Finalizadas as negociagbes do Parand Rural com o BIRD, deu-se inicio ao
delineamento do programa que, baseado nas experiéncias conservacionistas anteriores,
centrou-se N0 manejo das &guas e conservacdo do solo, incorporando o controle da
contaminacdo e selecionando a microbacia hidrografica (MBH) como a unidade de
planejamento e ac&o.

O objetivo do programa era controlar a erosdo hidrica e reverter o processo de
degradacdo dos recursos naturais renovaveis, baseando-se em alternativas tecnol gicas
que aumentassem a producdo vegetal, a produtividade agricola e a renda liquida do
agricultor do Estado do Parand, (Bragagnolo et alii, 1997). Ap6s postular os objetivos
do programa, foram elaborados os manuais técnicos e operacionais, que constituiram os

documentos bési cos orientadores da i ntervencao.

Para Flei schfresser,
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“(..) documentos que definem a estratégia técnica e
operacional do programa foram elaborados com a preocupacéo de dar
suporte a intervencdo, pautada pelo diagndstico de que no Parana o
principal problema em recursos naturais é a erosdo hidrica, dado que
este tipo de erosdo leva a degradacdo e perda do solo, reducdo da
produtividade e da producdo, provoca enchentes e contaminagéo dos
mananciais’ (1999, p. 93).

O “manua técnico” pode ser qualificado como uma compilacdo do melhor
conhecimento técnico existente sobre os problemas de eroséo hidrica do solo e de como
solucionalos em uma MBH em que predominam as atividades agropecuéarias e nele,
inclusive, afirmava-se que a erosdo hidrica seriaa principal dificuldade relacionada com
0S recursos naturais no Estado do Parand Também fundamentou as explicagdes sobre

0s problemas centrais, relacionados ao uso e manejo improprios dos solos.

A estratégia técnica do programa, com base na problemética da erosdo hidrica

centrou-se em quatro objetivos centrais e basi cos:
(a) aumento da cobertura vegetal do solo;
(b) aumento dainfiltracdo de dgua no perfil do solo;
(c) controle do escoamento superficia;
(d) controle da poluicéo.

Para efetivar esses objetivos, foram recomendadas inimeras préticas e técnicas
agrondmicas, em nivel de propriedade agricola e para a microbacia hidrogréfica. Para as
propriedades agricolas eram recomendadas tecnol ogias de cardter mais produtivo e, para
a microbacia eram recomendadas tecnologias de maior interesse comunitario como re-
adequacdo das estradas, implantacdo de abastecedores comunitarios e implantacdo de
cercas para a protecdo de mananciais, entre outras agdes. Tais medidas, além de
controlarem a erosdo hidrica, implicariam em aumento de produtividade e da producéo,
reducdio de riscos e custos e aumento a renda liquida da propriedade. E importante
salientar que agéncias estaduais de pesquisa agricola contribuiram (como o lapar), para
ageracdo e adaptacao de tecnologias (Bragagnolo et alii, 1997; Fleischfresser, 1999).

Como produto final da implementagdo do Programa, se esperava uma reducéo

drastica dos processos erosivos e da degradacdo ambiental. Esta melhoria produziria um
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aumento na produtividade e facilitaria a adogédo das tecnologias propostas. A adogdo das
novas técnicas reduziria os riscos de perdas agricolas e ofereceria possibilidades de
diminuicdo de custos médios por hectare, levando tudo isto a um aumento da renda
liquida do agricultor. Este esforco do “Parana Rural” para difundir tecnologias que
aumentassem a renda deveria assegurar maior indice de participagdo espontanea as
propostas disponiveis, ou sgja, “(...) a participacdo espontanea da comunidade envolvida
€ de importancia fundamental em qualquer projeto, pois assegura sua auto-sustentacéo a
meédio e longo prazo e cria um processo de co-responsabilidade” (Bragagnolo et alii,
1997, p. 28).

Com respeito a “estratégia operacional”, foi formulada com o objetivo de
estimular os agricultores a adotarem as propostas conservacionistas e/ou produtivas
recomendadas na estratégia técnica. A estratégia operacional teve como ponto bésico a
gestdo descentralizada e participativa, com o objetivo implicito de envolver os diversos
agentes locais. Assim, foi prevista a participagdo da Secretaria de Estado da Agricultura
e do Abastecimento (SEAB) e suas empresas vinculadas, como a Empresa de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Emater-Pr), o Instituto Agrondmico do Parana
(lapar) e o Instituto Ambiental do Parana (IAP), dém de instituicbes federais e
municipais que foram envolvidas por suas fungbes ou atribuigbes, como o
Departamento de Estradas de Rodagem (DER) e as prefeituras municipais. Também foi
prevista a participacdo das cooperativas e da iniciativa privada, através das
agroindistrias e empresas de plangamento e assisténcia técnica, as quais,
conjuntamente com a Emater se encarregariam da assisténcia técnica junto aos
agricultores. Estava previsto que as diferentes entidades trabalhassem com seus
respectivos agricultores (isto é, sua clienteld), e a assisténcia técnica oficial seria

destinada aos restantes agricultores (Fleischfresser, 1999).

Da experiéncia recolhida na implementacéo das estratégias operacionais dos
projetos anteriores, chama a atencdo alguns aspectos como: -0 uso de estratégias de
“forca’ como o crédito rural e 0 PROAGRO, dificultando o desenvolvimento de uma
“consciéncia’” de mangjo do solo e de controle da erosdo; -a realizacdo de acbes
atamente dependentes das instituigdes publicas, centralizando todas as agBes nos
organismos oficiais que, além de diminuir a area de agdo dos proprios agricultores,
também colocava os técnicos da iniciativa privada a margem dos Programas; -0 pouco

impacto das agOes na economia dos municipios, pois as “acbes de forca’, como o
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crédito rural, atendiam agricultores dispersos pelo municipio, levando os resultados a se
perderem no contexto; -a dificuldade financeira por parte dos agricultores para adotar as
tecnologias propostas; -auséncia de linhas de crédito de investimento compativels com a

natureza do empreendimento (Bragagnolo et alii, 1997).

Com base neste diagndstico geral e no aprendizado dos programas ja realizados, o
“Parana Rura” incorporou 0s seguintes pressupostos inovadores: -participacdo da
sociedade como Unico meio de desenvolver uma consciéncia das acdes necessarias a
implementar-se; -parceria com a assisténcia técnica privada como instrumento para ter
uma maior abrangéncia das agdes, -manter a microbacia hidrogréfica como unidade de
planegjamento; -concentracdo das agdes nas microbacias indicadas pelos 6rgdos de
representacdo das entidades ligadas ao setor e dos agricultores; -implementar uma linha
de apoio para reduzir o custo financeiro geral e o risco decorrente dos empréstimos
realizados, -que se ampliasse a participagcdo dos pegquenos agricultores. As metas
perseguidas através de préticas conservacionistas integradas resultariam na recuperacéo
dos recursos naturais, aumento da produtividade e producdo e incremento da
lucratividade (Ibid). Todos estes pressupostos basicos sdo sintetizados e esquemati zados

na Figura 1, que mostra claramente a | 6gica perseguida pelo programa Parana Rural .

Para que os agricultores recebessem informacdes das entidades envolvidas com a
assisténcia técnica, deveriam ter suas unidades produtivas localizadas na area de
abrangéncia do modulo de trabalho, o que correspondia a area geogréfica de uma

microbacia hidrogréfica, selecionado no municipio.

As questbes ambientais e econdmicas implicam em que o poder publico pode
intervir sobre 0 uso privado dos recursos naturais e também na forma de produzi-los.
Por isto, as MBH foram escolhidas como espaco operacional de plangjamento e acéo.
Para efetivar as agOes técnicas, se previa organizar comissoes, divulgar as atividades,
selecionar as MBH, envolvendo nestas atividades as liderangas locais. As atividades
variavam desde plangamento das MBH, plangamento da propriedade agricola e
assisténcia técnica a propriedade até as agdes de acompanhamento e administracdo. Este
altimo mecanismo tinha o objetivo de controlar e avaliar periodicamente as atividades e
préticas realizadas, mantendo desta forma uma coeréncia entre as agoes e a estratégia
técnica. A &rea média das microbacias trabal hadas neste programafoi de 2.900 hectares,

envolvendo em média 88 agricultores (Bragagnolo et alii, 1997).
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Figura 1: Pressupostos basicos da estratégia geral do Programa Parana Rural
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Fonte: BRAGAGNOLO et alii (1997, p. 31)

Com respeito as comissdes, foram criadas com a responsabilidade de congregar os
representantes das diversas entidades envolvidas nos trabalhos de plangjamento e gestdo
do programa as escalas municipal, regional e estadual. As “comissdes de solos’,
deveriam representar o Parana Rural nos municipios e tinham gue formular e coordenar
o plano anual de agdes e eleger as microbacias hidrogréficas, entre outras atividades.
Estas comissdes, independentemente de suas denominagdes e histéria municipal,
contavam com 0 apoio das Camaras Técnicas constituidas pelo Programa. Os membros
que formavam esta comissdo eram representantes da SEAB, Emater-Pr, prefeituras,
cooperativas, sindicatos, associacOes e outras entidades que representavam 0s

agricultores.

Também foram formadas comissdes regionais, que tinham como funcéo basica
articular as agbes das diversas ingtituicdbes executoras, sendo integradas por
representantes do poder publico e dos agricultores, atuando no ambito dos nucleos

regionais da SEAB. Finadmente, uma comissdo estadual também foi constituida,
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formada por representantes dos agricultores, das instituicdes de pesquisa e extensdo e
coordenada pela SEAB, tendo como objetivo analisar, acompanhar, supervisionar e
avaliar os planos regionais. Segundo Fleischfresser,

“(...) essa estratégia operacional foi plangjada com o objetivo
de fornecer a estrutura administrativa do programa e, a principio,
previa a participacdo ativa de todas as entidades envolvidas, bem
como a adesdo dos produtores rurais. Ou sgja, foi feita uma eleicdo
gue pressupunha gestdo amplamente participativa, partindo da esfera
do governo estadual, congregando o municipa e o federal, contando
ainda com representantes das organizagbes privadas e civis das

comunidades localizadas no ambito das MBH a serem trabalhadas’
(1999, p.101).

Os principais componentes do Programa, destinados a desenvolver a estratégia
técnica e operacional podem ser observados no Quadro 1.

Outro elemento decisivo da estratégia operacional foi a criagcdo do “Fundo de
Mangjo, Conservacdo do Solo e Controle da Poluicdo”, criado para apoiar
financeiramente os agricultores, para que assim pudessem incorporar as novas técnicas
de mango em suas propriedades. Para ter acesso ao fundo, os agricultores deviam ter
sua unidade produtiva localizada numa MBH selecionada e previamente planificada. Os
critérios utilizados para que os agricultores fossem beneficiados com o apoio do fundo
eram principamente o tamanho da propriedade, somado a renda bruta anual do produtor
e a renda das atividades agropecuarias. Outras prioridades eram as localidades onde
houvesse interesse e disposicdo por parte dos agricultores em investir recursos e

esforgos no programa.

Com respeito aos beneficiarios do Fundo de Mangjo, estes podiam ser tanto
individuais como coletivos, e a porcentagem de apoio decrescia para os agricultores ou
grupos de agricultores com unidades maiores. Uma Ultima caracteristica a ser salientada
€ que o vaor aocado pelo Fundo ia decrescendo a medida que o tempo de

implementacdo do programa avancava.

Com respeito a priorizagdo das regides onde se implementaria o programa, o
Estado do Paranafoi dividido conforme o nivel e magnitude da degradacéo e erosdo dos
solos e da contaminagéo da agua, configurando-se desta forma as regides de, alta, média
e baixa prioridade. Nas regifes de alta prioridade os parametros de regionalizacéo
priorizavam quase exclusivamente as areas agricolas naturalmente mais férteis e
dindmicas do Estado, onde a expansdo produtiva decorrente da incorporagdo do padréo
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técnico intensivo em capital foi mais notavel. Estas regides se encontram no Norte, no
Extremo Oeste e no Sudoeste do Estado.

Quadro 1. Principais componentes do Programa Parand Rural e
correspondentes propor ¢des do total do financiamento do projeto, em todo o
periodo

Principais componentes: (% )E
-reparacdo das estradas 18,1
-extensdo rural 155
-pesquisa agropecuaria 13,7
-fundo de conservagdo do solo 134
-monitoramento e fiscalizagdo do uso do solo 35
-desenvolvimento florestal 8,7
-terminais ferroviarios de distribui¢édo de calcareo 3,6
-treinamento 31
-administracéo e avaliagao 24
-contingéncias fisicas 17,7

Fonte: elaborado pelo autor, a partir de fontes secundérias relativas ao projeto.

Nas regibes de dta prioridade, se desenvolvia entdo uma agropecuéria
modernizada, com um padrdo tecnoldgico intensivo em capital e predominancia de
cultivos temporarios, principalmente soja. Os agricultores que imperavam eram 0S

familiares, com unidades pequenas e médias, tecnificados e integrados aos mercados

= A distribuicdo prevista em porcentagem do montante total dos recursos destinados ao Parana

Rural para todo o periodo de duracdo do programa. Do total dos recursos previstos, 87% ficariam
divididos entre as entidades piblicas e 13% deveria chegar diretamente ao produtor (Bragagnolo, et
alii,1997).
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competitivos, onde a familia é a responsavel pela organizacdo, direco e maior parte do
trabalho. Nestas regides, a probabilidade de existirem processos erosivos e degradagéo
eram altas, devido a combinacdo de solos suscetivels a erosdo, com grande quantidade
de trabalho mecanico na preparacdo do solo, com tipos de cultivos que deixavam sem
cobertura o solo, somado a chuvas freglientes e intensas. Além disso, cabe salientar que
o formato das propriedades em forma de “espinha de peixe’, que se deu numa
colonizacdo mais recente em parcelas menores, favorecia a intensificacdo dos processos

erosivos (Fleischfresser, 1999).

As regides de média prioridade ocupavam principamente o Centro e o Extremo
Noroeste do Estado. Aqui predominam solos muito suscetivels a erosdo hidrica, mas
com predominancia de cultivos permanentes (como plantacdes de caf€) e pastagens, que
mantém o solo coberto todo 0 ano, e ndo requerem um uso intensivo de trabalhos
mecanicos no solo. Por fim, as regifes de baixa prioridade do Parana Rural ocupavam
principalmente o Leste e uma parte do Centro Sul paranaenses. S&0 regides bem
diversificadas em termos de classes de solos com menor aptidéo para a producédo de
cultivos, com relevo mais acidentado que o resto das regides. Aqui, a modernizacdo da

base técnica de producdo foi menos acelerada que no resto do Estado.

Pode-se evidenciar que as escalas de prioridades do Parand Rural decresceram nas
regides menos modernizadas, privilegiando as regibes onde se concentrava entéo a
producdo agropecud&ria estadual, e onde sdo também maiores os problemas de

degradacédo do solo e de contaminacéo da agua.

Com respeito aos beneficiérios, o Programa como regra geral envolveu a todos 0s
agricultores existentes nas microbacias a serem trabalhadas, priorizando a participacéo
dos agricultores familiares para que adotassem as tecnologias definidas na estratégia
técnica. Estes agricultores familiares deveriam enquadrar-se nos seguintes parametros: -
contar com uma area prépria com até 50 hectares; -renda bruta anual equivalente a
2.844 sacas de milho; -ter como fonte de subsisténcia a exploragdo agropecuéria, com
predominancia de méo-de-obra familiar; -e disposicéo para adotar as recomendacdes da

assisténciatécnica (Bragagnolo et alii, 1997).

Em sintese, e de acordo com as propostas tanto de praticas e de técnicas do
programa, como 0s requisitos para receber os recursos financeiros oriundos do Fundo,
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se deduz que os agricultores-alvo do programa foram os agricultores familiares,
especializados em gréos, aves e/ou suinos, integrados as agroindustrias, ao sistema de
crédito e com capacidade de endividamento. As prioridades regionais e os critérios para
acesso a0 Fundo de Manego reforcam a hipGtese de que as politicas publicas,
implementadas pelo Programa, beneficiaram agricultores produtiva e socialmente,
atenuando o movimento de diferenciagdo social. Segundo Vanessa Fleischfresser, que

examinou dados primarios do Parana Rural, levantados para sua tese de doutoramento,

“(...) o desenho ou a modelagem do Parana Rural, que serevela
pela estratégia operacional, estimula a configuracdo de redes e de
parcerias e, assim, concorre para a descentralizacdo de agdes, para a
organizacdo dos agentes locais e de grupos de interesses e para a sua
participacdo nas aces do Programa. |gualmente, estimula a promoc&o
de arranjos institucionais, por meio dos quais pode ser esperada a
criagdo, 'concertada entre os agentes locais, de um entorno territorial
favoravel a divulgagdo de informacgtes (...) que induzem (junto com os
recursos do fundo e da assisténcia técnica) a incorporacéo de
tecnologias mais produtivas e menos danosas ambientalmente, no
espaco territorial compreendido pelas microbacias hidrogréficas.
Agreguem-se a esses elemento agqueles que procuram incorporar o
capital social, presente em cada MBH, como um recurso para que 0S
trabal hos de divulgacdo e implementac&o das acdes plangjadas atinjam
seus propoésitos’ (Fleischfresser, 1999, p.118).

A Figura 2, mostra uma sintese dos componentes, atividades, 6rgaos executores e

colaboradores do programa Parana Rural, tal como foi inicialmente previsto.
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Figura 2: Componentes, atividades, 0Orgdos executores e colaboradores do
Programa Parana Rural
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Fonte: Bragagnolo et alii, 1997, p.52

4.2 O Projeto “Microbacias’
4. 2. 1 O Estado de Santa Catarina: caracteristicas gerais

O Estado de Santa Catarina, limitrofe ao Parand, também localiza-se no Sul do
Brasil, entre os paralelos 25°57' 41" e 29°23'55" de latitude Sul e entre os meridianos
48°19'37" e 53°50'00" de longitude Oeste. Possui uma &rea total de 95.318,3 km?,

representando apenas 1,13% da superficie do territorio nacional.

O setor agricola representa uma importante atividade da economia catarinense,
respondendo por 17,4% do PIB estadual. O agrobusiness contribui com mais de 40% do
PIB estadual (lcepa, 2000). Santa Catarina Situa-se entre os seis principais Estados
agricultores de alimentos, sendo o principal produtor de alho, magd, mel, cebola e
suinos, destacando-se ainda como importante produtor nacional de aves, fumo, arroz,
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banana, batata, feljdo e milho. Além disso, € o terceiro produtor de papel e celulose do
pais. No ano de 1999, as exportagdes estaduais chegaram a US$ 2.567 milhdes,
correspondendo a 5,35% do total nacional. Para obter este resultado, o complexo
agroindustrial contribuiu com 47% do total estadual (Ibid).

Em relacBo aos estabelecimentos agropecudrios, existem no Estado 203 mil
estabelecimentos, sendo mais de 90% de caréter familiar, com unidades de até 100
hectares. O restante dos estabelecimentos com mais de 100 hectares, apropriam-se,
contudo, da maior parte da area privada agropecuaria, de acordo com estimativas
oficiais. A populagdo do Estado, conforme dados do IBGE de 1996, era de 4.875.244
habitantes, dos quais aproximadamente 27% viviam no campo e, repetindo fendbmeno
nacional, ha uma acentuada concentracdo nas grandes cidades, pois 30% da popul acéo
esta concentrada nas oito cidades que tem mais de 100 mil habitantes. O Estado esta
dividido em 293 municipios (Icepa, 2000).

4. 2. 2 Caracteristicas fisicas do Estado de Santa Catarina

Quanto as caracteristicas fisicas, observamos que o clima € mesotérmico, com
chuvas distribuidas durante todo o ano e variagbes de temperatura média anua entre
18°C e 22°C. A temperatura média varia entre 19°C e 25°C no verdo e de 7°C e 16°C no
inverno. Nas regides com maior atitude, como o Planalto, os invernos sGéo mais
rigorosos, ocorrendo geadas, e eventuamente neve. A amplitude pluviométrica é de
1.154mm, variando de 2.373mm no Oeste a 1.219mm no litoral. O territorio destinado a
producdo agricola apresenta consideraveis limitagbes, como um relevo acidentado,
associado a extensas areas com pedregosidade e afloramento de rochas, que atuam
como fator limitante para a producdo agricola. Isto leva a verificagcdo de que somente

25% do territério catarinense sgja, de fato, ocupado com areas cultivadas.

Os solos, na regido Oeste (25.215km?), so principalmente os basélticos de média
fertilidade, com topografia predominantemente ondulada a fortemente ondulada . No
Planalto (33.866km2), além dos solos basalticos, se encontram também solos de origem
sedimentar, todos com baixa fertilidade e elevada acidez, com predominancia de
topografia ondulada. No Litoral (36.604 km?), por fim, predominam solos de origem
granitica, com média ou baixa fertilidade.
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4. 2. 3 Evolugéo dos projetos de conservagdo dos recursos naturais em Santa Catarina

No Estado existe uma antiga e consolidada tradicdo de acles dirigidas a
conservacado dos solos. Em 1957, comecaram as primeiras acOes de conservacao dos
recursos naturais, através da constituicdo dos primeiros escritérios locais do recém
formado servico estadual de extensdo rura (entdo chamado de Acaresc), que
desenvolveu a implantaco de préticas mecanicas de manejo de solos, especiamente

terraceamentos.

Entre 1965 e 1970, implementou-se 0 Programa Estadua de Conservacéo de
Solos que, pela primeira vez, incorporou um conjunto mais amplo de préticas
conservacionistas para os estabelecimentos rurais. Tais préticas posteriormente foram
ampliadas, entre 1979 e 1983, com o Programa de Conservacio e Uso da Agua e do
Solo. Este programa desenvolveu a construcdo de agudes e incentivou a psicultura, além
do controle da erosdo e do reflorestamento. Com base neste programa, e em outros
implementados em Santa Catarina, se originou 0 Programa de Conservagdo e Mangjo
Integrado do Solo e da Agua, iniciado em 1986 e que, pela primeira vez, implementou a
acao operacional do programa, através das microbacias hidrograficas como o locus
privilegiado de acdo, com 18 microbacias implantadas em 1988. Este programa foi o
antecessor direto do programa “Microbacias’ (Navarro, 1999).

Cabe ressaltar que as agbes desenvolvidas por estes diversos programas ao longo
do tempo foram desenvolvendo um contingente de profissionais com experiéncia, 0s
quais participariam, por certo, do Projeto Microbacias, garantindo em parte a eficacia na

implementacdo deste projeto.

4. 2. 4 Caracteristicas principais do projeto “Microbacias’

O “Projeto de Recuperacdo Conservacdo e Mango do Recursos Naturais em
Microbacias Hidrogréficas no Estado de Santa Catarind’, que rapidamente tornou-se
mais conhecido como “Projeto Micorbacias/BIRD” (empréstimo 3160-BR), ou
simplesmente “Microbacias’, foi implementado no Estado de Santa Catarina entre os

anos de 1991 e 1999. O projeto surgiu de um acordo entre o Estado de Santa Catarina e
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0 Banco Mundial, com um or¢amento total para seu financiamento de US$ 70.000.000,
dos quais 50% oferecidos como contrapartida estadual .

Para que o Banco Mundial liberasse os fundos, foi condi¢céo necessaria, aém do
aval do Governo Federal, que o Estado de Santa Catarina recuperasse sua capacidade de
endividamento. Logo que foi saneada sua divida, se viabilizou o projeto. O Estado foi
negociando com o Banco Mundia para que o projeto atendesse todas as formas e
exigéncias do Banco no que se refere as formas de elaboracéo, informagdes que devia

conter e até questdes técnicas. Tal negociacdo levou quatro anos.

Para a elaboragdo do Projeto Microbacias, o governo estadual nomeou um grupo
de técnicos de diferentes instituigdes, conhecidos como a “Equipe Bésica’. Durante a
elaboracdo ndo se realizaram consultas aos agricultores, utilizando-se a experiéncia dos
técnicos de extensdo rural em trabalhos de microbacias. Também n&o se discutiu com os
sindicatos ou outras organizagdes, particularmente no que se refere a estratégia técnica,
tentando envolver assim as agroindustrias e cooperativas (Dorigon, 1997). Este projeto
foi de composicdo heterogénea, constituido a partir “(...) de relacbes de elementos
tecnol dgicos, econémicos, politicos, sociais e naturais (...)” (Law apud Dorigon, 1997,
p.80). O projeto previa, em sua concepgdo, o forte envolvimento dos agricultores,
lideres e autoridades, fato que foi determinante para seu bom desempenho (Dorigon,
1997).

Conforme o lcepa/SC (1999a), o Projeto Microbacias foi concebido depois da
catéstrofe das inundagdes dos anos 1983 e 1984, cuja magnitude era inédita na histéria
estadual. Este projeto tinha como objetivo recuperar e conservar a capacidade produtiva
dos solos e controlar a contaminagdo ambiental, incrementando a produgdo, a
produtividade e a renda da propriedade agricola, através da adogcdo de préticas
sustentavels de manejo e conservagao da agua e do solo pelos agricultores. As préticas
recomendadas por este projeto, diferente das propostas pelo Parand Rural, atribuiam
mais énfase em cobertura do solo e menos em préticas mecénicas de conservacéo,
devido principamente as caracteristicas dos recursos naturais tipicos dos ambientes

rurais catarinenses.

O Projeto Microbacias tinha trés objetivos especificos para que os agricultores
aumentassem sua renda e preservassem a capacidade produtiva dos recursos naturais.
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Eram eles: -aumentar a cobertura vegetal dos solos; -melhorar a infiltragdo dos solos; -
controlar 0 escoamento superficial. Prevendo trabalhar em 520 das 1.683 MBH,
cobrindo uma éarea total de 1.855.500 hectares (25% da &rea agricola estadual), e
alcancar 80.900 agricultores em 143 municipios, nos sete anos de sua execucdo. Destes,

90% dos agricultores seriam pequenos e médios.
A julgar pelaavaliagéo realizada pelo Icepa/SC,

“(...) na época da preparacdo do projeto, estimou-se que, em
1.855.500 hectares de terras agricolas por €le abarcadas, cerca de 240
mil hectares (35% da area entdo utilizada com cultivos anuais e 11%
da regido coberta com florestas nativas ou capoeiras) seriam
integralmente beneficiadas com préaticas de conservagdo e mangjo do
solo, de controle da poluicdo e reflorestamento comercial,
compreendendo: reflorestamento e/ou manejo florestal em 52.900
hectares; instalacdo de 130 novos viveiros de mudas; abaulamento,
ensaibramento, colocacdo de caixas de drenagem e outras obras ou
servicos de adequacdo em 3.900km de estradas municipais, calagem
em 176 mil hectares, praticas mecanicas de conservacdo do solo
(terraceamento, subsolagem, cordéo de pedra) em 156 mil hectares;
adubo organico em 130 mil hectares; construcéo de 520 abastecedores
comunitarios, 520 depdsitos de lixo téxico 3.985 esterqueiras;
aquisicdo pelos agricultores de 320 distribuidores de esterco, 482
distribuidores de calcério, 482 sub-soladores, 500 plataformas para a
colheita de milho, 3.215 rolos-facas, 1.403 capinadeiras-adubadeiras
de tracdo animal e 1842 toneladas de semente de adubo orgénico”
(1999a).

Este projeto tinha uma nova proposta de trabalho, a partir da qual a microbacia
seria tomada como unidade de planejamento e intervencdo, produzindo uma concepcao
distinta, quanto ao plangamento agricola e ambienta e as estratégias de
desenvolvimento rural consagradas em projetos anteriores. E ndo se utilizaram mais as
comunidades rurais como lugar de intervencdo, como fazia anteriormente o sistema de
extensdo rural (Dorigon, 1997). Desta forma, o projeto Microbacias foi, de certaforma,
uma sintese de metodologias existentes até entdo sobre mango integrado em
microbacias hidrogréficas. Os documentos orientadores da intervencdo deste projeto
foram o manual técnico e o manua operativo. O primeiro fazia referéncia a estratégia

técnica e 0 segundo a estratégia operacional .

A conformacéo técnica do Microbacias se inspirou no Programa Parana Rura e
foi adaptado as condicdes locais, posto que difere nos tipos de atividades agropecuérias,

tipos de solos, relevo mais acentuado, entre outros. Por estas razdes, 0 manual técnico
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diferente, mas 0 manual operativo ndo apresenta grandes modificagGes em relagdo ao
documento do Parana Rural. Um dos objetivos principais do projeto foi estimular o
desenvolvimento de tecnologias e difundi-las com vistas ao uso sustentavel dos recursos
naturais. Assim, o projeto efetuou convénios com a Universidade Federal de Santa
Catarina e outras ingtituicdes de pesquisa, para desenvolver maquinas e equipamentos
que se adaptassem a0 novo sSistema de produgdo com préticas agricolas

conservacionistas.

O projeto era constituido de oito componentes. -pesquisa agricola; -mapeamento
plangjamento e monitoramento do uso do solo; -extensdo rural; -programa de incentivo
a0 manegjo e conservacao do solo e controle da poluicdo; -obras de controle da eroséo ao
longo dos caminhos rurais; -desenvolvimento florestal e protecdo dos recursos naturais;

-administracéo, monitoramento e avaliacdo do projeto; -componente treinamento.

O componente relativo a pesquisa agricola teve como objetivo desenvolver
trabalhos que melhorassem o mango do solo. Foram destinados 7% do total do
orcamento para este objetivo, onde a principal responsavel foi a Epagri (instituicdo que
substituiu a antiga Acaresc), ocupando o0 n6 central da rede scio-técnica que constituiu
0 projeto. Esta instituicdo além de possuir técnicos com uma ampla experiéncia em
investigacdo e extensdo, detinha a tecnologia de conservagéo dos solos, tendo realizado
inimeros trabal hos nesta &rea (Dorigon, 1997).

Ja o componente intitulado de “mapeamento, planificacdo e monitoramento do
uso do solo”, a cargo principalmente da Epagri e da Universidade Federal de Santa
Catarina, previa 0 mapeamento para a preservagao do solo de 520 microbacias,
dispondo de 5% do or¢amento total.

O componente extensdo rural, por sua vez, tinha como objetivo assessorar os
agricultores das microbacias na implantacdo dos planos de manejo e conservacdo do
solo. O projeto previa a formac&o de uma associacdo de agricultores por microbacia (a
“comissdo de microbacias’) que, juntamente com o extensionista da Epagri, utilizando o
manual técnico sobre mango e conservacdo do solo, proporia um plano para a
totalidade da microbacia. Por outro lado, os agricultores poderiam receber assisténcia
técnica proporcionada por quatro ingtituicbes, a Emater/SC, as cooperativas, aguela
oferecida pelas agroindustrias e também a derivada de acordos com empresas privadas
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de plang amento agricola. De acordo com o previsto, deveria existir um agrbnomo por
municipio, motivo pelo qual se deveria contratar 130 novos agrbnomos para cumprir
com esse requisito. Quanto aos salarios a serem pagos aos Novos técnicos contratados,
metade era repassado pela Epagri a prefeitura e a outra metade ficava a cargo do
orcamento municipal Os salérios dos técnicos equivaleriam ao minimo profissional
estipulado pelo Conselho de Engenharia Arquitetura e Agronomia, e 0s técnicos

contratados deveriam dedicar-se em tempo integral ao projeto.

Por outro lado, constituiu-se um Comité de Coordenagéo, o qual aprovaria o plano
anua de trabalho em nivel municipal, regional e estadual. Além disso, determinaria as
funcbes de cada organismo, as metas dos extensionistas, o plangjamento dos técnicos,
0S custos e a origem dos recursos. Este componente contava com 24% do orcamento.
Para a efetivacdo do empréstimo era condi¢éo a assinatura de um convénio, que devia
contar com a aprovagdo do BIRD, entre a Secretaria da Agricultura, a Emater, a
Organizagéo das Cooperativas do Estados de Santa Catarina (Ocesc), a Associacdo
Brasileira de Empresas de Plangjamento Agricola (Abepa) e as principais associagies

agroindustriais que constituiam o mencionado comité.

Por sua vez, o componente estrada foi criado para atuar de forma integrada e
complementar as demais acfes do projeto, dado que as més condi¢des de drenagem e
conservagao das estradas eram fatores que agravavam os problemas de eroséo hidrica. O
objetivo era controlar a erosdo ao longo da estrada e no seu entorno. Em cada
microbacia onde se implementou o projeto, a meta era reparar até oito quilémetros de
estradas com investimentos de US$ 40.000 por unidade. Um outro objetivo era
transferir tecnologia aos municipios para que provessem a manutencdo de suas estradas
rurais, além de melhorar as condi¢Oes de tréfego, tanto para transporte de insumos,
como de produtos agropecudrios. As metas iniciais do componente previam
investimentos de US$ 21.123.000 em 520 MBH, para reparar 3.900 quildmetros de
estradas vicinais principais. O Departamento de Estradas e Rodagem do Estado de Santa
Catarina era o responsavel pela implementacdo do componente e também pela
elaboracdo dos projetos de engenharia, dos processos licitatorios, a contratacéo,
fiscalizagdo, aprovacdo e pagamento das obras as empresas contratadas para tal fim
(Icepa, 1999a).
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A estratégia técnica do componente buscou uma atualizacdo integrada entre o
Departamento de Estradas, a Epagri e as prefeituras, para realizar todos os trabalhos de
forma conjunta. O executivo municipal, quando decidia integrar-se ao Microbacias,
precisava manter um bom estado de conservacdo das estradas por pelo menos cinco
anos, apés a chamada “readequacdo” realizada, sendo tal requisito uma espécie de pré-
condic¢do para que se realizassem as obras nas MBH beneficiadas pelo projeto. Com este
componente se esperava reduzir a erosdo ao longo das estradas; melhorar as condicoes
de trénsito, transferir a tecnologia para as prefeituras municipais e reduzir os custos de

manutencdo e conservacdo das estradas reparadas (Icepa, 1999a).

A meta global do Microbacias era desenvolver agbes em um tergo das microbacias
e alcancar um publico de 80.900 agricultores, para os quais destinou diretamente 0 12%
do total dos recursos. Esses incentivos foram aplicados através do componente “Pro-
solo” (Programa de Incentivo a0 Mangjo e Controle da Contaminagdo), criado para
apoiar a implementacéo da estratégia técnica do projeto. Este componente tinha como
objetivo motivar os agricultores, individualmente ou em grupos, a executar as acfes de
préticas de conservacdo do solo e da agua em suas propriedades (Ibid). As metas do
Pro-solo foram atender 30 mil agricultores e aplicar US$ 8,7 milhdes nos sete anos de
execucdo do projeto. Os subsidios foram concedidos tanto a0 grupo como
individualmente, embora necessariamente grupais se 0s recursos fossem destinados a
aquisicdo de maquinarias ou equipamentos de uso coletivo, embora também ocorressem
subsidios individuais para execucdo de préticas agricolas e 0 melhoramento das
propriedades. O percentual de subsidios variava de 5% a 100% do valor limite definido
pelo Programa paratal investimento. Existia um conjunto de normas pré-existentes para
que os agricultores se beneficiassem de tais incentivos, tais como estar cadastrado na
microbacia selecionada, e os agricultores que aderiam ao projeto deviam elaborar com o
técnico um “Plano Individual da Propriedade” (PIP). Este plano comegava com o
diagndstico dos recursos naturais da propriedade e, assim, programava 0s investimentos
e melhorias a redlizar-se por um periodo de quatro anos. O produtor apresentava seu
plano a comissdo da microbacia que, por sua vez, analisava e aprovava o pedido de
subvencdo. Com a aprovacdo do subsidio, o produtor se comprometia a realizar tanto as
préticas incentivadas como as ndo incentivadas, que eram exigidas em contrapartida.

O publico beneficiado, com este componente na sua ampla maioria, foram os

mini, pegquenos e meédios agricultores, de acordo com os critérios de renda bruta e érea,
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e tinham que pertencer a uma MBH prioritéria. E as préticas principais recomendadas
de conservacdo de solo eram aumentar a infiltragdo do solo e reduzir o escoamento
superficial através de terragos, construcéo de leiras de pedra, corddes cultivados e

cultivos minimos (Icepa, 1999a).

Quanto ao componente “Desenvolvimento florestal e protecdo de recursos
naturais’, a Companhia de Desenvolvimento Agricola do Estado de Santa Catarina
(Cidasc) tinha responsabilidade pelo sub-componente reflorestamentos comerciais,
prevendo a instalacdo de 130 novos viveiros privados, facilitando 0 acesso rapido aos
agricultores demandantes das microbacias. A Fundagdo Estadual para Assuntos do Meio
Ambiente (Fatma), por sua vez, ficou a cargo da fiscalizacdo e legislagdo ambiental na

area onde se desenvolvia o projeto. Este componente recebeu 12% do orgamento.

Finalmente, o componente “ administracdo, monitoramento e avaliacdo do projeto”
previa a criagdo de uma Secretaria Executiva no ambito da SAAI, formada por um
secretario executivo e um gerente de administracdo, um gerente técnico e um de
treinamento e nove coordenadores regionais, 0s quais coordenariam o plangamento e a
execucdo do projeto. Esta secretaria deveria prestar contas ao Comité Gerencia
presidido pelo Secretario da Agricultura. As fungdes desta secretaria foram a
implementagcdo do programa de incentivo para 0S componentes manejo e conservacéo
dos solos, controle da poluicdo e treinamento. Estabeleceu-se que o Icepal/SC deveria
realizar as avaliagbes do impacto socio-econdmico do projeto nos diferentes momentos
de sua implementacdo. Este componente contava com 6% do orcamento total do

Microbacias.

Por dltimo, o componente treinamento teve como ator principal a empresa
estadual de extensdo rural e pesguisa agricola (Epagri), no qual 0 seu objetivo era
formar técnicos dos organismos tanto publicos como privados e também os agricultores,
em técnicas de mango e conservacdo de solos. Além disso, pretendia incrementar a
conscientizacdo dos principios e exigéncias técnicas da conservagdo do solo entre os

diferentes representantes das entidades e o publico em geral.

Ambos os projetos sulistas, como o Parana Rural e o Microbacias, de acordo com
Navarro (1999), nestes Ultimo quinze anos, passaram a ter novos formatos, com uma
crescente complexidade e sofisticagcdo interna de sua estruturagdo, maior informacdo
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sobre as redlidades a serem afetadas e novas compreensdes acerca das politicas
publicas. Além disso, 0s projetos incorporaram trés dimensdes centrais e importantes,
proprias das intensas mudancgas institucionais, politicas e macroecondmicas. Tais
dimensbes sdo a “descentralizacdo das aces’, transferindo responsabilidade e
atribuicbes para os participantes e atores dos programas e, inclusive, aos proprios
beneficiarios. O segundo ponto que se destacou foi a crescente “participacdo dos
beneficidrios’ nos diferentes processos previstos pelos programas, e assim garantir
transparéncia nas decisdes e agdes, dém de materializar chances de construcdo de
demandas sociais e novas formas de representacéo de interesses, potencializando desta
forma situagcBes mais democréticas. O Ultimo aspecto a considerar, ainda segundo o
mesmo autor, foi a inclusdo compulsdria da “dimensdo ambiental” nestes projetos,
produto dos impactos ambientais dos processos econdmicos e da modernizacdo
econdmica e tecnoldgica da agricultura brasileira. Todas estas dimensdes foram
gradualmente incorporando-se a l6gica e a racionalidade técnica dos projetos, tornando-

0s mai's ambi ciosos e extremamente complexos em sua condugdo e operacionalidade.



50SPROJETOS“PARANA RURAL” E “MICROBACIAS : UMA ANALISE
COMPARATIVA DE SEUSRESULTADOS

Até meados dos anos oitenta, o Brasil contava com um Estado ainda capaz de
propor e implementar politicas publicas intervencionistas especificamente destinadas ao
setor agropecudrio. A idéia basica era modificar 0os processos produtivos seguindo a
l6gica de “cima para baixo”, usualmente sem a participagdo dos distintos setores
envolvidos e de seus beneficidrios. Mais diretamente, a logica operacional de tais
politicas apontava as familias rurais, alvo destas agBes, como meros clientes passivos
das agéncias publicas, pois ndo detinham nenhuma influéncia sobre 0s processos
desencadeados e, desta forma, o chamado “protagonismo socia” néo integrava a

racionalidade técnica dos programas e acoes.

Algumas destas intervencdes alcancaram um certo nivel de éxito, embora ndo o
esperado, pois os resultados deste tipo de politica pablica apresentaram pouco impacto
no meio rural, e ainda menos as agoes especificamente orientadas para a conservagdo de
recursos naturais. Isto se evidencia quando sdo comparados os atos investimentos
realizados em contraposicdo aos poucos agricultores beneficiados e, também, ao
relativamente baixo nimero de hectares afetados positivamente. Esses resultados, em
parte, podem ser devidos a varios fatores, desde os desenhos técnicos equivocados até a
perda de eficicia das tradicionais formulas de gestdo econdmica e social das acOes
governamentais, quase sempre penalizadas por problemas de ordem corporativa e
clientelista e/ou interesses movidos por corrupgao e nepotismo por parte de aguns dos

politicos responsaveis dessas politicas em suas respectivas regides.

Contudo, desde a metade da década de 80, com a transicéo politica brasileira,

esbocou-se, e lentamente materializou-se, um novo contexto politico que viria
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conformar uma nova formulagdo de politicas publicas, destinadas, cada vez mais
claramente, ao objetivo maior do desenvolvimento rural. O fato mais importante nesta
direcdo foi a persistente mudanca na natureza da acdo estatal, que evoluiu de um
“Estado forte”, autorit&rio e centralizador, para novas conformacbes, mais
descentralizadas e crescentemente participativas. Também nesta década al cangou-se um
novo momentum, em relacdo as agdes da sociedade civil, através das quais se conseguiu
0 restabelecimento da democracia no ano de 1986. Este retorno a estabilidade
democrética, juntamente com o crescente protagonismo de diversos setores da
sociedade civil, constituiram uma das bases fundamentais que inspiraram, geraram e
implementaram novos projetos de politicas publicas, agora com uma importante
demanda de participacdo da sociedade, convertendo-se num trago caracteristico dos

anos noventa.

Dentro deste contexto, foi fortemente impulsionada a descentralizagdo das agbes e
do papel do Estado, impulsionada fundamentaimente pela ideologia neoliberal,
transferindo  paulatinamente um conjunto significativo de atribuicdes de
responsabilidade governamental aos niveis estadual e municipal de governo. A
descentralizacdo foi se constituindo num principio ordenador das reformas do setor
publico, além de ser entendida como uma dimensdo essencial da democratizacéo.
Curiosamente, neste aspecto estaria ocorrendo uma convergéncia entre 0s anseios de
correntes mais a esquerda no campo politico institucional, que demandavam a
descentralizacdo como forma de minar o poder do Estado autoritario. Mas também
resultava da acdo de interesses conservadores, apenas objetivando a minimizagdo do
Estado e a crescente afirmac&o dos imperativos do mercado.

Com a retomada dos processos politicos inspirados pela nova ordem democrética,
consolidados através da elaboracdo constitucional concluida em 1988, instituindo
eleicdes diretas para todos os niveis de governo, acrescida da descentralizagdo fiscal e a
definicdo dos municipios como entes federativos autbnomos, o Brasil se converteu num
dos paises mais descentralizados, quando considerados a distribuicdo de poder politico e
dos recursos tributérios. Este marco democratico constitucional fez com que na ultima
década as relagdes dos governos fossem tipicas de um Estado Federativo, e as relacfes
entre 0 governo federal, estadual e municipa em termos politico-institucionais
passassem a ser relativamente soberanas, quase-auténomas e semi-independentes,

conferindo poder aos nivels sub-nacionais.
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Muitos impasses administrativos e obstaculos politicos tém dificultado o alcance
dos objetivos constitucionais, apesar dos compromissos em favor da democracia politica
e socia e com a descentralizacdo sendo um de seus pilares. Acompanhando esta
descentralizacéo, surgiram grandes mudancas que transformaram o papel do Estado de
antigo provedor de politicas econdbmicas e sociais, devido principamente a politica
neoliberal implementada, ganhando desta forma importancia fundamental em nivel

politico, como antes acentuado, o “mercado” como regulador da sociedade.

Mas, apesar do Estado ter perdido poder de intervencdo econdémica, a0 mesmo
tempo conservou boa parte de sua capacidade regulatéria, passando a ser um Estado
“atuante”, um ator estratégico gque se relaciona com institui¢cbes sub-nacionais, regionais
e locais de diferentes tipos e ambitos. Este novo Estado, coincidindo com Castells
(1999), é capaz de processar a complexidade crescente das relacOes entre o global, o
nacional e o local, e entre a economia, a sociedade e a politica, em uma era de dominio
dainformacéo.

Este novo contexto € que incentivou o redesenho do papel de cada nivel de
governo, assim surgindo a necessidade de novas formas de organizacdo e de gestéo de
politicas publicas para 0 meio rural. Foi assm com os Estados do Parana e Santa
Catarina, no final da década de 1980, quando um Estado atuante e proativo, mas
fundamentalmente descentralizador, formulou e implementou projetos de mangjo e
conservagdo dos recursos naturais movidos por novas racionalidades técnicas e
objetivos estratégicos. Seus principios basicos foram desenhar e implementar os
projetos sob uma I 6gica de politicas de redes, tratando de envolver todas as instituicoes
e todos os atores diretamente interessados, tanto publicos como privados, para que
intercambiassem recursos materiais (e também ndo materiais) em prol de um objetivo
comum para 0 meio rural. Ambos projetos analisados neste estudo introduziram com
énfase a participagdo dos agricultores, tanto na formulagdo como na implementacdo dos
mesmos, enfatizando a importéncia de aspectos como a confianga, os fluxos de
informacdo ou as normas de reciprocidade que existiriam nas distintas comunidades,
como elementos que permitiriam ampliar os resultados originais previstos pelos

proj etos.

Com base nestas consideracdes iniciais, 0 objetivo deste capitulo é analisar e

comparar os resultados do nivel de conservagao dos recursos naturais, do aumento da
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producdo e da produtividade dos sistemas agricolas, e comparar o0s resultados entre os
principais componentes dos projetos “Parana Rura” e “Microbacias’. Além disso,
pretende-se analisar em que medida se deu a politica de redes e o estimulo para a

formacao de capital social nas comunidades rurais af etadas pelos projetos.

5. 1 Alguns resultados alcancados pelo Programa “Parand Rural” e
“Microbacias’: conservacao dos recursos naturais, aumento da producéo e

elevacdo dos rendimentos fisicos

5. 1. 1 Alguns resultados alcangados pelo Programa Parana Rural, em conservacéo dos

recursos naturais, aumento da producdo e el evacéo dos rendimentos fisicos

Para analisar os resultados materializados pelo Parana Rural, se utilizaram
distintas fontes de informagdes, dentre elas uma das primeiras pesquisas de campo
realizada pelo Ipardes, em 1992, de acordo com Fleischfresser (1999). Esta pesquisa foi
realizada quase quatro anos depois de comegado o Programa, pelo qual seus resultados
sd0 aqui tomados como indicadores intermediarios, posto que o programa terminou em
marco de 1997. A avaliacdo do nivel de implementacéo do Parand Rural para esta etapa
baseou-se em entrevistas realizadas com o0s secretarios executivos das comissdes
municipais, sgja de microbacias, sgja de solos, e agricultores envolvidos@.A entrevista
com 0s secretérios executivos fundamenta-se em que “eles constituem o elo de ligagédo
entre as entidades publicas e privadas e entre essas e os agricultores’ (Fleischfresser,
1999, p. 121), implementando e desenvolvendo desta forma o Programa Parana Rural.
Estas informagbes nos permitem analissr como evoluiu na pratica a estratégia
operacional, ressatando os elementos que facilitaram ou dificultaram sua
implementagdo. Iniciando-se a andlise com o desempenho das comissdes municipais de

solo, dado seu importante papel para efetivar os trabalhos conservacionistas nas MBH,

2 Para redlizar esta avaliagdo foram entrevistados 101 secretarios executivos, distribuidos da

seguinte forma: 51 nas regifes de ata prioridade, 33 nas de média, e 17 secretérios nas regifes de baixa
prioridade. No caso dos agricultores rurais foram entrevistados um total de 645, com a seguinte
distribuicdo: 323 na alta prioridade, 216 na média e 106 nas regides de baixa prioridade. Selecionando-se
108 microbacias hidrogréficas entre os trés niveis de prioridades, aplicando-se 50% do total da mostra nas
MBH das regides de alta prioridade, 35% nas regides de média prioridade e 15% nas regides de baixa
prioridade (Ipardes, apud Fleischfresser, 1999).
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observa-se que 28% dos secretarios entrevistados considerou o desempenho das
comissdes municipais como bom. Destes, 57% estéo localizados nas regides de alta
prioridade, podendo deduzir-se que o desempenho das comissdes municipais de solos
foi influenciado pelas caracteristicas regionais, com uma agricultura dinamica e
predomindncia de agricultores familiares dedicados as atividades mercantis,
tecnificados e com capacidade de endividamento. Além disso, estes agricultores estdo
articulados entre eles e com o mercado através de entidades que os representam, como

as cooperativas.

Outros elementos que contribuiram para o bom desempenho das comissdes
municipais nas regiodes de alta prioridade eram seus recursos humanos mais qualificados
e com uma maior participacao das entidades junto ao Programa. Nessas regides, 57% do
quadro profissional da Emater possuia curso superior e, em geral, eram engenheiros
agrébnomos, enquanto nas regides de média e baixa prioridade este percentual era de
46%, aumentando 0s técnicos agropecuarios Sem curso superior.

Em relagdo as informagOes dos secretarios executivos acerca da implementacéo
das técnicas e praticas propostas pelo Programa, observou-se que em geral para a
maioria das préticas difundidas, como reflorestamento, adubo organico, terraceamento
mecanico, calagem, entre outras, a adogdo por parte dos agricultores ndo foi a esperada,
observando-se a disparidade entre as distintas regifes prioritarias e entre os diferentes
estratos. Os agricultores, conforme 0s secretarios entrevistados, postulavam que os
principais problemas estariam relacionados com a infra-estrutura administrativa, como a

demora para conceder os créditos e o custo elevado das técnicas.

Para analisar o nivel de incorporacdo das préticas conservacionistas entre o0s
agricultores entrevistadogz_ﬁ! segundo Fleischfresser, se utilizou o nivel de
recomendacdo, pergunta respondida pelo técnico, e o nivel de adocdo, questdo
respondida pelo agricultor. As préticas que foram consideradas foram as que
contribuiram para 0 manejo da agua e conservagdo do solo, praticas complementares de

% Para esta andlise, Fleischfresser entrevistou um total de 645 agricultores rurais que participavam

do Programa, dos quais 71% pertenciam ao estrato menor com até 50 hectares, 15% ao estrato médio de
50 a 100 hectares e 0 14% restante no estrato maior, que se estende de 100 hectares para cima. O estrato
entre 10 e 50 hectares concentra a maioria dos agricultores para as trés prioridades, sendo significativo o
ndmero de agricultores com até 10 hectares nas regides de alta prioridade. Quanto a distribuicdo dos
agricultores por estrato de area total é diferente por prioridade, com mais agricultores do estrato maior nas
regides de média e alta prioridade (Ipardes, apud Fleischfresser, 1999).
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melhoramento e cobertura do solo e as de controle de poluicdo das éguas. Do total de
préticas, selecionaram-se as dezoito préticas mais importantes, divididas em dois grupos
iguais, as nove préticas mais recomendadas e as nove préticas menos recomendadas

pel os técnicos.

Nas regides de “dta prioridade”, 80% dos agricultores entrevistados estavam
utilizando seis das nove praticas conservacionistas mais recomendadas pelos técnicos,
observando-se que o indice de adocéo foi satisfatorio. Entre estas praticas, se encontram
o plantio em nivel, terraceamento mecanico, incorporacdo de residuos, escarificacéo,
calagem e manejo integrado de pragas. Das nove préticas menos recomendadas, entre as
mai s adotadas pel 0s agricultores se encontram o controle bioldgico e o cultivo minimo.

Nas regides de “média prioridade’, entre as nove praticas mais recomendadas
pelos técnicos, somente quatro tiveram um indice de adocdo satisfatorio. Séo elas:
incorporacd@o de residuos, plantio em nivel, calagem e terragamento mecanico. Com
indices menores figuram escarificacdo, protecdo de mananciais, adubo orgénico e
reflorestamento conservacionista. Entre as nove praticas menos recomendadas pelos
técnicos, se destacaram 0 manejo de pastagens e o manejo integrado de pragas, como as

mai s adotadas pel os agricultores.

Nas regides de “baixa prioridade’, os indices de adocdo verificados foram
menores entre as nove préticas mais recomendadas pelos técnicos, sobretudo se
comparados com os das regifes de dta prioridade. As préticas com maior indice de
adocao foram: incorporacéo de residuos, calagem, plantio em nivel, reflorestamento e
escarificagdo. Das nove préticas menos recomendadas, duas sdo adotadas em 70% dos
casos, como a protecdo de mananciais e manejo de pragas. O alto indice de adogdo da
protecdo de mananciais provavelmente decorra também do resultado de uma legislacéo

ambiental mais rigorosa que passou a vigorar nos anos noventa.

Baseando-se nestas informagdes, as regides de alta prioridade tém maior grau de
adocdo das préticas conservacionistas recomendadas pelos técnicos. A diversidade de
tipos de solos e relevos, bem como a histéria da formagéo econdmica, fazem com que
os indices de adoc&o sejam diferentes entre as trés regides, separadas de acordo com as
prioridades do Parana Rural. Uma outra variavel que faz a diferenca € a assisténcia
técnica que se desenvolveu em cada regido. Nas regides mais dinamicas do Estado, os
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problemas de erosdo hidrica foram também alvo de outros programas de conservacao de
solos anteriores ap Parana Rural e os mesmos, sem duvida, contribuiram para o elevado
nivel de adocéo observado nestas regides. Em geral, se pode considerar para todas as
distintas regides de prioridades que as praticas conservacionistas com maior incidéncia
de recomendacdo, como plantio em nivel, adubo organico, calagem, incorporacéo de
residuos, terraceamento mecanico e escarificacdo foram adotadas por quase 70% de

todos os agricultores entrevistados (Fleischfresser, 1999).

Nas regides de alta prioridade, entre os estabel ecimentos situados nos estratos de
10 a 20 hectares, foi onde mais se implementaram as préticas conservacionistas, seguido
pelos estratos de 20 a 50 e 50 a 100 hectares. Para a regido de média prioridade, os
indices de adocdo observados foram baixos, com o melhor desempenho sendo
observado no estrato de 20 a 50 hectares. Enquanto isso, nas regides de baixa
prioridade, os indices de adogcdo foram os mais baixos de todas as prioridades. Além
disso, se comprova que em geral as unidades maiores s0 as que menos adotaram as

préticas conservacionistas (Ibid).

As principais caracteristicas de cada uma das diferentes regides de prioridades
foram: nas regiGes de “alta prioridade’, a principal forma de exploracdo da terra era
baseada em cultivos comerciais, que ocupavam 70% da &rea. Esta regido era a mais
importante no uso de tragdo mecanica, envolvendo 30% dos agricultores em todos os
estratos de areas. Somente 19% dos agricultores destas regides se dedicavam as

atividades pecuarias, nos distintos estratos.

No que se refere a capacidade de organizacdo dos agricultores e formagdo de
grupos de interesse nas regides de alta prioridade, é importante ressaltar que foi elevado
o nivel de associativismo entre os agricultores, observando-se que 77% dos agricultores
estavam associados a cooperativas, 23% aos sindicatos de trabalhadores rurais e 17% a

sindicatos patronais.

Nas regides de “média prioridade’, as terras com cultivos ocupavam 34% da area
total e 14,8% dos agricultores possuiam tracdo mecanica. As areas com pastagens
representavam 55% da érea total das unidades pesquisadas, dado que nestas regides a
atividade pecuéria era muito forte. Quanto a organizagdo dos agricultores nestas regides
€ menos expressiva do que nas regides de alta prioridade, sendo que os associados a
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cooperativas representavam 15% do total, ao sindicato patronal 19% e ao sindicato de
trabalhadores rurais, apenas 17%.

Para as regifes de baixa prioridade, 38% da area estava dedicada a cultivos, sendo
gue somente 7,5% dos casos analisados possuiam tragdo mecanica. Cabe assinalar que
as areas reflorestadas nestas regides foram as mais importantes do programa. Com
respeito a capacidade de organizagdo dos agricultores, se evidencia que, destes, 25%
estavam representados por cooperativas, 31% pelo sindicato patronal, 21% pelo
sindicato de trabalhadores e 17% pela associagao de agricultores.

Em relagdo a area média disponivel por agricultores, se observa que as unidades
peguenas e médias sdo as que predominavam em numero, enquanto que as unidades
grandes predominavam em numero de hectares, refletindo a concentracdo da
distribuicdo fundiaria que caracteriza o Estado do Parana. Estas areas médias sdo
similares entre as trés prioridades, ressaltando a diferenca que existe em relacdo aos
recursos naturais, em especia os tipos de solos e relevos para cada regido. De acordo
com os estratos de &rea dos estabelecimentos, a area média ocupada com cultivos
aumenta quanto menor for o estrato, para as trés prioridades. Portanto, nas unidades

peguenas e médias, os cultivos eram muito importantes como estratégia.

As regides de baixa prioridade contam com recursos de menor adequac&o natural
para a producdo, onde 44,5% dos agricultores proprietarios de até 10 hectares
trabal havam terras de terceiros como a principal estratégia para expandir sua producéo.
Nas regides de média prioridade, este percentual era de apenas 7,7%, e nas regides de
alta prioridade, esta estratégia € pouco freqliente para este estrato. O tipo de trato que
efetuavam os agricultores para trabalhar aterra de terceiros também era distinto entre as
trés prioridades. Nas regides de alta prioridade, o arrendamento através de um contrato
em dinheiro era 0 mais comum €, nas regifes de média e baixa prioridade, era
significativo a parceria ou pagamento em produto, caracteristica das regiées menos
modernizadas (Fleischfresser, 1999).

Finalmente, se observa que esta avaliagcdo intermediaria foi importante para
verificar se os agricultores adotaram as praticas recomendadas pelo Programa, apds
terem contato com o apoio do Fundo de Mangjo, Conservacdo do Solo e Controle da
Poluicdo, criado para tal fim. Com relativa significacdo, houve agricultores que
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adotaram as préticas sem o0 apoio do Fundo, principamente nas regifes de alta
prioridade, onde o tal mecanismo adquiriu menor importancia, dado que os agricultores
estavam dispostos a investir seus proprios recursos para a adogcdo das politicas

recomendadas.

Outros resultados globais alcancados nas distintas praticas recomendadas pelo
Parand Rural, conforme avaliagdes finais, os quais apresentaram um desempenho
diferenciado em funcéo das diferencas regionais, do custo de implementacédo, do nivel
de apoio financeiro e da participacdo da assisténcia técnica e da sociedade, sdo

evidenciados no quadro 2.

Quadro 2: Algumas préticas recomendadas pelo Parand Rural e proporcdes
alcancadas de adocéo entre osagricultores

Especificacéo Resultados
* Plantio e nivel (hectares totais ao longo do programa) 7.000.000
* Adubo verde (hectares por ano semeados) 300.000
* Escarificaco (hectares por ano) 3.000.000
* Terraceamento mecanico (hectares totais ao longo do programa) 5.000.000
* Plantio direto (hectares por ano) 1.700.000
* Reflorestamento conservacionista (hectares totais ao longo do 40.000
programa)
* Calagem (hectares por ano) 1.500.000

Fonte: adaptado de Bragagnolo et alii, (1997, p. 63)

Estes resultados demonstram que foram superados os objetivos originais do
projeto Parana Rural em relacdo a implementacdo de técnicas produtivas-

conservacionistas por parte dos agricultores envolvidos.Com respeito as variagoes
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observadas nos rendimentos fisicos dos principais cultivos, se indica que aumentaram
significativamente nos estabelecimentos que participaram do Programa. No caso do
feijdo, o aumento foi de 60 a 65% superior aos rendimentos no marco zero do
Programa, comparados com a média do ano de 1995. Para o cultivo de milho, o
aumento foi de 87%, da soja 26% e, no caso do trigo, 61% superior a0 marco zero,
comparados também com amédia do ano de 1995 (Bragagnolo et alii, 1997).

Um estudo realizado pela Emater (apud Bragagnolo et alii, 1997), baseado num
acompanhamento de propriedades rurais realizado no municipio de Tupassi, no Oeste
do Estado, entre 1987 e 1993, analisou 0s impactos das préticas conservacionistas sobre
as caracteristicas quimicas dos solos e sua fertilidade. Este trabalho concluiu que alguns
elementos quimicos do solo aumentaram seu nivel de concentragcdo, 0 que se expressou
na produtividade. Os rendimentos fisicos médios do milho aumentaram 52%,
significando um incremento de 1.739 quilos/hectare, quando comparado com o
rendimento do inicio de tal periodo. Alias, o municipio de Tupassi pode ser considerado
como um dos de maior sucesso na implementagéo do Programa, no qual os rendimentos
de milho e soja se elevaram expressivamente. No caso da soja, 0 aumento foi de mais de
50% da produtividade média, no periodo de 1991 a 1995, e similar comportamento teve
aproducdo do milho, no mesmo periodo (Navarro, 1999).

O aumento da cobertura do solo, por sua vez, produziu maior protecdo contra a
desagregacdo das particulas do solo, reduzindo o processo erosivo e aumentando a
infiltracdo da égua no solo. As diversas praticas de recuperacdo das qualidades fisicas
do solo, implementadas pelo projeto, juntamente com a adequagdo das estradas e sua
integracdo ao sistema de conservagdo do solo e da &gua, mais os depositos de lixo
toxico e o mango integrado e bioldégico de pragas e invasores, reduziram
significativamente os problemas de erosdo hidrica, os escoamento de &gua pelos

caminhos e a contaminagdo dos mananciais com agrotoxicos (Bragagnolo et alii, 1997).

Com base em estudo de caso realizado pelo escritorio regional da Emater, na
regido de Pato Branco, no Sudeste do Parana, analisaram-se as melhorias das condi¢oes
socio-econémicas e do bem-estar do agricultor, baseado em uma amostra de 477
propriedades rurais, entre os anos agricolas 1989/90 (marco zero) e 1993/94, ou sgja,
cinco anos depois de iniciado o Programa. Foi possivel constatar: -um crescimento de

58,2% das construgdes rurais, - um 14% dos proprietarios aumentaram a area média de
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suas propriedades, passando de 26,84 a 29,32 hectares;, -a adocdo do sistema de
terraceamento passou de 18,3 % para 71,4% das propriedades, -aumentou 60% a area
média conservada; -incrementou-se em 18,14% o numero de tratores; -a renda bruta de
méao de obra familiar, que era de R$ 3.440,36 por equivalente homem/ano, elevou-se
para R$ 5.475,04; -aumentou o tamanho médio das moradias em 5,04 m2 e, além disto,
houve um incremento no nimero de eletrodomésticos (com 5,5% mais refrigeradores e

9,7% mais fogdes a gas), entre os resultados mais salientes (Ibid.).

As mudancas produzidas pela implementacdo do Parand Rural foram em gera
avaliadas como satisfatérias, conforme avaliagdo realizada por Navarro (1999), depois
de terminada a implementacdo do projeto. Nas regides de alta prioridade, se observou,
diretamente na paisagem rural, os expressivos ganhos do Programa, através da
disseminacdo de um conjunto de praticas e técnicas que foram remodelando o sistema
de semeadura e manejo dos recursos naturais. Nestas regides, onde a colonizagdo e o
uso daterra devastaram os recursos florestais, agora existe uma racionalidade de mangjo
gque combina o uso produtivo com o foco ambiental. As matas foram recuperadas, em
especial as que se encontram em torno dos rios, os abastecedores comunitarios se
expandiram, para ndo contaminar oS rios, assim como a construgdo de esterqueiras e a
remocdo de banheiros de residéncias proximos as nascentes e/ou ligados ao lencol
fredtico, entre outras evidéncias positivas. Desta forma, o Parand Rural superou todas as
metas principais estipuladas, especialmente no que se refere ao nUmero de microbacias
beneficiadas, a0 maior nimero de agricultores e a area total a ser coberta, assim como a
maioria das préticas recomendadas, podendo desta forma ostentar resultados
expressivos, quando comparados com outros projetos de mangjo de recursos naturais

implementados no Brasil (Navarro, 1999).

5. 1. 2 Alguns resultados alcancados pelo projeto “Microbacias’: conservagdo dos
recursos naturais, aumento da producédo e elevacdo dos rendimentos fisicos

O Micrabacias foi implementado em Santa Catarina durante oito anos, desde julho
de 1991 até 30 de junho de 1999. O custo total foi de U$S 69 milhdes, dos quais U$S 33
milhdes foram financiados pelo BIRD (empréstimo 3160-BR) e U$S 36 milhdes em
contrapartida, oferecidos pelo Estado (Icepa, 1999a).
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A avaliacdo do projeto foi responsabilidade de érgdo da propria Secretaria da
Agricultura, a Fundag&o Icepa, o qual apresentou um relatério de avaliagdo final em
outubro de 1999, baseado em informagdes de pesquisas no inicio, meio e fina da
implementagdo do projetoa Neste esforco fina de afericdo dos resultados do
Microbacias, foram avaliadas nove &reas de interesse, a saber: -avaliagdo econdmico-
financeira; -mudangas no comportamento dos atores e instituigdes envolvidas, -
impactos na industria catarinense de maquinas e equipamentos agricolas; -0 Pro-solo; -
qualidade da agua no meio rural; -estradas; -comparativo do plantio direto com sistema
convencional de mangjo de solo; -a experiéncia da criagdo combinada de suinos e
peixes; -implantagdo do Parque Estadual Serrado Tabuleiro.

A avaliacéo socio-econdmica € um dos focos de principal interesse para medir os
impactos da implementacdo do projeto Microbacias. O Icepa/SC mediu o impacto do
projeto junto aos agricultores beneficiarios, comparando a situagdo inicial com a
situacdo final. Entre seus objetivos, se encontrava verificar o grau em que as diretrizes e
metas estabelecidas foram cumpridas; verificar o nivel de adocdo das tecnologias
preconizadas; identificar aumentos de produtividade nos cultivos trabalhados e verificar
a elevacdo do ingresso e da qualidade de vida dos beneficidrios. A pesquisa de campo
foi efetuada pelo Icepa/lSC em setembro de 1998, através de uma mostra de 224
microbacias e 1.386 propriedades rurais pesquisadas, de um total trabalhado, pelo
projeto como um todo, de 559 microbacias e 87.265 agricultores, numa érea de
2.667.126 hectares (Icepa, 1999a).

Com respeito as caracteristicas dos agricultores e de suas propriedades, se
observou que na utilizagdo da m&o de obra houve uma ligeira diminuicdo nos
estabelecimentos agricolas familiares durante a implementacdo do projeto,
provavelmente em decorréncia do éxodo e do envelhecimento da populacéo rural. Os

nimeros coletados indicaram que a mdo de obra diminuiu em 18,3%, mas foi

% A pesguisainicial foi realizada em 1991, e analisou 0s principais aspectos socio-econdmicos das

microbacias, através das informacfes obtidas em 221 propriedades de 70 microbacias que deveriam
iniciar os trabalhos no primeiro ano de execucdo do projeto. A pesquisa de médio prazo foi implementada
em 1995, compreendendo as microbacias que iniciaram os trabalhos em 1991, mais as hovas microbacias
incorporadas atéo final de 1993, com informag&o de 712 agricultores, tratando de verificar os avangos do
projeto e seus impactos sicio-econdmicos intermediarios. Finalmente, a pesquisa de avaliacdo final foi
realizada no final de 1998 e analisou os principais impactos e resultados alcancados pelo projeto,
avaliando os resultados socio-econdmicos através de uma mostra de 1.386 agricultores beneficiados pelo
projeto. Esta pesguisa compreendia as propriedades e microbacias da pesguisa inicial mais aquelas que
foram levantadas na etapa de médio prazo (Icepa, 1999a).
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acompanhada de um aumento de 27,3% no valor agregado por equivalente/homem,
indicando incorporagdo de tecnologia.

Entre os anos 1991 e 1998 houve uma reducdo média de 6,2% de agricultores que
tinham nas lavouras ou na policultura a sua principal atividade econémica. Analisando
este percentual de saida do campo de acordo com a principal atividade econdémica que
tinham esses agricultores, se observou que os policultores diminuiram 34,4% e os que
se dedicavam as lavouras, apenas 4,8%. Destes agricultores que abandonaram a
agricultura, a metade deixou a atividade agropecuéria propriamente dita e os restantes
mudaram de categoria, reconvertendo-se ou especidizando-se. A tentativa de
especializagcdo se deu principalmente entre os policultores, como 0 crescimento dos
agricultores de leite e 0s que criam pequenos animais, como 0s avicultores e
suinocultores, acentuando a |6gica de agregar valor a producdo de gréos, ou a busca de

adensamento econdmico (Icepa, 1999a).

No que tange as condigdes de posse da terra, ndo se observou variagdo
significativa ao longo da implementacdo do projeto. Houve um pequeno declinio da

categoria de arrendatarios e um ligeiro aumento dos parceiros.

Quanto aos impactos do projeto nas condigdes de saneamento ambiental, se
observou uma melhoria significativa nas propriedades rurais. Aumentou 0 nimero de
residéncias rurais com fossas sépticas e diminuiu 0 uso de fossas negras, também se
ampliando o nimero de residéncias com instalagbes sanitarias no interior das casas.
Diminuiram em geral os casos de despejo de dejetos diretamente nos cursos de agua.
Entre 1991 e 1998 passou de 38% a 67% 0 uso de fossas sépticas, a fossa negra foi
reduzida de 37% para 18,1% e o langcamento direto em cursos de &gua diminuiu de 22,5
para 12,5%. Na bacia hidrografica do Sudeste do Estado, em torno da cidade de
Tubardo, o percentual de residéncias com sanitario interno e fossa séptica passou de
50%, em 1991, para 98,9% em 1998, e o langamento direto nos rios caiu de 33,3% para
0%. Ja no Oeste catarinense, 73,06% dos estabelecimentos utilizam fossa séptica e
apenas 0,67% mantinham o langcamento direto nos rios. Apesar dos resultados positivos,
no geral, ainda existem bacias cujo percentual de lancamento direto em rios e riachos
ainda é significativo, e isto pode ser atribuido ao fato de que as construgdes de sanitarios
foram estimuladas com recursos do Pro-Solo somente a partir de 1994, o que limitou os
alcance final desta acéo.
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Andlisando as fontes de crédito, o endividamento e a agregacdo de vaor, se
observou que a propor¢do dos agricultores que utilizavam somente recursos proprios
para financiar a sua atividade produtiva passou de 76,4%, em 1991, para 53,1% em
1998. Ja a proporcao dos agricultores que utilizavam recursos proprios em pelo menos
numa parte de seus gastos aumentou de 84,25% para 91,8%, no mesmo periodo. Por
outro lado, cresceu a dependéncia ao uso de capitais de terceiros para financiar a
producdo, passando de 23,6% dos agricultores, em 1991, a 46,9% em 1998 (Icepa,
1999a).

Dados da Secretaria Executiva do Projeto Microbacias (apud Icepa, 1999a),
demonstraram que os agricultores investiram em contrapartida o total aproximado de
US$ 31.872.660, além dos US$ 8.500.000 do Pré-solo. Conforme o Icepa, a politica de
estabilidade da moeda e seus altos juros desestimulou, e inclusive inviabilizou, os

Investimentos na agricultura familiar de Santa Catarina.

Quanto a situacdo de endividamento dos agricultores, se observou que cerca de
41% dos agricultores pesquisados possuiam dividas da atividade rural no momento da
pesguisa em 1998, com um montante estimado de cerca de 30% do valor bruto da

producdo agricolatotal.

A bacia dos rios Chapec6 e Peixe, ambos situados na regido Oeste catarinense,
possuem o maior percentua de agricultores com algum tipo de divida ligada a atividade
rural. No primeiro caso, 72,7% dos agricultores tém dividas, com um valor médio de R$
6.409, enquanto que no segundo caso 45,1% declararam possuir dividas de crédito rural,
com um valor médio de R$ 6.333 (Ibid).

Quanto ao beneficiamento da producéo, se evidenciou que os agricultores tém
aumentado seu interesse em processar parte de sua producéo, como tentativa de agregar
renda. Na avaliacdo final de 1998 se verificou que em 39,8% dos estabel ecimentos
agricolas pesquisados existia algum tipo de beneficiamento da producdo, dos quais
30,1% dos agricultores realizavam queijos e laticinios e 6,7% processavam carne suina.

Com respeito as atitudes dos agricultores frente ao projeto e as novas tecnologias
propostas, se observou que o objetivo central do projeto Microbacias estava assentado
no controle da erosdo e no manejo e recuperacdo da fertilidade do solo. Portanto, a
reducdo dos conflitos a respeito da capacidade de uso dos solos constituia-se em uma
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das metas principais. Em relagdo a evolugdo no uso das terras e do processo de erosdo,
os dados demonstram gque houve um impacto positivo do projeto na reducéo do conflito
de uso do solo, e também aumentaram as areas com reflorestamento. Como impacto
positivo, se destacou a baixo porcentagem de terrenos de alto declive utilizados em
cultivos, cabendo ainda aclarar que cultivos em éreas de alto declive caracterizam uso
inadequado ou conflito de uso do solo de acordo com os paréametros definidos no inicio
do projeto. Em geral, se reduziram as &reas de cultivos e pastagens e aumentaram as
areas de terras inaproveitaveis em terrenos de alto declive e aumentaram os cultivos e
pastagens nos terrenos com baixo declive. E importante salientar que, quando indagados
0s agricultores quanto a percepcdo que tém do processo de erosdo, houve um grande
percentual de agricultores que consideraram O processo de erosdo inexistente ou
imperceptivel. Isto demonstra que os beneficios das préticas conservacionistas de
manegjo de solo foram obtidas a curto prazo e foram percebidas claramente pelos
agricultores.

Os impactos do projeto na recuperacéo da fertilidade, manegjo e conservacdo dos
solos se observaram também através de uma melhoria na produtividade tanto agricola
como pecuaria. Nos cultivos foram superadas as metas de produtividade, por melhores
condicdes de fertilidade dos solos, produto da ado¢&o das praticas conservacionistas de
manejo das terras. Por sua vez, a evolucdo dos indices de produtividade média dos
principais cultivos nas areas trabahadas pelo projeto foram significativamente
superiores a média geral observada no Estado, nas safras de 1990/91, 1994/95 e
1997/98, conforme o quadro 3, apresentado a seguir.

Na producéo pecuaria se verificou que a produtividade média dos pecuaristas de
grandes animais aumentou 10,5%, entre a avaliacéo de 1995 e a de 1998. Na atividade
pecuaria de corte aumentou o rendimento da carcaca e a qualidade da carne, enquanto
gue na producdo leiteirafoi incrementada a producdo por animal, devido principalmente
a0 aumento da &rea de pastagem de inverno e melhor mangjo da aimentacdo. Na
suinocultura, aumentou o peso médio de abate, passando de 94 quilos para cerca de 101

quilos por animal abatido (Icepa, 1999a).
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Quadro 3: Comparacdo dos rendimentos fisicos meédios de alguns cultivos
agricolas do Estado de Santa Catarina, 1990 a 1998

PRODUTO AREA Rendimentos fisicos (kg/ha)
1990 1995 1998
Arroz Projeto 4.898 5.072 5.736
Estado 3.715 4.564 5.355
Feijdo Projeto 980 911 893
Estado 650 811 654
Milho Projeto 2.549 3.573 3.750
Estado 2.636 3.439 3.364
Soja Projeto 1.489 2914 2.726
Estado 1.453 2172 2.364
Trigo Projeto 1.166 1.200 2.125
Estado 1.001 1.463 1.473

Fonte: elaboracéo do autor, baseada em dados do I cepa (1999, p. 48)

Com relacdo ao saneamento ambiental, a avaliacdo socio-econdmica fina do
projeto Microbacias coletou informagOes relativas ao tratamento dado aos dejetos
animais, a0 emprego de agrotoxicos e a sua forma de manuseio. O tema dos dejetos
animais esta associado principalmente a suinocultura e € um dos maiores problemas de
poluicdo ambiental, devido a elevada concentracdo de animais, especiamente na regido
Oeste, sendo a principal fonte de contaminacdo dos cursos de &gua e das aguas
subterréneas. O projeto Microbacias trabalhou nesta problematica através da construcéo

de esterqueiras nas propriedades dos suinocultores e na orientagdo do manejo correto



127

dos dgjetos. A implementagdo destas construgdes ndo evoluiu conforme o previsto no
projeto e, apesar do elevado nimero de esterqueiras financiadas, o problema de polui¢éo

ainda mantinha-se expressivo, quando dafinalizacdo do projeto.

Em relacdo ao uso de agrotoxicos e equipamentos de protecdo, se observou que
aumentou o nimero de agricultores que empregavam agrotoxicos, mas também os que
utilizavam equipamentos de protecdo. No ano de 1991, os que ndo usavam agrotoxicos
eram 28,9% dos agricultores entrevistados, passando para 12% na avaliagdo final de
1998. Também aumentou a quantidade de depésitos para lixo toxico, de 10,4% em 1991
para 22,8% em 1998, bem como outros destinos, como o caminhdo coletor de lixo
toxico do municipio, cuja proporcao, relativa aos municipios onde este equipamento
existia, passou de 9% em 1991 para 25,8% em 1998. A ocorréncia de casos de
intoxicacdo por uso de agrotdxicos diminuiu no periodo de execucdo do projeto. Além
disso, se evidenciou uma queda dos agricultores que abastecem e limpam o0s
pulverizadores em rios ou riachos (Icepa, 1999a).

No que diz respeito ao reflorestamento, o objetivo do Microbacias era estimular
esta atividade conservacionista com fins comerciais nas areas de preservacao e ao longo
dos cursos de &gua (matas ciliares), além das areas improprias para cultivos. Em 1991,
cerca de 2,6% do total da area pesquisada era ocupada com reflorestamento, € no ano de
1998 passou a 4,3%, quase duplicando a érea reflorestada nas microbacias trabalhadas
pelo projeto. O nimero de agricultores que realizaram reflorestamento também cresceu,
passando de 48,2%, em 1991, para 59,9% em 1998 (Ibid).

A adocdo das préticas conservacionistas de mangjo de solos constituiram o eixo
central da estratégia técnica do Microbacias. Para dimensionar os alcances relativos a
adocdo das tecnologias conservacionistas, se decidiu analisar a légica adotada pelos
agricultores no plangjamento das colheitas, com o objetivo de identificar os motivos
pelos quais adotavam as praticas que foram sugeridas. Verificou-se que o
comportamento dos agricultores quanto aos motivos que o levavam a planificar a safra
ndo se alterou no transcurso do projeto, ou sgia, “(...) continuam a decidir o que, quando
e quanto plantar, tendo como motivacdo principal produzir o maximo possivel de
produtos que tenham mercado garantido e pregos estimulantes com o minimo de gasto e
risco” Icepa (1999a, p.63).
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Nas préticas de conservacdo e manejo do solo o projeto Microbacias apresentou
seu maior indice de sucesso, em face do nimero de agricultores abarcados e pela &rea
que passou a ser mangada com tecnologias conservacionistas. A adogcdo de tais
tecnologias foram de baixo custo para os agricultores e com nitidos beneficios no curto
e médio prazos. Além disso, tornaram o trabalho das familias rurais menos penoso,
reduziram os custos de producdo, aumentaram os rendimentos fisicos e contribuiram na

recuperacdo da fertilidade do solo.

As préticas de fertilizagdo do solo cresceram com a implementacdo do projeto,
verificando-se que entre 1991 a 1998 aumentou a utilizagdo de adubo organico com
esterco, de 24,9% para 33,3% entre os estabelecimentos pesquisados, a corregdo de
acidez passou de 52,4% para 62,6%, e a fertilizacdo quimica passou de 69% para 89%
no mesmo periodo (Ibid.). Em relacéo as préticas de preparacéo do solo se verificou
uma diminui¢do da porcentagem de érea de cultivos com lavoura convencional, além da
reducdo no uso de queimadas de restos de cultivos. Aumentou a porcentagem de
cultivos em gue se pratica subsolagem e/ou escarificacdo do solo. O cultivo minimo e o
plantio direto, destinados a controlar 0 escoamento superficial das aguas e o impacto das
gotas de chuva nas particulas de solo, foram muito bem aceitas e adotadas pelos
agricultores. Na andlise comparativa do plantio direto frente ao sistema convencional de
manejo do solo em sistemas de producdo de cultivos em Santa Catarina, segundo o
Icepa (1999g), se afirma que a mudanca do sistema convencional de mangjo do solo
para o plantio direto propiciou grandes beneficios para os agroecosistemas envolvidos,
tanto nos aspectos técnico-econdmicos como no aspecto ambiental-conservacionista e,
também, na operacionalidade dos sistemas. A evolucdo da &ea com sistema
conservacionista (plantio direto + cultivo minimo) em Santa Catarina passou de 124.000
hectares, na safra de 1993/94, para 879.000 hectares em 1998/99. Finalmente, com
respeito as préticas de rotagdo de cultivos se comprovou que de 1991 a 1998 houve um
aumento significativo da rotacédo com leguminosas, passando de 4,8% para 30,2% dos

agricultores pesquisados.

Em relagdo a conservacdo de solo, se constatou que entre as principais préticas
recomendadas pelo projeto somente trés foram adotadas em mais de 20% da area de
cultivos: 0 uso de adubo organico, cobertura morta e o plantio direto. Seguiu-se, com
16,7%, o cultivo minimo e, com 15% da &rea, 0 terraceamento. Entre as bacias

trabalhadas pelo projeto sobressai a bacia de Chapecd-Irani-Peperi-Guazl, que foi a de
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maior adogdo de praticas de conservacdo do solo, com 25,8% da area com cobertura
verde, 34,8% com cobertura morta, 25,8% plantados através do cultivo minimo, 62,4%
de plantio direto e 30% com terraceamento. O uso do arado convencional foi reduzido

de 12,22% para 4,9% e ndo se registrou ocorréncia de queimadas de resto de cultivos.

Com respeito a evolucdo da renda agricola, o Microbacias prop6s o
desenvolvimento de abordagens inovadoras para investimentos em conservagdo e
mangjo do solo economicamente viavels, tratando de reverter o processo de
esgotamento dos recursos naturais € 0 aumento do resultado econémico e financeiro da
agricultura catarinense. Este projeto baseou-se na tese de que a adocéo de préticas de
manejo conservacionista do solo somente seria definitiva se fosse capaz de assegurar, ao
mesmo tempo, a elevacdo da produtividade e da renda. Assim, analisando-se o valor
bruto da producéo, o consumo intermediario e o valor agregado medio, por propriedade
e segundo a atividade econémica principal para o conjunto da mostra, se observou na
avaliagdo final que houve variagbes expressivas, pois ocorreu uma reducéo no VBP e no
valor agregado ou, entdo, permaneceram no mMesmo patamar. Isto demonstrou que
existiram variavels ndo controlaveis pelo projeto que impediram que os agricultores
ampliassem suas receitas. Apesar do aumento da produtividade fisica das principais
atividades, do incremento na produtividade do trabalho e diminui¢do nos custos de
producdo, a renda em geral ndo melhorou. Mas sem dlvida que a renda destes
agricultores poderia ter sido pior ainda se néo tivessem contando com as tecnologias
introduzidas pelo projeto, dado pelo entorno econémico desfavoréavel em todo este

periodo para o setor agricola (Ibid.).

Se avaliados o0 impacto do projeto entre os agricultores das regides Oeste e
Extremo Oeste de Santa Catarina, onde sua implementacdo foi mais intensa, se
constatou que entre os agricultores que tém nas lavouras a sua principa atividade
econdmica houve elevacdo do nivel de renda mas, com menor dimensdo, 0 mesmo se

deu entre os agricultores policultores. Como destacou o documento de avaliagéo,

“(...) € oportuno salientar que o Projeto Microbacias interagiu
num contexto econdmico e cultural em que ainda prevalecem os
postulados da Revolucdo Verde e, portanto, os sistemas de producéo
sd0 orientados pelos agentes econdmicos para o aumento de escala e
para a utilizagdo de tecnologias de capital intensivo. A “cultura’ da
maximizagcdo de lucros a curto prazo certamente constituiu um fator
de dificuldade para a introduc&o de tecnologias comprometidas com a
sustentabilidade dos ecossistemas a longo prazo e com as
necessi dades das geracBes futuras’ (Icepa, 1999a, p.96).
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Quando foi elaborado o projeto, suas metas foram estabelecidas supondo uma
adocdo linear de 35% para todas as praticas propostas, dado que se contava com pouca
informagdo sobre 0 comportamento das tecnologias propostas para as condi¢des de solo
e clima do Estado, e qual seria sua aceitacdo por parte dos agricultores. Nessa época de
elaboracdo do projeto as préticas que estavam sendo recomendadas eram mais
adequadas as condicdes de solo, topografia e clima das regides Oeste, Planato e Alto
Vae do Itgai, regides que ja contavam com a experiéncia de outros projetos de
conservacao e mangjo de solos. Mas ndo existia tecnologia de manejo conservacionista
de solos comprovada para as condi¢es do litoral ou com clima de inverno suave.
Quando se comegou a implementar os trabalhos e se acumulava experiéncia, a agdo foi
direcionada as préticas que melhor se adaptavam as condicfes de cada regido e para as
quais os agricultores eram mais receptivos. Esclarecidas as limitagdes iniciais “(...)e
considerando as dificuldades que os agricultores tiveram com a politica econdmica
desfavordvel ao setor agricola, os resultados apontados pela pesquisa de avaliagéo fina
permitem concluir que o Projeto Microbacias apresentou resultados bastante favoravels’
(Icepa, 19993, p. 95). Para as préticas que se implementaram de “(...) controle da eroséo
e recuperacdo da fertilidade dos solos, que constituiriam a linha mestra das agdes do

projeto, a maioria das metas foi plenamente alcancada’ (Cit., p. 95).

Entre os agricultores entrevistados se verificou que os que participam do projeto
por mais tempo apresentaram maiores indices de adocéo de tecnologias e melhores
resultados econdmicos. Isto significa que os efeitos da acéo do projeto ndo chegaram a

sua plenitude e, provavelmente, continuaréo crescendo depois de terminado o projeto.

Finalmente, apresenta-se no quadro 4 um resumo dos principais indicadores do

projeto e seus niveis de impacto no meio rural de abrangéncia do “Microbacias’.
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Quadro 4: Resumo dos principaisindicadores do projeto e seus impactos

Nivel de Impacto
Especificacdo 1991 1998 ([signifcancia|do projeto
(5%
Aspectos do perfil dos agricultores:
Mao-de-obra familiar — equiv../homem 2,34 2,09 = (e}
Mao-de-obra permanente contratada - equiv./homem 0,20 0,10 = (e}
Condi¢cdes de Saneamento Basico: (% de propriedades)
Sanitarios internos com fossa séptica 58,4 81,6 + P
Sanitarios internos desaguando em rios 22,6 12,8 + P
Fontes de Ananciamento: (% de agricultores)
Recursos proprios 84,2 91,8 + P
Bancos oficiais 16,7 15,9 = |
Adiantamento de fornecedores 6,3 16,2 + N
O projeto e as novas tecnologias: (% de agricultores)
Evoluc&o do Processo de Erosdo
Lavouras em alta declividade 7,5 6,4 + P
Pastagem em alta declividade 35,4 26,4 + P
Reflorestamento em alta declividade 2,7 5,6 + P
Percepcéo do tipo de processo de eroséo: (% de agricultores)
Inexisténcia ou imperceptivel 29,4 59,2 + P
Sulcos 67,4 35,7 + P
Bocorocas 2,7 1,7 = (@]
Destino dos dejetos animais: (% de agricultores)
Esterqueiras descobertas 16,7 14,7 = (e}
Esterqueiras cobertas 9,9 15,6 + P
Amontoados a céu aberto 56,1 24,3 + P
Rio ou corrego 3,6 1,0 + P
Diretamente sobre a pastagem 0,0 33,1 + P
Uso de agrotéxicos: ( % de Agricultores)
Nao usam agrotéxicos 28,9 12,0 + N
Aplicam com equip. de prote¢do completo 7,0 34,3 + P
Aplicam com equip. de protecdo incompleto 32,5 50,4 + P
Destino das embalagens de agrotoxicos: (% de agricultores)
Jogadas emrios ou cOrregos 0,9 0 + P
Deixadas proximo ao local de uso 10,0 6,2 + P
Enterradas 24,0 11,5 + P
Deposito de lixo toxico 10,4 22,8 + P
Queimadas 14,5 211 + N
Praticas de fertilizagao do solo: (% da area de lavouras)
Correcao de acidez 52,4 62,6 + P
Adubacao quimica 69,8 83,63 + P
Adubacao organica com esterco 249 33,3 + P
Adubacéao organica comrestos de cultura 51,3 8,8 + P
Praticas de preparo do solo: (% da area de lavouras)
Gradagem profunda 0,7 1,4 = (e}
Subsolagem e/ou escarificacao 3.2 15,1 + P
Subsolagem + gradagem 23,0 4,7 + P
Convencional (aragéo + gradagem) 35,8 26,4 + P
Aracao comarado fugador 22,9 6,8 + P
Queima comrestos de cultura 1,1 0,1 + P
Principais praticas de conservagao do solo: (% de agricultores)
Adubacao verde 14,5 23,9 + P
Cobertura morta 6,5 38,3 + P
Cultivo minimo 0,5 16,7 + P
Plantio direto 9,2 39,2 + P
Plantio em faixas 2,0 0,5 + P
Faixas de retencéo 0,6 0,5 = [e]
Patamares de pedras 1,0 1,3 = 0
Patamares vegetados 2,6 5,0 = 0
Terraceamento 16,9 14,9 N

Fonte: adaptado pelo autor, a partir do Icepa (19993, p.105).

Observaces: (a) o sinal (+) significa que ha diferenca estatisticamente significativa e o sinal (=) significa
gue se rejeita estatisticamente a existéncia de tal diferenca. As convencdes para “impacto do
projeto”, natabela acima, sdo as seguintes: (P) positivo; (N) negativo; (O) neutro; (1) independe
do projeto
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5. 2 Analise e comparacdo dos resultados, segundo os objetivos principais dos
componentes dos projetos

5. 2. 1 O papel da extensdo rural

Os extensionistas tém um papel fundamental para cumprir com as metas dos
projetos, e embora formem parte de um grande corpo de técnicos administrativos,
pesquisadores, entre outros, sdo a “rosto visivel do projeto” e agueles que diretamente
se relacionam com os agricultores, deles dependendo em grande parte o éxito dos
projetos. O nivel de formac&o dos técnicos, somado a sua experiéncia, a participacdo em
projetos similares, e uma formacéo técnico-agrondémica solida aliada a conhecimentos
nos campos da Sociologia e da Economia, sdo determinantes para enfrentar
satisfatoriamente a realidade do meio rural. Por outro lado, cabe destacar, como € ébvio,
que bons técnicos necessitam de estabilidade no trabalho, salérios justos e condicdes
adequadas de exercicio profissional. Tudo isto produz atos niveis de motivacdo e
dedicacdo no trabalho, diferenca importante que muitas vezes distingue a acéo técnica
de um extensionista do setor oficial com outro da atividade privada que, em geral, é
forcado a manter outras atividades, além de sua participacdo neste tipo de projeto. A
atuacdo dos técnicos integrada a tais agdes governamentais, por certo, sera ainda melhor
se 0s projetos tiverem uma | 6gica adequada em sua formulacéo e implementacéo, e se é

implementado em regies com melhores caracteristicas socioecondmicas.

Com respeito ap Parana Rural, se pode observar que os melhores resultados
alcangados se deram nas regides de alta prioridade, localizadas no eixo diagonal que se
estende entre 0 Oeste 0 Sudoeste e 0 Norte daquele Estado, regides pioneiras no cultivo
de soja. No caso do Microbacias, por sua vez, os melhores resultados ocorreram no
Oeste catarinense. Ambas regides, nos dois Estados, se caracterizam por um importante
movimento econdmico e mercantilizagéo geral da vida social, quer dizer com uma ata
dindmica econdmica e social. A aplicacdo intensiva do pacote técnico da Revolucéo
Verde, em décadas anteriores, degradou com maior intensidade os recursos naturais, o
gue influenciou para que os agricultores aderissem espontaneamente a estes projetos,
buscando solucfes para a degradacdo de solos e &guas.

Tanto o projeto Parana Rural como o Microbacias puderam ostentar em suas
agéncias de extensdo oficial um excelente nivel de capacitacdo profissional de técnicos

formados no campo das Ciéncias Agrarias, como agrénomos, veterinarios, zootecnistas,
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técnicos agricolas, entre outros, que contavam com uma vasta experiéncia em projetos
de conservacdo de solo implementados em décadas anteriores. Além disso, contavam
com uma consciéncia conservacionista que serviu de base para a discussdo da questéo
ambiental e com uma grande capacidade de articulagdo socia no ambito dos

municipios.

As milhares de acles e atividades previstas no componente “extensdo rura” do
Parana Rural foram efetivadas em conjunto entre a Emater, as cooperativas e as
empresas de plangjamento agricola de cada regido, participando um total de 1.575
técnicos gque atuaram de forma integrada e interdependente. Destes, 43% dos técnicos
pertenciam a0 setor publico estatal e 57% a iniciativa privada. As cooperativas
agropecuérias tiveram um papel destacado com respeito a extensdo rural nas regides de
alta e média prioridades do programa, ja que nestas zonas Sse encontram as principais e
maiores cooperativas de producdo do Estado. Enquanto isso, nas regides de baixa
prioridade, se destacou a participacéo na extensdo rural das agroindustrias integradoras,

sobretudo as rel acionadas com a producdo de fumo.

Este componente de extensdo rural contribuiu para o desenvolvimento de uma
consciéncia conservacionista por parte dos agricultores, através da“(...) organizagdo dos
agricultores, do plangamento da microbacia, assessoramento a atividades grupais e
individuais, orientac&o técnica em nivel das propriedades rurais e teve ainda a funcéo de
acompanhar o uso e administrar 0s instrumentos governamentais de apoio” (Bragagnolo
et alii, 1997, p. 48).

Com relagdo as responsabilidades e a0 grau de participagdo das distintas
instituicoes nas atividades previstas de extensdo rural, se pode observar que as mesmas
tiveram diferentes atitudes ou compromissos frente ao programa. A Emater executou as
atividades de organizacdo do trabalho, plangamento de microbacias, assessoramento e
acompanhamento das atividades grupais e administragdo. Mas a orientagdo técnica
direta nas propriedades foi executada por todas as instituigdes. A Camara Técnicaligada
as comissdes municipais de solo foi responsavel pela divisdo de trabalho no municipio
e/ou microbacia. Cabe ressaltar que dentro das distintas institui cbes que participaram da
assisténcia técnica e extensdo rural, a Emater teve o maior grau de participagdo na

execucdo das diferentes atividades, pois somente na orientacdo técnica em nivel de



134

propriedade sua participagdo foi moderada, enquanto sua participacéo foi intensa em
todo o resto das atividades (Ibid).

Para maximizar o desenvolvimento e fortalecimento do componente “extensao
rural”, foi fundamental contar com a contribui¢do do componente treinamento, ja que a
filosofia e a estratégia técnica nas quais se baseou 0 Parand Rura pressupunha a
qualificagdo técnica, tanto de sua propria equipe como dos agricultores, de modo a
viabilizar a adogcdo e utilizacdo das tecnologias propostas. Numa primeira etapa, se
buscou uma profunda qualificacdo dos técnicos em todos 0s niveis e componentes do
programa, através de treinamentos basicos, seminérios, estagios, visitas, entre outros.
Na segunda etapa, se capacitou o publico-alvo do Programa, através de dias de campo,
excursdes e treinamentos especificos, com o fim de que conhecessem, aprendessem e
adotassem as diferentes tecnologias. Aqui foram muito importantes os seminarios
regionais com as comissdes de solo, que se repetiam anualmente com o objetivo de
discutir e redirecionar as agdes e atividades do programa. E imprescindivel destacar que
0 componente treinamento utilizou como estratégia a difusdo de manuais operativos,
técnicos e distintos materiais de apoio, além dos centros de difusdo de tecnologia para

uma adequada qualificagdo dos recursos humanos.

As regibes de dta prioridade do Parana Rural se caracterizaram pela
predominéncia de agricultores familiares capitalizados, com adequados recursos
naturais para a producéo agricola, assessoramento técnico qualificado, maior acesso a
informagdes, e também contavam, além disso, com experiéncia em praticas de
conservacao de solo, com uma maior organizagao e formacao de grupos de interesses.
Estas caracteristicas basicas favoreceram os arranjos institucionais e a formagdo de

redes, que era a estratégia que buscava o programa para a cancar seus objetivos.

Nestas regides, os acordos ou parcerias avancaram mais rapidamente atravées da
participacdo e articulag@o entre os agentes locais. Além disso, se deu uma substancial
participacdo de entidades n&o oficiais na elaboracdo dos Planejamentos Individuais das
Propriedades (PIP), fato que confirma que as entidades responderam aos estimulos do
programa e que as propostas de gestdo participativa e descentralizada evoluiram de

acordo com a estratégia operacional.
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Quanto a0 componente assisténcia técnica do Projeto Microbacias, se pode
observar, fundando-se na avaliacdo final do Icepa (1999a), que aumentou o nimero de
agricultores que receberam assisténcia técnica por parte dos 6rgéos do governo e por
cooperativas, em detrimento das empresas privadas que, além disso, diminuiram a
intensidade das visitas técnicas, com o passar do tempo, refletindo uma diminuicéo de
investimentos por parte do setor privado.

Apesar disso, 0 Microbacias, ao longo de sua implementacdo, modificou a
percepcao do agricultor com respeito ao papel do técnico. Indagados os agricultores
sobre 0 acesso e fontes de informac&o que principal mente utilizavam, se observou que
os técnicos foram a fonte de informacdo mais citada sobre a agricultura, seguido da
televisdo e da rédio, indicando uma melhor percepcdo dos agricultores frente aos

técnicos (Icepa, 1999a).

Se analisadas as mudangas comportamentais dos técnicos do projeto Microbacias,
observa-se que em geral suas opinides sdo muito positivas, pois “(...) acreditam tratar-se
de uma proposta direcionada para o desenvolvimento rural sustentavel de que tanto se
fala nos dias de hoje, porque tem uma resposta atual em todos os sentidos: na qualidade
da producdo, na qualidade da &gua, na humanizacdo do trabalho, na qualidade de vida
de uma forma geral” (Icepa, 1999d, p.17). Além das contribuic¢Bes para os agricultores,
0s técnicos se sentiram gratificados no campo profissional e pessoal, ja que puderam
trabalhar mais integrados com os agricultores e com as demais instituicbes. A
experiéncia vivida pelo corpo técnico do projeto, tanto pelo aprendido como pelos
resultados alcangados, elevaram a auto-estima destas pessoas, conforme os estudos de
avaliacao realizados no final do ciclo do projeto catarinense.

Outra modificagcdo comportamental dos técnicos foi que estes ampliaram sua
visdo sobre a agricultura e suas inter-relagbes com a vida social e econdémica das
familias rurais, incorporando a valorizagdo de outros aspectos como a importancia de
preservar o0 meio ambiente, formalizar parcerias com as demais instituigoes e agentes do
mercado, e organizar os agricultores e suas atividades produtivas. Percebeu-se que as
mudancas fazem parte de um processo de aprendizagem constante e continuo e da
necessidade de interagir com outras instituicbes e com os agricultores. Conforme
observado por técnicos entrevistados pelo Icepa: “(...) porque ndo chegamos para eles

[os agricultores] dizendo o que fazer. Que era o pacote agricola que todo extensionista
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sempre passava para O agricultor. Vamos estar sempre mudando, aprendendo,
aprimorando, modificando” (Icepa, op. cit., p.21). O projeto permitiu aos técnicos a
possi bilidade de se relacionarem com outras instituicdes de forma mais abrangente, pois
era um projeto de envolvimento comunitario bastante expressivo, com uma proposta
técnica bem definida. Destacando, segundo 0s técnicos, que 0s programas anteriores
eram bem mais pontuais em suas agoes (1bid).

Assim, o papel da acdo técnica foi sendo modificado ao longo da implementacéo
do projeto Microbacias, onde os profissionais comecaram a sentir a necessidade de que
0 extensionista fosse um agente de mudanga, de transformacdo, de desenvolvimento
local, atuando como facilitador de processos. Cabe sdlientar que este tipo de
compreensdo do “mundo rural” ndo corresponde a formagdo dos técnicos, pois ndo esta
incorporada as instituicdes de ensino. Os cursos de Agronomia, em geral, estdo muito
orientados para uma visdo produtivista, com muitas dificuldades de a¢cdo quando |he séo
exigidas préticas de cunho mais ambiental e social. Outro resultado importante deste
projeto foi os varios cursos de pés-graduacdo que comegaram a ser formados,

principa mente na area de desenvolvimento rural.

As estratégias operacionais dos projetos se basearam nos principios béasicos das
politicas de redes, dado que os trabalhos nas microbacias hidrogréficas foram pautados
em acordos ou arranjos institucionais com a participacdo de multiplos agentes locais. O
desenho deste tipo de politica publica foi inovador e sua Gtima aplicacéo permitiu obter
resultados em curto prazo. Além disso, este tipo de politica publica possibilitou
congregar o capital social dessas regides, principalmente através da descentralizagdo das
decisdes e acles, antes restritas ao poder publico.

A participacdo dos distintos agentes locais foi de variada intensidade, dependendo
das distintas regides. Nas regides de maior éxito dos projetos, os agentes locais, tanto
publicos como privados, responderam mais intensamente aos estimulos de uma gestdo
participativa, juntamente com os agricultores familiares. Estes, possuiam vinculos mais
estreitos com os ambientes competitivos, com maior interesse em adotar tecnologias
para responder as exigéncias dos mercados, produzindo maior diferenciacdo social.
Estes também foram adquirindo experiéncia em “ocupar espagos’, reivindicar e
defender seus interesses, de forma que este potencial de articulagdo nascido nas

microbacias possibilitou a organizacdo dos grupos de interesses locais, formando redes
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gue foram gerando o dinamismo dessas regifes. Tudo isto respondeu a estratégia
operacional dos projetos, que era estimular a organizagdo dos agentes locais em torno da

defesa de seus interesses comuns.

5. 2. 2 Readequagdo de estradas municipais

Este componente foi de suma importancia para os projetos aqui analisados, ja que
a inadequacdo das estradas municipais nas microbacias era um fator que contribuia para
agravar os problemas de erosdo, tanto por sua ma localizagdo como pela fata de
tecnologias que controlassem o escoamento de &gua ao longo dos caminhos. A
adequacao das estradas € fundamental para a integracéo das praticas conservacionistas
entre lavoura e estradas e vice-versa. O principio técnico assumido por estes projetos era
gue as aguas provenientes das propriedades agricolas ndo deveriam chegar as estradas

rurais.

As estradas rurais tém um papel fundamental no desenvolvimento produtivo e
econdémico-social do meio rural. O desenvolvimento de uma determinada regido vai
depender, entre outros fatores, de sua proximidade e da qualidade da comunicacéo
viéria com os centros mais desenvolvidos, do tipo de estrada e de seu nivel de transito,
condicionando isto ndo sb as estratégias produtivas dos agricultores, mas também a seus

resultados econdmicos e, portanto, a qualidade de vida de sua familia.

O componente “estradas’, tanto para o Parana Rural como para o Microbacias,
tinha como meta central controlar a erosdo hidrica ao longo das estradas e em seu
entorno, melhorar as condi¢des de tréfego e facilitar o transporte. Além disso, previa
transferir tecnologia aos municipios na adequacdo de suas estradas rurais, servindo
como modelo de referéncia. Assim, em ambos 0s projetos este componente conseguiu-
se articular tecnicamente ao “ambiente natural” a ser transformado, que eram as
microbacias hidrogréficas e o0 mangjo dos recursos naturais, tendo como meta construir
aproximadamente 10 quilGmetros de estrada em cada microbacia sob intervencéo, como
estratégia de estradas “demonstrativas’.

A regido Oeste, nos dois Estados, onde se obteve maior amplitude de resultados,
se caracteriza por ter em geral relevos ondulados e periodos de chuvas muito intensos.

Assinala-se que as regifes de ata prioridade do Parana Rural tém uma formagéo
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geoldgica distinta e um relevo menos acidentado, mas sdo terras mais erodiveis do que
Santa Catarina. Nestas regifes do Parand os caminhos e estradas rurais contribuiram
para acelerar e agravar 0s processos de erosdo hidrica, transformando-se com o tempo
em “condutos’ naturais de dgua. Este processo erosivo € menos expressivo nas regioes
situadas no Oeste de Santa Catarina, onde se registraram os melhores resultados do
Microbacias.

No Estado do Parand, as estradas implantadas durante o periodo de expansdo do
cultivo da soja, nos anos setenta, funcionaram como impulsionadoras dos processos
erosivos, a logica seguida pelos agricultores tendo sido a de carrear as aguas da chuva
para as estradas e dai para os corregos e rios. Por esta razdo, o Programa Parana Rural
comecou implantando “murundums’, para segurar a agua nas propriedades e ir

modificando a visdo dos agricultores sobre como solucionar esta problematica.

O funcionamento do componente adequacdo das estradas rurais, do Programa
Parand Rural, teve uma significativa evolugdo. No comego, com base nas informagdes
dos secretérios executivos da avaliacdo intermedidria realizada em 1993, se observaram
varios problemas relacionados com a esfera institucional, como atraso nas licitagcOes
pararealizar as obras nas estradas, ineficientes diagnosticos para selecionar os trechos a
reparar ou realizar, entre outros problemas, que paulatinamente foram superados.

O Paran& Rura destinou 88% a mais de recursos financeiros para o componente
“estradas’, se comparado com o originalmente plangjado. De um orcamento inicial que
atingia 18% do total do programa, utilizou-se no final a proporcdo de 34%,
representando a soma de US$ 55 milhdes (Bragagnolo et alii, 1997).

Nos municipios das regifes de mais alta prioridade do projeto paranaense, o
problema das estradas se associava aos demais processos de degradacdo dos recursos
naturais existentes nas microbacias, assumindo assim uma centralidade evidente na
estratégia técnica, interessando imediatamente os prefeitos envolvidos e os préprios
beneficidrios. Além disso, interessou também as empresas contratadas, dado que as
obras nestas regides, por suas caracteristicas geologicas, demandavam maior

movimento de terra.

Quando esteve mais avancada a implementagdo do Parand Rural, este componente
conseguiu integrar-se as praticas de mango e conservagdo do solo e égua nas
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propriedades, com um significativo controle da erosdo, e redugdo dos custos de
manutencao das estradas. Em média, houve uma economia de US$ 850 por km/ano, ou
sgja, a0 redor de 50% sobre 0 gque se gastava no marco zero, significando uma
importante economia de recursos nos municipios. O programa (somado aos outros
recursos oferecidos pelo governo estadual) permitiu readequar 50 mil quilémetros de
estradas rurais, propiciando uma economia para 0 Estado do Parana de US$ 21,25

milhdes por ano (Bragagnolo et alii, 1997).

Em relacdo aos resultados do componente “estradas’ no Microbacias, se observou
que foram realizados os trechos “demonstrativos’ em 406 microbacias (isto €, 76% das
microbacias planificadas), readequando 3.386 quilémetros de estradas (87% relativos ao
previsto), e efetuando investimentos totais de quase US$ 17 milhdes, correspondentes a
80% do previsto. Nas 406 microbacias trabalhadas pelo projeto, foram reparadas em
média 8,3 quildmetros por microbacias, a um custo de US$ 41.689/trecho (em média),
lembrando que este componente tinha como meta readequar 8 quilémetros de estrada

por microbacia, com investimentos de US$ 40.000/trecho (Icepa, 1999b).

A responsabilidade pela implementacdo do componente esteve a cargo do
Departamento de Estradas de Rodagem estadual, que se ocupou da elaboracéo dos
projetos, dos processos licitatorios e contratagdo, fiscalizacdo e pagamento das obras as
empresas contratadas para a execucao. Por sua vez, as prefeituras municipais assumiram
0 compromisso de manter em bom Estado de conservac&o os trechos reparados pelo
menos durante cinco anos. Quanto a estratégia técnica e operacional do componente
estradas, pode ser observado que a adequagdo das estradas envolveu, além do DER e
das empreiteiras, a Epagri, as prefeituras municipais e as comissdes municipais de
microbacias, sendo esta integracdo entre as instituicdes entendida pel os participantes do

projeto como satisfatoria (Icepa, 1999b).

Em relagcdo ao comportamento das prefeituras, foi marcadamente diferente ao
observado no Programa Parana Rural, pois raramente mantiveram a sua promessainicial
de assumir a manutencdo das estradas readequadas. Estas pouco se envolveram na
execucdo e acompanhamento das obras, aém da falta de treinamento das equipes
municipais em manter as estradas, o que dificultou também o repasse de tecnologia as
prefeituras para a execucdo de obras desta natureza. E provével que as sérias restricdes

financeiras da maioria dos municipios, naqueles anos, limitaram o efeito multiplicador
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esperado pela atuagdo do componente no meio rural catarinense. Cabe assinalar que as
empresas dedicadas a readequar as estradas ndo estiveram, de fato, muito interessadas
em trabalhar nestes trechos, ja que eram de poucos quilémetros e principalmente de
baixo movimento de terras, o que também acarretou em demora na realizacdo dos
trabalhos. Com respeito ao envolvimento da comunidade, conforme o Icepa (1999b),
teve reflexos negativos na conservagao das estradas, pois os trabal hos realizados foram
percebidos pela comunidade mais como solucéo dos problemas de transito de que como
atividade complementar e integrada ao projeto para o controle de erosdo do solo nas

microbacias.

As obras realizadas ao longo das estradas rurais ndo tiveram um eficaz controle da
erosdo, dado que muitos acessos as lavouras néo foram trabalhados e 0 maior impacto
negativo que acelerava o processo de erosdo hidrica era decorrente dos chamados
“caminhos internos’ das propriedades, ou “caminhos de roca’. Para este tipo de fonte de
erosdo hidrica, o projeto ndo conseguiu desenvolver estratégias de acdo mais eficazes, ja
gue redesenhar os caminhos de roca considerando a erosdo, significava que muitos deles
teriam que ser compartilhados em terras de vizinhos, 0 que significava estabelecer

regras de uso de estradas compartilhadas entre as distintas propriedades.

Por outro lado, talvez obedecendo a razdes politicas, o Microbacias buscou
contemplar 0 maior nimero de municipios com este componente, e acabou realizando
obras em trechos onde as condicdes eram razoavelmente satisfatOrias, deixando de
beneficiar comunidades onde as estradas eram bastante precarias (Icepa, 1999b). No
projeto se pode observar que mesmo nas regides onde as agdes impulsionaram maior
intensidade de ac&o, os trechos de readequacéo das estradas foram pequenos, devido as
condic¢des do relevo muito acentuado, que demandavam maiores investimentos para sua
efetiva reparacéo e problemas relacionados com a estrutura institucional. Além disso,
cabe esclarecer que pequenos trechos a reparar S80 pouco atrativos para as empresas
especializadas nesta atividade. Até 1995, somente haviam sido reparadas as estradas
“demonstrativas’ em 80 microbacias, e as restantes 326 foram realizadas nos ultimos

trés anos e meio do projeto.

Dentro das modificagbes que se redlizaram nas agOes deste componente para
melhorar seus resultados, foram que, no DER, se implementaram alguns pardmetros de

controle, buscando uma maior transparéncia as agdes das entidades publicas em relacéo
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a0 gerenciamento do dinheiro e dos recursos publicos. Desenvolveu-se uma
metodologia do tipo “multicritério” para escolher os trechos a serem executados, tarefa
gue antes tinha exclusividade da Epagri e das prefeituras. Outra modificacdo importante
alterou a postura inicial em que somente os prefeitos firmavam os convénios com as
empresas que realizariam as obras. E que também passaram a firmé-los os técnicos da
Epagri e da DER e, posteriormente, também os representantes das associacfes de
microbacias ou dos conselhos municipais de desenvolvimento rural, o que ampliou o
conhecimento publico (e a transparéncia) acerca das condicoes de realizacdo das obras

previstas.

Com base em cinco estudos de casos redlizados em distintos municipios pelo
Microbacias, se observou que naquelas regides onde se deram melhores condicbes de
integracdo do projeto com as diferentes instituicdes locais e o0s agricultores
beneficiados, os custos em conservacdo das estradas foram reduzidos, passando de US$
945 para US$ 150 por quildmetro/ano, em média, nos cinco trechos estudados. Mas este
estudo ndo se pode tomar como representativo, ja que a maioria das prefeituras néo
manteve a promessa inicial de conservacdo preventiva e sistémica das estradas rurais
(Icepa, 1999Db).

As diferencas de resultados obtidos em relagdo a este componente tém a ver com
situagbes muito diversas no que se refere a caracteristicas topogréficas e tipos de solos
dos ambientes rurais onde se implementaram os projetos, com efeitos mais expressivos
no Parana que em Santa Catarina. Neste ultimo Estado, em geral, embora as principais
metas tenham sido alcancadas, os impactos foram relativamente escassos. O
compromisso das instituicoes locais em relacdo as estradas também variou, sendo mais
expressivo no caso do Parana Rural que no Microbacias. Os custos para 0 componente
“estradas’ no Projeto Microbacias foram relativamente altos, em face dos resultados

obtidos.

5. 2. 3 Os fundos de incentivo subsidiados

O componente “Fundo de Mangjo, Conservacdo do Solo e Controle da Poluicao”
foi criado para auxiliar financeiramente os agricultores na adocdo de préticas
conservacionistas. Sem este tipo de fundo de incentivo, que em sua maior parte
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funcionou com alto subsidio, os agricultores talvez ndo tivessem condicdes de realizar
os diferentes investimentos para realizar um adequado manejo e conservacdo dos
recursos naturais que demandavam os programas previstos. Cabe assinadlar que durante
esta década os precos recebidos pelos agricultores em geral foram decrescentes, e as
possibilidades de compra de maquinario e melhorias produtivas com recursos proprios
tornaram-se quase impossivels para a maioria dos agricultores que tinham como metas
estes projetos. Sendo agricultores familiares com algum nivel de capitalizacdo os que se
beneficiaram com este tipo de incentivo, ressaltando (agricultores familiares com tal
perfil eram os que predominavam nas regides prioritarias) serem também os maiores
interessados em participar destes projetos, para reverter os processos de degradacdo dos

recursos naturai s que eles mesmos ocasionaram.

O Parana Rura destinou para o funcionamento do Fundo a proporcéo de 12% do
total do projeto, 11% menos do que o originamente previsto. Mas esta reducéo néo
modificou seus objetivos, ja que o maior logro deste componente foi seu trabalho na
organizagdo comunitéria, no qual 6.549 associagbes e grupos comunitarios foram
apoiados técnica e financeiramente na aquisicao de equipamentos ou construcdes rurais,
imprescindiveis para a viabilizag8o da estratégia técnica. Cabe ressaltar que o programa
tinha como meta formar 6.900 grupos, isto significando que o realizado foi quase 95%
do previsto (Bragagnolo et alii, 1997).

Segundo Bragagnolo et alii, (1997), dentro das associagdes e grupos comunitarios

apoiados economicamente se destacam, entre os principais:

e 1.225 grupos formados para a compra de plantadeiras e semeadeiras de tragdo
animal (153% dametainicia);

» 540 grupos para a compra de plantadeiras e semeadeiras de tracdo mecanica
(90% da meta origina);

» 351 grupos para a compra de plantadeiras e semeadeiras de plantio direto (351%

sobre dametainicial);

» 533 grupos paraa comprade distribuidor de calcario (107% sobre o previsto);



143

e 411 grupos para a compra de distribuidor de esterco de tracdo animal (103%

sobre ametaoriginal);
e 327 grupos para a comprade grade de tracéo animal (109% do previsto);
» 348 grupos para a comprade ensiladeira e desintegrador (116% dametainicia);
e 1.023 abastecedores comunitérios (68% do previsto).

Estes resultados estéo relacionados com a planificagdo do programa, que priorizou
a gestdo participativa, a assisténcia técnica e o apoio financeiro aos empreendimentos
familiares. A gestdo participativa entre as entidades locais e os agricultores na defini¢céo
e implementac&o das agOes a realizar nas diversas MBH, encontra similaridade com os

atuais model os das politicas de redes.

Muitos grupos de agricultores que se formaram para comprar maguinaria com
crédito do Fundo logo se transformaram em associagdes formais de agricultores para
comprar insumos e vender seus produtos. Algumas comissdes se transformaram em
conselhos de desenvolvimento municipal, tratando os problemas da comunidade de
forma mais geral, permitindo encaminhar reivindicagdes tanto as liderancas politicas
como a0 governo municipal e, ocasionalmente, até mesmo ao governo estadual. Desta
forma, pelo que se observou, pode-se inferir que o Programa, através de sua estratégia
operacional, proporcionou as bases necessérias para captar e/ou estimular a formagéo de

“capital social” entre os agricultores e demais integrantes da comunidade.

Um caso especifico de participacéo social e mudanca decorrente do projeto Parana
Rural e originada da dinamica instalada pelas agdes no ambito das microbacias, foi o do
municipio de Chopinzinho, no Sudoeste paranaense. Este municipio contava com uma
populacdo de 20.000 habitantes, majoritariamente vivendo no campo. Aqui se
evidenciou a formagdo de uma relagdo virtuosa entre o processo desencadeado pelo
Parand Rural, com profissionais de alta competéncia técnica, e a construcdo de uma
arquitetura social e institucional que vinha impulsionando este municipio para tornar-se

referéncia da regido Oeste do EstadoE! Em 1992, com a ascensdo do novo prefeito, se

z Quanto aos resultados econdmicos, pode-se observar que no ano de 1992 Chopinzinho ocupava

0 sétimo lugar na arrecadacdo do ICMS, passando ao terceiro lugar em 1999, sobre um total de 42
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efetivou a implantagdo do Parand Rura no municipio. A base econdmica deste
municipio era principal mente agricola, especializada em milho, feij&o, trigo e soja, e nos
altimos anos foi gradualmente se diversificando, com 90% dos estabel ecimentos com
uma area menor ou igual a 50 hectares. A assisténcia técnica do municipio tinha 11
técnicos e com um orgamento para a agricultura que se elevou de 0,5% em 1992 para
9,2% em 1999. Os problemas de degradagdo dos recursos naturais, em 1992, eram
similares aos da regido, com queda de 25% na produtividade, e somente 5% dos
estabelecimentos realizavam aguma prética de conservacdo do solo, chegando, no
entanto em 1999, com 80% dos estabelecimentos rurais redlizando praticas de
conservagdo. Além disto, os rendimentos fisicos dos principais cultivos aumentaram, e
apenas os rendimentos fisicos da soja aumentaram 30% entre 1993 e 1998 (Navarro,
1999).

Outro resultado importante observado em Chopinzinho foi a readequagdo das
estradas que passou de 2 quildbmetros em 1992 para 297 quilébmetros em 1999,
reduzindo o custo de manutencdo em quase dez vezes. Além disso, com a reorganizacéo
das financas publicas e 0 aumento do orcamento municipal, foram ampliados e
melhorados os servigos publicos de salde e educagdo. Tudo isto se explica pela intensa
participacdo da populagdo em todas as esferas de deliberagcdo criadas. Em 1993 foi
formado o Conselho Municipa de Desenvolvimento Rural, que preparou o “Plano de
Desenvolvimento Rural” do municipio, que tinha como meta o estimulo a organizacéo
das familias rurais. A dindmica organizativa pode ser evidenciada através das 49
associ agOes de agricultores constituidas e a posterior formacao de uma entidade maior, a
Centra de AssociagOes, que tinha 1.610 sécios em 1999, redizando compras
comunitarias em nome de 263 grupos formados em todas as &reas rurais de
Chopinzinho, sendo 80% desses grupos formados a partir dos incentivos do “Parana

Rural”. No ano de 1993, s existiam 4 associagdes no municipio (Navarro, 1999).

Este caso mostra claramente as potencialidades que tém estes projetos de
estimular processos sociais que promovam mudancas no meio rural, que a principio
comecam trabalhando para melhorar os sistemas produtivos e terminam gerando uma

nova dinémica social, em prol de umamelhor qualidade de vida de toda a sociedade.

municipios da regido. Em nivel estadual passou da 90° posi¢cdo para a 38° nos mesmos anos citados
(Navarro, 1999).
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Em Santa Catarina, por sua vez, o Programa de Incentivo a0 Mango e
Conservacdo do Solo e Controle da Poluicdo (Pr6-Solo) foi criado com o objetivo de
apoiar a implementacdo da estratégia técnica, utilizando 12% dos recursos financeiros
do projeto em beneficio das propriedades rurais. O Icepa verificou os beneficios
incorporados pelo Pro-solo junto aos agricultores e sua contribuicdo para atender as
metas propostas pelo Microbacias, através da opini&o dos agricultores e técnicos
envolvidos. Realizaram-se estudos de casos em nove municipios, distribuidos no Vale
do Itgjai, Planalto, Oeste, Médio-oeste, e também no Sul do Estado, sendo pesquisadas
microbacias de ata, média e baixa aplicacdo de recursos. Também se utilizou a
avaliacdo qualitativa de médio prazo do Pré-solo realizada pelo Icepa, em 1994,

Da andlise dos resultados e dos impactos se depreende que o Pro-solo subsidiou
42.380 investimentos para mais de 30.000 agricultores, com o total de US$ 8.785.055
aplicados em préticas, méquinas e equipamentos para conservagdo e recuperacdo do
solo e da &gua em 534 microbacias. Os investimentos com maior volume atingiram 3
milhdes de dolares para as préticas conservacionistas e 1,7 milhdes para a construcdo de
esterqueiras e aquisicdo de equipamentos para sua distribuicdo, e tais investimentos
confirmam seu alinhamento aos objetivos do projeto. As préticas conservacionistas
foram subsidiadas em 111.273 hectares, 0 que representa 16% de um total de 700.000
hectares com préticas conservacionistas de preparo do solo de todo o Estado.

O Pré-solo foi fundamental tanto como instrumento operacional basico na
implementacdo do projeto como também para 0 apoio a agao técnica nas microbacias
trabalhadas. Conforme o que foi expresso pelos técnicos e os agricultores, o subsidio
serviu como estimulo para que os agricultores implementassem as mudangas em suas
propriedades. Outro resultado indireto que se conseguiu com os incentivos aplicados
para a aquisicdo de maquinas e equipamentos, foi o fortalecimento e criacdo de
peguenas industrias de equipamentos agricolas, gerando emprego e renda nas distintas
regides do Estado.

O Pro-solo estimulava a compra em conjunto entre os agricultores para a
aquisicdo de maquinario e equipamentos, e desta forma se criou uma condi¢cdo mais
realista para 0 exercicio da cooperacdo entre os agricultores. Foram organizados mais de
3.600 grupos de agricultores para a compra e uso de equipamentos, além de outros
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grupos para diversos tipos de investimentos tanto dentro como fora da microbacia (e,

muitas vezes, sem 0s incentivos do programa).

Durante a execucdo do projeto e até a avaliacdo final, realizada em 1998, se
estima que nas 534 microbacias trabalhadas haviam sido adquiridos coletivamente
7.388 maguinas e equipamentos, e foram criados 2.360 grupos de agricultores para a
aquisicdo de plantadeiras de plantio direto de tragdo mecanica e animal. As maguinas e
equipamentos adquiridos individualmente foram geramente aqueles de uso mais
intensivo na propriedade e de menor custo financeiro. Até 1998, foram adquiridas
10.492 maquinas, destacando que as aquisicbes de carrogas, pneus e plantadeiras-
adubadeiras para plantio direto com tragdo animal representaram quase a metade do
total de equipamentos adquiridos no periodo, tais aguisicdes definindo o perfil dos

agricultores que participaram do projeto (Icepa, 1999¢).

De acordo com 0s recursos gastos pelo Pro-solo, estes foram suficientes para
alcancar os objetivos programados e, além disso, subsidiaram outros investimentos ndo
previstos no Programa. Cabe ressaltar que o ponto forte deste componente foi a
formacgdo de grupos de agricultores para captar recursos subsidiados para a aquisicéo de
méaquinas e equipamentos agricolas, possibilitando a muitos agricultores conhecer novas
tecnologias e experimentar a agdo grupal e gerencial na utilizacdo de um bem comum.

Outro resultado que se observou foi o relacionado as mudancgas produzidas nos
agricultores com respeito a responsabilidade decisoria no estabelecimento que, em
geral, antes passava somente pelo chefe de familia, que era o dono da propriedade. Com
a participagdo dos agricultores no projeto, aumentou a importancia de toda a familia na
hora de tomar as decisdes. No que se refere a adogéo de nova tecnol ogia nos cultivos ou
para 0 ganho e a compra de trator e méaquinas, se verificou que a decisdo familiar
conjunta passou a ser a mais frequente. Estas modificagbes no comportamento das

familias podem indicar uma maior democratizagdo dos processos deci sorios.

Com relacéo aos agricultores e sua participagdo em associagoes, se pode observar,
conforme o Quadro 5, que nédo foram registradas mudancas significativas na condicéo
de participacéo dos agricultores no sindicato de trabalhadores rurais e de empregados
rurais, nem na condicdo de ndo associado a nenhuma entidade, observando-se

igualmente uma pequena diminui¢éo da participagcdo dos agricultores nas cooperativas
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agropecuérias e nos condominios agricolas. Ressalte-se também que os agricultores
mostraram maior interesse em participar em associagfes menores ou mais informais,
como 0s grupos de mecanizagdo, associagOes de cooperacao agricola e outros. Além
disso, no ambito comunitario se evidenciou uma maior coesdo entre os agricultores para
resolver problemas em conjunto, respondendo aos estimulos do projeto para agrupar-se
e associar-se, bases fundamentais para gerar e estimular o0 “capital social comunitario”.

Quadro 5: Participacéo dos agricultores em associagbes ou cooper ativas. Projeto
Microbacias, Santa Catarina, 1991-1998 (em % de participacdo de agricultores)

Condicado de participacdo pesquisa | pesquisa | pesquisa
1991

1995 1998
N&o é associado a nenhuma entidade de agricultores 16,3 15,3 15,9
Associado de sindicato de trabalhadores rurais 69,7 66,4 67,1
Associado de sindicato de empregadores rurais 54 4,6 44
Associado de cooperativa agropecuaria 38,5 34,8 28,6
Associado de cooperativa de crédito s.d. s.d. 13,3
Membro de grupo de mecanizagéo 2,7 35 6,8
Membro de condominio agricola 41 1,0 0,7
Membro de associacéo de cooperacdo agricola 14 29 7,7
Membro de outro tipo de associagdo agricola 14 53 s.d.
Membro de peguena agroindustria c/outros agricultores s.d. s.d. 1,2
Membro de outro tipo de associagdo de agricultores s.d. s.d. 9,3

Fonte: |cepa (1999¢)

Segundo 0 mesmo Icepa, num de seus estudos de avaliacdo do “Microbacias’,
realizado no final do projeto,

“(...) o Projeto Microbacias, em aguns aspectos, melhorou a
organizacdo dos agricultores, que ja faziam trabal hos em parceria, mas
ele veio para “dar mais uma mao” onde foram formadas associacles
para diversas finalidades. Através de um trabalho de motivagédo da
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assisténcia técnica, aliada a necessidade de os agricultores se unirem
para adquirir maquinas e/ou equipamentos em conjunto com os
recursos do Prosolo, eles acabaram se organizando para outras
atividades, tais como: producdo, diversificacdo e venda de produtos;
agregacdo de valor; compra de insumos; construcdo de distribuidores
de agua coletivos, agcudes, protecdo de fonte e depdsitos de lixo téxico
(...)" (1999, p. 28).

Além disso, segundo a mesma fonte, o projeto contribuiu, ainda que
incipientemente, para melhorar a visdo de cidadania dos agricultores. Estes, através da
experiéncia de trabalho no projeto foram criando uma maior consciéncia de
coletividade, de que também fazem parte do ambiente em que vivem e a melhora deste
va depender de suas agdes. Nogdo que comegou com a exigéncia por parte do projeto
de criar as comissdes de microbacias e os conselhos municipais. Assim, 0s agricultores
adquiriram uma nova percepcdo e conscientizacdo dos problemas e suas solugdes. As
estratégias de aumento de renda através de uma melhor comerciaizacdo, de
associativismo, de formar organizagGes entre eles, de agregar valor e de diversificar as

producdes, em geral melhoraram com respeito a situacéo inicial (Ibid).

Como um dos principais problemas que enfrentou este componente, cita-se 0
relacionado ao atraso na liberagdo dos recursos financeiros, em virtude do
descomprometimento transitorio dos recursos estaduais oferecidos em contrapartida,
atrasando o desempenho do componente como um todo. Esperava-se que ao final do
quarto ano do projeto jativessem sido aplicados 83% do total previsto, mas na realidade
foram apenas 28% do total, embora chegando a 100% da liberagdo dos fundos somente
ao final do projeto. Isto afetou a agdo e racionalidade geral do projeto, tanto em relacéo
ao numero de agricultores que participaram, como no desempenho da agéo extensionista

e nos resultados globais do projeto.

Cabe ressaltar que para a formagao destes grupos de agricultores e para gerar esta
nova dindmica social, nos dois casos analisados, foi fundamental o papel cumprido
pelos extensionistas governamentais, 0S quais asseguraram 0 sucesso do conjunto de

atividades e agdes nas microbacias trabal hadas.

Outro tema de debate diz respeito ao capital socia e seu papel na dinamica social
de projetos que exigem a participacdo das familias beneficiarias como um de seus
requisitos fundantes. Entre os estudiosos do meio rural, se discute se as mudancas

tecnologicas e a adocéo de novas préticas por parte dos agricultores tém uma relacéo
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direta com as caracteristicas socioculturais dos beneficiarios envolvidos, como a grande
parte da literatura em Ciéncias Sociais reivindica. Nestas regides do Sul do Brasil, onde
prevaleceram processos de colonizagdo de origem européia, particularmente familias de
italianos e alemaes, discutiu-se se as préticas sociais, as tradigdes culturais e as formas
de cooperagdo e de solidariedade social, ou sgja, 0 “capital socia”, tiveram um peso

decisivo parainfluenciar no desenvolvimento dessas regides.

Para os dois projetos aqui analisados, os melhores resultados alcangados foram
nas regides localizadas no Oeste, Sudoeste e Noroeste do Estado do Parang, e no Oeste
do Estado de Santa Catarina, regifes que se caracterizam por um importante movimento
econdmico e mercantilizagdo geral da vida social, ou sga, h& uma ata dinamica
econdémica. A aplicacdo intensiva do pacote técnico da Revolucdo Verde em décadas
anteriores, nestas regides, degradou com maior intensidade 0S recursos naturais,
influenciando os agricultores a aderirem espontaneamente a estes projetos, buscando
solucdes para o problema visivel de decadéncia produtiva de seus estabel ecimentos.

Por outro lado, os resultados mais insatisfatorios alcangados pelos projetos
ocorreram nas regides menos desenvolvidas economicamente, como foram as regides de
média e baixa prioridade, no caso paranaense, onde 0s agricultores em geral eram
agricultores familiares de subsisténcia, escassamente capitalizados, com pouca
participagdo no mercado, menos tecnificados, com estabelecimentos peguenos e com

solos de menor aptidéo agricola.

Salientando que estas regides contavam com similares caracteristicas étnicas, com
a presenca de agricultores de ascendéncia italiana, alemd, além de caboclos, da mesma
forma que nas regibes mais desenvolvidas, fato que, minimiza a relevancia do
argumento centrado no ganho destes projetos a partir das caracteristicas socioculturais e

do capital social “acumulado”.

O desenvolvimento posterior, tdo diferenciado, deve ser buscado em outros
imperativos explicativos. Esta ponderagdo ndo ignora, certamente, que naguelas regioes
de alta prioridade, mais desenvolvidas economicamente e que contavam com uma
historia associacional, e uma razoavel institucionalidade comunitaria, com solidas
interacdes entre as estratégias individuais, institucionais e os interesses da comunidade,
se congtituisse um capital socia que fomentou a constituicdo de redes sociais,
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estimulando o desenvolvimento de formas de solidariedade e ajuda reciprocas,
potencializando assim, 0s resultados de ambos projetos.

Projetos como os aqui analisados, com uma formulacdo de politicas de redes,
tratando de captar a todos os atores envolvidos, tanto publicos como privados, somados
a hierarquizacdo da participagdo da comunidade, e com extensionistas de ato nivel
profissional, promoveram e incrementaram a formacao de “capital social comunitario”,
melhorando assim seus resultados globais. Destaca-se que esta nova estrutura politica,
com uma conformagdo entre o estado, setor privado e sociedade civil, que vai se
gerando ao longo da implementacdo destes projetos, tendem a perdurar no tempo,
garantindo assim que os resultados possam no minimo manter-se, uma vez que 0s

projetos sejam concluidos.

5. 2. 4 A arquitetura das &guas nas microbacias: monitoramento e evidenciacdo dos
resultados

Com respeito aos resultados alcangcados, em termos dos impactos ambientais,
pode-se observar que a implementacdo do programa Parana Rural produziu uma
melhoria na qualidade da &gua dos rios e mananciais, medida através do indice médio
de turbidez@, entre outros indicadores. Tal indice mostrou uma evolucéo favoravel

como resultado da ado¢do das préticas recomendadas pelo programa.

Com base em informagdes obtidas em 16 mananciais de captacdo de agua para
abastecimento urbano, medidos entre os anos 1980 e 1994, em vérias regides do Parana,
antes e depois da implementagdo do programa, se concluiu que o indice de turbidez
médio anual foi reduzido em 49,3%, refletindo uma significativa redugdo das perdas de
solo e do custo do tratamento da agua oferecida as populagdes urbanas (Sanepar apud
Bragagnolo et alii, 1997). Se comparados os dados de turbidez obtidos nas microbacias
Pamital e Rio do Campo com os indices de turbidez médio/diai24 meses, que
alcancaram 29,8 e 35,4 respectivamente (os dados referentes a degradagcdo do solo ja

vinham sendo coletados desde 0 anos de 1986 e 1990, respectivamente), com os dados

% A turbidez é a alteragdo da penetracdo da luz provocada, por exemplo, pelo plancton, bactérias,

argilas e silte em suspenso, fontes de poluicdo que langcam material fino e outros. A turbidez é fornecida
em unidades nefelométricas de turbidez (UNT) (Porto, et alii, 1991).



151

obtidos no Cérrego Piava, microbacia parciamente trabalhada (ano de inicio de
atividades: 1989) com um indice de turbidez de 74,3 e a microbacia de Ribeiréo
Barbosa (microbacia ndo trabalhada pelo programa), com um indice de turbidez de 93,9,
se pode observar, facilmente, de acordo com tais indicadores, que as praticas
recomendadas pelo programa tiveram um impacto positivo em controlar os processos
erosivos de degradacdo do solo (Bragagnolo, op.cit.).

Por suavez, o lapar, a maior agéncia estadual de pesquisa paranaense, situado em
Londrina, analisou a qualidade da dgua em algumas MBH monitoradas sob a orientacéo
do Parana Rural, atribuindo a tal programa as melhorias encontradas tanto na qualidade

da &gua como no aumento dos rendimentos de cultivos temporéarios.

Outro indicativo deriva de dados obtidos no Sudoeste do Estado. Os indices de
turbidez dos mananciais da microbacia Santa Teresina, situada no municipio de
Realeza, durante o0 periodo 1983 a 1992, refletiram uma evolucdo positiva. Este indice
teve o seguinte comportamento, partindo-se de um indice médio de turbidez de 335 para
0 ano 1983, e atingindo apenas 72, no Ultimo ano indicado. Esses indices de turbidez
demonstram que antes da implementacdo do programa ja se vinha trabalhando
eficientemente na conservacdo de solos e que os vaores de turbidez refluiram
fortemente durante a implementacdo do programa Parand Rural (Paz e Basso, 1996).
Atuamente o municipio de Realeza conta com uma extraordinéria engenharia socia e
tecnologica, com seus solos protegidos com diferentes técnicas de manejo, chegando a
construir curvas de nivel que, as vezes, se estendem por 15 quilémetros, sem
interrupcdo de cercas ou estradas que possam gerar algum tipo de processo erosivo
(Navarro, 1999).

Estas informagdes gerais demonstram que tanto a estratégia técnica como a
estratégia operacional foram adequadas, ja que existiu uma transformagéo na base

técnica de producéo segundo o previsto pelo programa Parana Rural.

Com relagdo ao componente “monitoramento da qualidade da &gua’ do projeto
Microbacias, podemos salientar que a poluicdo das dguas no meio rura catarinense é
resultado de um processo complexo, dado pelainteracdo de multiplas varidveis, como: -
aptidéo de uso dos solos (60% do Estado classificado com aptiddo agricola restrita); -
tipo de relevo, em média com declive de 30%; precipitagdes que variam dos 1.150 a
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2.350 milimetros a0 ano, caracterizadas por sua ata intensidade e curta duragdo; -
predominéancia de estabel ecimentos pegquenos e de forma retangular na direcéo da parte
alta dos morros, com uso intenso do solo para os cultivos temporarios. Os principais
poluentes, neste contexto, sGo a matéria organica, sedimentos, nutrientes e agrotoxicos,
gue sdo transportados principamente pelo escoamento da agua oriunda das terras
cultivadas. Contribui fortemente, neste processo de degradacéo, a malha viéria, tanto de
estradas rurais e caminhos internos das propriedades construidas e conservadas de modo

inadequado.

Sendo o Oeste catarinense a regido onde existia maior poluicdo da &gua por
coliformes fecais, associada a producdo de suinos, pois 80% do rebanho suinicola
estadual concentrava-se na regido, em uma &rea de 30.000 km® Grande parte dos
dejetos da atividade ndo recebiam um tratamento adequado e eram jogados nos arroios,
ressaltando que esta regido era uma das principais responsaveis pela producdo de suinos
do Brasil. Aqui predomina um regime pluviométrico elevado, com chuvas intensas, que
somadas aos solos degradados, 0 grau de declividade, e a escassa cobertura vegetal,
configuram uma base ideal para 0o escoamento da agua, levando consigo matéria
organica, sedimentos, nutrientes e agrotdxicos. Todo este processo de erosdo se viu
agravado pelos caminhos rurais e caminhos internos das propriedades, que aém de mal
desenhados estavam mal conservados, aumentando os sedimentos em suspensdo. Estas
particulas de solo arrastadas pela agua chegam até os mananciais, causando a turbidez
da &gua, com perdas de solo de até 70 toneladas/ha/ano, quando os solos ficavam
descobertos, e com um declive de 15%, conforme estudos da Epagri, realizados em
Chapecd, aprincipal cidade do Oeste daguele Estado (Icepa, 1999c).

A utilizacdo de agrotoxicos também agravava os problemas de poluicéo da agua,
j& que cerca de 40% do produto aplicado ndo atingia o alvo desgado e, aém disto,

guase sempre as sobras das embal agens eram armazenadas em lugares inadequados.

Para acompanhar a qualidade da agua no meio rural, o projeto montou um sistema
de monitoramento em microbacias pilotos trabalhadas, a cargo inicialmente da Fatma,
mas a partir de 1997 comandado pela propria Epagri, a agéncia estadual de extensdo
rural. Este monitoramento hidrico foi baseado no seguimento de 14 microbacias
distribuidas em todo o Estado. Nestes locais foram monitorados diversos indicadores:

ph, temperatura, oxigénio dissolvido, demanda bioguimica de oxigénio, coliformes
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fecais, coliformes totais, fosforo total, solidos dissolvidos totais e turbidez. Tais analises
foram realizadas ao final daimplementac&o do projeto no ano de 1998 (Icepa, 1999¢).

Alguns dos resultados de tais andlises mostram nitidas diferencas entre as
microbacias e os locais de amostragem (amostragem da nascente, meio e final dos rios).
Para coliformes fecais, nas nascentes do Litoral e Vae do Itgai nas microbacias
Ribeirdo Alegre em Agronémica e Alto D. Luiza, em Atalanta, a agua se apresentava
100% enquadrada na classe 1 (classe 1 melhor qualidade de dgua que a classe 2 e assim
sucessivamente), enquanto a microbacia Rio Turvo apresenta apenas 7% dos resultados
na classe 1 na nascente dos rios. A microbacia Alto D. Luiza tinha elevados niveis de
coliformes fecais no final dos rios, indicando poluicdo ao longo do curso de agua. No
oeste do Estado, este indicador mostrava sérios problemas, em Coronel Freitas 72% dos
resultados se enquadravam em qualidade de &gua 4, enquanto que em Lageado S&o José

30 7% estavam nesta classe.

Quanto ao indice de turbidez, no Litoral e Vae do Itgjai, medidos nas nascentes
das microbacias Riberéo Alegre em Agrondmica, Alto D. Luiza, em Atlanta, Sul do
Rio, em Santo Amaro da Imperatriz, Riber&o Maximo, em Luiz Alves e Rio das Pedras,
em Agrolandia, apresentavam 100% dos resultados com turbidez abaixo de 40 UNTIZ_QI
(Unidades nefelométricas de Turbidez), demostrando que as cabeceiras de estas
microbacias estavam protegidas. A microbacia Rio Turvo tinha 34% dos resultados com
turbidez entre 40 e 100 UNT e 14% com valores acima de 100 UNT, indicando um

manejo inadequado do solo.

Os menores indices de turbidez ao final das microbacias foram no Rio Alegre em
Agronémica, Sul do Rio, em Santo Amaro da Imperatriz, e em Luiz Alves. Os indices
mais altos se encontraram nas microbacias Rio Turvo, Rio Molha, em Urussanga,

Ribeirdo Tiroleses, em Timbo, e Rio das Pedras, em Agrolandia.

No oeste catarinense, as microbacias de Coronel Freitas, Seara e Saudades
apresentavam maior porcentagem de resultados com valores abaixo de 40 UNT que a
microbacia Lageado S8o José em Chapecd. Estes resultados mostravam uma tendéncia

declinante com o transcurso do tempo (Icepa, 1999c¢).

2 Valores acima de 100 UNT s&o as piores situacdes de qualidade de agua (Icepa, 1999c).
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O projeto Microbacias também analisou a qualidade da agua em 19 microbacias
onde a Companhia Catarinense de Saneamento (Casan) coleta a agua. Observou-se um
expressivo aumento da area de lavouras com praticas de conservacdo do solo, que
passou de uma media de 334 hectares para 1.042 hectares conservados por microbacia.
O indice médio de cobertura do solo passou de 15% para 85%, além de se construir um
nimero significativo de esterqueiras para diminuir a contaminagdo com coliformes
fecais. Um percentual de 76,4% das microbacias analisadas indicava uma concentracéo
de coliformes fecais ndo superior a 4000/100 ml, no periodo 1997/1998. Os niveis
médios de turbidez da &gua foram menores em 11 microbacias depois do projeto,
guando comparados com o marco zero (Icepa, 1999). Por outro lado, Bass e Garcia
estudaram as modificagbes na qualidade da &gua em uma microbacia do Oeste
catarinense que abastece a cidade de Chapecd, entre os anos 1988 e 1997. Esta € uma
regido do Estado com graves problemas ambientais dado a grande concentragdo de
estabelecimentos dedicados a suinocultura, que atiravam 0 esterco nos riachos e rios.
Além disso, cabe assinalar que esta regido contava com uma agricultura intensiva a base
de milho e soja muito mecanizada, onde o projeto atuou mais sistematicamente.
Conforme os resultados de tal pesguisa, se pode observar que em relacdo a turbidez da
&gua houve uma reducdo de 61%, e a concentracdo dos sedimentos em suspensdo
diminuiram em 69,5%. A perdatotal de solo por erosdo hidrica caiu pela metade, de 10
t/halano para 5 t/ha/ano. Outro resultado observado foi a diminuicdo nos custos para
potabilizar a agua, pois a utilizacdo de floculadores de sblidos diminuiu quase pela
metade, entre os anos de 1991 e 1996. Além disso, melhorou-se 0 manejo dos dejetos
animais, ja que a concentracdo de coliformes fecais na &gua reduziu-se em quase 20%

no periodo de margo de 1996 a novembro de 1997 (Bassi e Garcia, 1998).

Entretanto, a permanéncia de niveis elevados de contaminacdo da agua
principalmente por coliformes fecais no meio rura catarinense, conforme a avaliagdo
final de 1998, mostra a necessidade de uma intervencdo mais ampla, abarcando também
outros subsistemas, como os caminhos internos e as sedes das propriedades, os
criadouros, as pastagens e potreiros, que nao foram suficientemente abarcados na
estratégia técnica do projeto (Icepa, 1999c). Apesar disto, ha que se ressaltar o grande
esforco que fez o projeto Microbacias em melhorar a qualidade da &gua, ja que os
resultados al cancados superaram as metas iniciais previstas e, além disso, tais resultados

nunca foram alcangados antes por outros projetos semelhantes. Cabe salientar também
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gue um ganho muito importante foi a nova relagéo e/ou percepgao gque incorporaram os
agricultores com relacdo a utilizagdo de agrotoxicos e seus dejetos, com os dejetos

animais e o saneamento basico, em suma com o meio ambiente (Icepa, 1999c¢).

Pelo exposto até aqui se pode observar gque tanto as estratégias técnicas como
operacionais do Parana Rura e do Microbacias foram adequadas para cumprir com seus
objetivos, envolvendo tanto os extensionistas como os agricultores, bem como as

diferentes instituicdes publicas e privadas.

5. 2. 5 Componente pesquisa agricola

Projetos como o Parana Rural e o Microbacias criaram novos desafios para 0s
pesguisadores, dado que os mesmos tomaram como unidade de plangjamento e acdo as
microbacias hidrogréficas, o que criou uma realidade complexa para sua intervencao,
pelo nivel de interagdes que se produzem entre as distintas atividades produtivas, os
diferentes manejos dos recursos naturais e os diferentes comportamentos sociais. Tudo
isto levou os projetos a demandar uma pesguisa mais abrangente e multi-
interdisciplinar, multidimensional e interdependente, que gerasse conhecimento mais
complexo e abrangente, distinto da tradiciona pesquisa disciplinar e dirigida a focos

especificos.

Pelas avaliagOes aqui analisadas, os pesquisadores envolvidos em ambos projetos
ndo conseguiram atender as demandas solicitadas pelos mesmos. Apenas uma pegquena
parcela mostrou interesse pelas demandas potenciais de investigagcdo. Parte desta
explicagdo se deve a que cada area de pesquisa particulariza suas rotinas de investigacdo
e métodos para a producdo de conhecimento, recortando a realidade, principa mente na
area agrondmica, segundo 0s processos basicos formativos de seu campo de trabalho.
Como argumenta Navarro (1999), com base nesta nova realidade, ou se modificam os
comportamentos dos pesquisadores ou ndo séo produzidos os conhecimentos requeridos
pelos projetos na magnitude necesséria. Segundo 0 mesmo autor, uma das licBes mais
claras dos projetos € que, confrontados com essas novas realidades, a pesquisa
provavelmente produziria melhores resultados se fosse operada “por demanda’, e ndo
mais a partir de uma oferta nascida apenas de estratégias das agéncias de pesquisa,
muitas vezes distanciadas das realidades do mundo rural.
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Por exemplo, os problemas do sistema de plantio direto, no projeto Microbacias,
estavam basicamente relacionados com exigéncias apresentadas a pesquisa, com a
necessidade de desenvolvimento de variedades de cobertura de solo com diferentes
ciclos vegetativos, dificuldade de controle de plantas invasoras, controle de pragas,
pouca adaptacdo das méquinas de plantio direto as diferentes condicles, entre outras
(Icepa, 1999q). Frente a este quadro, contudo, a producdo da pesguisa agricola, em
Santa Catarina, mostrou-se largamente insuficiente. Segundo a Epagri, a pesquisa
agricola € um setor que ainda ndo se dispde a modificar a rotina de trabalho e “(...)
continua ainda desenvolvendo os pacotes tecnologicos da forma tradicional. Por
enquanto, ndo se fez nenhuma avaliagdo mais detalhada em cima dos cultivares,
comparando o sistema tradicional com o sistema de plantio direto. A recomendacdo
tradicional ainda € feita em cima do plantio convenciona” (Icepa, 1999d, p.12). As
exigéncias de um “novo conhecimento” gue respondesse as demandas imediatas nas
diferentes areas, conforme a nova racionalidade dos processos que se geravam nas
microbacias hidrograficas, em gera ndo foram correspondidas. Poucos resultados do
componente “pesquisa’ foram aplicados nos projetos, sendo que a maioria deles ndo foi
concluida. Saliente-se ainda que o Parana Rural contou com quase 14% dos
investimentos dirigidos para este componente, e o Microbacias contou com 7% do total
do projeto.

5. 3 Analise econdmica e a relacdo custo-beneficio dos principais indicadores dos

projetos

Se comparados alguns dos principais indicadores entre os dois projetos, como
periodos de implementacdo, custo total desembolsado, empreendimentos comunitarios
apoiados, microbacias trabalhadas, entre outros, e realizamos uma breve anadise de
custo-beneficio, como o custo por microbacia trabalhada, por agricultor beneficiado e
por hectare trabalhada, sera possivel concluir que as duas iniciativas apresentam

resultados ainda mais satisfatorios.

Como pode ser observado no Quadro 6, a seguir, se dividido o total dos recursos
investidos no Parana Rural pelo nimero total de microbacias trabalhadas, se encontrara

o valor de US$ 66.613 ddlares por unidade, gastos nos oito anos de implementacéo do
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projeto. Da mesma forma, os gastos totais por agricultor beneficiado, no mesmo projeto,
foram de U$S 736 e, finalmente, o gasto total do programa por hectare trabalhado atinge
o valor de U$S 23 ddlares, durante toda a aplicagéo do programa.

Ja no projeto Microbacias se observa, fundando-se nos dados do mesmo Quadro
6, que o custo total por microbacia foi quase o dobro, chegando a US$ 124.472 ddlares,
gastos nos oito anos de implementagéo, mas 0s gastos totais por agricultor beneficiado
(custo total do projeto/agricultores beneficiados) foram de U$S 797 e o gasto total do
projeto por hectare trabalhado alcangou U$S 26 ddlares totais, durante a vigéncia do
projeto. A diferenca inicial, em termos do custo total por microbacia, obviamente
decorre do menor numero de unidades trabalhadas no projeto catarinense,
particularmente se acentua o fato de serem éareas mais declivosas e de dificil
operacionalidade técnica, elevando os gastos por microbacia (basta que se indique, por
exemplo, os custos das estradas readequadas e/ou implantadas, quando comparado ao

Caso paranaense).

Quadro 6: Comparacdo entre os principais indicadores dos projetos “Parana
Rural” e“Microbacias’

Indicadores gerais Unid |ParanaRural | Microbacias
Periodo de implementacéo Anos 1989/97 1991/99
Custo total dos projetos Uss 161.870.000 | 69.580.000
Técnicos envolvidos das distintas institui¢coes N° 1575 s.d.
Empreendimentos comunitérios apoiados N° 6.549 3.600
Areatotal trabalhada (hectares) ha 7.100.000 | 2.667.126
Microbacias trabal hadas N° 2.430 559
Numero total de agricultores beneficiados N° 220.000 87.265
Custo total por microbaciatrabalhada (1) uss 66.613 124.472
Custo total por agricultor rural beneficiado (2) Uss 736 797
Custo total por hectare trabalhado no programa (3) Uss 23 26

Fonte: Elaboracdo do autor

ObservacBes: (1) custo total do projeto dividido pelo total de microbacias trabalhadas
(2) custo total do projeto dividido pelo total de agricultores beneficiados
(3) custo total do projeto dividido pelo total de hectares trabalhados
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E assim possivel concluir que, de fato, a inversdo econdmica destes projetos foi
modesta, se comparada com os resultados obtidos. Estes ndo guardaram relacéo com os
investimentos realizados, mas sim com a engenharia dos projetos, que conseguiram
agregar as distintas ingtituicdes, tanto publicas como privadas, aos variados planos de
governos em nivel federal, estadua e municipal, e aos técnicos e agricultores, em prol
de seus objetivos. Como exemplo, segundo o Icepa (1999), pode-se ressaltar,
novamente, que o0s agricultores participantes do Microbacias investiram recursos

proprios na ordem de 32 milhdes de dolares.

5. 4 Evolucdo da dimensio ambiental no ambito dos proj etos

Os projetos foram inicialmente desenhados, em sua racionalidade técnica, tendo
por base uma légica fortemente produtivista, buscando modificactes que melhorassem
os rendimentos das producfes agropecuérias e, como resultado, a dimensdo ambiental
esteve originamente reduzida a objetivos modestos, como evitar niveis mais profundos
de degradacdo dos recursos naturais, assim incentivando-se as préticas
conservacionistas. Estas, contudo, ficaram restritas geralmente ao manejo de solos e/ou
a difusdo de préticas mecanicas. Por esta razdo, os projetos foram elaborados e
gerenciados por instituigdes relacionadas com a producdo agropecudria, como as
secretarias de agricultura e seus “bragos operacionals’ (COmMo 0s servicos de extensio
rural), enquanto que as ingtituicdes mais voltadas ao campo ambiental (como as
secretarias de meio ambiente) permaneceram a margem da elaboracdo destes projetos e

sem poder decisorio naimplementacdo dos mesmos.

Por exemplo, o Projeto Microbacias, em praticamente todo o periodo do projeto,
ndo criou um bom relacionamento de cooperacdo com a Fatma (a fundacdo estadual
responsavel pelo meio ambiente), 0 que afetou o0 desenvolvimento do componente
ambiental, em guase todo o ciclo do projeto. Esclarece-se que 0 componente ambiental
no Microbacias estava representado pelo componente desenvolvimento florestal e
protecdo dos recursos naturais. Assim, o projeto foi secundarizando o foco da educacéo

ambiental, funcdo que estava a cargo da Fatma, que acabou ndo assumindo as tarefas.
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Recentemente, em 1995, é que as atividades de educagdo ambiental foram incluidas em
todas as agdes do projeto Microbacias (Icepa, 1999d).

Apesar destas dificuldades, a dimensdo ambiental foi ganhando terreno nestes
projetos, devido principalmente a visdo conservacionista que ja predominava, no inicio,
entre o0s técnicos envolvidos, alguns dos quais contavam com uma ampla trajetéria de
participagdo em movimentos ambientalistas surgidos no Brasil e nos trés estados do Sul,
principamente no Parand. Além disso, cabe destacar que foram fundamentais para
compreender e internalizar esta dimensdo ambiental os cursos de capacitacdo oferecidos

para 0s técnicos e agricultores envolvidos em ambos proj etos.

No projeto Microbacia, em 1997, foi elaborado um programa de educacdo
ambiental para o Parque Estadual da Serra do Tabuleiro e as comunidades locais,
através de um trabalho de parceria entre vérias empresas e ingtituicdes. Nas demais
&reas do estado este trabalho ficou a cargo dos extensionistas da Epagri. Este programa
de educacéo ambiental aumentou a sensibilidade e o interesse para os temas ambientais.
Além disso, cabe esclarecer que para a Epagri a chamada “questdo ambiental” tem sido
um dos principais objetivos na nova missdo da empresa, estabelecida recentemente. A
principal mudanca foi em sua sistematica, no processo de plangjamento instituciona e
planejamento relativos aos processos de desenvolvimento local. Em 1996, por exemplo,
foi criada a figura do “agente de desenvolvimento”, quando foram formados 60 técnicos

para atuar junto as comunidades com vistas ao desenvolvimento local (Icepa, 1999d).

A evolucdo experimentada pela dimensdo ambiental nestes projetos foi
significativa, como se pdde observar no desenvolvimento deste trabalho, tanto em
relacdo aos resultados, como no desenvolvimento dos principais componentes dos
projetos. Entretanto, ainda ndo se pode dizer que se trata de projetos “agro-ambientais’,
pois ndo somente ndo foram concebidos nessa |6gica, embora posteriormente evoluindo
para um enfoque mais multidisciplinar, como também ndo “despertaram” ainda, de
forma ampla e consistente, os diferentes atores sociais para esta direcao.

Em projetos agro-ambientais a dimensdo ambiental deveria perpassar todas as
areas dos projetos, e todas as areas de conhecimentos necessarias para intervir nessa
realidade. Neste sentido, esta dimensdo deveria estar contida em sua planificagdo e
formulagdo como nas estruturas de execugdo e gestdo dos projetos (geréncia geral,
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0rgaos executores e ingtituicbes e empresas colaboradoras). Paralelamente a esta
dimensdo € imprescindivel que tal tema estgja internalizado e corporificado na
percepcao dos extensionistas e dos agricultores participantes, aém de contar com um

contexto politico e social mais favoravel.

5.5 O aprendizado extraido dos proj etos

Pelo exposto até aqui, pode-se dizer que estes projetos foram complexos e
abrangentes, exigindo uma grande articulacdo institucional e interinstitucional. Segundo
os resultados antes evidenciados, se pode considerar que as estratégias adotadas por
ambos projetos foram adequadas do ponto de vista econdmico-social e de conservacéo

dos recursos naturais, especialmente dos solos e das aguas.

Para alcancar estes resultados foi decisivo o papel do Estado e suas agéncias e
mecanismos operativos, pois a capacidade de agcdo e intervencdo do Estado gerou
aternativas que desencadearam as condic¢des prévias para se chegar aum novo modo de
organizacdo das atividades agropecuarias e dos agricultores em microbacias
hidrogréficas. Foram assim obtidos resultados positivos tanto sobre 0s recursos naturais,
como também sobre os niveis de produtividade/producdo agropecuéria e, igualmente,
nos niveis de organizagdo social, permitindo desta forma consolidar os agricultores

familiares no meio rural.

Tanto o programa Parana Rural como o Microbacias representaram esforcos de
intervencdo prioritarios dos respectivos governos estaduais, e isto se traduziu
transformando a realidade e disponibilizando financiamento e recursos préprios.
Destaque-se também que as estruturas do governo se adaptaram aos objetivos e
estratégias dos projetos, dentro das atribuicdes previstas para cada 6rgéo e/ou
instituicdo. Também foi importante a salide financeira destes estados, ja que se as contas
publicas estaduais tivessem sido conturbadas e com uma administracdo errética e
incerta, uma consequéncia direta teria significado a interrupgéo dos fluxos financeiros
para estes projetos, prejudicando toda a agéo e os resultados dos mesmos. Apesar de que
estes projetos tivessem demoras nos fluxos financeiros, isto ndo preudicou

demasi adamente sua implementagéo.
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Outro ponto importante que colaborou no bom desempenho dos projetos foi que
as pessoas responsaveis pelo gerenciamento dos projetos (0s gerentes executivos)
permaneceram quase todos em seus cargos e funcdes, durante todo o periodo de
execucdo dos projetos, principamente no Microbacias. Tal fato representou situacéo
guase inédita no setor publico agricola de Santa Catarina, que geralmente mudava as

pessoas dos cargos diretivos sempre que ocorressem alteracdes politico-partidérias.

Os projetos apresentaram resultados melhores quando a participacdo das
prefeituras municipais foi atuante, por seu papel de lideranca e por sua proximidade
com a problemética e com os beneficiarios. A participacdo das prefeituras é requisito
indispensavel para garantir maior adesdo dos agricultores e para solucionar problemas
locais que possam entravar a eficacia dos projetos. Também a participacdo do Poder
Legidativo (sgja o estadual, sejam as camaras municipais) foi de extrema importancia,
jA que os legidadores conheciam satisfatoriamente estes projetos e facilitaram a
formulagdo, discusséo e aprovagdo de leis estaduais (ou municipais) em prol da
implementagdo dos mesmos. Projetos desta natureza necessitam de uma legislacéo
ampla, que se adapte as redidades de cada regido, para garantir uma efetiva
sustentabilidade do meio ambiente.

Outro fator importante foi a assessoria externa especializada com a qual contaram
estes projetos na elaboragdo e implementacdo, funcdo que esteve a cargo do Banco
Mundial. Esta assessoria teve um grande impacto na adequacéo das estruturas publicas,

o que foi primordia para o bom funcionamento dos mesmos.

Com relagdo a integracdo institucional, uma modificacdo basica elementar foi a
ruptura de algumas barreiras culturais, através do trabalho em parceria. No Microbacias,
segundo o Icepa (1999d), “(...) € evidente que uma instituicdo como a nossa, por sua
histéria, tipo de cultura e pela maneira como as coisas evoluiram, embora sendo
instituicdo do governo, sempre trabalhou muito isolada’, conforme manifestacdo de
dirigente da Epagri (apud Icepa, 1999d, p. 14). O projeto Microbacias induziu seus
executores a aproximarem-se das outras institui¢des envolvidas, a medida que cada uma
era responsavel por determinado componente. A Epagri teve que fazer convénios com
as prefeituras para contratar técnicos para o projeto e assim “(...) se abrem as portas para
organizag0es ndo-governamentais, para outras instituicdes do Estado. Comeca a se
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formar uma cultura de parceria, de relacionamento de que, se alguém néo solucionar 0s

problemas, ha que se envolver outras ingtitui¢cdes’ (1bid).

Entre os orgaos publicos se evidenciou um melhor relacionamento, como por
exemplo com a Universdade Federal de Santa Catarina, que participou do
desenvolvimento de equipes relacionadas com a conservagao do solo, e criou um curso

de mestrado em agroecossi stemas.

A estratégia de redlizar parcerias com a iniciativa privada foi importante para
cumprir com 0s objetivos destes projetos, ja que a amplitude e complexidade dos
mesmos exigiam um alto contingente de técnicos e pessoal de apoio, e mais importante
ainda foi sua contribuicéo para legitimar estes projetos na sociedade. Ainda que em
muitos casos 0s efeitos concretos previstos através de tais formas de colaboracéo
tivessem sido incipientes, indicou variadas maneiras de concretizar a associacdo entre

politicas governamentais e as entidades da sociedade civil e do setor empresarial.

Outro ponto importante € que estes projetos foram se readaptando a realidade que
tiveram que enfrentar para alcancar seus objetivos, sendo isto crucial para a
sobrevivéncia dos mesmos. Isto se conseguiu basicamente com a participacdo
organizada dos beneficid&rios e da comunidade através das distintas comissdes, 0 que
possibilitou 0 desenvolvimento das pessoas e a definicdo e adequagdo das distintas
propostas. A implementacéo descentralizada e participativa destes projetos, eixo central
dos fatores operacionais, intensificou o processo organizacional, a estrutura de
coordenacao e acao dos técnicos, beneficiérios e liderancas, criando um processo de co-

responsabilidade na implementagdo dos projetos.

Com relagdo as técnicas implementadas, estes projetos realizaram um adequado
diagnostico dos problemas existentes, juntamente com os agricultores, as liderancas e 0s
distintos 6rgéos do governo, o que facilitou a busca de solugbes. A transferéncia de
tecnol ogias apropriadas foi relevante, através de manuais técnicos com a informacéo do
stock de tecnologia disponivel. A implementacdo de uma estratégia técnica clara por
parte dos projetos possibilitou 0 uso de tecnologias adequadas e de forma integrada,

com resultados imediatos e com maior sustentabilidade para os sistemas agropecuarios.

Com respeito aos técnicos extensionistas que participaram em ambos 0s projetos,
se pode afirmar que seu papel foi crucia para lograr os Otimos resultados.
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Principalmente quando ha uma sdlida formagéo técnico-socia, e estdo vinculados aos
organismos publicos de extensdo e, aém disso, demonstraram uma maior vocagao de
servico. Do mesmo modo, o componente “treinamento” em ambos 0s projetos foram
decisivos para o entendimento e homogeneizag&o conceitual e operacional dos projetos,

capacitando os extensionistas e demais participantes, assim como os agricultores.

A eeicdo da microbacia hidrogréfica como unidade de plangjamento e agéo foi
também estratégica, ja que concentrou em uma unidade fisica os esforgcos de todos os
participantes dos projetos, e além disso estimulou a participagdo dos agricultores, a
integracdo das instituigdes, reduziu oS gastos operacionais, e oS riscos e racionalizou a
aplicacdo dos recursos financeiros. Também foi indispensavel para o Gtimo
funcionamento do programa a implementacdo dos Plangjamentos Individuais da
Propriedade, onde ficou estabelecido 0 uso da terra de acordo com sua aptidéo e as

condig¢des socioecondmicas do agricultor.

A partir da implementacdo do projeto, a unidade microbacia hidrografica ganhou
espaco institucional, tendo a Epagri, no ano de 1996, assumindo-a como unidade de
trabalho, ressatando que as acbes de extensdo rural deveriam ser executadas
prioritariamente nesta area geogréfica, ou sgja, “(...) saimos da agdo mais pulverizada,
atendendo demandas esporédicas, e procuramos concentrar o trabalho nas microbacias
trabalhadas’ (Icepa, 1999d, p.13). Desde 0 comego do projeto os técnicos atuavam de
forma independente das demais acbes executadas pela empresa, mas a partir de 1996
houve uma integracdo maior entre os extensionistas e os demais técnicos das outras

empresas (Icepa, 1999d).

O Parand Rura e o Microbacias instituiram uma filosofia participativa, tanto no
plangamento das acdes como na motivacdo dos agricultores, para que interviessem
coletivamente nas préticas conservacionistas por eles defendidas. Além disso, estes
projetos conseguiram implementar uma proposta que contribuiu para disseminar na
sociedade uma mentalidade e um comportamento diferente com relagdo a como

produzir e como cuidar dos recursos naturais.

Por dltimo, pode-se destacar o potencia que tém estes projetos para criar bases
materiais substancialmente aperfeicoadas para o desenvolvimento de suas atividades

agropecué&rias ambientalmente mais adequadas e propiciando condi¢bes de criar
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situagdes novas de cooperacdo social, adém de ampliar as possibilidades de construir
condigdes para novas iniciativas sociais e econdmicas, tendentes a promover o

desenvolvimento rural.

Como pode ser comprovado, de acordo com os resultados alcancados nas regides
de maior prioridade nos projetos, pode-se postular que estes promoveram processos no
sentido de “desenvolvimento rural”, entendendo a no¢éo de “desenvolvimento” como
um processo de reestruturacdo e transformacao institucional, principalmente em termos
de acumulacdo de bem-estar em vérias esferas, reducdo de desigualdades e
abrandamento dos nivels de pobreza existentes, considerando-se neste conceito quatro
dimensdes, em termos de crescimento, redistribuicdo, participagcdo e sustentabilidade
ecologica. Entende-se portanto o “desenvolvimento” como um processo intencional,
que precisa da definicdo de uma estratégia, a qual deveria conter no curto, médio e
longo prazo, e possuir uma visdo multissetorial, aém de envolver toda a sociedade,
sendo levado a cabo pelos distintos atores, Estado e sociedade civil, e necessitando de

um consenso entre ambos para que tal processo segja harmoni0so.

Finalmente, se manifesta que as transformagdes no sentido do desenvolvimento
s80 vistas como um processo continuo e nd como um tipo ideal de sociedade
desenvolvida ou como niveis dados de desenvolvimento. Adicionalmente, se entende
gue o desenvolvimento pode ocorrer com diferentes intensidades nas diversas esferas da
sociedade, ndo sendo, portanto, necessariamente concomitante em todas as esferas ou

com respeito as principai s metas expostas acima.



CONCLUSOES

Pelo levantado ao longo de todo o trabalho pode-se comprovar que os projetos
analisados lograram superar suas metas programadas, gerando resultados positivos tanto
a0 nivel do estabelecimentos agropecuérios, das microbacias hidrograficas, como ao
nivel regiona e estadual. Estes resultados estdo relacionados principamente com o
manegjo e conservacdo dos recursos naturais, logrando controlar € minimizar os
problemas de erosdo hidrica e poluicdo das aguas, e com os aumentos dos niveis de
produtividade e producdo agropecuéria. Além disso, estes projetos atingiram resultados
importantes no que se refere ao trabaho em parceria das distintas instituicoes
envolvidas, e geraram una nova dindmica socia entre os agricultores e suas
comunidades. Tais aspectos possibilitaram uma melhoria na quaidade de vida dos
agricultores envolvidos, e de alguma maneira, atenuaram o movimento de diferenciacéo
social e o éxodo rural.

Para alcancar estes resultados foram fundamentais as estratégias técnicas e
operacionais assumidas pelos projetos. As estratégias técnicas basearam-se no uso de
tecnologias adequadas e de forma integrada, produziram resultados imediatos e com
maior sustentabilidade para os sistemas agropecudrios. No transcorrer do ciclo dos
projetos, diversos focos ambientais foram sendo incorporados e integrados as distintas
estratégias, isto devido tanto a presséo internacional, como a pressao da opinido publica
e das organizacOes ndo-governamentais. Mas estas mudancas estiveram principal mente
relacionadas aos esforgos dos técnicos que vinham discutindo esta problematica desde
0S anos setenta, para que se atendessem aos problemas de degradagdo ambiental gerados
pelo modelo tecnoldgico da revolucdo verde. Assim estes projetos conseguiram

implementar uma proposta que contribuiu para disseminar uma mentalidade e um
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comportamento diferente com relagdo a como produzir e como cuidar dos recursos

naturais.

Além disso, estes projetos foram se constituindo, cada vez mais, sob uma maior
atencdo ndo somente com relacdo aos recursos naturais, mas também com as questdes

sociais que acompanhavam estes efeitos ambientais.

Com relacdo as estratégias operacionais, o “Parana Rural” e o “Microbacias’ se
basearam em una filosofia participativa no plangjamento das acfes e ha motivagéo dos
agricultores, para que interviessem coletivamente nas préticas conservacionistas. A
implementacdo descentralizada e participativa assumida por estes projetos, intensificou
0 processo organizacional, a estrutura de coordenacao e agdo dos técnicos, beneficiarios
e liderangcas, gerando um processo de co-responsabilidade na implementacdo dos
projetos. Desta forma, a0 longo da sua implementacdo, os projetos foram se re-

adaptando arealidade para poder alcancar suas metas.

A microbacia hidrogréfica como unidade de plangjamento e agdo, foi fundamental
para alcancar as metas programadas pelos projetos, ja que concentrou em uma unidade
fisica os esforcos de todos os participantes dos projetos, e aém disso estimulou a
participacdo dos produtores, e aintegracdo das distintas institui¢des publicas e privadas.
O manejo dos recursos naturais em microbacias se tornou, em consequéncia, cada vez
mais, um “manejo socio-ambiental”, adquirindo crescente sofisticagcdo técnica e
complexidade operacional. Assim a microbacia hidrografica foi passando de uma nocéo
limitada com relacdo a0 mangjo de recursos naturais, para a no¢cdo de um sistema
complexo, no qual se ressaltam as interdependéncias ambientais e as inter-relacdes dos
distintos processos e atividades, gque necessariamente ultrapassam os limites das

propriedades rurais e dos municipios.

Com relacdo aos resultados al cancados por ambos projetos, podemos observar que
os melhores resultados se deram nas regides consideradas de alta prioridade para os
mesmos, onde o0s problemas de degradacdo dos recursos naturals eram mas
significativos. Estas regides sdo caracterizadas por um maior desenvolvimento
econdbmico, com um predominio de agricultores familiares capitalizados, com
capacidade para o endividamento, mecanizados, e na sua maioria com propriedades
entre 10 e 50 hectares, cujas estratégias produtivas centram-se em “cultivos
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temporarios’. Estes agricultores sdo parte dos que adotaram o “pacote” tecnoldgico da
modernizacdo da producdo agropecuaria, e estavam preocupados em reverter a
degradacdo dos recursos naturais que este pProcesso 0Ocasionou em Seus sistemas

produtivos.

Nestas regides de maior prioridade constatou-se uma maior adogdo de praticas
produtivas conservacionistas, um ato envolvimento das entidades publicas e privadas,
um marcado envolvimento dos agentes locais na participagdo das comissdes das
microbacias hidrogréficas, maior participacdo da assisténcia técnica, tanto publica como

privada, e um significativo comprometimento das prefeituras com os projetos.

Por outro lado, nas regides de média e baixa prioridade para os projetos, 0s
resultados alcangcados foram pouco significativos, tanto a nivel da adogéo de préticas
produtivas conservacionistas, aumento da producéo e produtividade agropecuaria, como
anivel da participacdo das distintas entidades publicas e privadas. Salientando a pouca
participagdo nos projetos por parte dos agentes locais, da assisténcia técnica e
principalmente das prefeituras. Nestas regides os problemas de degradacdo dos recursos
naturais eram menos expressivos, ja que estas ndo foram atingidas pelo processo de
“modernizagdo tecnoldgico” da revolugdo verde. Além disso, eram regifes
economicamente menos desenvolvidas, onde predominam agricultores familiares
escassamente capitalizados, com produgdes para a subsisténcia, pouco relacionados com
0 mercado, sem capacidade de endividamento e com uma superficie menores de 10

hectares.

Mesmo detectando-se estas disparidades entre as regides antes mencionadas, a
implementagdo dos projetos gerou uma maior relacdo e integracdo institucional,
estimul ada pel o trabalho em parceria tanto entre institui¢cdes publicas como privadas. Os
projetos induziram seus executores a aproximarem-se das outras institui ¢bes envolvidas,
a medida que cada uma era responsavel por determinado componente. Assim,
comegaram a se ampliar as bases de uma cultura de parceria e de relacionamento. As
estratégias de realizar parcerias foram béasicas para cumprir com 0s objetivos dos
projetos e para a legitima-los na sociedade. Mesmo que em muitos casos os efeitos
concretos, previstos através de tais formas de colaboracdo, tivessem sido incipientes,
eles indicaram variadas maneiras de concretizar a associagdo entre politicas

governamentais e as entidades da sociedade civil e do setor empresarial.
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Os resultados acancados por estes projetos estiveram relacionados com a
estratégia operacional implementada que seguia os pressupostos basicos das policy
networks. Os trabalhos nas microbacias hidrograficas foram pautados em arranjos ou
acordos institucionais que permitiram a descentralizac&o das decisdes e agdes até entdo
restritas a0 poder publico. Este aspecto, associado a participacdo dos beneficiarios,
permitiram congregar e estimular o capital social comunitério. No &mbito comunitério
se evidenciou uma maior coesdo entre os agricultores para resolver problemas em

conjunto, respondendo aos estimulos do projeto para agruparem-se e associarem-se.

Os projetos contribuiram para melhorar a visdo de cidadania dos agricultores.
Estes, através da experiéncia de trabalho no projeto foram criando uma maior
consciéncia de coletividade, e gerando um sentimento de pertenca ao ambiente em que
vivem e, portanto reconhecendo que a melhora deste vai depender de suas acOes. Estas
transformacfes tiveram inicio com a exigéncia, por parte do projeto, de criar as
comissdes de microbacias e os conselhos municipais. Assim, os agricultores adquiriram
uma nova percepcao e conscientizacdo dos problemas e suas solugdes. As estratégias de
aumento de renda apresentaram uma melhoraria através de um aperfeicoamento da
comercializacdo, do associativismo, da formagéo de organizacOes, da agregacéo de
valor e da diversificagdo das producoes.

Os melhores resultados alcangados nas regides de alta prioridade destes projetos
permitem mostrar que a modelagem de politicas sob o padréo de policy networks

apresentam melhores resultados em determinados “territorios”.

Em regides menos desenvolvidas economicamente, onde predominam agricultores
familiares de subsisténcia, com estabelecimentos pequenos, recursos naturais de menor
potencial produtivo, e escassos recursos econdémico-financeiros, se necessita de
complementacdo com outros tipos especificos de politicas publicas para atender suas
necessidades basicas. Salientando que estas regides contavam com sSimilares
caracteristicas étnicas que nas regides mais desenvolvidas, fato que, minimiza a
relevancia do argumento centrado no ganho destes projetos a partir das caracteristicas

socioculturais e do capital social “acumulado”.

Esta l6gica dos projetos, baseados nos principios das politicas de redes, que
procuram envolver todos 0s atores que integram 0s niveis, locais, regionais, federal,
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juntamente com organismos internacionais, tanto publicos como privados, somados a
hierarquizacdo da participacdo da comunidade e a importante participagdo dos
extensionistas de ato nivel profissional, promoveram e incrementaram a formacdo de
“capital social comunitério”, superarando assim as metas programadas. Destaca-se que
esta nova estrutura politica, conformada pela sociedade civil, pelo setor privado e pelo
Estado, que vai se gerando ao longo da implementacdo destes projetos, tende a se
aperfeicoar e perdurar no tempo, garantindo assim, que os resultados possam manter-se

apos afinalizacdo destes.

Pelo desenvolvido no presente trabalho evidencia-se que cumpriram com 0sS
objetivos propostos neste estudo, os quais pretendiam analisar comparativamente as
caracteristicas originais dos projetos “Parana Rura” e “Microbacias’, a sua evolucéo
experimentada, os principais resultados, as mudancas introduzidas, os limites

encontrados e o aprendizado obtido com a sua implementac&o.
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