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Resumo

ste trabalho analisa um processo de “experimentalismo institucional”

instituido no Governo Lula com o objetivo de fundar um novo

paradigma na relagcao entre Estado e sociedade civil, seja no sentido
de alargar a relagdo ou seja na intengao de aprofundar as mudancgas ocorridas no
ambito relacional. Dois aspectos caracterizam um experimentalismo institucional:
a decisao do governo em repensar 0S mecanismos de elaboragdo e
implementacdo de politicas publicas e, ao mesmo tempo, a iniciativa
governamental de buscar se apropriar e fortalecer as experiéncias bem-
sucedidas no campo da sociedade civil, passando a referenciar novas politicas.

Dois casos de experimentalismo institucional serdo analisados. No
primeiro, o experimentalismo se funda em torno da politica de seguranca
alimentar do governo federal e das experiéncias de convivéncia com o sem-arido,
estas desenvolvidas pela Articulagdo do Semi-Arido Paraibano. No segundo caso,
o experimentalismo € instituido a partir da implantacdo da politica
governamental de desenvolvimento territorial. Nos territérios, atores sociais e
governos interagem num processo de aprendizagem no sentido de estabelecer
concertagdes, compartilhar identidades e compromissos mutuos.

Finalmente, o texto apresenta algumas consideracdes sobre o0s dois
casos de experimentalismo institucional e sua capacidade para alargar as
relacdes entre Estado e sociedade civil e para aprofundar as mudancas
pretendidas e os compromissos assumidos nessa trama relacional. Além disso,
sugere como esses experimentalismos contribuiram para o estabelecimento de

um “novo projeto” de agricultura familiar no pais.



Resumé

présent travail analyse um processus d’ « expérimentalisme

institutionnel », institué par le Gouvernement Lula dans le but de créer

un nouveau paradigme dans la relation entre I'Etat et la société civile,
gque ce soit dans le sens d’élargir cette relation ou que ce soit dans le but
d’approfondir les changements qui ont eu lieu dans le domaine relationnel. Deux
aspects caractérisent cet expérimentalisme institutionnel: la décision du
gouvernement de repenser les mécanismes d’élaboration et d’implantation de
politiques publiques et, en méme temps, l'initiative gouvernementale de chercher
a s’approprier des expériences réussies dans le champ de la société civile, et a
les renforcer pour qu’elles servent de référence pour de nouvelles politiques.

Deux cas d’expérimentalisme institutionnel seront analysés. Dans le
premier, l'expérimentalisme s’exerce a propos de la politiqgue de sécurité
alimentaire du gouvernement fédéral et sur la base des expériences bien
réussies de « convivence » dans la région semi-aride, expériences menees par
I’Articulation du Semi-Aride de la Paraiba. Dans le second cas, I'expérimentalisme
s’institue a partir de [l'implantation de la politigue gouvernementale de
développement territorial. Dans les territoires, acteurs sociaux et gouvernements
dialoguent dans un processus d’apprentissage visant a établir des arrangements,
partager des identités et des engagements mutuels.

Finalment, le texte présente quelques considérations sur les deux cas
d’expérimentalisme institutionnel et leur capacité d’élargir les relations entre Etat
et société civile, et d’approfondir les changements recherchés et les
engagements assumés dans cette trame relationnelle. En outre, il suggéere que
ces expérimentalismes ont contribué a établir um « nouveau projet »

d’agriculture familiale dans le pays.
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Abstract

his thesis analyses a process of “institutional experimentalism” that

was implement by Lula’s’ Government, in order to establish a new

paradigm in the relationship between the State and Civil Society, both
to broaden the scope and deepen the changes that occurred in this relationship.
Two aspects characterize this “institutional experimentalism”: firstly, the
government’s decision to review the elaboration and implementation
mechanisms of public policies and, secondly, the government’s initiative to
incorporate, and strengthen, the successful Civil Society initiatives, using them
as references for new policies.

Two cases of “institutional experimentalism” are discussed. In the first
one, the “experimentalism” is established around the Federal Government’s food
security policy and the initiatives based on the idea of “living with the semi-arid
environment”® developed by the Paraiba Semi-Arid Region Network. In the
second case, the “experimentalism” concerns the implementation the
governmental policy of territorial development. In the territories, social actors
and government bodies interact in a learning process that tries to establish
negotiation, and share identities and bilateral commitments.

Finally, the thesis presents some concluding remarks on the two cases of
“institutional experimentalism” and their capacity to reinforce the relationship
between the State and Civil Society and to consolidate the intended changes and
the commitments that were set up in this process. Moreover, it also comments
on how this “experimentalism” has contributed towards the establishment of a

“new project” for the country’s family farmers.

! President Luis Inacio Lula da Silva.
% As opposed to the slogan often used, that states the need to “combat drought”.



Consideracdes Iniciais

ma das principais caracteristicas do primeiro Governo Lula (2003-

2006) foi a emergéncia de novas tematicas que originaram novas

politicas e programas governamentais; de novos espacos de dialogo
com a sociedade; de novos “atores” sociais no cenario politico; enfim, a
emergéncia de um processo que denominaremos aqui de “experimentalismo
institucional”. Como prova concreta da emergéncia desse “experimentalismo”,
podem ser destacados: (i) convocacdao de conferéncias nacionais em
praticamente todas as areas sociais (assisténcia social, saude, cidades, crianca e
adolescente, seguranca alimentar, mulheres e direitos humanos); (ii) criacdo de
novos colegiados com a participagcdo de representantes governamentais e da
“sociedade civil” (Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, Conselho das Cidades,
Conselho de Promocao da lgualdade Racial, Conselho Nacional de Politicas
Culturais, Conselho Nacional da Juventude, Férum Nacional do Trabalho); e (iii) o
debate em torno do Plano Plurianual de Governo Federal (PPA 2004-2007) no
ambito de 27 foruns estaduais e no Distrito Federal, que envolveram a
participacdo de mais de duas mil entidades da “sociedade civil” organizada
(IPEA; 2005b).

No mundo rural, essa emergéncia materializou-se na configuragédo de
diversos espacos de dialogos, de “concertacées” e elaboracdao de propostas de
acao e politicas, dos quais fazem parte tanto governos (Federal, estaduais e, as
vezes, 0S governos municipais) como também diversos segmentos organizados
da sociedade civil. Caso exemplar foi a reformulacdo do CNDRS (Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel), ainda em 2003, passando a ser
conhecido pela sigla CONDRAF (Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural,
Reforma Agréria e Agricultura Familiar), tornando-se um espaco de orientacao de
politicas publicas para o desenvolvimento rural e, ao mesmo tempo, um espaco

paritario representando a consolidagcao da relagédo entre governo e sociedade civil



em favor do fortalecimento e da integragdo de “todos os programas de incluséo
social, de combate & pobreza, de reforma agréaria e da agricultura familiar”.®

Naquela conjuntura, havia uma certa constatacdo de que as politicas
publicas implementadas nas ultimas décadas para promocao do desenvolvimento
rural no Brasil ou foram insuficientes, ou ndao pretendiam mesmo proporcionar
melhorias substanciais na qualidade de vida das populagdes que habitavam o
interior do pais. Era preciso lancar as bases na dire¢gdo de um “desenvolvimento
sustentavel” para o campo, capaz de gerar emprego e renda a milhdes de
pessoas e garantir a producdo de alimentos necessarios para a seguranca
alimentar do povo brasileiro. “E impossivel pensar um projeto nacional de
crescimento sustentdvel sem considerar o enorme potencial da agricultura
familiar, ndo s6 pela sua expressao econémica, mas também pela sua dimensao
social, cultural e ambiental” (BRASIL/MDA/SAF, [2003], p. 02).

Porém, esse “experimentalismo institucional”’, embora tivesse sua
dimensdo governamental (a intencdo e/ou decisdo de lancar novas bases),
também tinha sua dimensdo “social”. Ou seja, o governo pretendia, ainda
naquele momento, aproveitar as oportunidades geradas no campo da sociedade
civil para alterar efetivamente os velhos paradigmas orientados para a
concentracdo dos ativos e da renda, para a superexploragdo dos recursos
naturais e para a discriminagdo de oportunidades (BRASIL/MDA/SAF, [2003]).
Oportunidades estas que serdao compreendidas aqui como um processo de
“experimentacao social”.

Assim, sensibilizado, de certa forma, pela trajetéria de experimentacao
social, o governo afirmava que, para acontecerem 0S expressivos avangos
sociais, seria preciso avancar em direcdo a “novos paradigmas”, alargando as
relacées entre o Estado e a sociedade, baseando-se na “necesséria articulagédo de

politicas nacionais com iniciativas locais inovadoras” e aprofundando essas

mudangcas no sentido de estabelecer “politicas publicas duradouras e
abrangentes, com instrumentos focados nas transformagdes pretendidas, que
estimulem o} desenvolvimento descentralizado e a autogestao”
(BRASIL/MDA/SDT, 2005a).

Chegamos, portanto, ao ponto central, sob a qual se estrutura essa
reflexdo: quais as contribuicoes desse momento politico, desse

“experimentalismo institucional” inaugurado pelo Governo Lula, no

® De acordo com Portal do CONDRAF (link: “apresentagao”). Disponivel em: <www.condraf.org.br>.
Acesso em 10 Jan. 2006.




sentido de estabelecer um “novo paradigma” na relacao entre Estado e
sociedade civil no Brasil? De modo geral, o objetivo aqui € de refletir sobre
esse momento recente na historia politica brasileira (isto é, o primeiro governo
do Presidente Lula, entre 2003 e 2006) e verificar se efetivamente houve um

alargamento da relagdo entre governo e sociedade e um aprofundamento nas

mudangas pretendidas pelo governo com a finalidade de fundar um “novo
paradigma” relacional entre Estado e sociedade civil.

Para guiar essa reflexdo, vamos enveredar por dois campos em que
ocorreu uma relativa interacdo entre 6rgaos e politicas de governo e trajetérias
de experimentacgédo social, estas conduzidas por organiza¢gées da sociedade civil.
Interacbes estas que se constituiram em verdadeiros processos de
“experimentalismo institucional” no mundo rural brasileiro, especialmente em
torno da agricultura familiar.

i No primeiro campo, o “experimentalismo institucional” ocorreu
fundamentalmente entre a politica de “seguranca alimentar” do
governo e as agdes de “convivéncia com o semi-arido”, agdes estas
desenvolvidas por meio de uma agdo coletiva (de atores sociais
organizados em rede).

ii. No segundo campo, o “experimentalismo institucional”, por sua vez, se
constituiu através da politica de “abordagem territorial” e sua interacéao
com as experiéncias, também de atores coletivos, em torno de
“territérios agroecolégicos”.

Especificamente, interessa-nos saber se o0s espacos de dialogos, as
institucionalidades, as interagbes foram alargadas, tornando-se efetivamente
campos de participacdo, de negociacdo das varias demandas sociais e de
encontro da diversidade e pluralidade de grupos sociais em torno das teméticas
politicas e dos “projetos coletivos”. E também se nesses espacos, as agdes e/ou
diretrizes de politicas elaboradas tendem ou tém potencial para a aprofundar as
mudancas pretendidas pelo governo ou pela sociedade no sentido de um “novo
paradigma” relacional.

Para entender melhor esse processo de “experimentalismo institucional”,
€ preciso entender um fato relevante: se antes a sociedade “brigava” para

participar, agora é o governo “quem chama” para participar.* Assim, as intengdes

* No inicio de 2003, num debate sobre a participagdo ou ndo dos movimentos sociais na Paraiba em
espagos de dialogo com o governo, uma das liderangas arrematou a seguinte concluséo (de forma
mais ou menos literal): “se antes a gente brigava para participar do governo [referindo-se as grandes



e as evidéncias do governo apontam, nos termos de Santos e Avritzer (2002), no
sentido de transferir e/ou devolver a sociedade formas deliberativas e/ou
prerrogativas decisérias até entdo centralizadas e/ou sob responsabilidade
unilateral do governo, resultando, portanto, num processo de experimentacao —
um “experimentalismo institucional”. Experimentalismo justamente porque os
“procedimentos e as formas” sao de outra natureza do que os ja colocados em
evidéncia e/ou testados concretamente. Para Santos e Avritzer (2002, p. 77)
esse é um processo que deve ocorrer dentro de um quadro de “novas gramaticas
sociais” nas quais o formato da participacdo nao esta dado a priori em cartilhas e
manuais de participagdo politica; € um formato que também né&o pode vir por
“decreto”, mas que vai sendo adquirido “experimentalmente” ao longo do
“caminho”. E uma aprendizagem processual: aprende-se a “participar” — e a
ampliar as formas de participagcdo — participando efetivamente, gerando e
experimentando novos formatos de participagdo, novas condutas coletivas e
procedimentos normativos.

Um processo de “experimentalismo institucional”, afirmam ainda Santos
e Avritzer (2002, p. 76), representa entdo uma forma de “complementaridade”
democratica, buscando combinar formas de democracia representativa com
formas de democracia participativa. Implica ainda uma articulagdo mais profunda
entre representacdo e participacdo, associando ao processo de “fortalecimento
da democracia local formas de renovagdo cultural ligadas a uma nova
institucionalidade politica que recoloca na pauta democratica as questdoes da
pluralidade cultural e da necessidade de inclusédo social”.

Essa pratica “experimental” foi comum na América Latina nos anos 80,
pois a transicdo democratica que se deu nesse continente exigiu a
“transformacdo e elaboracdo de uma nova gramatica social” e a insercao de
novos atores na cena politica. No processo de redemocratizacdo da América
Latina, portanto, os movimentos sociais cumpriram importante papel. Suas
experiéncias de luta e reivindicagcdo se inseriram num profundo movimento pela
ampliagdo do politico e pelo aumento da cidadania, bem como pela
transformacdo — mudanca — das politicas dominantes e pela insercao na politica
de atores sociais excluidos. Foi essa trajetéria de “experimentacgao social” entéo
que teve um papel importante no sentido de negar as concepcdes e as formas

homogeneizadoras de organizacdo da sociedade reconhecendo a pluralidade

mobilizagbes no governo FHC], agora que o governo esta chamando para participar, a gente tem que
participar, pois esse governo € nosso também”.



humana e social. Reconhecimento esse que se deu a partir de dois critérios
distintos: “a énfase na criacdo de uma nova gramatica social e cultural e o
entendimento da inovacao social articulada com a inovacgao institucional, isso €,
com a procura de uma nova institucionalidade da democracia” (SANTOS e
AVRITZER, 2002, p. 51). Finalmente, a construcdo de uma nova “gramatica
social” aponta na dire¢cao de novas formas e mecanismos que possam alargar a
relacdo e aprofundar as mudancgas politicas levando a um “novo paradigma” da
dialética entre Estado e sociedade civil.

No Brasil, por sua vez, depois de um longo e tortuoso processo em que
se caminhou do “Estado” patrimonial, passando-se pelo autoritarismo até
chegar-se ao “Estado” democratico (BRESER-PEREIRA, 2001 e 2003), em que a
“sociedade civil” assistiu a tudo apatica (CAMARGO, 2001), é, justamente, na
transicao da década de 70 para a de 80 que ocorre um fecundo processo de
mobilizagcao social. A sua maneira, a sociedade civil experimenta e desenvolve
formas e mecanismos de negar as concepg¢des hegemédnicas de organizagdo da
sociedade e de desenvolvimento. A partir dos anos 80, com a redemocratizacgao,
proliferam pelo pais organizagbes sociais que orientam sua missdo e objetivos
para setores desfavorecidos e minorias da sociedade. H4 um vasto trabalho de
assisténcia social e técnica; de luta por direitos humanos; pelo meio ambiente;
por reforma agraria — trabalhos e agdes estas no campo filantrépico ou sem fins
lucrativos. Enfim, se, de acordo com Costa (2002), foi uma sociedade civil que,
de forma atuante, contribuiu para a construcido de um espaco publico no palis,
podemos dizer também que foi uma sociedade civil que estimulou e construiu um
processo de “experimentagdo” na busca pela emancipagao social.

Exemplo claro estda no campo brasileiro. Apesar — e em funcdo — das
fortes restricbes ao funcionamento da agricultura familiar brasileira impostas
pelo modelo modernizante (WANDERLEY, 1995), o mundo rural tornou-se um
espacgo de reproducgdo da agricultura familiar, formando-se modelos diversos de
agricultura familiares, possuindo caracteristicas proprias e funcionando sob
influéncia das particularidades do processo geral de “desenvolvimento” da
agricultura regional, seja pelas oportunidades oferecidas aos agricultores, seja
também em funcdo da atuacgéo diferenciada do Estado em cada regido. As “agdes
coletivas” de “convivéncia com o semi-arido” (DINIZ, 2002) e de “construcgao
social de uma nova agricultura” (ALMEIDA, 1999), bem como a forca dos
“movimentos sociais rurais” (SCHERER-WARREN, 1998; e TARGINO, 2002)



apontam para as mais variadas formas de mobilizagdo de atores sociais, de
construcao de identidades coletivas diversas, de praticas contestatérias ao
“modelo hegeménico” e de projetos alternativos de desenvolvimento.

Por tudo isso, o campo brasileiro tornou-se um espaco em construcéo,
composto de muitas “ruralidades” (WANDERLEY, 2000) e de uma diversidade de
experiéncias produtivas, culturais e sociais. Foram estas experiéncias e estes
atores, portanto, que mereceram o “reconhecimento publico” (SABOURIN et al,
2005) e que passaram a figurar como “experiéncias sociais inovadoras” no
campo do desenvolvimento e da inclusédo social e, por isso mesmo, tornaram-se
partes integrantes do dialogo que se estabeleceu entre governo e sociedade civil.

De modo que o “experimentalismo institucional” em evidéncia se funda
num processo de aprendizagem que, embora seja estimulado e “desejado” pelo
governo (no caso, o Governo Lula), é referenciado numa trajetéria de
experimentagdo social, num processo social de experiéncias coletivas e
multiculturais; experiéncias estas que nem sempre apontaram na mesma
direcdo, com o0s mesmos objetivos meritérios e “éticos”, mas foram estas as
“armas” de resisténcia a dominagado politica e ao modelo de desenvolvimento
“hegeménico”® (SANTOS e AVRITZER, 2002, p. 53).

Duas nocoes centrais nesse percurso

Antes de analisarmos os casos de “experimentalismo institucional”,
convém apresentar, de forma breve, alguns conceitos que serdo usados como
base na reflexao, ou seja, “Estado” e “sociedade civil”. Nao é intengcao esgota-
los, mas afirma-los no sentido de que possam ancorar a andlise dos casos, €
também no sentido de operacionalizar a distingdo e, ao mesmo tempo, a unidade

dessa dialética relacional da qual tratamos aqui - “experimentalismo

® O termo hegemdnico é utilizado aqui na visdo de Santos (2002, p. 30) em que a globalizacdo
assume um papel dominante e hegemdnico na sua forma neoliberal: um novo regime de acumulagao
do capital, visando, por um lado, dissociar o capital, libertando-o de seus vinculos sociais e politicos
que garantiam alguma distribuicdo social e, por outro, submeter a sociedade no seu todo a lei do
valor, pressupondo que toda a atividade social € melhor organizada sob a forma de mercado. “A
consequéncia principal desta dupla transformagéo é a distribuicdo extremamente desigual dos custos
e das oportunidades produzidos pela globalizagédo neoliberal no interior do sistema mundial, residindo
ai a razdo do aumento exponencial das desigualdades sociais entre paises ricos e paises pobres e
entre ricos e pobres no interior do mesmo pais”.



institucional” — uma vez que esta se funda na relagdo entre o governo e seus
organismos (que tende a nortear os rumos do Estado como um todo) e as
organizagdes da sociedade.

Segundo Bovero e Bobbio (2000, p. 172 e 173), o esforco continuo de
delimitacao do que é politico em relagdo ao nao-politico ou do Estado e do néao-
Estado é uma caracteristica da filosofia politica moderna, que passou a entender
por esfera da nao-politica ou do nao-Estado, ora a sociedade religiosa, ora a
sociedade natural (o pré-conceito de sociedade civil).® Assim, a questdo
fundamental da “politica” passou a ser o tema das “fronteiras” e, dependendo do
autor ou da escola, essas fronteiras ora sao mais recuadas, ora s&o mais
avancadas, seja em relacdo a sociedade religiosa, seja em relacdo a sociedade
civil.

Por outro lado, durante longa e ininterrupta tradicdo, os tratados de
politica, da antiguidade classica, passando pelo pensamento medieval e
moderno, consideram a relagdo politica (relagdo entre governantes e
governados) bem mais da parte do “principe” do que da parte dos cidadaos. Isto
€, o objeto principal da politica sempre foi o governo — o “bom ou o mau
governo”: como conquistar o poder e como exercé-lo; quais os poderes de
comando, como se distinguem e se equilibram entre si; como criar as leis e como
fazer com que sejam observadas; etc. (BOVERO e BOBBIO, 2000, p. 478-479). A
grande quinada teve inicio no Ocidente a partir da doutrina do “direito natural”
(de Hobbes a Kant) que floresceu entre os séculos XVII e XVIII.” Se até entdo o
individuo era tratado essencialmente como objeto de poder ou no maximo um
sujeito passivo, a mudanga baseada no direito natural pressupde uma concepgao
individualista de sociedade e, portanto, de Estado: antes vem o individuo (que
tem valor em si mesmo) e depois vem o Estado: este é feito de individuos, e ndo
o individuo “feito” pelo Estado. Foi assim que o individualismo, cunhado
inicialmente de modo negativo, foi ganhando conotagado positiva, tornando-se a
“base filoséfica da democracia, entendida como forma de governo no qual todos

sdo livres para tomar decisbes em questées que |lhes dizem respeito e tém o

® Afirmam Bovero e Bobbio (2000) que a obra de Hobbes (O Leviatd), no século XVII, pode ser
considerada o marco da teoria moderna do Estado.

" Ibid. (p. 476) Para os autores esse aspecto levou a uma “inversdo radical na histéria e secular
moral”: seja mitica, fantastica ou real, no inicio ela colocava sempre um cédigo de deveres (ou de
obrigacdes), ndo de direitos. “Naturalmente, dever e direito séo termos correlatos, como pai e filho, no
sentido de que, tal como ndo pode existir um pai sem um filho e vice-versa, da mesma forma nao
pode existir um dever sem direito; mas, tal como o pai vem antes do filho, da mesma forma a
obrigacdo sempre veio antes do direito”.



poder de fazé-lo” (BOVERO e BOBBIO, 2000, p. 481). De modo que, com o
nascimento e consolidacdo do individualismo®, ganha forca a moderna concepgao
sobre direitos e deveres, seja por parte dos individuos, seja por parte do Estado,
ou dito de outra forma, da relacdo entre governantes e governados e, portanto,
entre Estado (visto como “sociedade politica”) e sociedade civil.

Ora, se na politica moderna, o Estado assumiu um papel central,
especialmente a partir da formacdo dos Estados-nacdo (COLLIOT-THELENE,
1999, p. 08), na contemporaneidade, porém, alguns discursos e temas politicos
ganharam mais evidéncia; dentre varios, destacam-se justamente cidadania e
democracia. Esta ultima, por exemplo, ao final do século XX, assumiu um lugar
central no campo politico’, sendo intensa a disputa em torno da questéo
democrética, travada ao final de cada uma das Guerras Mundiais e ao longo da
Guerra Fria (SANTOS e AVRITZER, 2002). De modo que na contemporaneidade:

O processo de emancipacdo da sociedade em relacdo ao Estado
esta tao adiantado que pela primeira vez, a partir de iniameros
pontos de vista, é imaginado o completo desaparecimento, em um
futuro mais ou menos distante, do Estado, e conseqlientemente a
absorcao do politico pelo social, ou o fim da politica. [ Significando]
o fim de uma sociedade para cuja coesdo sejam necessarias
relagbes de poder politico, isto é, relagdes de dominio fundadas em
ultima instancia no uso da forca (BOVERO e BOBBIO, 2000, p.
173).

Além do mais, fatos e mudancas ocorridas na passagem do século XX
para o século XXI deixaram bastante congestionado o terreno das relagdes entre
Estado e sociedade civil. Momento esse, segundo Nogueira (2005, p. 77-78),
riguissimo de novidades e pleno de paradoxos, devido, em primeiro lugar, ao
esgotamento do modelo de “desenvolvimento” que fez a gléria do capitalismo no
decorrer dos ultimos dois séculos (agressivo, predatorio, subordinacao da ciéncia
e da tecnologia, etc.) e, em segundo lugar, em funcdo da crise do modelo
“neoliberal” que, a partir dos anos 70, tentou responder a crise do Estado por
meio da centralidade do mercado.

Entretanto, por um lado, os discursos contemporaneos esqueceram ou

subestimaram o poder do Estado. A menos que perca toda a significacédo

® Ibid. (p. 480) Os autores apontam trés versdes dentro do individualismo: o individualismo
metodoldgico (enfoque dominante nas ciéncias sociais segundo o qual o estudo da sociedade deve
partir do estudo das agdes dos individuos); o individualismo ontoldgico (pressuposto da autonomia de
cada individuo e da dignidade) e o individualismo ético (cada individuo € uma pessoa moral).

9 Segundo Sen (2000), o século XX estabeleceu o regime democratico e participativo como o modelo
preeminente de organizagdo politica. Por sua vez, Santos e Avritzer (2002) afirmam que, mesmo
assumindo esse lugar central no século XX no campo politico, se a democracia continuara a ocupar
esse lugar no século XXI, ainda é uma questdo em aberto.
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institucional, a democracia é um modo de organizagdo e funcionamento do
Estado, quer dizer, da relagdo entre governantes e governados (da relagao
direitos e deveres); e a cidadania é, do mesmo modo, “um tipo de pertencimento
que tem como suporte o Estado” (COLLIOT-THELENE, 1999, p. 11). Por outro
lado, hoje em dia, para se compreender essas outras dimensdes da politica
(democracia, cidadania, sociedade civil, etc.), é preciso compreender o Estado
diante desses novos contextos — globais, econémicos e sociais — pleno de
novidades e paradoxos.

Grosso modo, a analise do Estado moderno oscilou, desde sempre,
segundo dois aspectos. O primeiro (muito mais no plano “ético”) tem como
questdo central as identidades coletivas, sua ordem e subordinacdo. Nessa
perspectiva, podem ser interpretadas as probleméticas “contratualistas”,
decorrendo dai também as interpretacées sobre a democracia e a cidadania. No
segundo — aquele da relagcdo entre poderes — o “Estado ndo mais se configura
como o pélo de identificagdo, mas um aparelho, um corpo exercendo as fungdes
da administracdo de bens e homens”. Enfim, uma relagdo de poderes em
concorréncia que inclui a possibilidade de conflitos, compromissos e
cumplicidades. Nessa 6tica, a atencado se dirige prioritariamente as formas e
meios de dominagdo que se exercem sobre os integrantes do Estado, que
aparecem mais na qualidade de stditos que de cidaddos (COLLIOT-THELENE,
1999, p. 10).

Numa ou noutra perspectiva, autores varios tentaram refletir sobre os
processos nacionais de consolidacdo do Estado moderno. Por um lado, Gramsci
(trazendo consigo o legado de Hegel e Marx, principalmente) esforgcou-se no
sentido de apontar a dialética entre Estado e sociedade civil (governantes e
governados) e a busca pela “elevagdo cultural das massas”. Por outro lado,
também pode-se falar de Max Weber e sua reflexdo sobre as dimensbes de poder
e dominagao que assumem um papel de destaque no Estado moderno.

Para este ultimo, vale ressaltar que dentre os estudiosos que viveram e
experimentaram o século XX, poucos contribuiram como ele'® “para o

enriquecimento do Iéxico técnico da linguagem politica” (BOVERO e BOBBIO,

10 Segundo Souza (2000, p. 39), a singularidade da cultura ocidental, abordada em Max Weber,
reside no fato de que “apenas o Ocidente consegue superar os limites de uma concepgéo de mundo
tradicional e da forma de consciéncia que Ihe corresponde. [...] O seu produto mais acabado é o
individuo capaz de criticar a si mesmo e a sociedade em que vive. Esse individuo liberto das amarras
da tradigéo é o alfa e o dmega de tudo que associamos com a modernidade ocidental, como mercado
capitalista, democracia, ciéncia experimental, filosofia, arte moderna, etc.”.
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2000, p. 130 e 132), elaborando, de forma singular, uma “doutrina sociolégica
total do Estado e do poder”. E conhecida a sua definicdo de “Estado como
monopolio da forga legitima”, ou seja, segundo Max Weber, s6 é possivel “definir
sociologicamente o Estado moderno por um meio especifico que lhe é proéprio: o
da coacao fisica”:

Se existissem apenas complexos sociais que desconhecem o meio
da coacgao, teria sido dispensado o conceito de “Estado”; ter-se-ia
produzido aquilo a que caberia o nome de “anarquia”, neste
sentido especifico do termo. Evidentemente, a coagcdo ndo é o
meio normal ou o Unico do Estado — ndo se cogita disso —, mas é
seu meio especifico. No passado, as associagcdes mais diversas —
comegando pelo clda — conheciam a coagdo fisica como meio
perfeitamente normal. Hoje, o Estado é aquela comunidade
humana que, dentro de determinado territério — este, o
“territorio”, faz parte da qualidade caracteristica —, reclama para si
(com éxito) o monopodlio da coacao fisica legitima, pois o especifico
da atualidade é que a todas as demais associagcbes ou pessoas
individuais somente se atribui o direito de exercer coagéao fisica na
medida em que o Estado o permita. Este é considerado a Unica
fonte do “direito” de exercer coagao (WEBER, 1999, p. 525-526).

Se, como diz Weber, no Estado moderno a monopolizagdo da forga é a
condicdo necessaria para sua existéncia, entretanto, esta condicdo nao é
suficiente. Na realidade, essa forga deve ser “legitima”, pois, segundo Bovero e
Bobbio (2000, p. 137), somente o poder legitimo estd destinado a durar no
tempo e somente um poder duradouro e continuo pode constituir um Estado, isto
e:

O Estado, do mesmo modo que as associagdes politicas
historicamente precedentes, é uma relagdo de dominacdo de
homens sobre homens, apoiada no meio da coagéao legitima (quer
dizer, considerada legitima). Para que ele subsista, as pessoas
dominadas tém que se submeter a autoridade invocada pelas que
dominam no momento dado (WEBER, 1999, p. 526). [grifos no
original]

Assim, a partir de Weber, “legitimidade” (na teoria politica) e
“dominacao” (na sociologia politica) tornaram-se temas relevantes para a
compreensdo do Estado moderno. Em principio, os fundamentos de legitimidade
de uma dominacéo sdo trés'', sendo os dois primeiros (a “dominacéo tradicional”
como era exercida pelo patriarca e pelo principe patrimonial de antigamente e a

“dominacao carismatica” exercida pelo profeta ou demagogo e pelo principe

" Weber comega o texto sobre “sociologia da dominagdo” afirmando que “a ‘dominagdo’, como
conceito mais geral e sem referéncia a algum conteddo concreto, € um dos elementos mais
importantes da agdo social”. Foge ao objetivo deste capitulo aprofundar essa discussao, contudo
como sugestao conferir Weber (1999, p.187-580), especialmente o capitulo IX: Sociologia da
Dominagao.
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guerreiro), segundo Weber (1999, p. 526), existentes em todas as associagoes
politicas precedentes. Ja a terceira, a dominagdo em virtude da “legalidade”, da
crenca na “validade de estatutos legais e da competéncia objetiva”, caracteriza o
Estado moderno. E uma dominacdo fundamentada em regras racionalmente
criadas, quer dizer, em virtude da disposicdo de obediéncia ao cumprimento de
deveres fixados nos estatutos, uma dominacdo como exercem o “moderno
servidor publico e todos aqueles portadores de poder que com ele se parecem

neste aspecto”, ou seja:

Para nossa consideracao, cabe, portanto, constatar o puramente
conceitual: que o Estado moderno é uma associagcdo de dominacao
institucional, que dentro de determinado territério pretendeu com
éxito monopolizar a coagado fisica legitima como meio de
dominacdo e reuniu para este fim, nas méaos de seus dirigentes, os
meios materiais de organizagdo, depois de desapropriar todos os
funciondrios estamentais auténomos que antes dispunham, por
direito proprio, destes meios e de colocar-se, ele préprio, em seu
lugar, representados por seus dirigentes supremos (WEBER, 1999,
p. 529).

Portanto, o Estado moderno, investido pelo fundamento de legalizacao,
configurou-se como um poder legal-racional que significa, ao mesmo tempo, um
poder ordinario e impessoal. De modo geral, o traco que distingue o poder legal-
institucional, seja do tradicional, seja do carismético, “é a impessoalidade,
conseqléncia do fato de que o critério de legitimidade que sustenta essa forma
de poder é o principio de legalidade”: principio segundo o qual se acredita que
seja legitimo apenas o poder que seja exercido em conformidade com as leis
estabelecidas — e, como tal, habitualmente obedecido (BOVERO e BOBBIO, 2000,
p. 148).

Enfim, segundo Bovero e Bobbio (2000, p. 154 e 155), o objeto da
analise weberiana é histérico e objetivo, de um processo que ja cumpriu seu
curso; um processo ja “no final de um desenvolvimento histérico que marcaria o
destino do Ocidente”. Com isso, vao dizer os autores, ha uma “remoc¢édo do juizo
teleolégico” da politica que era uma caracteristica de outros “classicos” em que
esse processo esta no inicio, por exemplo, Hegel e Marx.

Isto &€, Hegel, por um lado, representa o ponto mais alto da “parabola da
racionalizacdo do Estado”. Parabola essa (teleolégica, vale frisar) que se
desenvolve mediante a utilizagdo constante de um modelo dicotémico, que
contrapb6e o Estado enquanto momento positivo a sociedade pré-estatal ou anti-
estatal, degradada a um momento negativo, segundo Bobbio (1982, p. 20). Por

outro lado, foi Marx, em sua juventude, quem captou de modo exato a “filosofia
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do direito hegeliana”, sendo um dos poucos que fizeram uma critica consistente
ao pensamento de Hegel, percebendo sua “posicdo especulativa”. Para Marx, o
pensamento de Hegel ndo deve ser criticado porque descreve o “Estado
moderno” tal como é (quer dizer, a “natureza” do “Estado” moderno,
historicamente determinado); mas deve ser criticado porque 0 descreve como
sendo a “esséncia universal” do Estado (BOBBIO, 1982).

Iniciava-se ai a “parabola descendente”: a teoria ou apenas a crenga (“o
mito”, diz Bobbio) do inevitavel desaparecimento do Estado — trago caracteristico
das ideologias politicas dominantes no século XIX. Marx e Engels fariam dela um
dos fundamentos do seu sistema: o Estado ndo é mais a realidade da idéia ética,
o racional em si e para si, como previa Hegel, mas “violéncia concentrada e
organizada da sociedade” (BOBBIO, 1982, p. 21).

Em resumo, Bobbio (1982, p. 21-22) nos apresenta a contraposicdo de
Marx a cada uma das trés variantes da “parabola ascendente de racionalizagao
do Estado” (da qual Hegel € o apice). Primeiramente, para Marx (e Engels), o
Estado ndo é mais concebido como eliminacdo, mas como conservagao,
prolongamento e estabilizacdo do estado de natureza: no Estado, o reino da
forca ndo é suprimido, mas antes perpetuado; com a uUnica diferenca de que a
“guerra de todos contra todos” (como argumentava Hobbes) foi substituida pela
guerra de uma parte contra outra parte (a luta de classes, da qual o Estado é
expressao e instrumento). Em segundo lugar, a sociedade da qual o Estado é o
supremo regulador nao é uma sociedade natural, conforme a natureza eterna do
homem (de liberdade e vontade propria), mas uma sociedade historicamente
determinada, caracterizada por certas formas de producdo e por certas relagdes
sociais. Portanto, o Estado, em vez de ser a expressdo de uma exigéncia
universal e racional, €, ao mesmo tempo, a repeticdo e o potenciamento de

A

interesses particulares — o “comité” da classe dominante. Por fim, em terceiro
lugar, o Estado ndo se apresenta mais como superagdo da sociedade civil (ou
“natural”), mas como o seu simples reflexo: se a sociedade civil é assim, assim
sera o Estado. Este contém a sociedade civil, ndo para transforma-la em outra
coisa, mas para conserva-la tal qual é; ou seja, a sociedade civil, historicamente
determinada, nao desaparece no Estado, mas reaparece nele com todas as suas
determinagdes concretas. Ai, diz Bobbio (1982), estdo colocados os elementos
fundamentais da doutrina marxiana (e também engelsiana) do Estado: (a) como

aparelho coercitivo; (b) como instrumento de dominacdo de classe; e (¢) como
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by

momento secundario ou subordinado a sociedade civil (entendida como
sociedade burguesa):

Assim, a inversao das relagdoes entre Sociedade Civil e Sociedade
Politica tem como conseqléncia uma completa inversdo na
concepcao do discurso histérico: o progresso [0 processo
teleolégico] ndo mais se orienta da sociedade para o Estado,
porém, ao contrario, do Estado para a sociedade. O processo de
pensamento que se inicia com a concepg¢do do Estado que suprime
o estado de natureza termina quando surge e ganha forga a teoria
segundo a qual o Estado, por sua vez, deve ser suprimido
(BOBBIO, 1982, p. 23).

Isso quer dizer que, em Marx, o esquema hegeliano sociedade civil e
Estado é totalmente subvertido, colocando o Estado apenas como um fenémeno,
“uma aparéncia projetada acima das atividades econdmicas da sociedade civil”.
Nesse sentido, a sociedade civil nao aparece associada a qualquer possibilidade
de aglutinagdo de uma “nova eticidade”, uma vez que, no capitalismo, ela
constitui a fonte e expressdo do dominio da burguesia.

Por um lado, se Marx nao desenvolve uma teoria sobre a relacdo dialética
entre sociedade civil e sociedade politica (o Estado), por outro, ele busca a
superagado concreta da desumanizagao moderna, indicando o surgimento de um
“ser” social capaz de conjugar liberdade individual com a emancipacdo dos
trabalhadores que, ao mesmo tempo, aprendem a reconhecer e a organizar suas
proprias forcas como forgas sociais, deixando de separar de si a forca social da
forma de forga politica — este ser seria o proletariado. Ou seja, em Marx o Estado
nao é considerado em seu carater universalista, pois ele o identifica como
construcao institucional a servico da classe dominante (reflexo imediato da
distribuicdo desigual dos meios de producgao verificados no ambito da economia)
e portanto, este Estado s6 poderia ser considerado como “universal” quando o
proletariado (representante mais geral dos subjugados) chegasse ao poder
promovendo a transicdo para a sociedade comunista.

E assim foi se consolidando o conceito de “Estado”. Interessa-nos
apontar que ai se encontra a fonte do poder e dominacao legitima (como disse
Weber), racional e legalmente fundamentada (condi¢cdo que na andalise weberiana
vai desembocar no desenvolvimento da burocracia). Mas também ai se
desenvolve uma dialética entre o Estado e a sociedade (as organizacdes, as
classes, os individuos), uma trama conflituosa, seja no sentido de elevar o
Estado a sua “ética universal”, seja para suprimi-lo como condi¢cao essencial para

uma “outra” sociedade — esta fundada noutra ética. Importante citar que nesse
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processo de construgdo do conceito de Estado e na sua relagdo com a sociedade,
o termo sociedade civil, embora de forma secundaria, também foi ganhando um
arcaboucgo tedrico proprio, consolidando-se de forma auténoma como fonte de
explicacao de uma esfera complementar a esfera politica para, assim, configurar
o par “unitario” do Estado moderno — sociedade civil e sociedade politica.

Quer dizer, a idéia de uma sociedade civil autbnoma em relacdo ao
Estado (ou em relagcdo a sociedade politica) ganhou importancia com o
“jusnaturalismo” e o nascimento da economia politica de tradigdo britanica,
especialmente, John Locke e Adam Smith. No entanto, € justamente Hegel quem
“moderniza” o conceito de sociedade civil, incluindo nessa esfera, “instituicdes
sociais e civicas que inibem e regulam a vida econémica, levando para um
processo inevitavel de educagédo a vida racional do Estado”. Ja no século XIX, o
conceito caiu em desuso e coube a Gramsci, no século XX recupera-lo, afirmando
gue sociedade civil é a parte (do Estado em sentido ampliado) que se preocupa
com a elaboragdo do consentimento, ndo com a coer¢cdo ou o dominio formal
(este por sua vez seria tarefa da sociedade politica); a sociedade civil seria a
esfera da “politica cultural” (OUTHWAITE e BOTTOMORE, 1996, p. 718). Mas, ao
tornar-se o “primeiro autor marxista” que em sua analise serve-se de modo
positivo do conceito de sociedade civil, Gramsci traz consigo um legado de
significacdes oscilantes que exigem cautela nas suas comparacbées (BOBBIO,
1982, p. 26).

Marcadamente, tanto pela sua ousadia, como pela sua originalidade no
trato do conceito de sociedade civil, Gramsci desenvolve sua teoria ja no

“carcere”'?

e, embora fragmentarias na aparéncia, suas incansaveis anotagdes
guardam uma unidade e coeréncia se analisadas em conjunto.'® A sociedade
civil, em Gramsci, caracteriza-se por ser “livre, aberta, multipla, dindmica e
criativa” e, ao mesmo tempo, profundamente unificada em torno do objetivo

politico perseguido durante sua curta vida: ou seja, “a elevagao social, cultural e

'2 Gramsci (1891-1937) foi preso em 08 de novembro de 1926 em funcao das “medidas excepcionais”
adotadas pelo regime fascista italiano. Dois anos depois, em 1928 (04 de junho) foi condenado a 20
anos, 4 meses e 5 dias de reclusao pelo “Tribunal Especial’. Acometido por subitas crises de saude,
Gramsci morre em 27 de abril de 1937, antes mesmo de completar sua sentenga (cf. GRAMSCI,
2001, p. 49-74).

' Ibid. Gramsci escreve 33 cadernos, dentre estes, 29 com notas e apontamentos de sua propria
autoria (os outros quatro, sendo de tradugdes). De acordo com a edicéo italiana de Gerratana (autor
que primeiro organizou a integra dos Cadernos de Gramsci), estes 29 cadernos sao divididos em dois
grandes grupos: “miscelaneos e especiais”. Além desses grupos, as notas também foram divididas
em outros trés grupos: textos A, B e C. De modo geral, os textos A sdo dos “miscelaneos” e depois
retomados (integralmente ou com modificagbes) nos textos C. Os textos B s&o de redagéo Unica.
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politica das massas e dos excluidos, até sua transformacao em protagonistas
autbnomos duma sociedade verdadeiramente democratica” (SEMERARO, 1999,
p. 15). Na verdade, a “evolucao tedrica” de Gramsci tem por base a preocupacao
com duas realidades bastante opostas: “o Estado fascista, que o mantém
prisioneiro, e o Estado soviético, em cuja causa ele se reconhece” (LIGUORI,
2003, p. 181).

Se por um lado, é exatamente o crescimento do fascismo na ltalia e as
involugdes politicas na URSS — ambas na primeira metade do século XX — que
alimentam a sua reflexdo, também sdo estas referéncias histéricas que levaram
Gramsci a rever o “modelo ingenuamente conflitualista predominante nas
interpretagdes do marxismo e a considerar o peso da cultura e a fungao da
sociedade civil como elementos fundamentais na constru¢cdo da nova hegemonia
politica” e, portanto, para uma sociedade democratica (SEMERARO, 1999, p. 25).
Por outro lado, é Gramsci também um dos primeiros a perceber como nos
“Estados” ditos liberal-democréaticos, novos e importantes fendmenos passam a
existir: “de ‘organizagcdo das massas’, de regulamentacédo — até mesmo coercitiva
— de seus modos de vida, de busca de um novo e forte ‘conformismo’, necessario
para o desenvolvimento da nova produgédo fordista” (LIGUORI, 2003, p. 181). De
modo que, mesmo antes de sua prisdo, Gramsci ja deixara de privilegiar o tema
da “revolugdo” para se concentrar mais sobre as dimensbes do poder e as
estratégias de luta adequadas as complexas sociedades ocidentais. Ele ja havia
se convencido da necessidade de observar os avancos e as falhas que o
movimento operario e as organizagbes da sociedade civil apresentavam,
combatendo o imediatismo e o pragmatismo, com uma maior fundamentagéo
tedrica para as novas praticas socio-politicas das classes trabalhadoras (quer
dizer, no desenvolvimento da “filosofia da praxis”'*).

Assim sendo, os horizontes e novas perspectivas tragadas por Gramsci

trazem um conceito de sociedade civil totalmente novo.' Isto é, suas atencdes

" De acordo com Semeraro (1999, p. 102), o programa dos “Cadernos do Carcere” representa a
maior contribuicdo que Gramsci deu a elaboracdo duma “filosofia da praxis” independente, original;
estimulo poderoso de uma “nova cultura em incubagao que se desenvolvera com a ampliacdo das
relagdes sociais”. Nos “Cadernos” de fato se assiste a um brilhante jogo dialético que visa a compor
em unidade as tensdes dualistas e as contradigdes ricas e complexas entre teoria/pratica,
intelectuais/massa, organizagédo/espontaneidade, sociedade politica/sociedade civil, ocidente/oriente,
norte/sul, histéria mundial/histéria particular.

'® Ainda nas suas tradugdes (antes de escrever muitos dos seus “Cadernos”), Gramsci (2001, p. 10)
ja se referia ao termo marxiano “bidrgerliche Gesellschaft” como “sociedade burguesa” e ndo como
sociedade civil, indicando, possivelmente, que seu “conceito de sociedade civil tinha uma acepgao
diversa daquela que possuia em Marx”.
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nao se concentram no Estado, para onde tudo deve ser finalizado, conforme
Hegel, ou a partir de sua destruicdo e recriacdo da nova sociedade, como disse
Marx. Gramsci estabelece uma dialética entre a sociedade civil e a sociedade
politica, sendo que aquela nao esta orientada em funcdo desta, nem se reduz
tampouco ao mundo informal das relagcdes econbmicas burguesas. A sociedade
civil em Gramsci € principalmente o extenso e complexo espago da moderna
sociedade onde se travam os enfrentamentos ideolégicos, politicos e culturais
que definem a “hegemonia” dum grupo dirigente sobre toda a sociedade. Indo
mais além, Gramsci afirma que, por um lado, a sociedade ndao pode ser pensada
de forma binaria, com projetos sociais fechados, dentro de dois mundos
separados. Para ele, tanto a “burguesia como os trabalhadores estdo imbricados
na mesma complexidade de relagbes que se manifestam na sociedade civil, onde
se disputa, palmo a palmo, o dificil terreno da hegemonia” (SEMERARO, 1999, p.
132). Por outro lado, o Estado ndo pode ser visto como uma ilusédéo ou uma
criagao artificial que joga automaticamente contra os trabalhadores. Para
Gramsci, o Estado é uma realidade concreta que precisa ser apreendida,
conquistada e reconstruida em fungao dos interesses populares. O que deve ser
esvaziado, de fato, é o Estado burgués e nao a “politica e as instituicbes” das
quais a sociedade, como um todo, ndo pode prescindir.

Embora compartilhando da critica de Marx a ordem burguesa, Gramsci
“amplia dialeticamente” algumas de suas teses (especialmente, uma teoria do
Estado, contraria a Marx). Segundo Coutinho (2003b, p. 72), a acep¢ao ampla de
politica'® apresentada por Gramsci nos Cadernos é uma compreensdo da politica
“‘como um momento ineliminavel e constitutivo da propria estrutura ontolégica
do ser social’”, algo que n&do pode ser concebido como “historicamente
transitério”. A ampliagdo do conceito de Estado proposto por Gramsci tem a ver
com a prépria teorizagcdo da relacao entre Estado e sociedade civil, uma vez que
esta ndo é nem estrutura, tal como Marx a entende, nem o “sistema de
carecimentos” hegeliano, mas o conjunto de associacdes sindicais, politicas e

culturais, etc., geralmente designadas como “privadas” para distingui-las da

'® De acordo com Coutinho (2003b, p. 70-71), Gramsci emprega o conceito de politica em duas
acepgdes: ampla e restrita. “Em sua acepgdo ampla, politica € identificada com liberdade, com
universalidade, ou mais precisamente, com todas as formas de praxis que superam a simples
recepgao passiva ou a manipulagdo dos dados imediatos da realidade [...]. Nessa acepgédo ampla,
‘politica’ em Gramsci é sinbnimo de ‘catarse’: [...] a passagem do momento meramente econdmico
(ou egoistico-passional) ao momento ético-politico, isto é, a elaboragdo superior da estrutura em
superestrutura na consciéncia dos homens. [...] Em outras palavras: seria ‘catartico’ o momento no
qual a classe, gracas a elaboracdo de uma vontade coletiva, ndo € mais um simples fenédmeno
econdmico, mas se torna, ao contrario, um sujeito consciente da historia”.
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esfera “publica” do Estado. Mas Gramsci impede tal distingdo nitida, “orgéanica”,
dizendo que partidos e associacdes constituem a “trama privada do Estado”. Em
seus estudos, percebe certas determinagbes do conceito de Estado,
“habitualmente entendido como sociedade politica (ou ditadura, ou aparelho
coercitivo para adequar a massa popular a um tipo de producao e a economia de
um dado momento)”. Quase nunca € entendido como “equilibrio entre sociedade
politica e sociedade civil ou hegemonia de um grupo social” sobre a sociedade
nacional como um todo (LIGUORI, 2003, p. 179).

Além disso, afirma Liguori (2003, p. 180), a ampliacdo do conceito de
Estado em Gramsci acompanha paralelamente a elaboracdo da teoria da
“hegemonia”: o conjunto da forca e do consenso, ou 0 consenso a ser posto ao
lado da forga. Impde-se ai que, a nocdo geral de Estado, devem-se agregar
elementos remetidos a nogdo de sociedade civil. Assim, Estado ampliado é igual
a sociedade politica mais a sociedade civil, isto é, “ditadura mais hegemonia”.

Enfim, tudo isto para dizer que a dominacédo de determinada “classe” é
multidimensionalmente fundada. Para Gramsci ela ndo é mero produto do
dominio econémico e do controle decorrente do aparelho de Estado. Na
realidade, a “hegemonia é conquistada também e até mais propriamente no
plano cultural, expressando, assim, a capacidade de uma classe especifica para
dirigir moral e intelectualmente o conjunto da sociedade, produzindo consensos
em termos de seu projeto politico” (COSTA, 2002, p. 40). A disputa entre
“classes” e grupos sociais pela “hegemonia” tem como lugar predominantemente
a Orbita da sociedade civil, completando-se no plano da sociedade politica (no
aparato estatal), decorrendo dai o “modelo tripartite” de sociedade elaborado por
Gramsci. Por um lado, permanecendo inalterado na critica marxiana, a infra-
estrutura econémica. Por outro, a “superestrutura”, desdobrando-se em duas
esferas: sociedade politica e sociedade civil (COSTA, 2002).

Portanto, sdo estas nogdes — Estado e sociedade civil — que dao base
para o entendimento do que estamos definindo como “experimentalismo
institucional”: processo em que estdo presentes, fundamentalmente, o aparato
estatal (a sociedade politica) e organizacbes da sociedade civil. Alias, por
concepgdo, o sentido amplo de Estado, conforme definicdo gramsciana, ja
comporta a sociedade civil, mesmo que na pratica, as vezes, esta se apresente

(ou, ao contrario, esteja oculta) submetida a dominacao da “sociedade politica”.
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Tradicbes estas que, a partir de Weber e de Gramsci, vao influenciar
muitas das interpretagdes sobre o “Estado brasileiro”. A primeira, especialmente
com Raymundo Faoro (1979), em “Os Donos do Poder”, cristaliza a nogao de
“Estado patrimonialista” para o caso brasileiro. Vale ressaltar alguns autores que
se utilizaram dessa tradigdo — Bresser-Pereira (2001 e 2003), Camargo (2001),
Santos (2006), etc. — justamente para interpretar a constituicdo do Estado
brasileiro e sua relacdo dominante para com a sociedade. A segunda tradicédo
consolida-se a partir dos anos 70 em conjunto com o processo de
redemocratizacdo do pais, especialmente com Costa (2002), Coutinho (2003) e
Nogueira (2005), dentre outros, que fazem uma ampla interpretagcdo da
sociedade civil e sua relacdo com o Estado brasileiro, este por vezes, patrimonial,
noutras autoritario, ou ainda burocréatico, contudo, sempre interpelado por uma
sociedade civil que se esforgcou na construcao de um Estado democratico.

Assim, o percurso aqui percorrido procura dialogar com alguns dos
tedricos que interpretam o caso brasileiro, seja em relagdo ao Estado, seja em
relagdo a sociedade civil. Os “classicos”, vistos acima, ndo serdo mais objeto de
analise, uma vez que, para nosso objetivo, ja foram suficientes para sedimentar
o terreno em que ira transcorrer o percurso: a distingdo e unidade da dialética
entre Estado e sociedade civil na construgdo dos processos de “experimentalismo

institucional”.

Notas metodoldgicas

Vale frisar inicialmente que a idéia de refletir sobre o que estamos
denominando de “experimentalismo institucional” — teméatica ampla e dispersa,
porém desafiadora — foi ganhando motivacao desde o inicio de 2003, justamente
na instalagcdo do Governo Lula e por conta da implantagdo do Programa Fome
Zero. Na época, embora ja engajado no curso de doutorado, contribuimos com
alguns movimentos sociais rurais do estado da Paraiba, especialmente no sentido
de dialogar com as iniciativas politicas do “novo” governo. Assim sendo, por
inumeras vezes participamos em diversos féruns, conferéncias e espagos de
“concertacdo” e didlogo entre o governo e a sociedade civil. Convém destacar

apenas alguns:
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Participacédo na Rede Nacional de Colaboradores (RNC) da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, do Ministério do Desenvolvimento Agrario,
entre dezembro de 2003 e junho de 2004.

ii. Membro do Comité Permanente de Desenvolvimento Territorial do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF),
entre agosto de 2005 e maio de 2006.

iii. Membro da Cémara Técnica de Desenvolvimento Territorial do
Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel, entre julho
de 2005 e maio de 2006.

iv. Participacédo no Férum de Desenvolvimento Sustentavel do Territério da
Borborema, entre 2004 e 2006, bem como em seus nucleos de
coordenacéao e técnico.

V. Participacdo em todo o processo preparatério (pré-conferéncias
regionais) e de realizagcdo da Primeira Conferéncia de Segurancga
Alimentar do estado da Paraiba, entre 2003 e 2004.

Vi. Por fim, participacdo na Rede ATER-NE (rede de organizagbes nao-
governamentais do Nordeste que desenvolve um programa piloto de
assisténcia técnica em parceria com o MDA), entre 2004 e 2006.

Soma-se a isso, uma experiéncia profissional entre 2004 e 2006,
compondo o corpo técnico da organizacdo nao-governamental AS-PTA, atuando
na Paraiba desde 1993, especialmente na regidao do “Agreste da Borborema”. Ai
desenvolviamos atividades de coordenacao do programa de “politicas publicas e
desenvolvimento sustentavel”.

Tudo isso para dizer que estas experiéncias fizeram amadurecer o tema
proposto aqui e, justamente, foram estas “experiéncias” que serviram como base
do trabalho de campo. O desafio maior foi de organizar todo o material
disponivel (relatérios, documentos, notas pessoais, projetos de intervencao,
etc.). Optamos por nado fazer as convencionais “entrevistas”, pois a presenca
constante (embora nado se caracterizando como pesquisa participante) nos
diversos espagos em que se configuravam os “experimentalismos institucionais”
nos pareceu suficiente. Talvez nd&o o tenha sido, mas assumimos as
responsabilidades sobre as falhas e as lacunas que porventura existam no texto.

Ao mesmo tempo, fizemos um esforco de usar a Internet como outra
base de pesquisa. Como dissemos, o envolvimento desde 2003 com as novas

politicas do governo, permitiram constituir um banco de dados (noticias,
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documentos, artigos, estatisticas, avaliagdes, entrevistas, discursos, denuncias,
etc.) tendo como fonte justamente a Internet. Ao momento de escrever o texto
final, fizemos questdo de assegurar a atualidade do material arquivado. Para
isso, novas consultas foram feitas e, conseqlientemente, foram atualizados os
“links” de todas as paginas e portais que foram fonte de pesquisa aqui, tanto
politicas, como cientificas. Dai o excesso de notas de rodapé, citando, as vezes,
sucessivamente o mesmo “portal” pesquisado. Na verdade, fizemos essa opcao
“excessiva” na intengdo de apontar o “portal” da Internet de modo geral, mas
fundamentalmente, de deixar em cada nota o “link” que leva diretamente ao
documento utilizado, evitando que o leitor perca tempo pesquisando no portal
como um todo.

Desde o inicio, a intencao deste trabalho era estabelecer “um olhar de
baixo”, por assim dizer, em relacdo a construcdo e implementacdo de politicas
publicas. Na realidade, n&o interessava ficar unicamente analisando as
concepgbes (com um olhar de cima), mas, sobretudo, interessava-nos
acompanhar e refletir sobre a “mao dupla” em que se efetivam as politicas: a
concepgdo nacional e o contexto e os atores locais. Além disso, pretendiamos
“um olhar” que nao fosse “A Verdade”, mas que pudesse se aproximar o maximo
possivel de uma “compreensao” da realidade (que foi vivida e experimentada por
uns, e observada e assimilada por outros, nos quais nos incluimos). Sabemos
que é uma reflexdo limitada a “um olhar”, uma leitura individual de uma
experiéncia coletiva e plural, construida por inUmeros atores sociais e politicos
(individuais e coletivos), construgado essa feita por corpos e almas, mentes e
espiritos, ou seja, um processo cheio de subjetividades e de interesses.

Embora limitada — é reconhecido o fato — nosso esfor¢co foi no sentido de
superar a fragmentagdo desse olhar individual, criando assim um sentimento de
continuidade, de um processo de idas e vindas, como o foram na pratica estes
“experimentalismos”. Embora, muitas vezes, a reflexdo comece descrevendo um
“evento” especifico e pontual, por um lado, ha uma preocupacao em articular o
evento especifico ao processo em seu conjunto e nao ficando apenas nas
analises pontuais. Por outro lado, também existe uma preocupacado no texto em
articular o “evento” especifico ou o caso da politica especifica a uma regido ou a
um estado, com o0 programa ou com o planejamento nacional (a partir do
material disponibilizado pelo governo via Internet, publicagcbes impressas,

cartilhas, folder, relatérios, etc.), atentando para os parametros gerais das
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politicas e suas adequagdes aos locais e vice-versa, ou seja, observando e
descobrindo como as adequacdes locais também serviram de base para definir
novos parametros no plano nacional.

Concluindo, uma forte caracteristica desse texto é seu carater de
“relato”. Por inUmeras vezes, tem-se a impressao que estamos diante de um
documento institucional, relatando eventos cotidianos — aqueles que fazem parte
do “senso comum”. Que seja! Mas desejamos que essa caracteristica ndo tenha
colocado barreiras instransponiveis para a compreensdao do real e do social
conforme exige a ciéncia sociolégica. E importante também afirmar que a ciéncia
sociolégica aqui usada, como diz Santos (2003, p. 60), esta engajada com a
emergéncia do “paradigma de um conhecimento prudente para uma vida
decente”, a qual tenta dialogar com outras formas de conhecimento — nao para
supera-los ou domina-los — mas, deixando-se penetrar por elas. Destas formas,
destaque especial é dado a forma de conhecimento definida como senso comum:
“o conhecimento vulgar e pratico com que no cotidiano orientamos as nossas
acdes e damos sentido a nossa vida” (SANTOS, 2003, p. 88).

Assim, a sociologia usada aqui parte da “virtude emancipatéria” do senso
comum, nao no sentido apologético, mas alertando também que, se deixado a si
proprio, este senso comum ¢é conservador, podendo legitimar prepoténcia,
exclusdo e dominacao. Contudo, sendo interpretado pelo conhecimento cientifico,
0 senso comum pode estar na origem de uma nova racionalidade: “uma
racionalidade feita [de muitas] racionalidades” (SANTOS, 2003, p. 90). Sao essas
racionalidades, os sentidos, os significados — de praticas e de atores — que
estardo no foco deste texto, buscando elucidar, nesse percurso, se é possivel
identificar o surgimento de uma “nova racionalidade” e, se for o caso, como
podemos defini-la: o “experimentalismo institucional” pode ser caracterizado
como uma nova racionalidade?

Finalmente, um rapido esclarecimento sobre a organizagcao desse texto,
composto por duas secdes (excluindo-se essa introducado), com 4 e 3 capitulos,
respectivamente. Na primeira, a reflexdo centra-se sobre um “experimentalismo
institucional” constituido, de um lado, por 6rgaos de governo e sua politica de
segurancga alimentar e, de outro, por uma agéao coletiva para a convivéncia com o
semi-arido, desenvolvida pela Articulacdo no Semi-Arido Brasileiro (ASA-Brasil).
O foco central serd a experiéncia na Paraiba (Articulagdo do Semi-Arido

Paraibano, ou seja, ASA-Paraiba), embora, conseqiientemente, por ser uma
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articulagcao em rede, muitas vezes o que diz respeito a ASA-Paraiba diz respeito
a ASA-Brasil e vice-versa. Contudo, a interacdo da ASA-Brasil com as outras
Articulagdes estaduais, certamente, teve muitos tragos comuns com a
experiéncia da ASA-Paraiba, como, sobretudo, tracos especificos em funcao da
autonomia que cada estado tem em relacdo aos demais. De modo que essa
reflexdo ndo pode ser transposta as demais realidades estaduais, carecendo,
para isso, de um esforco de analise em cada situacao especifica. Ainda sobre
esse “experimentalismo”, a maior forga de interacdo — ou a dialética — ocorreu
entre o Governo Federal e as organizacbes da sociedade civil e, portanto, pouco
interagiu, em termos de diadlogo, com os outros “entes” federados (estados e
municipios), embora muitos conflitos ocorreram exatamente por esse “privilégio”
da sociedade civil em detrimento dos governos estaduais € municipais.

Na segunda segdo, o “experimentalismo institucional” em anélise, desta
vez, € constituido entre a estratégia do governo em estimular o desenvolvimento
territorial e as experiéncias de desenvolvimento conduzidas pelos atores sociais
dos territérios. Especial destaque sera dado aqui ao Pélo Sindical da Borborema e
sua experiéncia de construcdo de “territérios agroecologicos”. Nesse caso, ao
contrario do anterior, a interacdo dos “entes” da federacdo € mais constante — e
necessaria para os objetivos do governo com a politica de desenvolvimento
territorial.

Por fim, o texto encerra com as consideragdes finais (sem a pretensao de
concluir, pois é uma experiéncia ainda recente), buscando apontar alguns
entraves que ocorreram ao longo dos “experimentalismos”, travando o processo
em certas ocasides. Mas também serdo pontuados alguns avangos concretos que
potencialmente podem mudar as futuras relagdes politicas e sociais — as relacdes
entre governo e sociedade civil —, (re)definindo “novos” pactos de convivéncia,

sejam sociais ou federativos.
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SECAO I

O experimentalismo institucional em torno da sequranga
alimentar e da convivéncia com o semi-drido

CAPITULO PRIMEIRO

O inicio da relagdo entre governo e sociedade:
exemplos a partir do Programa Fome Zero na Paraiba

ano de 2003 chegava ao final do seu segundo més, exatamente dia

27, quando Frei Betto — Assessor Especial da Presidéncia da Republica

— estava em visita a Paraiba, divulgando o programa Fome Zero
(PFZ), carro-chefe da “politica social” do Governo Lula. Este governo, que se
instalara no primeiro dia de janeiro daquele ano, chamara a atencdo da
sociedade brasileira — e também de parte das Nacées Unidas'’ — dando destaque
a questao social, especialmente em relacdo a “seguranca alimentar”,
(re)colocando na cena politica brasileira uma situagdo concreta que
historicamente vem afetando uma grande parcela da populagao do pais.

Essa atitude criara uma grande expectativa por parte da sociedade
principalmente por “inverter” a tendéncia ocorrida no Brasil durante toda a
década de 90. Era fato que as tentativas de enfrentamento da “divida social
brasileira” haviam sido relegadas a um segundo plano, pautado por um conjunto
de questdes outras, dentre as quais podem ser destacadas:

(i) a prioridade conferida pelo Estado ao ajuste macroeconémico;
(ii) a_fragilidade do pacto federativo, que resulta na concorréncia
de competéncias e na falta de clareza quanto aos papéis da Uniao,

7 No primeiro ano de governo, em varios de seus discursos internacionais, o Presidente Lula
apresentou a idéia de um fundo mundial contra a pobreza: “a idéia de criar um fundo internacional de
combate a fome foi apresentada pela primeira vez por Lula durante o Férum Econémico Mundial,
ocorrido em janeiro em Davos (Suiga). Na ocasido, o presidente disse que o primeiro passo para um
pacto mundial pela paz e contra a fome seria criar um "fundo internacional para o combate a miséria e
a fome nos paises do Terceiro Mundo, constituido pelos paises do G-7 e estimulado pelos grandes
investidores internacionais". Presidente vai a ONU pedir Fome Zero mundial, diz Graziano. Jornal
Folha de Sao Paulo. Brasil, 12 Mai. 2003. Portal da Folhaonline. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u48954.shtml>. Acesso em 09 Jan. 2007.
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dos estados e dos municipios na implementacdo das politicas
publicas; (iii) as transformacgdes tecnolégicas e as profundas
alteragbes que vém ocorrendo no mundo do trabalho; e (iv) o
alcance e os limites do papel do Estado em relagao a promocéao do
desenvolvimento sustentavel do pais (IPEA 2000, p. 07b). [grifos
Nossos]

Um paradoxo perverso — o Brasil, com suas proporcoes invejaveis (terra
e recursos naturais) em relagao a capacidade de producgao de alimentos, deixava
grande parte de sua populacdo sem um minimo necessario a uma vida digna,

sem o “direito & alimentacéo”'®

— tinha como conseqléncia a “exclusao social”,
fazendo com que o governo se lancasse numa cruzada para enfrentar o
problema, instituindo o programa Fome Zero: programa de seguranca alimentar
e nutricional do Governo Federal. “Meu primeiro ano de mandato tera o selo do
combate a fome... Se ao final do meu mandato, cada brasileiro puder se
alimentar trés vezes ao dia, terei realizado a missdo de minha vida...” — frase do
Presidente Lula apresentada em discurso no dia seguinte apds sua eleicao,
expressando o carater do programa (BELIK e DEL GROSSI, 2003, p. 09).

Vale ressaltar que essa “exclusdo” — sendo “a fome a face mais visivel da
inseguranca alimentar” — atingia 54 milhdes de pessoas no pais, isto €, pessoas
gue nao tinham renda suficiente para o basico da uma vida cidada: alimentacao,
saude, vestuario e moradia. Destes, 24 milhées ndao dispunham do necessario
para uma alimentacdo adequada: alimentacdo didria suficiente para suprir a
energia requerida para manutencdo do organismo e para atividades normais do
ser humano.' Contudo, a fome n&o era — e ainda ndo o é — um problema
exclusivo do Brasil. No mundo inteiro, apesar dos esforgos da ONU (que em 1996
fazia referéncia a 800 milhées de pessoas passando fome em todo o mundo), a

fome nao tem diminuido.2° Ao contrario, ela tem aumentado ainda mais no final

'8 Alem do direito a alimentagdo, o conceito de seguranga alimentar incorpora varias dimensoes,
conforme definicdo: “Seguranga alimentar e nutricional € a garantia do direito de todos ao acesso a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente e de modo permanente, com base em praticas
alimentares saudaveis e sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais € nem o
sistema alimentar futuro, devendo ser realizado em bases sustentaveis. Todo pais deve ser soberano
para assegurar sua seguranga alimentar, respeitando as caracteristicas culturais de cada povo,
manifestadas no ato de se alimentar. E responsabilidade dos Estados Nacionais assegurarem este
direito e devem fazé-lo em obrigatéria articulagdo com a sociedade civil, cada parte cumprindo suas
atribuicdes especificas” (FOME ZERO, 2001, p. 15).

"9 Esses dados estavam contidos no documento base do Projeto Fome Zero (PFZ). Este documento e
outros materiais foram disponibilizados na Internet, no Portal do Programa Fome Zero. Disponivel em:
<www.fomezero.gov.br>. Acesso em 29 Ago. 2006.

% De acordo com Novaes (2006, nao paginado), “no seu mais recente relatério, divulgado em margo,
a Organizagao para a Alimentagao e a Agricultura (FAQO), das Nagbes Unidas, joga um balde de agua
fria nos otimistas: a meta de reduzir a metade até 2015 os mais de 800 milhdes de pessoas no
mundo que passam fome, adotada na Cupula Mundial sobre a Alimentacdo, em 96, e reiterada na
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da década de 90, especialmente em algumas regides mais vulneraveis do planeta
— sao os territérios “nao pertinentes sob a perspectiva da légica do sistema”,
verdadeiros “buracos negros da miséria humana na economia global”’, segundo
Castells (1999a, p. 22).

Com a missao de enfrentar o problema diretamente, o Governo Lula
havia criado um ministério unicamente para tratar da tematica — o Ministério
Extraordinario da Seguranca Alimentar (MESA) — tendo como titular da pasta o
prof. da Unicamp, José Graziano da Silva. O MESA, por sua vez, vinculado a
Presidéncia da Republica, fora criado por Medida Proviséria logo no primeiro dia
de governo?' e tinha competéncia para (i) formular e coordenar a implementacao
da “Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional”, com o objetivo de
garantir o direito humano a alimentacao no territério nacional, (ii) e estabelecer
diretrizes, além de supervisionar e acompanhar a implementacdo de programas
no ambito da “Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional”. Por outro
lado, também eram da competéncia do ministério extraordinario articular a
participacdo da sociedade civil no estabelecimento de diretrizes para a “Politica
Nacional de Seguranca Alimentar”, bem como promover a articulacdo entre as
politicas e programas dos governos federal, estaduais e municipais e as a¢des da
sociedade civil ligadas a produc¢ao alimentar, alimentagao e nutrigao.

Voltando a visita de Frei Betto (embora o programa s6 tenha sido
efetivado na Paraiba em maio de 2003, segundo Oliveira, 2003), seu principal
objetivo era justamente apresentar e sensibilizar os governantes paraibanos
sobre a importancia do programa Fome Zero, no sentido de que estes
assumissem a co-responsabilidade junto ao Governo Federal e, ainda, sobre a
importancia da formacado de conselhos locais — estaduais e municipais — de
seguranca alimentar, permitindo assim, uma maior participacdo da sociedade
civil no programa, uma vez que esta também haveria de assumir sua co-

responsabilidade.??

Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, na Africa do Sul, s6 sera cumprida, na melhor
das hipéteses, em 2030”.

%! Medida Proviséria n° 103, de 1° de Janeiro 2003 que “Dispbe sobre a organizagéo da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias”. Em maio do mesmo ano, essa Medida foi
transformada em lei (Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003). Portal da Presidéncia da Republica
Federativa do Brasil. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/MPV/Antigas 2003/103.htm>. Acesso em 13 Set. 2006.

2 Naquele momento, Frei Betto buscava a adeséo da sociedade ao “mutirdo contra a fome”. Isto é:
“O que vocé pode fazer? Faga um programa para os proximos quatro anos. Evite agir sozinho. A
unido faz a forga. Una-se a outras pessoas — amigos, colegas de trabalho, parentes — para que o
resultado seja mais eficaz. Organize um comité do Fome Zero em seu local de trabalho, igreja ou
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Vale salientar que em ambito federal, o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA) — o6rgao de assessoramento imediato ao
Presidente da Republica — havia sido criado ainda no primeiro dia do Governo
Lula. Era da competéncia do CONSEA, dentre outras, estimular a criacdo de
conselhos estaduais e municipais de seguranc¢a alimentar e nutricional, mantendo
com estes estreitas relacées de cooperacgédo, especialmente em relacdo as acgoes
definidas como prioritarias no ambito da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional.?®

Em principio, a visita de Frei Betto era apenas uma *“visita oficial”,
cumprindo agenda com governos — estadual e municipais — e secretariado de
estado. Contudo, varios movimentos sociais e organizagcées da sociedade civil no
estado comecgaram a se mobilizar para encontrar uma “brecha” na agenda do
assessor especial para uma reunido junto aos atores sociais paraibanos. Foi
assim que a Articulacdo do Semi-Arido Paraibano (ASA-Paraiba) enviou o convite

a Frei Betto (conferir em anexo “i”) em nome da sociedade civil organizada da
Paraiba, fundamentada, por um lado, no interesse do Governo Lula em que a
sociedade se integrasse nesse esfor¢go nacional e, por outro, na prépria
concepcao do programa, que reconhecia também o papel da sociedade civil em
relacdo as experiéncias de segurancga alimentar no pais e, portanto, depositava
“grande confian¢a” no papel que ela poderia cumprir junto ao programa. Assim,
apés desfecho da agenda oficial, houve o encontro de Frei Betto com a sociedade
civil paraibana mobilizada com este fim.?*

Invertendo a légica predominante nesse tipo de evento, quando algum
representante governamental apresenta uma acédo ou programa a ser executado
pelo governo, dessa vez a intencao era fazer com que 0 governo ouvisse o0 que a

sociedade civil tinha a dizer e 0 que estava fazendo no campo da seguranga

denominacéo religiosa, bairro, escola, clube, prédio etc. Fagca o seu PRATO — Programa de Acgao
Todos pelo Fome Zero. E com ele que vocé e sua turma irdo encher os pratos de quem tem fome”
(FOME ZERO, 2003, p. 33-35).

% De acordo com o Decreto n° 4.582, de 30 de janeiro de 2003, que regulamentou o funcionamento
do CONSEA com o objetivo de propor as diretrizes gerais da Politica Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional do Poder Executivo. Portal da Presidéncia da Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/2003/D4582.htm>. Acesso em 13 Set.
2006.

2 O debate organizado pela ASA-Paraiba sobre o Programa Fome Zero ocorreu no dia 27 de
fevereiro, na sede do Sindicato dos Engenheiros em Jodo Pessoa. Compareceram cerca de 200
pessoas representando 11 sindicatos urbanos, 13 Sindicatos de Trabalhadores Rurais, 5
associagdes, 13 ONGs, 3 pastorais, 2 partidos, além de outros movimentos e entidades de classe
(CUT, MST, MAB, MTU, Universidades, Rede de Educadores Jovens do NE, DCE, Consulta Popular,
religiosos, parlamentares) e também pessoas ligadas a 6rgaos governamentais (EMATER, CONAB,
DFA e Secretaria de educagéao).
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alimentar para, em seguida, ver em que sentido o programa governamental
poderia se integrar, apoiar e expandir as “experiéncias” desenvolvidas.

Assim sendo, a ASA-Paraiba apresentou suas experiéncias — como uma
das iniciativas inovadoras da sociedade civil paraibana no campo da seguranca
alimentar — demonstrando que, se este tema havia sido algado a cena politica no
Governo Lula, a atuagdo de organizagdes da sociedade civil, ha tempos, ja
apontava na direcdo da promocao da segurancga alimentar pelo pais e, em
particular na Paraiba. Nada de novo precisava ser criado — aproveitando o mote
do Fome Zero — bastava ter como referéncia as experiéncias sociais em curso
para caminhar na diregao da incluséo social.

Nas “Contribuicoes da Sociedade Civil da Paraiba ao Programa Fome
Zero: O caso da Articulacdo do Semi-Arido Paraibano” (documento formulado
pela ASA-Paraiba e entregue a Frei Betto como uma “carta de intencdes”),
procurou-se destacar como as iniciativas buscavam construir as bases para um
“novo modelo de desenvolvimento rural sustentavel, centrado numa agricultura
familiar numerosa e com base na agroecologia”®® (ASA-PARAIBA, 2003, p. 02).
Ao refletir sobre o problema da fome atualmente — a “face visivel da inseguranca
alimentar” — essa reflexao teria que ser feita de modo mais profundo, buscando
apontar as suas raizes no histérico modelo de desenvolvimento rural adotado no
pais, como um todo e, em especial, no semi-arido.

Uma das raizes da fome e da insegurancga alimentar no semi-arido tem a
ver com a concentracao da estrutura fundiaria. Problematica esta, histérica sim,
mas que pouco foi atacada de fato pelas politicas governamentais no sentido de
reverter a situagdo de exclusdo e “expropriagdo do campesinato” do acesso a
terra (PALMEIRA, 1989) que levou a inseguranga alimentar. Porém, mesmo os
guem tém acesso a terra ndao estavam livres da inseguranca alimentar. Inumeras
familias agricultoras perderam sua autonomia para produzir alimentos
necessarios ao autoconsumo e obtencdo de renda para as demandas
complementares em funcédo da degradacédo dos recursos naturais: seja pelo fato
da erosdo genética ou do esgotamento da fertilidade dos solos, seja pela
poluicdo das aguas ou do meio ambiente. Junto com a degradagao dos recursos

naturais e, em particular, da biodiversidade, essas familias também acabam

% Segundo Altieri (1998, p. 18), agroecologia € uma “nova abordagem que integra os principios
agronémicos, ecoldgicos e socioecondmicos a compreensdo e avaliagdo do efeito das tecnologias
sobre os sistemas agricolas e a sociedade como um todo”. Esse tema voltara a ser discutido
posteriormente, buscando aprofundar sua compreensdo mais politica e metodolégica do que
propriamente técnica.
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perdendo toda a base de conhecimentos “tradicionais” (parte integrante da
cultura local), associados ao manejo produtivo dos seus sistemas com base na
otimizacdo dos recursos locais — agua, solos, biodiversidade (ASA-PARAIBA,
2003).

Conseqluentemente, essas familias tornaram-se dependentes de um
padrdo de consumo baseado na aquisicdo de alimentos e insumos externos,
ficando vulneraveis a fome, uma vez que a seguranca alimentar de familias
agricultoras passa fundamentalmente pela capacidade de produzir sua prépria
alimentacao e de conservar os produtos ao longo do ano agricola. Estratégia que
implica na formagao de estoques de produtos alimentares e insumos (sementes,
forragens, agua, etc.) para enfrentar situacdes adversas e de crise (periodos de
secas, estiagens, pragas, etc.).

Enfim, o diagnéstico exposto acima buscava demonstrar que essa
situacao era fruto de um modelo de desenvolvimento rural que ao longo dos
anos provocou a exclusao social de uma grande parcela da populagdo. Modelo
este assentado na concentragdo da terra, no monocultivo para exportagao, no
alto uso de insumos externos e negacado do “conhecimento local’. Como se nao
bastasse, as politicas publicas deram enorme suporte a esse modelo e o fazem
ainda hoje em dia:

Quer dizer, é um modelo de extensdao rural inadaptada
(desrespeitando os conhecimentos dos agricultores), o apoio
inadequado  (crédito ligado a imposicdo de “pacotes”,
financiamento por produto e ndo para o sistema) e uma orientacao
direcionada a especializacdo (monocultivos, alto uso de insumos
externos) que, de modo geral, estdo “a servico” de um modelo
excludente, levando a inseguranc¢a alimentar. Sdo politicas que
passam ao longo dos processos sociais e de fortalecimento das
experiéncias da agricultura familiar (ASA-PARAIBA, 2003, p. 03).

Diagnosticado o problema, a ASA-Paraiba sugeria um “outro modelo” de
desenvolvimento rural no sentido de mudar a histéria de exclusdo. Modelo este,
por sua vez, construido a partir de um processo de mobilizagdo social
(especialmente, da ampla diversidade da agricultura familiar) em torno da
convivéncia com o semi-arido (e das inumeras experiéncias agroecolégicas),
conforme vinha sendo experimentado no semi-arido (ASA-PARAIBA, 2003).

Tudo isso — o diagnoéstico das raizes da inseguranca alimentar e as
experiéncias concretas de um outro modelo — buscava alertar para o fato de que
a segurancga alimentar ndo se alcancaria unicamente por meio da transferéncia

de renda. Isto é, sugeria-se ao Governo Lula a valorizagdo de iniciativas da
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sociedade (conforme as iniciativas apresentadas a Frei Betto, mas nao se
limitando a elas) como uma estratégia de tirar o foco exclusivamente do “Cartao
Alimentacdo” — programa de transferéncia de renda e o grande interesse dos
governos estaduais e municipais. Naquela ocasidao, a implantagao do programa
Fome Zero girava em torno do Cartdao Alimentagéo, colocado como o carro-chefe
e “vedete” do programa como um todo.

O Programa Nacional de Acesso & Alimentacdo (o Cartdo Alimentagao)?®
estava vinculado as agbes dirigidas ao combate a fome e a promogdo da
seguranca alimentar e nutricional, considerada como “a garantia da pessoa
humana ao acesso a alimentacado todos os dias, em quantidade suficiente e com
a qualidade necessaria”. O Cartao-Alimentacao, portanto, seria um instrumento
que garantiria, a pessoas em situacdo de inseguranga alimentar, recursos
financeiros e/ou o0 acesso a alimentos. Ou seja:

[...] o governo federal entrega o Cartdo-Alimentagdo as familias
cadastradas — aquelas que tém renda, por pessoa, inferior ao
equivalente a um délar por dia (US$ 1). [...] O Cartdo-Alimentacéao
é preferencialmente entregue as mulheres, por lidarem mais
diretamente com a dieta familiar. Todo més, cada uma dessas
mulheres poderd sacar [o dinheiro] para comprar alimentos.
Entende-se que nenhum centavo deste dinheiro serd usado para
comprar fumo, bebidas alcodlicas ou refrigerantes (FOME ZERO,
2003, p. 24-25).

A estratégia de implementacdo do Cartdo-Alimentacdo seria em
cooperacao com estados, distrito federal e municipios e, pela necessidade de
atuar com rapidez (na falta de “indicadores” abrangentes sobre a situagao
nutricional das familias), optou-se por utilizar o Cadastro Unico do Governo
Federal, criado em 2001. Foi a partir desse momento que o Cadastro Unico do
Governo Federal (Cadunico) passou a integrar e orientar a selecdo de familias
beneficiarias de varios programas (Bolsa Renda, Bolsa Escola, PETI — Programa
de Erradicacdo do Trabalho Infantil, Agente Jovem e Bolsa Alimentacgao). Assim,
esse banco de dados passou a ser uma referéncia obrigatéria, dentro do
programa Fome Zero, para que os gestores concedessem beneficios as familias
necessitadas. Contudo, desde o inicio muitos problemas foram encontrados no
cadastro:

Segundo fontes consultadas do recém criado Ministério
Extraordindrio da Seguranca Alimentar, responsavel pela

% De acordo com a Medida Proviséria n° 108, de 27 de fevereiro de 2003, que criou o Programa
Nacional de Acesso a Alimentacdo — “Cartdo Alimentacao”. Portal da Presidéncia da Republica
Federativa do Brasil. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas 2003/108.htm>. Acesso em 13 Set. 2006.
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concessao de beneficios sob a forma do Cartdo—Alimentacao, em
determinadas localidades do Nordeste quase 90% das familias
amostradas nédo viviam no endere¢co que haviam declarado ao
Cadunico; em outro municipio analisado praticamente uma terca
parte das familias cadastradas tinha entre os seus integrantes
funcionarios da prefeitura. Esses elementos demonstram que a
ineficiéncia do instrumento estava dando margem a uma grande
quantidade de fraudes (BELIK e DEL GROSSI, 2003, p. 26-27).

Buscando amenizar essa situagao, fez-se a opgédo para que a identificagao
local das familias em situacao de inseguranca alimentar fosse feita pelo “eficiente
e barato caminho da participagao local”: a constituicdo de um “Comité” local
formado por maioria absoluta de representantes da sociedade civil — em um
numero variando entre 7 e 9 integrantes, de preferéncia mulheres chefes de
familias (BELIK e DEL GROSSI, 2003, p. 27). Como pela legislacdo vigente todas
as familias deveriam estar cadastradas para receberem algum tipo de
transferéncia de renda do Governo Federal, entdo o Comité Local seria o espaco
que, em ultima instancia, escolheria as familias que deveriam receber o beneficio
do Cartdo Alimentacédo, bem como o responsavel direto pela inclusdo das familias
carentes que ainda ndo estivessem na lista do Cadastro Unico. Além disso,
caberia ao Comité local acompanhar o processo de transferéncia de renda com
as contrapartidas dos beneficiarios (manutencao de filhos na escola, freqiéncia
em cursos de alfabetizagdo, participagdo em atividades de requalificacédo
profissional, trabalhos comunitarios, comprovacdo de acompanhamento de saude
— vacinagao — dos filhos, comprovacédo de gastos da renda em alimentos, etc.).

A criacao dos Comités, e seu “empoderamento” (fiscalizar o Cadunico,
podendo incluir ou excluir familias), causou uma série de protestos nos estados e
municipios, especialmente de gestores publicos (prefeitos, governadores,
deputados, etc.), mas também gerou uma gama de denuncias contra as
prefeituras. Segundo reportagem do jornal Folha de Sao Paulo, em novembro de
2003 (pouco mais de seis meses ap6s a implantacdo do programa), em pelo
menos 64 das 218 cidades da Paraiba atendidas pelo programa Fome Zero, os
prefeitos eram acusados de controlar (e usar de forma “clientelista”) o programa,
conforme denuncia abaixo:

O coordenador estadual do Fome Zero, Fernando Ramalho, afirmou
nao saber precisar o numero de denudncias que j4 recebeu. Disse
apenas que “sdao muitas” e que ja houve sindicancia em oito
municipios para apura-las. “E muito dificil combater a cultura do
coronelismo que ainda h4 em certas regides do Nordeste”. [...] Em
Cuité, por exemplo, um dos maiores municipios do Estado, ficou
provado que houve fraude na eleicdo do comité. A mae do prefeito
ocupou a vaga das entidades religiosas, representando a Pastoral



31

da Crianca. S6 que ela é a presidente do Instituto de Previdéncia
municipal. Resultado: o comité foi destituido, e convocadas novas
elei¢cdes. [...] A principal conseqliéncia da influéncia politica sobre
0s comités é que as pessoas que fazem parte do grupo politico do
prefeito ou que sdo seus eleitores declarados sao beneficiados pelo
programa (ATHIAS, 2003, nao paginado).

Vale ressaltar que a existéncia dos Comités Locais e o seu papel de ser
“os olhos e ouvidos da sociedade” em relagdo aos “excessos” de prefeitos
causaram uma série de conflitos internos na equipe do governo, especialmente
depois que as competéncias do Ministério Extraordinario da Seguranga Alimentar
foram transferidas para o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, logo no inicio de 2004.%’

Isto &, com a criagcdo do novo ministério — que também passou a ser
conhecido simplesmente pela sigla MDS — comegaram a surgir boatos de
mudanga na filosofia do programa Fome Zero, especialmente em relagdo aos
Comités locais (os Gestores do programa), entrando em choque duas
concepgdes: a do novo ministro Patrus Ananias e a do assessor especial Frei
Betto, “o pai dos comités gestores”. Quer dizer, por um lado, em principio o
Fome Zero s6 seria implantado no municipio onde o Comité estivesse
funcionando, para que os cadastros ndo fossem manipulados eleitoralmente.
Havia uma certa desconfianca de que os politicos se utilizariam do simbolo do
Governo Lula em beneficio proprio. Por outro lado, ao assumir, o ministro Patrus
Ananias, que ja fora prefeito, ndao concordou com o controle dos prefeitos pela
sociedade civil, nem com a autonomia nas decisbes dos Comités Locais,
passando entdo a defender o “aprofundamento do pacto federativo” dando um
novo perfil aos “Comités”, com as prefeituras ganhando mais importancia nas
decisdes. Argumentava-se que os Comités despertavam lideres locais que
acabavam se transformando em referéncias politicas, criando um poder paralelo
nos municipios. Ja os defensores dos Comités diziam que nos “currais eleitorais”
do interior, a existéncia de lideres independentes era complicada para os
“caciques” politicos (PEREIRA, 2004).

' Conforme Artigo 4° da Lei no 10.869, de 13 de maio de 2004 que, por sua vez, alterou a Lei n°
10.683, de 28 de maio de 2003, que dispunha sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios, e da outras providéncias. Nesse momento, José Graziano deixa a pasta de ministro,
sendo substituido por Patrus Ananias. Portal da Presidéncia da Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2004/Lei/L10.869.htm>. Acesso
em 26 Set. 2006.
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Associado a isso, estava o fato de que, com a criagdo do Programa Bolsa
Familia®®, unificando os programas de transferéncia de renda (absorvendo,
gradativamente, o Bolsa Alimentacédo, Bolsa Escola, Auxilio Gas e também o
Cartao Alimentacao), a lei estabelecia que a gestdo do Bolsa Familia seria

|”29

“publica e governamenta e, desta forma, nado poderia constituir-se em objeto

de acédo por parte dos Comités Gestores. Contudo, na “Segunda Conferéncia
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional”® foi aprovada a manutencéo dos
Comités como co-responsaveis pela gestdo do programa Bolsa Familia que
passaram a ser denominados de Comités do Fome Zero. Assim sendo, o ministro
do Desenvolvimento Social, Patrus Ananias emitiu uma correspondéncia
informando a “todos os 2.1283 Comités Gestores” constituidos, em fins de
dezembro de 2003, e as respectivas prefeituras a decisdo de reconhecer o seu
relevante papel no controle social das politicas do Fome Zero, bem como a
decisdo de capacitar esses grupos para as suas novas fungdes agora. Em nota, o
MDS afirmava:

A legislacdo que unificou os programas de transferéncia de renda,
incorporando-os ao Bolsa Familia e ao mesmo tempo inserindo-os
plenamente no Fome Zero, avangca também em conceitos e
préaticas ao abrir espaco para a transformacao dos atuais comités
gestores em Comités Fome Zero, na forma que se segue:

e preserva-se a mesma proporcionalidade e estrutura atuais do
Comité Gestor formada por maioria de dois tercos da sociedade
civil e de um terco do governo. Os representantes da sociedade
serdo eleitos diretamente nas plenarias ou assembléias abertas
a toda a populagdo, convocadas por uma Comissao
Preparatéria Municipal, instituida por Decreto Municipal,
composta de até no maximo 05 participantes, nominalmente
identificados, na mesma proporcionalidade dos Comités: um
terco do Governo e dois tergos da sociedade civil (PT, 2004, p.
03).

Embora ainda tenham ficado com uma certa legitimidade — em fungao de
seu “patrimdnio humano e social” — os Comités do Fome Zero comegaram a ser

esvaziados (perdendo interesse e o0 apoio da sociedade) ao passo que se

% O Programa Bolsa Familia foi instituido e regulado pela Lei n°® 10.836, de 9 de janeiro de 2004.
Portal da  Presidéncia da  Republica Federativa do  Brasil. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2004/Lei/L10.836.htm>. Acesso em 26 Set.
2006.

®0 Artigo 8° da Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, (citada em nota anterior) afirmava que a
execucao e gestao do Programa Bolsa Familia sdo publicos e governamentais e dar-se-do de forma
descentralizada, por meio de conjugagdo de esforgos entre entes federados, observados a
intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social.

% A Segunda Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, em homenagem a Josué
de Castro e Herbert de Souza, foi realizada nos dias 17 a 20 de Marco de 2004, na cidade de Olinda-
PE. Segunda Conferéncia porque a primeira havia sido realizada em 1994, no entdo governo de
Iltamar Franco.
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aprofundava, no Governo Lula, “o pacto federativo”. Leia-se: ao passo que se
aproximavam as eleigdes municipais de 2004 (PEREIRA, 2004).

Ressalte-se ainda que as disputas em torno do Cartdo Alimentacao nao
pararam por ai, mas fogem ao nosso objetivo. Era intencado ilustrar a
problemética quando se trata de programas de transferéncia de renda e os
enfrentamentos entre o Estado (em seus diversos niveis de governo) e as
organizagdes da sociedade civil, no sentido do controle dos mecanismos de
transferéncia de renda, mantendo a secular dominagdo das pessoas que
necessitam desse tipo de politica. Todavia, 0 “cartao” era apenas uma das acgdes,
pois o Fome Zero se propunha ser um conjunto integrado de politicas
(emergenciais e estruturais) com o objetivo de garantir a seguranca alimentar.
Em dltima insténcia, a intencdo do Governo Federal era associar o programa
Fome Zero a estratégia permanente de desenvolvimento econémico e social com
crescente inclusao social.

[Ou seja] para acabar com a fome no Brasil é preciso mudar o
atual modelo de desenvolvimento econdmico que causa excluséo
social, da qual a fome é apenas mais um dos seus resultados
visiveis, como também o sdo o desemprego, a miséria, a
concentracado da terra e da renda (FOME ZERO, 2001, p. 81).

Foi a esta concepcao mais abrangente que se apegou a ASA-Paraiba no
sentido de desviar-se do foco central do Cartdo Alimentacao, estratégia usada no
sentido de criar alguns “campos” de didlogo com os governos — federal,
principalmente, mas também estaduais e municipais — que pouco entrariam em
conflito com os gestores publicos que inicialmente estavam muito mais
interessados no Cartdao Alimentacao.

Com uma estratégia bem planejada e um relativo senso de antecipacao,
a Articulacdo do Semi-Arido Paraibano sugeria que Frei Betto fosse uma espécie
de porta-voz da sociedade civil da Paraiba junto ao Governo Federal, propondo
que o programa Fome Zero fosse “gerador” de processos e dinadmicas
organizativas da sociedade civil, mobilizando e fortalecendo as experiéncias
diversas que estavam sendo desenvolvidas no semi-arido.

Como conseqUéncia imediata dessa iniciativa, o governo do estado da
Paraiba, ao criar o Conselho de Estadual de Seguranca Alimentar — CONSEA-

PB%', convidou a ASA-Paraiba para assumir a presidéncia deste conselho®,

¥ O Conselho Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional da Paraiba foi instituido em maio de
2003 (decreto n° 24.029) com o objetivo de implementar politicas, programas e ag¢des que efetivem o
direito a alimentagdo e a nutricdo como integrante dos direitos humanos. Portal do Governo da
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seguindo as orientagdes nacionais, uma vez que o CONSEA nacional ja& estava
sendo presidido por um dos representantes da sociedade civil brasileira (no caso,
Luis Marinho, da CUT — Central Unica dos Trabalhadores). Nesse tempo em que a
ASA-Paraiba esteve presidindo o CONSEA-PB (pouco mais de um ano) ocorreu a
Primeira Conferéncia de Seguranca Alimentar da Paraiba®®, contribuindo com o
processo de mobilizagdo social. A Conferéncia Estadual (desde os momentos
preparatérios, nas regides, até o evento em si), centrada na apresentacado de
iniciativas do campo da sociedade civil — uma “feira de experiéncias” (MOREIRA
NETO et al, 2004) —, transformou-se num processo intenso de reflexdo que
contribuiu para socializar o tema da seguranca alimentar e nutricional, além de
promover o intercambio de experiéncias no campo da gestdao de projetos de
segurancga alimentar e de favorecer a interlocugdo entre o governo e a sociedade
civil. Processo esse que permitiu ainda identificar e valorizar um conjunto de
iniciativas promotoras da tematica em questdo em quase toda a Paraiba — estas
sistematizadas nas diretrizes para uma politica de seguranca alimentar no estado
(CONSEA-PARAIBA, 2004).

Esse relato inicial aponta para uma primeira questdo importante (para
efeito deste trabalho) que convém refletir: o papel do Estado. O Governo Lula
toma a decisdo de prover uma politica de seguranga alimentar. Vale ressaltar
gque o tema da seguranca alimentar comecou a ser apropriado no pais a partir
dos anos 80, quando a questdao comegou a ser tratada como um problema para
“além do abastecimento”. Contudo, foi somente nos anos 90, depois da chamada
redemocratizagcdo do pais que se elaborou um Plano Nacional de Seguranca
Alimentar (PNSA), resultando na “A¢ao da Cidadania Contra a Fome e a Miséria e
Pela Vida”, coordenada por Herbert de Souza, o “Betinho”. (FOME ZERO, 2001).

O resultado desse processo, num primeiro momento, foi a incorporacéo
da tematica como foco de uma politica publica a partir da Primeira Conferéncia
de Seguranca Alimentar, ocorrida em 1994, na qual também fora criado o

Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), ligado a Presidéncia da

Paraiba. Disponivel em: <http://www.paraiba.pb.gov.br/consea/consea.shtml>. Acesso em 26 Set.
2006.

%2 Entre os representantes da ASA-Paraiba (Marilene Nascimento Melo, AS-PTA e Nelson Anacleto
Pereira, STR Lagoa Seca), decidiu-se por Marilene Nascimento Melo para assumir a presidéncia do
conselho.

% Esta conferéncia foi realizada no periodo de 05 a 07 de fevereiro de 2004, no Espago Cultural, em
Jodo Pessoa/PB. O evento reuniu setores governamentais e entidades da sociedade civil (cerca de
700 pessoas) para discutir e definir as diretrizes de uma politica publica de seguranca alimentar e
nutricional para o Estado. Portal do Governo da Paraiba. Disponivel em:
<http://www.paraiba.pb.gov.br/consea/>. Acesso em 26 Set. 2006.
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Republica e com a atribuigcdo de coordenar a politica de seguranca alimentar no
pais. Naquela época, por um lado, ja se tinha a consciéncia de que o processo de
desenvolvimento econ6mico e social do pais necessitaria garantir segurancga
alimentar e nutricional para todos e, por outro, exigia-se a articulacdo entre
sociedade civil e governo para buscar condicbes de seguranca alimentar,
respeitando seus respectivos papéis.

Ja, num segundo momento, ainda na década de 90, houve um certo
“passo atras” na politica de seguranca alimentar do pais, seja por conta do
ajuste econdmico e da politica de consolidacao do plano real, no Governo FHC,
seja pela extingdo do CONSEA (FOME ZERO, 2001, p. 24-25). Enfim, a tonica na
década de 90 foi um tratamento secundario dado pelo governo ao tema da
segurancga alimentar, ficando este muitas vezes uma questao acesséria a outros
programas.

Entretanto, mesmo com a extincdo do CONSEA (espago legitimo de
participacdo social), a sociedade civil envolvida com a tematica, articulada no
Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar, avangou no debate, contribuindo tanto
no panorama mundial — por conta da Cupula Mundial sobre Alimenta¢cao da ONU,
realizada em Roma, em 1996 (FOME ZERO, 2001), como também internamente
no pais, integrada aos esfor¢cos de promocgao da seguranca alimentar. Esforgos
estes (também de iniciativas governamentais) que apontavam para um “outro
modelo” de desenvolvimento centrado na promocao da segurancga alimentar.

De modo que a decisdo do Governo Lula, definindo alguns parametros
para atuacdo do aparato estatal com o langamento do programa Fome Zero,
levou também a contestacdao de uma recorrente “ideologia” muito presente
nessas Ultimas duas décadas que proclamava o Estado minimo e com servigcos
“dinamicamente” ofertados pela iniciativa privada, criando o “mito” de que as
forcas de mercado, por si sO, resolveriam o problema da fome. A superacgao
desse “mito” apontava justamente para o papel dos governos e das politicas
publicas para a promoc¢ao da seguranca alimentar, justificando-se, portanto, a
importancia fundamental de uma intervencado do Estado nesse campo. Caminho
este que introduz novas justificativas para a credibilidade na intervencdo do
Estado, muito importante no contexto atual da economia politica uma vez que
guestiona o papel dindmico atribuido ao mercado pelos “economistas ortodoxos”
nas duas ultimas décadas (FONTE, 2002, p. 234).
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Essa iniciativa, embora timida e conjuntural, é significativa no panorama
historico e politico do pais. Isto porque, apesar de ter pouco mais de um século,
o Brasil republicano, no plano politico, percorreu um trajeto que pode ser
resumido em trés etapas: (i) “Estado oligarquico”, da proclamacao da Republica
em 1889 até 1930; (ii) “Estado autoritario-capitalista”, de 1930 a 1945 e de
1964 a 1985; e (iii) “Estado democratico”, entre 1946 e 1964 e a partir de 1985
até os dias atuais, segundo Bresser-Pereira (2001, p. 224-225). Mas este autor
também faz um alerta: se ocorreu essa imensa transicdo do Estado patrimonial
ou autoritario ao Estado democratico, essa transicdo foi plena de contradigdes.
Ou seja, por um lado, a politica deixou de ser uma mera politica de elites para se
tornar uma democracia de sociedade civil, em que a “opinido publica tem
importancia crescente, embora tragos elitistas e baixa representatividade dos
governantes continuaram presentes”, por outro lado, entretanto, a
“modernizagdo” nao foi acompanhada pela diminuigdo da injustica e a transicao
foi profunda, mas incerta.

Na realidade, o pais fez um processo transitério muito rapido (em relagao
aos paises europeus), proprio de um pais que salta etapas, se desenvolvendo e
permanecendo atrasado, método®* préprio de paises que querem chegar logo e
depressa ao nivel dos paises adiantados (as “modernizagées” como modelo de
desenvolvimento), de acordo com Faoro (1992, p. 27). Evidentemente, ndo se
pode negar que, em pouco mais de cem anos de Republica, o pais transitou de
um “regime politico oligarquico para um regime democratico, passando pelo
regime autoritario modernizador de Getulio Vargas e depois de Castelo Branco”
(BRESSER-PEREIRA, 2001, p. 225). Contudo, o problema nesse processo (de
acordo com nosso objetivo) é que “por nao ter o pais uma sociedade civil viva,

estruturada e atuante”®, a maior parte da histéria politica brasileira

3 Segundo Faoro (1992, p. 09-10), esse método n&o era novidade na experiéncia histérica luso-
brasileira. “O precedente mais visivel € a modernizagdo posta em pratica por Pombal, no século
XVIII”. Foi o descompasso de economias, nas quais uma sugava — real ou presumidamente — a
outra, que levou o Marqués de Pombal (entre 1775-1777), "reunindo coragdes e espiritos" a procurar
“estancar a sangria”. Era necessario reformar a monarquia (que estava agonizando) e a economia:
“os ingleses tinham peado esta nagdo e a tinham debaixo de sua pendéncia: eles a haviam
insensivelmente conquistado, sem ter provado dos inconvenientes das conquistas”. Assim, conclui o
autor, “sobre esta pedra, que mal durou o tempo de um reinado, formou-se a base, nunca abalada, de
todas as modernizagbes brasileiras. O espirito pombalino permeou a obra da Independéncia,
mediante severo controle da ascensao social que a emancipagao politica deveria produzir”.

% “No esquema explicativo de Faoro sobre o Brasil, auséncia de povo é presenga constante. Abulico,
0 povo brasileiro ndo constituiu uma sociedade civil contraposta ao Estado. Confrontadas com uma
fraqueza popular congénita, as rusgas entre o estamento e o rei (ou o presidente da Republica) sao,
na melhor das hipéteses, deixadas em segundo plano, quando n&do simplesmente ignoradas. [...]. As
consequéncias, de efeitos duradouros na histéria brasileira, eram a estabilidade politica, por um lado,
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desenvolveu-se em decorréncia dos “impulsos ditados pelo poder publico”
(FAORO, 1993, p. 17b). De modo que nesse processo a trama principal ocorreu
menos através da dialética entre Estado e sociedade civil, e mais entre
“patrimonialismo” e “federalismo”: este, uma “forma democratica e
institucionalizada de organizacdo do Estado, baseada na representacédo”; aquele,
“implicando formas tradicionais de poder, baseadas na interpenetracdo da esfera
publica e da esfera privada”, em que sdo usadas as regras instaveis
estabelecidas apenas como “instrumentos de cooptagdo, manipulagdo e
barganhas pessoais no exercicio do poder” (CAMARGO, 2001, p. 309).

Além disso, a decisdao do Governo Lula, definindo um papel atuante para
o Estado (pelo menos em relacdo ao tema da seguranca alimentar), colocava
ainda outra questao em foco: um Estado que procurasse articular as agdes da
sociedade civil e a sua participacdo no programa Fome Zero, instituindo assim
uma nova dimensdo para a participagdo que nao s6 o controle, mas também a
co-responsabilidade.

Se Faoro (1993, p. 17) alertou para o fato do pais nédo ter “uma
sociedade civil viva, estruturada e atuante” e que foi se modernizando aos
“impulsos ditados pelo poder publico”, Costa (2002, p. 109), por sua vez,
apontou que os “anos 80 caracterizam o contexto de surgimento, pela primeira
vez na histéria do Brasil, de uma sociedade civil autbhoma em relacdo ao
Estado”. Na realidade, o conceito de sociedade civil no Brasil teve um destino
curioso (COUTINHO, [1999]). Seu uso data mais ou menos da segunda metade
da década de 70, quando se acentuam os processos de corrosdo da ditadura
militar, causados em grande parte pela irrup¢cao de novos movimentos sociais,
entre os quais se destaca o novo sindicalismo do ABC. Quer dizer:

Nos anos 70, crescem os movimentos de resisténcia a ditadura,
brotando dai o “movimento social pela redemocratizagdo”. Desse
momento surgem as organizacdes de defesa dos direitos humanos,
buscando reagir a repressdo militar. Também estdo nesse
movimento as “organizagbes de trabalhadores que buscavam
construir um movimento sindical autbnomo e independente do
Estado” (COSTA, 2002, p. 104).

Assim entrava em moda o termo sociedade civil, muitas vezes
compreendido de forma equivocada, especialmente em funcdo da luta contra a
ditadura. Nessa luta a sociedade civil tornou-se sinénimo de tudo aquilo que se

contrapunha ao “Estado ditatorial”, situacédo facilitada ainda mais pelo fato de

e a restricdo a cidadania e ao conteudo publico do poder, por outro, em um arranjo em que governar
significava reconhecer a estreiteza do poder estatal” (CAMPANTE, 2003, p. 164 e 167).
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que, no Brasil, civil € o oposto a militar, resultando dai uma primeira leitura
problematica do conceito. Ocorreu que o par conceitual sociedade civil e Estado
(que em Gramsci forma uma unidade na diversidade), assumiu os tragcos de
dicotomia radical, marcada ademais por uma énfase maniqueista. Nesta leitura,
tudo o que provinha da sociedade civil era visto de modo positivo, enquanto tudo
0 que dizia respeito ao Estado aparecia marcado com sinal fortemente negativo,
afirma Coutinho [1999]. Embora nao provocando “grandes estragos” no periodo
da transigdo, esse deslizamento conceitual contribuiu para obscurecer o carater
contraditério das forcas sociais que formavam a sociedade civil brasileira, as
quais, apesar dessa contraditoriedade, convergiam objetivamente na comum
oposicdo a ditadura. Mas as coisas se complicaram decisivamente quando, a
partir do final dos anos 80, a ideologia “neoliberal” em ascensdao apropriou-se
daquela dicotomia maniqueista para demonizar de vez tudo o que provém do
Estado (mesmo que se trate agora de um “Estado de direito”) e para fazer a
apologia acritica duma sociedade civil despolitizada, ou seja, convertida num
mitico “terceiro setor” falsamente situado para além do Estado e do mercado
(COUTINHO, [1999], n&do paginado).

Mas esse processo de construcdo de uma sociedade civil no Brasil ndo €
de todo negativo. Ou seja, as iniciativas de organizagcao auténoma da sociedade
e de critica a modernizacdo operada pelo Estado militar (qualificada
sugestivamente de “modernizagao conservadora” porque concentradora de renda
e constringente dos direitos de cidadania, segundo Costa, 2002), nas ultimas
duas décadas, demonstraram um processo de construgao efetiva de um espaco
publico no Brasil. Essas iniciativas chamaram a atencéo dos cientistas sociais que
mudaram o foco de suas lentes das instituicoes politicas e do Estado, para essa
gama de iniciativas no campo social.

E assim, de acordo com Scherer-Warren (1996), no Brasil, as nogdes de
movimento popular e social passaram a ser comumente utilizadas para
denominar as acgdes coletivas desenvolvidas por organizacdes populares
localizadas e especificas (muitas com alcance limitado de sua agéo politica, vale
ressaltar). Estas organizacdes tiveram sua relevancia politica durante o regime
autoritario uma vez que esses “novos atores sociais” conquistaram expressao
politica ao transformarem questdes do cotidiano em demandas politicas. De
modo que o papel desempenhado pelos movimentos sociais e associagdes

voluntarias para introdugdo de novos temas e questdes na agenda politica e para
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ampliacdo do espago publico brasileiro foi fundamental (inclusive contribuindo
para uma relativa porosidade da midia para absorver e processar os temas
trazidos pelos atores da sociedade civil). Sao estes avangos, portanto, que
representam desenvolvimentos que corroboram a percepcado de que tais atores
apresentam uma natureza e formas de acdo que se diferenciam dos grupos
corporativos (como sao entendidos por algumas abordagens que ndo conseguem
distinguir os atores da sociedade civil dos demais grupos de interesses, perdendo
0 que ha de préoprio e especifico na acado daqueles). O poder politico dos
movimentos sociais e das demais associagbes da sociedade civil é sobretudo
resultado do mérito normativo de suas bandeiras, de sua possibilidade de
catalizacdo da anuéncia e do respaldo social que conseguiram, diz Costa (2002).

Segundo Nogueira (2005), se a transicdo democratica marca, portanto, o
nascimento de uma sociedade civil no pais, ela também representou o fim de um
ciclo que redefiniu as condi¢gbes concretas do fazer politica, dando passagem a
uma nova dialética entre Estado e sociedade. Isto é, a “ditadura havia levado a
sociedade a odiar a politica e a esperar tudo na politica”:

A transicdo democratica, em suma, serd vivenciada por uma
sociedade em estado lastiméavel, verdadeira Babel onde se falavam
linguas diversas e se entrecruzavam tempos histéricos variados.
Uma sociedade que, a rigor, ndo estava preparada para neutralizar
o asfixiante controle do Estado, promover uma répida ruptura com
o autoritarismo e impulsionar a transformacao democratica do pais
(NOGUEIRA, 2005, p. 21).

Ou seja, mesmo ganhando forga e diversificacao, a sociedade civil nao foi
capaz de estabelecer vinculos organicos com a “sociedade politica” de modo que
a reduzida capacidade organizativa da sociedade foi o verdadeiro lado fraco da
transicdo. Fraco sim, porém se revelaria rico em conseqUéncias, forjando
instrumentos que impulsionariam a continuidade da abertura:

A pratica forcada da coalizdo e a necessidade de unidade
aproximaram os democratas entre si, fizeram entrar em crise os
velhos modelos de partido politico e obrigaram a esquerda a
encarar com seriedade o desafio da renovacdo. [...] se
multiplicaram o0s movimentos sociais e emergiu uma nova
disposigdo participativa, autbnoma em relagdo ao Estado e aberta
a invengao no plano da mobilizacao e da organizacao. A sociedade
continuou com dificuldade de se articular politicamente, mas néo
deixou de manifestar sua poténcia e se movimentar (NOGUEIRA,
2005, p. 21-22).



40

Essa situacdo — dificuldade de se articular politicamente — agrava-se

ainda mais com a “reforma do Estado”®®

empreendida na década de 90,
provocando uma espécie de “perda” do Estado como referéncia e recurso,
fazendo coro com a fixacdo social de valores e ideais orientados pela
“racionalidade mercantil”. Assim todos os anos 90 transcorreram sob o signo da
“reforma e da renovagédo” do Estado, na maioria dos paises latino-americanos,
segundo Nogueira (2005, p. 31). No Brasil, por sua vez, predominou o0
“pensamento unico” centrado na concepcao reformadora do Estado, isto é,
diminuicdo do Estado e valorizacdo do mercado. Assim, os atores politicos
ficaram com dificuldades para alcang¢ar uma idéia revigorada de pacto politico em
relacdo a um “projeto nacional”.

[Situagdo esta que] fez com que o0s movimentos sociais se
soltassem ainda mais do politico e procurassem forjar uma
“legalidade” e uma “institucionalidade” préprias, desinteressando-
se da formulacdo de projetos de hegemonia, abertos a toda a
sociedade e capazes de fornecer respostas e perspectivas para os
diferentes grupos sociais. Com isso, a pressao social aumentou,
mas deixou de produzir efeitos virtuosos: criaram-se muitas zonas
de contestacdo e de atrito com o0s governos, mas ndo campos de
forca hegemdnicos (NOGUEIRA, 2005, p. 31). [grifos nossos]

Fruto desse complexo processo, o encerramento dos anos 90 trouxe
consigo um paradoxo. A sociedade civil, por seu turno, entregou-se aos
interesses particulares mais imediatos que nela convivem de modo concorrencial
e nao se deixou alcangar por qualquer projeto geral: “ficou de costas para a
politica, inviabilizando-se como espaco de producdao de consensos democraticos
fortes”. Ja o espaco da politica, por sua vez, “encolheu a ponto de se converter
em palco e espetaculo: mais imagens, mais ‘fatos’, menos idéias, menos opinides
substantivas, menos protagonistas organizados” (NOGUEIRA, 2005, p. 106). De
modo que se chegou a uma separagdo (em boa medida, inevitavel) entre
“linguagem do Estado e linguagem societal”, ficando-se diante de dois mundos
gue s6 se comunicam com dificuldade e que quase sempre concorrem entre si.
Por um lado, o “sistema dominante” (e por meio dele “diversos setores dos
aparelhos de Estado”) que trata a sociedade civil como fonte geradora de

problemas para a governabilidade, ou como expediente com que se conta para

% De acordo com Nogueira (2005, p. 38) “a idéia mesma de que se fazia necessaria uma reforma
inadiavel cristalizou-se na opinido publica balizada pelo argumento de que seria preciso preparar o
pais e ajustar sua economia para a hova competitividade internacional, recuperando o tempo perdido
nas décadas anteriores, em que se teria vivido sob as asas de um Estado gigantesco, ineficiente e
perdulario. Em nome da necessidade de acertar as contas com o legado da ‘era de Vargas’, pds-se
em curso um ciclo reformador voltado para a dimenséo fiscal, financeira e patrimonial do Estado”.
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tentar aliviar os custos do Estado (NOGUEIRA, 2005, p. 107). Por outro lado, a
sociedade civil que se vé como vitima de um Estado exigente que pouco
consegue produzir, responsabilizando-o por todos os seus infortunios, por tudo
aquilo que ele deixa de fazer para atender os varios carecimentos e por tudo
aquilo que faz para amplia-los. Enfim, uma sociedade civil que:

Dispbe-se facilmente a “substitui-lo” [o Estado] na prestacdo de
servigos, a auxilid-lo a gerir-se melhor, a compartilhar
determinados custos e responsabilidades com ele. Em seus
segmentos mais democraticos e radicalizados, opde ao sistema, e
ao Estado a ele -correspondente, uma ética alternativa,
inequivocadamente meritéria mas impotente para mudar o Estado.
Vista em seu conjunto, portanto, nao se trata de uma sociedade
civil que se proclame com vocagcdo para se autogovernar:
vitimizada pelo Estado numa ponta, ela se apresenta, na outra
ponta, como uma espécie de criang¢a indefesa incapaz de viver sem
a tutela e a protecdo do Estado. Deseja-se “menos” Estado para
certas coisas, mas muito “mais” Estado para outras. Tudo depende
do grupo que demanda, da natureza da reivindicacdo, dos
interesses em jogo. Como pano de fundo, uma enorme dificuldade
de se chegar a consensos (NOGUEIRA, 2005, p. 107).

Entretanto, mesmo cortada por vetores de despolitizacdo e
individualismo, muito fragmentada e dinamizada por uma onda “capitalista
selvagem”, a sociedade civil ndo esta parada no tempo ou desinteressada de seu
futuro. Ao seu modo, foi e esta indo a luta: questionando as escolhas eleitorais,
apoiando 0s governos que se mostram a altura dos fatos, “interpondo uma pauta
social a agenda politica nacional, agitando-se e protestando nas zonas rurais a
nas periferias urbanas, onde exibe seu descontentamento e sua disposicao de
lutar”. Enfim, é uma sociedade civil que esta ai, as portas do poder, nas ruas e
nos campos do pais. Uma sociedade “diversificada, colorida, fragmentada, tensa
e contraditéria” que apresenta, aos cientistas sociais, 0 enigma de sua
compreensao. “Seus temas e problemas vém de antes, de muito tempo atras,
mas sdo também novos e novissimos. Recobrem um leque histérico que vai da
época colonial aos dias dramaticos, velozes e surpreendentes da globalizacao”
(NOGUEIRA, 2005, p. 25-26).

E essa sociedade civil que inicialmente interpelou o Governo Lula,
encontrando respaldos politicos. Isto €, o Governo Lula tem advogado uma maior
participacdo politica no desenho e na gestédo das politicas estatais, contrariando o
estilo tecnocratico de decisdo do governo anterior. Em fung¢do disso, foram
criados varios espagos consultivos — compostos por representantes convidados

de organizacdes sociais e por membros do governo, varios féoruns tematicos, etc.
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No semi-arido, estas interpelagdes seguiram quase que imediatamente o
momento em que o Presidente Lula assumiu o Governo, em 2003, criando —
talvez forcando — a possibilidade de olhar as experiéncias desenvolvidas no
campo da sociedade civil em todo o semi-arido de outra maneira. Sempre que o
governo buscava interlocugdo com a sociedade civil no semi-arido brasileiro, as
“Articulacdes estaduais” eram solicitadas (como o foi a ASA-Paraiba), criando
condicdes para uma participacdo mais efetiva da sociedade civil no programa.

A seguir — proximos capitulos — serdao analisados dois exemplos dessa
dialética entre Estado e sociedade civil. Ou seja, desde o0 momento da visita
oficial de Frei Betto, a ASA-Paraiba apostava em duas experiéncias que iam no
sentido da convivéncia com o semi-arido: por um lado, a “experiéncia de
captacdo de agua” e, por outro, a da “rede de sementes”. Na tematica agua,
primeiramente, a acao tinha como foco central a questdao da agua de beber, por
meio da construcdo de “cisternas de placas”; entretanto, de forma mais
generalizada, buscava refletir sobre o manejo integrado da agua (gestdo e
diversos usos na propriedade familiar: consumo humano, animal, uso doméstico
e uso na producdo agricola). Na tematica sementes, por sua vez, as acgoes
partiam do principio de que os agricultores devem ter acesso a semente na
época certa de plantio e em quantidade suficiente. Além disso, procuravam
valorizar, resgatar e reproduzir a biodiversidade local de sementes — “as
sementes da paixdo” — como aspecto essencial para a seguranca alimentar e
para a convivéncia como o semi-arido.*’

Destas interagbes surgiram duas iniciativas de integracdo de esforgos
entre sociedade civil e Estado. Um “experimentalismo institucional” constituido,
por um lado, em torno do Programa Um Milhdo de Cisternas (P1MC), uma
iniciativa que tem suas origens em 1999 no campo da sociedade civil no semi-
arido brasileiro e foi apoiada pelo governo, transformando-se num dos bragos do
PFZ, denominado de “Sede Zero”. Por outro lado, o “experimentalismo” desta
vez através do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), formulado pelo

Governo Federal, no ambito da constituicdo de estoques de alimentos — uma das

% As outras experiéncias tematicas apresentadas no documento entregue a Frei Betto foram: criacéo
animal (tendo como objetivo colocar a criagdo de pequenos, médios e grandes animais como um
componente fundamental da légica da agricultura familiar); cultivos ecoldgicos (cuja intencdo é
possibilitar uma melhor qualidade aos produtos alimenticios tanto para a familia que produz como
para os consumidores, abolindo a pratica de uso de insumos quimicos: agrotoxicos e adubos); e
saude e alimentacao (tematica relacionada a educacgéo alimentar das familias, destacando-se o papel
fundamental exercido pelas mulheres). Cf: ASA-PARAIBA (2003).
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estratégias do Fome Zero. Embora este tivesse abrangéncia nacional, destaca-se
aqui sua interagdo com a “rede de bancos de sementes” da ASA-Paraiba.
Respectivamente, a reflexdo sera no sentido de entender como estas
iniciativas se articularam, concentrando esforcos (ou disputando espacgos) e, ao
mesmo tempo, preservando a autonomia ou criando um ambiente de confusao
na distincdo dos respectivos papéis de ambas as esferas — Estado e sociedade

civil.
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CAPITULO SEGUNDO

Parceria entre governo e sociedade
em torno do programa de cisternas

primeira iniciativa de “experimentalismo institucional” que gostariamos
de abordar tem como marco central o final do ano de 2003. Era dia 30
de outubro quando o Presidente Lula e sua comitiva vieram a Paraiba
para “celebrar” a parceria entre governo, sociedade civil e a iniciativa privada
(no caso, a Federacdo Brasileira dos Bancos — Febraban) para construcao de
cisternas no semi-arido.*® A proposta de um programa para construir “cisternas
de placas” no semi-arido teve origem no campo da sociedade civil, bem anterior
ao préprio Governo Lula, mas foi prontamente assumido por este.
Ap6s o langcamento do programa Fome Zero, o Governo também lancou o
Sede Zero, prevendo a construgdo de cisternas para captar agua da chuva,
pequenas barragens e unidades sanitarias nos municipios atendidos pelo Fome
Zero no semi-arido Nordestino: “as familias que passam fome também sofrem
com a falta de agua potavel...”, afirmava Olivio Dutra, entdo ministro das
Cidades (FUTEMA, 2003). Pretendia-se, nesse programa, uma ac¢ao integrada de
ministérios: da Seguranca Alimentar, das Cidades, do Meio Ambiente e da
Integracao.

O Programa Fome Zero abarca, também, o Sede Zero. Pois dos
3,3 milhées de domicilios rurais do Nordeste, indicados pelo PNUD,
mais de 2/3 sao habitados por pessoas obrigadas a longas
caminhadas diarias, sobretudo mulheres e criangas, para buscar
agua. Na maioria dos casos, a falta de alternativa obriga-as a
utilizarem agua impropria e, por vezes, contaminada para
consumo humano. H& ocasibes em que esperam dias, e até
semanas, pelo abastecimento do caminh&o-pipa, muitas vezes
manipulado com interesses eleitoreiros. Nao se trata mais de falar
em combate & seca. Trata-se, agora, de saber conviver com o
semi-arido, construindo um novo modelo de desenvolvimento para
a regiao (FOME ZERO, 2003, p. 49). [grifos nossos]

* Lula comemorara construcdo de 1 milhdo de cisternas no semi-arido. Jornal Ambiente Brasil
Online. Portal do Ambiente Brasil. Disponivel em:
<http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=12615>. Acesso em 14 Set.
2006.
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Vale ressaltar que a Articulacdo no Semi-Arido Brasileiro (ASA-Brasil)

havia enviado uma “Carta” %°

ao Presidente Lula, mesmo antes dele ter assumido
0 governo em janeiro de 2003. Usando o mote que marcou a sua campanha, a
carta dizia que “em todo o Brasil, a esperanca venceu o medo. A esperanca de
avangarmos na construcado de uma nova sociedade no semi-arido”. Uma nova
sociedade justamente porque, dizia a carta, as intervengdes governamentais
deixaram como resultado o reforco do poder das elites que assentavam sua
dominagdo no clientelismo: “as populagdes rurais sdo castigadas menos pela
seca do que por politicas social, econémica, ambiental e culturalmente
excludentes”.

Queremos apresentar aqui os desafios de uma outra politica cujo
objetivo deve ser a sustentabilidade da agricultura familiar no
semi-arido, respeitando a dignidade dos homens e das mulheres
do campo, resgatando suas experiéncias bem sucedidas e
indicando os caminhos a serem trilhados para chegarmos juntos a
vencer a fome e a miséria numa regidao que abriga hoje mais de
um ter¢co das unidades familiares de producdo do pais (ASA-
BRASIL, 2002).

Na carta também era apresentado ao governo o PIMC — “Programa de
Formacdo e Mobilizacdo Social para a Convivéncia com o Semi-Arido: Um Milhdo
de Cisternas Rurais” — apontado como uma porta de entrada para uma atuacao
bem mais abrangente. Foi essa e outras investidas da ASA-Brasil (inclusive por
dentro do CONSEA, citado anteriormente) que deram inicio a construcdao de uma
parceria “triangular” entre a ASA-Brasil, o Governo Federal e a Febraban que
passou a vigorar no segundo semestre de 2003.

A visita do Presidente Lula, citada acima, ocorreu numa primeira fase da
parceria do programa que tinha como meta a constru¢do de um milhdo de
cisternas no semi-arido brasileiro. Em ato publico, na ocasido da visita, disse o
presidente que se a seca era um fendmeno da natureza, a “fome causada por
ela, na verdade, é falta de vergonha dos homens que deveriam ter a
responsabilidade de acabar com este mal”. Muitos presidentes se passaram, mas
foram covardes e ndo tiveram coragem de fazer o que precisava ser feito.*° Na

realidade, implicitamente, o Presidente estava afirmando que a acdo do seu

% A “Carta Politica” € um documento propositivo, sintese dos debates que giram em torno dos
Encontros Nacionais da Articulagdo no Semi-Arido. A citada carta foi elaborada por conta do terceiro
encontro nacional — lll EnconASA, realizado em Sao Luis, Maranhao, entre os dias 20 e 23 de
novembro de 2002. Portal da ASA. Disponivel em: <http://www.asabrasil.org.br/>. Acesso em 15 Set.
2006.

0 Lula e a Seca. 30/0ut./2003. Jornal Nacional. Portal do Jornal Nacional. Disponivel em:
<http://jornalnacional.globo.com/Jornalismo/JN/0, AA779652-3586,00.html>. Acesso em 01 Nov.
2003.
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governo era o “que deveria ter sido feito” ha muito tempo, pelos governantes
antes dele e, ao mesmo tempo, assumindo o compromisso com essa divida para
com o semi-arido.

Nesse momento, o programa de cisternas ja gerava impactos positivos
na regiao. Comentava-se, por alguns noticiarios, que a mobilizacdo para a
construcao de cisternas nos municipios do semi-arido brasileiro tinha
possibilitado uma melhor distribuicdo de recursos e o surgimento de novos
investimentos que estavam impulsionando a vida destas cidades para além da
expectativa inicial de fornecer de maneira intermitente agua potavel para a
populagdo.*’

Uma das principais mudangas observadas era o carater da administracao
dos recursos, uma vez que estes eram repassados diretamente as
“organizacdes” da sociedade (ndo havia intermediacdo de governos ou
prefeituras). De acordo com o Banco Mundial, este procedimento fazia com que
80% a 90% do valor investido chegasse a base, enquanto nos esquemas
anteriores somente cerca de 4% dos recursos atingia os reais necessitados, pois
o resto se perdia em burocracia.*? O préprio setor privado, representado pela
Febraban, quando decidiu por apoiar o PIMC (por dentro do Programa Fome
Zero), o fez porque “entendeu” que ele era um programa de transformacao
social, tendo como principio de base tanto a transparéncia, como o modelo de
gestao dos recursos financeiros (ASA-BRASIL, 2003).

Por outro lado, o programa de cisterna havia permitido a consolidacao de
um processo educativo e participativo das familias envolvidas. A sua
implementacao tinha produzido uma espécie de efeito sistémico, impulsionando
outras atividades produtivas e estimulando dindmicas sociais a desenvolver as
potencialidades do semi-arido — criando progressivamente uma consciéncia
politica em torno da “convivéncia com o semi-arido”. Por exemplo:

No municipio de Pintadas, no Piaui, verifica-se como uma iniciativa
simples, mas bem executada, como a construgdo de cisternas,
pode impulsionar o cotidiano de um lugar, tanto a economia como
a qualidade de vida. Conforme o relato de Rosalina dos Santos,
representante da ASA nesse estado, “na seca de 1998 a prefeitura
de Pintadas gastava 15 mil reais por més com o0s carros pipas.
Este ano, com condicbes parecidas de seca, sé gasta mil reais por
més, pois 86% da area municipal esta coberta com as cisternas de
placas. Entdo mais recursos podem ser investidos em outras obras

*1 Cisternas do Sede Zero impulsionam a vida dos municipios do Semi-Arido (noticia da Agéncia
Adital, <www.adital.org.br>.) Disponivel em: <asabranca@yahoogrupos.com.br>. Acesso em 23 Out.
2003

2 |bid.
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municipais. Com isso, muita gente despertou outra sede: de
saber. As mulheres, sobretudo, pedem encontros para conhecer

de tudo: saude, alfabetizacédo, renda. Tem mais tempo para cuidar

de sua vida no sentido amplo”.*®

Embora a visita do Presidente tenha sido a Paraiba, na cidade de Lagoa
Seca®, vale ressaltar que esta visita simbolizava todo o trabalho desenvolvido
em torno da Articulagdo no Semi-Arido Brasileiro. Foi por meio desta rede — e
justamente pelas redes e foruns estaduais que ela articulava — que se viabilizou
o programa de construgdo de cisternas e a consolidagdo desse

“experimentalismo institucional” ao longo do Governo Lula.

2.1. A ASA-Brasile o P1MC

O programa de construgado de cisternas comegou a ser formulado no final
da década de 90. Sinteticamente definido como P1MC, o programa tem uma
denominagdo muito mais pretensiosa, pode-se dizer, do que construir cisternas.
Ou seja: “Programa de Formacao e Mobilizacdo para a Convivéncia com o Semi-
Arido: Um Milhdo de Cisternas” - daqui para frente P1MC.

Foi justamente em 1999 que o PIMC comecou a ser construido. Naquele
ano, por um lado, havia no Brasil, especialmente em Recife (PE), a Terceira
Conferéncia das Partes da Convencdao de Combate a Desertificacdo e a Seca
(COP 3) — organizada pela ONU, entre os dias 15 e 26 de novembro.*® Por outro
lado, vale ressaltar que nesse momento o semi-arido passava por uma grande
seca — falava-se na mais agressiva do século, que tinha como “vilao” um
fendbmeno climatico que ficou muito conhecido pelo que se divulgava nos

noticiarios brasileiros: El Nino (VAZ, 1998). Em funcdo da estiagem, observou-

43 .

Ibid.
4 Lagoa Seca, municipio situado no Agreste Paraibano, tinha uma populagdo estimada, em 2005, em
25717 pessoas, numa area territorial de 109 km2 Portal do IBGE. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/cidadesat/default.php>. Acesso em 10 Jan. 2007.

*5 A Conferéncia das Partes (COP) é um evento onde os paises membros (as Partes) se reinem para
avaliar o estado da implementagdo de seus programas de combate a desertificagdo; questdes de
ciéncia e tecnologia e questdes administrativas e financeiras. E o corpo governamental supremo da
Convencgao das Nacdes Unidas de Combate a Desertificagdo (CCD). A CCD, por sua vez, estabelece
que os paises Partes envolvidos deverao mobilizar recursos financeiros substanciais e facilitar,
através de cooperacéo internacional, a transferéncia de tecnologia, conhecimentos gerais e técnicos
para os paises em desenvolvimento afetados. Portal da SRH — Secretaria de Recursos Hidricos do
Ministério do Meio Ambiente. Disponivel em: <http://desertificacao.cnrh-srh.gov.br/>. Acesso em 13
Set. 2006.




48

se, especialmente, no ano de 1998, um crescimento significativo do numero de
sagues, nos quais se identificava, de imediato, a dimensdo da denduncia,
constituindo-se em contraponto violento as agdes do poder publico, tidas como
insuficientes e inadequadas (ARAUJO, 2001; GUIBU, 1998; ANDRADE, 1999).

E nesse contexto que, em discurso de abertura da conferéncia, o governo
brasileiro pedia pressa na criagdo de um mecanismo global de financiamento
para projetos de “combate” aos efeitos da desertificagdo em todo o mundo. Era

necessario ultrapassar a fase de construcdo da Convencdo para alcancar “a
etapa na sua plena implementacdo chegando, de fato, ao atendimento as
comunidades atingidas pela seca e pela desertificagdo, oferecendo-lhes
condicbes para o desenvolvimento”.*®

Em paralelo a conferéncia oficial, diversas organizagdes da sociedade
também decidem participar promovendo uma série de atividades (seminarios,
exposi¢cdes, encontros, oficinas, conferéncias, exibicdes de videos, apresentacdes
artisticas e culturais), constituindo-se no Forum Paralelo da Sociedade Civil que,
por sua vez, provocou “grandes repercussdes a nivel local e nacional, dando
visibilidade as questdes do semi-arido brasileiro”.*” E justamente neste Férum
que a Articulagdo no Semi-Arido Brasileiro se consolida como uma “articulagéo
politica da sociedade civil”. Atuando em prol do desenvolvimento social,
econdmico, politico e cultural do semi-arido brasileiro, a ASA-Brasil se constitui
como um férum de organizagbes da sociedade civil que congrega “cerca de 750
entidades” dos mais diversos segmentos, como das Igrejas Catélica e
Evangélica;, ONG’s de desenvolvimento e ambientalistas; Associagdes de
trabalhadores rurais e urbanos; Associacbes Comunitarias; Sindicatos e
Federacbes de Trabalhadores Rurais; Movimentos Sociais; e Organismos de
Cooperacgao Internacional Pablicos e Privados.*®

A base de constituicdo da ASA-Brasil foi a “Declaragdo do Semi-Arido”,
documento que buscava sintetizar e unificar as percepgdes e entendimentos das

organizagdes e movimentos sociais diversos em torno de um ponto central: o

semi-arido e a “convivéncia” nesse espago geografico e social.

“® De olho no governo. Brasil Sedia Encontro Mundial Sobre Desertificagio. Jornal Meio Ambiente
Online, n° 48, Dez/1999. Portal do Meio Ambiente Online. Disponivel em:
<http://www.jornaldomeioambiente.com.br/edicoes/downloads/99 dezembro.pdf#{search=%22cop3%?2
Odesertifica%C3%A7%C3%A30%22>. Acesso em 13 Set. 2006.

*" De acordo com o Portal da ASA (link: “institucional”). Disponivel em: <http://www.asabrasil.org.br/>.
Acesso em 10 Jan. 2007.

8 A ASA-Brasil foi criada em julho de 1999, portanto antes da Conferéncia. Portal da ASA. Disponivel
em: <http://www.asabrasil.org.br/>. Acesso em 10 Jan. 2007.
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Neste documento, a ASA (Articulagdo no Semi-Arido), retomando
a_experiéncia de uma longa caminhada do movimento social,
afirmou algumas idéias e proposi¢cbes que orientam a sua agdo. A
Declaragdo do semi-arido recomenda uma série de medidas
praticas e politicas publicas que devem ser adotadas para o
alcance destes objetivos, consubstanciados num Programa de
Convivéncia com o Semi-arido, [...] fundado em dois pilares
basicos, onde se destacam (i) a conservagdo, uso sustentavel e
recomposicdo ambiental dos recursos naturais e, (ii) a quebra do
monopdlio de acesso a terra, agua e outros meios de producéo.*
[grifos nossos]

O “Programa de Convivéncia com o Semi-Arido”, proposto na Declaracao,
antes de tudo, apontava para “uma politica adequada ao semi-arido”. Ou seja,
no mesmo momento em que as portas da Conferéncia estavam se fechando em
Recife, uma grande seca, iniciada em 1998, continuava vigorando. O semi-arido,
parte do Brasil com cerca de 900 mil km? é imensa, porém invisivel, a ndo ser
guando a seca castiga a regido e as cameras comecam a mostrar as eternas
imagens de chao rachado, 4gua turva e criangas passando fome. “Sdo imagens
verdadeiras, enquanto sinais de alerta para uma situacdo de emergéncia. Mas
sdo, também, imagens redutoras, caricaturas de um povo que € dono de uma
cultura riquissima”.®°

Ressalte-se que embora imenso, o semi-arido brasileiro ndo é um
territério uniforme: trata-se de um verdadeiro mosaico de ambientes naturais e
grupos humanos. Por isso é preciso levar em consideracdo a grande diversidade
da regidao. Além do mais a agua poderia ser considerada “um elemento
indispensavel”, porém, longe de ser o Unico fator determinante no semi-arido.

Sabemos agora que ndo ha como simplificar, reduzindo as
respostas a chavdes como “irrigagdo”, “agudagem” ou “adutoras”.
Além do mais, os mega-projetos de transposi¢cdo de bacias, em
particular a do S&o Francisco, sdo solugbes de altissimo risco
ambiental e social. Vale lembrar que este ano [1999], em
Petrolina, durante a Nona Conferéncia Internacional de Sistemas
de Captacdo de Agua de Chuva!®", especialistas do mundo inteiro
concluiram, na base da sua experiéncia internacional, que a
captacdo da agua de chuva no Semi-Arido Brasileiro seria uma
fonte hidrica suficiente para as necessidades produtivas e sociais
da regido. (ASA-BRASIL, 1999a, ndo paginado)

%9 Conferéncia das Partes — COP. Portal da SRH. Disponivel em: <http:/desertificacao.cnrh-
srh.gov.br/>. Acesso em 13 Set. 2006.

0 A Declaragdo do Semi-Arido foi assinada por diversas organizagdes da sociedade civil em 26 de
novembro de 1999. Portal da ASA. Disponivel em: <http://www.asabrasil.org.br/>. Acesso em 10 Jan.
2007.

" Sobre o tema de captacdo de agua de chuvas, conferir Portal da Associacéo Brasileira de
Captacéao e Manejo de Agua de Chuva -  ABCMAC. Disponivel em:
<http://www.abcmac.org.br/index.php?modulo=historico>. Acesso em 10 Jan. 2007.
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Finalmente, alertava a Declaragdo: vale lembrar que os gastos federais
com as acdes de “combate aos efeitos da seca” iriam custar cerca de dois bilhdes
de reais (entre junho de 1998 e dezembro de 1999), sendo a maior parte
referente ao pagamento das frentes produtivas (na época, quarenta e oito reais
por familia/més, segundo texto da Declaragdo) e a distribuicao de cestas de
alimentos. Estimava-se, naquele momento, em um milh&do o numero de familias
que viviam em condigdes extremamente precarias no semi-arido. A titulo de
comparacgéo, equipar estas familias com cisternas de placas custaria menos de
500 milhdes de reais (um quarto dos dois bilhdes citados acima), trazendo ainda
uma solucao “definitiva” ao abastecimento em agua de beber e de cozinhar para
seis milhdes de pessoas (ASA-BRASIL, 1999a).

Foi exatamente naquela conjuntura — até mesmo turbulenta, por
algumas vezes — que surgiram as primeiras discussdes sobre a possibilidade do
Governo Federal apoiar um programa de “convivéncia com o semi-arido”. A
proposta de se construir um milhdo de cisternas para as familias rurais do semi-
arido foi apresentada ao entdao Ministro do Meio Ambiente, José Sarney Filho, por
ocasido de sua visita ao Férum Paralelo, durante a COP 3. O ministro mostrou-se
disposto a “batalhar” por recursos para a realizagdo da proposta, “destacando os
beneficios sociais que traria para o Nordeste e o seu baixo custo”.>?

A partir dai a ASA-Brasil se empenhou na elaboracdo do programa de
cisternas (abordando a questdo da convivéncia com o semi-arido) e, durante os
anos 2000 e 2001, as organizacbes da sociedade civil atuantes no semi-arido,
com o apoio do Ministério do Meio Ambiente (MMA), empreenderam a
preparagdo do programa que veio a adotar a sigla PIMC. A proposta, portanto,
visava criar um novo padrdo de relacionamento do sertanejo com 0 seu
ambiente. O processo desencadeado pelo P1IMC se inicia pela mobilizagdo das
familias, seguido de capacitacbes e se materializa na construcdo de cisternas
para captacao de agua de chuvas, tendo como objetivo geral:

Contribuir, através de wum processo educativo, para a
transformacdo social, visando a preservacdo, 0 acesso, O
gerenciamento e a valorizagdo da agua como um direito essencial
da vida e da cidadania, ampliando a compreensdo e a pratica da
convivéncia sustentavel e solidaria com o ecossistema do semi-
arido (ASA-BRASIL, 1999b, p. 09).

Antes do apoio dado pelo Governo Lula, o PIMC passou por duas

experiéncias que o ajudaram na concepcao técnica, operacional e gerencial. A

°2 Cf: Portal da ASA. Disponivel em: <http://www.asabrasil.org.br/>. Acesso em 13 Set. 2006.
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primeira, junto ao proprio MMA, ainda no ano 2000, resultou na mobilizacao,
capacitacdo e construcdao de cisternas para 500 familias, mas o resultado
principal foi o processo socio-participativo de elaboragdo do programa (ASA-
BRASIL, 1999b, p. 07). Vale salientar que na Paraiba, além do processo
preparatério do projeto em si (quatro seminarios microrregionais e um seminario
estadual), foram destinadas 50 cisternas como parte da demonstragdo do
programa.

Ja a segunda experiéncia ocorreu em 2001, junto a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), através de convénio (0019/2001) para construcdo de 12.400
cisternas (ASA-BRASIL, 1999b, p 07), vigorando de agosto de 2001 a julho de
2003. Sob a responsabilidade de uma de suas superintendéncias®® (que dentre
as quatro areas de atuacdo da superintendéncia, tinha uma delas dedicada a
convivéncia com a seca), a ANA tinha na sua agenda um programa de
“abastecimento da populacado rural difusa no Nordeste do Brasil — seguranca
alimentar e cisternas rurais para familias do semi-arido”. Assim, a parceria com
a ASA-Brasil era denominada de “projeto demonstrativo para implementacéao de
12.400 cisternas rurais, envolvendo a mobilizagdo social e a capacitagdo de
familias rurais residentes no semi-arido nordestino, no ambito do P1MC”.>* Havia
uma segunda etapa prevista, mas pelo que se entendeu, em funcdo das novas
bases da parceria com o “novo governo”, ela ndo ocorreu mais pela ANA.

Embora importantes, estas primeiras experiéncias foram pontuais, pois
esgotando-se o0s recursos destinados a parceria, esta também estaria
conseqlentemente encerrada; ao contrario da parceria estabelecida no Governo
Lula que tinha como meta a constru¢do de um milhdo de cisternas. Para isso,
buscava garantir recursos no sentido de nédo perder a continuidade da acao.

Fato é que, tendo a cisterna como elemento mobilizador da diversidade
de atores e organizagdes sociais presentes na regido, a intencdo do programa foi
— e esta sendo — de mostrar que é possivel viver no semi-arido, valorizando “a
forca de seu povo”. Aponta-se que “o PIMC tem conseguido mobilizar e capacitar
familias, garantindo uma convivéncia adequada e digna com a regidao”. Nesse

tempo, o programa provocou mudangas sociais, politicas e econémicas, dentre

2 A Superintendéncia de Usos Multiplos (SUM) era uma das 9 superintendéncias da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), criada pela Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000. Portal da ANA. Disponivel
em: <http://www.ana.gov.br/GestaoRecHidricos/UsosMultiplos/atribuicoes.asp>. Acesso em 16 Set.
2006.

* Segundo nota divulgada pela Agéncia Nacional de Aguas. Portal da ANA. Disponivel em:
<http://www.ana.gov.br/GestaoRecHidricos/UsosMultiplos/args/CISTERNAS.pdf>. Acesso em 14 Set.
2006.
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elas, “o0 aumento da freqUéncia escolar, a diminuigdo do niumero de pessoas com
doencas em virtude do consumo da agua contaminada e a geracdao de emprego e
renda para os moradores das comunidades”.®®

Priorizando as familias rurais do semi-arido, o P1MC norteava-se por

alguns principios basicos: gestdo compartilhada (a concepg¢ao, execugado e gestao

seriam da sociedade civil organizada na ASA); parceria (com governos,
empresas, ONG’s, etc., para sua execug¢ao, a partir de critérios preé-

estabelecidos); descentralizacdo e participacdo (a execucgao seria através de uma

articulacdo em rede); mobilizacdo social (sua natureza era de mobilizagdo social

e fortalecimento institucional para a convivéncia com o semi-arido brasileiro);

educacao-cidada (situando criticamente a realidade histérico-cultural e visando a

convivéncia com o semi-arido); direito social (afirmacdo dos direitos da

populacdo de acesso e gestdo dos recursos hidricos); desenvolvimento

sustentavel (afirmagao da viabilidade do semi-arido, desmistificando a fatalidade

da seca); fortalecimento social (uma ferramenta de fortalecimento e

consolidacdo dos movimentos sociais); e emancipacdo (construcdo de uma nova
cultura politica, rompendo com a dominagdo secular das elites sobre o povo, a
partir do controle da agua), conforme texto do PIMC (ASA-BRASIL, 1999b, p.
10).

A previsdao era de que o P1MC fosse implementado em cinco anos,
contados a partir de julho de 2003, com custos totais de 424,3 milhdes de
délares, buscando-se provar, ao final, que “a sociedade civil articulada pode
transformar as politicas publicas voltadas para o Semi-Arido”.%® Para isto, ele foi
montado em diversos componentes (seis ao total) que se complementam num
processo visando a convivéncia com o semi-arido.>” A “construcéo de cisternas”®®
era um destes componentes e expressava exatamente a preferéncia dentre as
solucdes testadas para suprir a falta d’agua nos periodos de estiagem no semi-
arido: solucdo simples, técnica facilmente adaptavel a baixa situagcado educacional

do povo, sendo também de baixo custo e conseqlentemente, possuindo maior

°® Portal da ASA. Disponivel em: <http://www.asabrasil.org.br/>. Acesso em 13 Set. 2006.
56 :
Ibid.

*" Os componentes do programa descritos no texto do PIMC (ASA-BRASIL, 1999b, p. 12 a 39) séo:
mobilizacdo social, controle social, capacitagdo, comunicagdo, fortalecimento institucional e
construgéo de cisternas.

*® As primeiras cisternas de placas construidas no semi-arido nordestino encontram-se no municipio
de Simdo Dias, em Sergipe. “A técnica foi trazida por um pedreiro deste municipio, conhecido com
Nel, ha mais de quarenta anos. A técnica foi aprendida na construgao de piscinas, em Sao Paulo,
onde o Nel trabalhou, que utilizava placas pré-moldadas” (sic). Para maiores informagdes sobre a
histéria das cisternas de placas, conferir PIMC (ASA-BRASIL, 1999b, p. 35 a 39).
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abrangéncia. Contudo, mais que construir cisternas, o PIMC buscava ser um
programa que levasse a uma mudancga cultural, dinamizando e fortalecendo o
“capital social”’. “Ademais, por sua abordagem universalista e ndo fundada em
reivindicacbes corporativas, propunha um padrdao de relacionamento entre
Estado (e governos) com a sociedade civil centrado sobre objetivos publicos”
(ASA-BRASIL, 1999b).

Embora a construcdo de cisternas tenha se tornado o elemento mais
visivel do P1MC, talvez o que todo mundo desejasse mais intensamente — as
familias participantes, pelas necessidades e comodidade do acesso a agua; os
financiadores privados, pela sua visibilidade como uma instituicdo de
responsabilidade social; o governo, para se mostrar atuante em relacdo aos
problemas do pais — de fato o programa tentava superar alguns entraves em
torno das acdes destinadas ao semi-arido. Se a proposta, inicialmente,
intencionava, antes de tudo, estabelecer outra visdo sobre as possibilidades de
“convivéncia” entre o povo do semi-arido e seu habitat, uma vez que nao mais
se difundia a relagdo conflituosa (ser humano versus natureza), mas, ao
contrario, uma relagdo sustentavel da populagdo com o seu ambiente, pode-se
dizer que o programa tem levado a uma mudanc¢a de enfoque em algumas das
politicas que sédo direcionadas ao semi-arido: as politicas de “combate as secas”
sendo substituidas por politicas de convivéncia com o semi-arido.

Hoje a acdo da ASA - e a concretizacdo do PIMC — é muito mais
que um programa de cisternas. Todo o esforgco acumulado pode
ser traduzido numa esfera de atuacado concreta, referenciando a
acdo da sociedade civil em torno de politicas publicas. O P1MC
hoje em dia tem possibilitado a entrada do movimento social na
esfera politica, demonstrando que a efetivacdo de politicas
publicas ndo esta restrita ao campo governamental, mas também
a esfera da sociedade civil (ASA-BRASIL, 2003, p. 40).

Essa mudancga de enfoque — embora ndo sendo iniciada com o PIMC - é
concretizada no Governo Lula, destacando-se essa inovagdo na relagdo entre
governo e sociedade civil, de forma continuada, sem rupturas, ao contrario das
experiéncias anteriores. Foi justamente em funcao da “criatividade” do programa
gque o Governo Federal decidiu apostar no P1MC, servindo inclusive de guia na
construcao de um “novo modelo” de politicas publicas. Este programa fora
considerado um avango em relagédo a participagdo de setores da sociedade civil e
como fator de controle social de projetos voltados ao semi-arido, contribuindo
para um “novo pacto social” e resgatando uma parte da divida social na regiao:

“a agua deixa de ser um instrumento de poder e passa a ser um dever do
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Estado”. Essa era uma inovagao, portanto, que rompia com as praticas das
oligarquias nordestinas que tanto usaram esse bem comum como instrumento
de poder, de acordo com a ASA-Brasil (2003).

Vale ressaltar que, nos termos legais, a relacdo entre o Governo Federal
e a ASA-Brasil, principalmente (mas também com a Febraban) ocorreu por meio
de um Termo de Parceria: “instrumento passivel de ser firmado entre o Poder
Pablico e as entidades qualificadas como Organizagcées da Sociedade Civil de
Interesse Publico” (OSCIP's), destinando-se a formacdo de vinculo de
cooperacao entre as partes, para o fomento e a execucdo das atividades de
interesse publico.*®

Tornando-se uma “nova metodologia” de relacionamento entre o poder
publico e a sociedade civil, o termo de parceria era identificado como um ajuste
de contas entre o “terceiro setor e o setor publico, resgatando a transparéncia
nas relagdes entre os dois e, também, a adequacgédo instrumental que permitia
um relacionamento mais razoavel, baseado em resultados”.®® Mas era preciso
destacar outro ponto importante: a continuidade das politicas publicas.

Nos ultimos tempos percebemos que o desgaste da “democracia
praticada em periodos”, como é o caso da democracia
representativa com rotatividade por eleicbes, atinge as
expectativas mais legitimas da sociedade civil, em ver
implementados os planos e politicas das gestbes anteriores. Um
dos fatores que mais incentivam o grande aparecimento de ONG’s
no mundo é exatamente a necessidade de se manter as politicas
publicas iniciadas, apesar das tempestades inevitaveis nas trocas
de governos, comuns até quando o governante é reeleito.®’

Essa nova metodologia era fruto de um processo recente no pais que foi
batizado de “reforma do Estado”. Segundo Bresser-Pereira (2001 e 2003),
gquando FHC assumiu o governo em 95, a crise do “Estado burocratico-industrial
ou burocratico-desenvolvimentista”, era fato. Contudo, ndo havia proposta para
substituir esse modelo, a nao ser as idéias globalistas, nas quais a globalizacao
importava na perda da relevancia dos “Estados Nacionais” e de seu papel,

submetendo-se as regras do mercado globalizado. A solucao, portanto, nao era

%9 Artigo 9° da Lei n® 9.790 de 23 de margo de 1999 que “dispbe sobre a qualificagdo de pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse
Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e da outras providéncias”. Portal da Presidéncia da
Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/L9790.htm>. Acesso em 14 Set. 2006

% O Termo de Parceria de OSCIPs. Portal do Jornal Ambiente Brasil Online. Disponivel em:
<http://www.ambientebrasil.com.br/composer.php3?base=./gestao/index.html&conteudo=./gestao/o
scips_parcerias.html>. Acesso em 14 Set. 2006.

®" Ibid.




55

substituir o Estado pelo mercado, mas reformar e reconstruir o Estado para que
ele pudesse ser um agente efetivo e eficiente de regulacdo do mercado e de
capacitagcdo das empresas no processo competitivo internacional.

Assim, priorizando a dimensao institucional, a “reforma gerencial de
1995” foi baseada num modelo de acado reguladora, corretora e estimuladora do
Estado, em detrimento do Estado minimo (como defendiam os neoliberais em
relacdo ao grau de intervencao do Estado na economia), isto é:

Os Estados modernos contam com trés setores: o setor das
atividades exclusivas do Estado, dentro do qual estdo o nucleo
estratégico e as agéncias executivas ou reguladoras; os servicos
sociais e cientificos, que ndo sdo exclusivos, mas que, dadas as
externalidades e os direitos humanos envolvidos, mais do que
justificam, exigem forte financiamento do Estado; e, finalmente, o
setor da producédo de bens e servicos para o mercado (BRESSER-
PEREIRA, 2001, p. 250).

Justamente no dominio dos servigos sociais e cientificos (setor inovador
na reforma de 95), segundo Bresser-Pereira (2003), a propriedade devera ser
essencialmente “puablica nao-estatal”. Ou seja, se por um lado, algumas
atividades (de saude, educacdao fundamental, garantia de renda minima,
pesquisa cientifica) nao podem ser garantidas de forma adequada através do
preco e do lucro, logo ndo devem ser privadas. Por outro lado, como nao
implicam o “exercicio do poder do Estado”, ndo serdo controladas pelo Estado,
submetendo-as a burocracia estatal “contraria a eficiéncia administrativa”:

Logo, se ndo devem ser privadas nem estatais, a alternativa é
adotar o regime de propriedade publica nao-estatal, é utilizar
organizacdes de direito privado, mas com finalidades publicas, sem
fins lucrativos. “Propriedade publica” no sentindo de que deve se
dedicar ao interesse publico, ser de todos e servir a todos, que nao
visa lucro; “ndo-estatal” porque ndo é parte do aparelho do
Estado. [...] Essa forma de propriedade garante servigos sociais e
cientificos mais confidveis do que os realizados diretamente pelo
Estado, e mais confiaveis do que os prestados por empresas
privadas que visam ao lucro em vez de ao interesse publico. E
mais confiavel do que as empresas privadas porque em areas tao
delicadas [atividades sociais] a busca do lucro é muito perigosa. E
mais eficiente do que as organizagbes estatais, porque pode
dispensar os controles burocraticos rigidos, na medida em que as
atividades envolvidas sdo geralmente competitivas, que podem ser
controladas por resultados com relativa facilidade (BRESSER-
PEREIRA, 2001, p. 251).

Assim, conclui Bresser-Pereira (2001), trés instituicbes organizacionais
emergiram da reforma de 95: agéncias reguladoras, agéncias executivas e
organizagdes sociais. Estas ultimas estdo incluidas no setor publico ndo-estatal,

autorizadas pelo parlamento a receber dotagdao orgamentéria (integral ou
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parcialmente do Tesouro), por meio de contrato de gestdo que deve prever, por
sua vez, os recursos de pessoal, material e financeiro, bem como definir as
metas e os indicadores de desempenho (resultados quantitativos e qualitativos a
serem alcancadas, acordado pelas partes). Foi nesse campo que se inseriu a
ASA-Brasil.

A parceria da Articulagdo no Semi-Arido com a Febraban, por sua vez,
comecgou a ser negociada em fevereiro de 2003, como resultado das iniciativas
do Governo Lula no sentido de incentivar a “responsabilidade social” das
empresas, em apoio ao Fome Zero. Isto é, logo ap6s o langamento do programa,
Oded Grajew (na época, um dos assessores da Presidéncia, junto com Frei Betto,
responsavel pela mobilizacdo do setor empresarial) conversou com
representantes dos bancos sobre a possibilidade de uma parceria, aproximando a
Febraban da ASA-Brasil. Pode-se dizer que o “apoio as cisternas é o maior
projeto social da federagao dos bancos”:

Grajew lembra que muitos consideraram a parceria impensavel,
pois ndo havia uma linguagem comum entre os envolvidos:
“Quando cheguei a Febraban para falar sobre a idéia da ASA,
muitos olhavam com desconfianga, nem sabiam o que era
cisterna. Outros propuseram a compra dos materiais em grandes
volumes para baratear a construgdo”. Foi preciso contratar uma
consultoria para adaptar a vontade dos banqueiros a ideologia da
ASA (PACHECO, [2003-2004], nao paginado).

Da parte da ASA-Brasil, algumas instancias préprias para permitir a
execugcdo do P1IMC tiveram que ser criadas. Isso porque, como um “espago de
articulacao politica da sociedade civil organizada”, tanto a ASA-Brasil como as
Articulacoes Estaduais (redes e féruns) nao poderiam ter funcdes executivas no
programa de cisternas, sob pena de negarem sua “identidade”. A nao ser
instituicdes vinculadas a ASA-Brasil (ou as articulacdes estaduais) que, por seus
mandatos e objetivos, poderiam implementar o projeto como pessoas juridicas
auténomas.

Assim, em 2001, a ASA-Brasil decidiu fundar uma associagao
denominada AP1MC - “Associacdo Programa Um Milhdao de Cisternas” para o
semi-arido, com a missdo de trabalhar a servico da ASA-Brasil. Esta associacao
foi qualificada na condigdo de OSCIP (nos termos da Lei n® 9.790/99 e do
Decreto n? 2.300/99), facilitando desse modo a celebragao, com o poder publico,
de Termos de Parceria (ASA-BRASIL, 1999D).

Ressalte-se ainda que a composicao da diretoria da AP1MC (unidade de

gestédo central — UGC — do programa) coincidia com a Coordenagado Executiva da
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ASA-Brasil (formada por dois representantes — titular e suplente — escolhidos
nos estados por cada Articulacdo e/ou Férum Estadual®®). Em termos gerais,
essa OSCIP (AP1MC), responsavel pela gestdo central do programa, celebrava
“termos de cooperacdo” (do ponto de vista legal, acordos subsidiarios e
semelhantes aos termos de parceria) nos estados com as unidades gestoras
microrregionais (ONG’'s e outras organizagcdes e associacbes com carater
juridico), desde que fosse respeitada a autonomia das Articulagcbes estaduais
(foruns e redes que tinham legitimidade para coordenar O processo nos
estados). Vale frisar que as Articulagées estaduais (onze féruns estaduais), sob
coordenacdo da ASA-Brasil, na primeira etapa do P1MC, haviam constituido mais
de quarenta unidades gestores, dentre as quais oito unidades de gestdo na
Paraiba, sob coordenacgdo estadual da ASA-Paraiba. Estas recebiam o apoio
necessario (carros, computadores e outros equipamentos) para desempenhar,
além das atividades de coordenacdo, tarefas executivas para as atividades
previstas, compreendendo componentes de comunicagdo, capacitagao,
mobilizacdo e controle social, além das funcdes administrativas pertinentes
(ASA-BRASIL, 1999b). Conferir abaixo (quadro 1) como se organizou
estruturalmente, num primeiro momento, a ASA-Brasil e ASA-Paraiba para a
gestdo do P1MC.

E assim o P1MC foi ganhando corpo, consolidando um “experimentalismo
institucional”, envolvendo responsabilidades varias, sejam estas oriundas da
esfera da sociedade civil, ou oriundas da esfera governamental (Estatal). Mesmo
assim, apesar de todas as disposi¢coes do governo e da sociedade civil, esse
processo — de quatro anos — tem sido tempestuoso e, por vezes, dificil. Os
proximos topicos apresentam duas situagdes, como exemplos, que essa
interacdo foi abalada e que demonstraram a dificil construgdo dos processos de

“experimentalismo institucional”.

%2 Os primeiros representantes da ASA-Paraiba na Coordenacdo Executiva da ASA-Brasil foram:
Antonio Carlos Pires de Melo (Tonico), do PATAC (titular) e Roselita Vitor da Costa Albuguerque, do
Pdlo Sindical da Borborema (suplente). No momento de concluséo desse trabalho, os representantes
da ASA-Paraiba eram Luciano Margal da Silveira (AS-PTA) e Maria Elza Gomes (CAAASP).
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QUADRO 1
Estrutura organizacional da ASA-Brasil e ASA-Paraiba para
gestdo do P1MC

ASA-BRASIL
BLERE COORDENAGAO EXECUTIVA FEERCIEAN
AP1MC
ASA A ASA, ASA ASA ASA
Alagoas Ceara Bahia Sergipe Fiaui Maranhao
ASA AT ASA ASA ASA
Rio Grande Pernambuco . Espirito Minas
do Narte PARAIBA Santo Gerais
UGM - STR UGM - ASPTA UGM UGM - STR
Soledade Félo Sindical Caritas Guarabira Aparecida
UGHM UGM UGHM UGHM
CAMEC CAAASP PATAC PROPAC

Fonte: Elaboragcao do préprio autor.

2.2. Cisternas e prefeituras

Naquele momento, ainda em 2003, por conta da visita do Presidente Lula
a Paraiba, o governo como um todo fazia a apologia do P1MC, sensibilizado de
que o programa nao era sé de construcado de cisternas, era um processo que
agregava “dimensdes de dignidade” e de “cidadania”. Essa sensibilidade fez com
que o governo langasse a proposta de que o programa se transformasse numa
politica publica, buscando resolver “o problema de agua nao sé no semi-arido
brasileiro, mas em todo o territério nacional” (ASA-BRASIL, 2003). Na verdade,
em poucos meses (vale lembrar que a parceria com o governo havia comecado
em julho de 2003), o programa de cisternas ganhara grande visibilidade da

sociedade brasileira, ndo sé pelo volume de recursos (cerca de 20 milhdes de
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reais nos primeiros seis meses), mas também pelo modelo de descentralizagao e
de participacdo adotados pelo programa.

Isso comegou a despertar interesses por parte dos governos dos estados
do Nordeste e dos prefeitos municipais no semi-arido. Ora, uma acdao com
tamanha dedicacdo do Governo Federal (que foi visitar comunidades no interior
do semi-arido para inaugurar cisternas), de grande interesse e mobilizagdo de
populacgdes rurais pela obra em si, e pela facilidade de acesso e do montante de
recursos disponiveis (recursos publicos e privados), “naturalmente” levou os
governantes e politicos no semi-arido a pressionar para que eles também
pudessem fazer cisternas — afinal era preciso respeitar e aprofundar o “pacto
federativo!”.

O interesse dos governantes foi agucado ainda mais quando, ao final de
2003, foi ventilada a possibilidade do governo destinar recursos para estados e
prefeituras para a construgdo de cisternas. Falava-se, inicialmente, em um
numero de 100 cisternas por cada municipio da regido, numa experiéncia piloto.

Concretamente, a primeira vez que se anunciou a construcao de
cisternas pelas prefeituras (e ndo simplesmente boatos ou especulagdes) foi no
municipio de Teixeira (PB), quando o secretario de agricultura municipal
informou que havia apresentado um projeto ao MESA e que este projeto havia
sido aprovado.63 Na realidade, ao final de 2003, por ocasido do Encontro anual
da ASA — o Enconasa — que foi realizado na Paraiba (ASA-BRASIL, 2003), o
secretario de agricultura de Teixeira teve um encontro com o representante do
Governo Federal no evento (o senhor Valter Aguiar) que o informou sobre a
disponibilidade de recursos no MESA e a possibilidade das prefeituras
apresentarem projetos, uma vez que a ASA-Brasil ndo disporia de capacidade
operacional para dar conta da construgcao de cisternas.

Dizia-se que dentro do ministério havia a intencdo de alguns em
transformar a construcao de cisterna numa politica publica governamental, em
sentido amplo. Embora estivessem atentos aos riscos que isso poderia provocar,
0 governo nao podia se furtar a trabalhar com as prefeituras: “faz parte do pacto
federativo”. Para evitar os riscos, seria preciso encontrar uma forma de envolver
o movimento social em parceria com as prefeituras, ficando aquele responsavel
pelo “controle social” (ASA-BRASIL, 2003).

8 A noticia de que o Governo Federal iria repassar recursos para as prefeituras construirem cisternas
foi enviada pelo Sr. José Dias (CEPFS/Teixeira) para a rede de mensagens e discussdo da ASA-
Brasil: <asabranca@yahoogrupos.com.br>. Acesso em 28 Nov 2003.
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Risco este, de acordo com a ASA-Brasil, especialmente agravado, pois o
ano seguinte (no caso, 2004) era um ano de eleigdes municipais, transformando,
portanto, o PIMC num programa meramente de construcdo de cisternas,
deixando em segundo plano todo o processo de resgate da cidadania, de
construcdo de autonomia, enfim toda a mobilizacdo social’que o programa
estava propondo. Risco também por conta do interesse eleitoreiro,
transformando o programa em praticas “clientelistas”, uma vez que as cisternas
poderiam ser usadas como moeda politica (uma cisterna “valeria 4 votos!”). Mas
principalmente, o risco de desorganizar todo o esfor¢go de mobilizagdo social feito
pela sociedade civil, campo ainda muito fragil de forma geral no pais e, em
particular, no semi-arido, onde perduram as praticas “assistencialistas”,
“clientetelistas” e de “dominacao” que ha tempos levam a dependéncia as
populacdes mais pobres; dominacdo que, ainda hoje, tenta desmobilizar as
tentativas de “emancipacéo social”.

Na empreitada por “salvar” o programa de todos esses riscos, a ASA-
Brasil desencadeou uma verdadeira “cruzada” por todos os espacgos possiveis de
negociacao e de busca de aliados no governo. Uma das frentes de negociagao
ocorreu ainda em 2003, numa audiéncia entre a ASA-Brasil e o MESA (dia 08 de
dezembro). Foi ai que oficialmente o ministério anunciou sua decisdo de
construir cisternas em parceria com as prefeituras e estados: “experiéncias-
pilotos” nos estados do Cearé e da Paraiba.

Um novo elemento surgiu na argumentacao do ministério: o esforco para
atingir a meta de um milh&o de cisternas, preferencialmente no decorrer de
quatro anos (vale lembrar que no PIMC a meta era prevista para ser executada
em cinco anos, dadas determinadas condigcbes que nao se restringiam a
construcdo de cisternas unicamente, mas esse prazo foi revisto para cima, pois
apo6s 4 anos de programa os numeros nao chegavam a 200 mil cisternas). Nao
bastasse o argumento sobre o “aprofundamento de pacto federativo”, setores do
governo argumentavam ainda que a “capacidade operacional” da ASA-Brasil
seria insuficiente para cumprir a meta estabelecida no prazo. A proposta do
governo era entdo de repassar recursos para que as prefeituras e estados
pudessem construir cisternas, mas salvaguardar o processo de formacao que
ficaria sob responsabilidade da ASA-Brasil. Esse foi o resultado dessa

negociacgao.
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A partir dai e durante grande parte do ano de 2004, a ASA-Brasil
esforcou-se enormemente para avancar no dialogo com o governo, por um lado,
fazendo-o compreender que a construgao da cisterna fazia parte do processo e
néo poderia ser separada das diversas dimensdes embutidas no programa e, por
outro, ampliando o foco do debate que estava restrito a construgao de cisternas
e a falta de capacidade operacional para este fim. Buscou-se demonstrar que o
P1MC envolvia uma reflexdo mais ampla sob varias dimensdes: desenvolvimento
de capacidades individuais e coletivas, autonomia das populagbes, seguranca
alimentar, sustentabilidade, saude, etc., enfim, era um programa de convivéncia
com o semi-arido.

Ndo se tratava de negar as necessidades e demandas reais no semi-
arido, mas naquela conjuntura, na qual o Governo Federal criara uma série de
instrumentos de participacdo da sociedade, era evidente que haveria “ciumeira”
geral de prefeitos e governadores. Fato é que, em algumas regides, ao
anunciarem a construcdo de cisternas (parcerias entre MESA, o Ministério da
Integracao Nacional, governos estaduais e municipais), muitas prefeituras ja
conclamavam as familias para né&o participarem das agcbes da ASA-Brasil
(mobilizagdo e sensibilizagdo das familias, curso sobre gerenciamento de
recursos hidricos, etc.), pois a prefeitura faria a cisterna “muito mais répido”
sem que as familias precisassem “investir” ou se ocupar com as capacitagoes.

Apesar de todas as investidas da ASA-Brasil para resguardar o processo
educativo do P1MC, o MDS assinou convénios para a construcdao de cisternas
com os Governos dos Estados da Bahia, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande
do Norte e com os municipios de Pintadas (BA), Pé de Serra (BA), Quixada (BA)
e Campina Grande (PB).®* Mesmo diante desse suposto problema, a ASA-Brasil
conseguiu muitos aliados ao longo de sua cruzada. E por mais que fossem
repassados recursos para 0s governos estaduais e municipais, o trabalho de
mobilizacdo social desencadeado pela Articulagdo no Semi-Arido sempre se
imp6s a forma simples de construgdo de cisternas levada a cabo pelos
programas governamentais em varios dos municipios no semi-arido brasileiro.
Em muitas situacbes, foram os “pedreiros-agricultores” formados no quadro do

P1MC que contribuiram e/ou foram contratados pelas prefeituras para construir

% De acordo com “Auditoria de Natureza Operacional” feita pelo Tribunal de Contas da Unido, em
2006. Conferir o] relatério no Portal do TCU. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?Ink=(Acordao+COM+1235/2006+COM+Ple
nario)%5Bidtd%5D>. Acesso em 27 Set. 2006.
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as cisternas nos municipios beneficiados, uma vez que nao existiam tantas
empresas disponiveis no mercado ou estas “construtoras” ndo tinham interesse

por obras tdo dispersas espacialmente e de tdo poucos recursos.

2.3. Fundos rotativos versus recursos governamentais

Mas o fato das prefeituras e também de governos de estado construirem
cisternas ndo foi o Unico problema enfrentado pela Articulagdo no Semi-Arido
Brasileiro. Outro grande desafio, desta vez especifico a ASA-Paraiba, diz respeito
aos “fundos rotativos solidarios” (FRS), uma pratica de crédito rotativo usada
pelas organizacdes membros da Articulacdo do Semi-Arido Paraibano que se
tornou o alvo de questionamentos, oriundos de varias frentes, inclusive por parte
do Governo Federal. Inicialmente, o problema surgiu a partir de dendncias de
que a ASA-Paraiba estava “cobrando” das familias um determinado valor pela
construcao das cisternas nos municipios. Uma destas denuncias chegou ao
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (o MDS, que veio a
substituir e assumir as competéncias do MESA, como foi dito).

Além disso, o proprio MDS, numa “vistoria técnica” feita em varios
estados do semi-arido, dentre eles a Paraiba, apontava para o fato de que
muitas familias afirmaram que estavam “pagando” as cisternas. Mesmo sabendo,
a priori, que a ASA-Paraiba tinha uma pratica de organizagdo comunitaria por
meio de fundos rotativos solidarios, o relatério da vistoria também dizia da
dificuldade de compreensdo do funcionamento dos FRS, ndo sé pelas familias
participantes do programa, mas também por outras pessoas.

Importante salientar que, na Paraiba, o P1MC ficou sob a
responsabilidade da Articulagdo do Semi-Arido Paraibano que, de modo geral,
estimulava a capacidade de inovagao técnica e sécio-organizativa das populagdes
locais. A cisterna ai era vista como um elemento mobilizador que procurava se
integrar a outras acées (como sementes, producdo agroecoldgica, criacao
animal, etc.): isto é, numerosas experiéncias que problematizavam o modelo de
desenvolvimento imposto na regidao do semi-arido e que buscavam construir um
outro modelo, baseado na convivéncia com o semi-arido (ASA-BRASIL, 2003).

Modelo este que tem como um dos principios a “solidariedade”. E ai, entdo, que
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se inserem os fundos rotativos solidarios como estratégias que buscavam
estabelecer processos solidarios e de cooperacao entre as pessoas, estimulando
a gestao de recursos pelas comunidades, por meio da organizagdo das familias e
da geracao de poupancgas comunitarias.

A opcao de usar o PIMC para consolidar e expandir a pratica dos fundos
rotativos — opcdo especifica da Paraiba e de parte da Bahia®® — fez com que as
organizagdes envolvidas com o programa enfrentassem grandes desafios. Desde
o inicio houve um grande debate sobre a manutencdo ou nao dos fundos
rotativos na implementacao do P1IMC. O debate era o seguinte: continuar com os
fundos rotativos, aproveitando o programa e a parceria com 0 governo para
fortalecé-los ou acabar com eles, uma vez que o montante alto de recursos
poderia inviabilizar a pratica dos FRS? A opcdo da ASA-Paraiba foi a de
manutencdo dos fundos rotativos, decidindo que toda sua acdo deveria ser
associada ao fortalecimento e consolidagdo das experiéncias existentes e a
organizagao e estimulo a criagdo de novos fundos solidarios nas comunidades.

Pratica de financiamento e organizacdo usada por varias organizacgdes
desde meados dos anos 90, os FRS haviam se transformado num instrumento
importante para o trabalho da Articulacdo na Paraiba antes mesmo do P1MC; um
exercicio fundamental na perspectiva da “convivéncia” com a regidao semi-arida e
na transicao agroecolégica dos sistemas agricolas familiares. Eles deram um
novo sentido de sociedade em contraposicdo as relagdes politicas e econémicas

excludentes (conferir experiéncia de organizacao de FRS em quadro 2).

QUADRO 2
Um exemplo de Fundo Rotativo Solidario

A falta de agua potavel era um problema comum para as mais de 150 familias
da comunidade de Gameleira, no municipio de Massaranduba (PB). A construgéo de
cisternas de placas destinadas a captacdo de agua das chuvas para uso doméstico
foi recebida como uma solugdo imediata, eficiente e ao alcance da iniciativa das
familias.

Num primeiro momento, chegaram recursos externos para apoiar a
construgdo de dez cisternas. Mas como atender todas as familias com tdo pouco
recurso? Foi ai que as familias de Gameleira criaram um primeiro grupo de Fundo
Rotativo Solidario, com a participacao inicial de 30 das 91 familias que necessitavam
do beneficio.

Nessa época, decidiram em conjunto que todas as familias daquele grupo
pagariam mensalmente R$ 20,00 e foi dessa forma que a comunidade conseguiu
arrecadar o montante mensal de R$ 600,00 — que correspondia, entdo, ao valor
integral de uma cisterna. Passaram também a sortear mensalmente uma nova
cisterna entre o grupo. Ao final de 20 meses, com 0s recursos captados localmente,

% Embora exista essa pratica também na Bahia, vamos aqui nos limitar a experiéncia da Paraiba.
Nos demais estados integrantes da ASA-Brasil, esse problema nao foi tdo acentuado.
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foram construidas 20 unidades, contemplando todos os participantes desse primeiro
grupo.

O sucesso da experiéncia logo mobilizou outras familias da comunidade e
mais dois grupos foram formados a partir do repasse feito pelo FRS inicial. Ou seja,
os recursos das dez primeiras foram suficientes para gerar dois novos grupos. Mais
tarde, Gameleira recebeu, para a constru¢ao de outras 25 cisternas, apoio financeiro
do P1MC, da ASA-Brasil, financiado pelo Governo Federal. Mas as familias que
receberam as cisternas por meio destes recursos nao se diferenciaram das demais e
continuaram contribuindo para o FRS. Foi assim que, em pouco tempo, conseguiram
atender a todas as familias e mais: 11 delas ja conquistaram sua segunda cisterna.

Em quatro anos, a comunidade que recebeu recursos para 35, construiu mais
67 cisternas com arrecadacgéao local, totalizando 102 unidades. Ou seja, o recurso
inicial quase triplicou. Ha que se considerar ainda o aumento da oferta de agua
potavel em 1.632 m®. Ao deixar de comprar carro-pipa para fazer o abastecimento
local, o povo de Gameleira também deixou de gastar aproximadamente R$
14.000,00 por ano. Esses recursos, em vez de serem apropriados por empresas
urbanas fornecedoras de agua, puderam ser mantidos em circulagao na comunidade
para atendimento de outras necessidades.

Atualmente, o FRS permanece em Gameleira estimulando outras iniciativas e
reforcando os processos de organizacdo e de multiplicagdo dos lagos de
solidariedade. Com a agua perto de casa, as familias despertaram para um novo
modo de se relacionar com a natureza para melhoria do sistema produtivo. A
diversificagao da produgao, principalmente ao redor de casa, com plantas frutiferas,
medicinais, forrageiras e aprimoramento dos sistemas de pequena criagdo, vem
contribuindo sobremaneira para a seguranca alimentar das familias. Observa-se,
ainda, que o “fundo rotativo” vem valorizando e financiando outras iniciativas na
comunidade, como a melhoria da infra-estrutura hidrica para produgao, a construcao
de residéncias e igrejas, o apoio funeral, etc.

Aos resultados econdmicos, acrescentam-se: elevagdo da auto-estima,
conquista da cidadania, produgdo de conhecimentos que s&o incorporados pelas
familias no processo de discussao, proposicao de idéias e a gestdo compartilhada
dos recursos. A exemplo da experiéncia do “fundo rotativo” de Gameleira, muitos
grupos comunitarios, hoje espalhados por diversos municipios da Paraiba, ndo se
satisfazem s6 com a conquista da agua potavel, mas passam a vislumbrar a
construgcdo de uma nova relagao em sociedade: por meio da solidariedade.

Fonte: ROCHA e COSTA (2005). Com adaptagoes.

Os fundos rotativos se consolidaram como um sistema de financas
desenvolvido localmente a partir de recursos provenientes de fundos publicos ou
de doagbes privadas ou ainda da transferéncia de renda®®, permitindo as
comunidades envolvidas a formacao de poupanga comunitaria. Na realidade, o
sistema de financas formado através dos FRS apoéia e potencializa a capacidade
local e comunitaria de formacdo dessa poupanca. Sao praticas de organizacao
econdmica e de solidariedade que alimentam a interacdo e a responsabilidade
mutua entre as familias. Observando-se o forte sentimento de vizinhanca e de
partilha, parte da cultura e das tradigbes enraizadas na vida comunitaria,

percebe-se a materializagcdo desse sentimento em intensos fluxos de produtos,

% Rocha e Costa (2005, p. 13) citam que as principais fontes de recursos externos que apdiam os
FRS sdo da cooperagao nacional e internacional, via orgamento das organizagbes né&o-
governamentais, bem como de recursos oriundos de politicas publicas governamentais.
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servigcos e poupancga (e porque nao dizer também de consumo), configurando
uma verdadeira “economia de reciprocidade” (ROCHA e COSTA, 2005) ou, dito
de outra maneira, um sistema de “financas de proximidade”®’ (ABRAMOVAY,
[2001]). Era justamente essa logica econbmica — baseada num sistema de
finangas local e nascida de regras tradicionais e comunitarias, de uma “economia
de reciprocidade” — que estava sendo resgatada e fortalecida pelas experiéncias
de convivéncia com o semi-arido na Paraiba, por meio da disseminagcao e
estruturacdo do crédito rotativo e solidario voltado para a emancipagdo das
populagdes do semi-arido.

Pratica existindo desde o inicio dos anos 90, conforme dito, até entao os
FRS nao haviam sido questionados na sua forma e conteddo. Ao contrario,
durante muito tempo eles eram tidos como uma grande idéia e se justificavam
pelo seu potencial de se “fazer mais com o pouco que se tinha”. Contudo, essa
situagdo mudou a partir da citada vistoria técnica do Ministério do
Desenvolvimento Social (e logo vieram outras, no mesmo sentido, como o foi
uma auditoria do Tribunal de Contas da Unido — TCU®®), desencadeando um
significativo processo de negociacdo entre a ASA-Paraiba (mais diretamente,
pois o problema era na Paraiba), a ASA-Brasil e o Governo Federal. Mesmo
estando sensibilizado para a situacao, o relatério da vistoria do MDS sugeria a
mudanca da estratégia da ASA-Paraiba, pois poderia comprometer o P1IMC no
seu conjunto (em todos estados do semi-arido, pois como forma de gestao
coletiva, um problema num estado seria responsabilidade de todos). Por conta
dessa situacao, a ASA-Paraiba, em conjunto com a Coordenagdo Executiva da
ASA-Brasil, solicitou uma consultoria®® no sentido de elaborar “parecer” sobre
relatério da visita técnica do Ministério do Desenvolvimento Social e sobre os

problemas levantados neste.

®7 Conferir Abramovay [2001] que produziu um estudo demandado pelo Projeto Dom Helder Camara
(programa governamental) em parceria com agéncias internacionais sobre a constru¢do de um
sistema financeiro que ele define como “finangcas de proximidade” que n&do pode ter como objetivo
simplesmente perenizar as modalidades atuais de repasse de créditos oficiais, mas que seja a base
essencial do crescimento econdmico em regides caracterizadas pela escassez de oportunidades de
geracao de renda.

® Conferir “Auditoria de Natureza Operacional” feita pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), em
2006. Essa agao fugia ao nosso objetivo de analise, por isso ela ndo foi objeto de reflexdo, ficando
para outra ocasido. O essencial do relatério da auditoria estd no portal do TCU. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?Ink=(Acordao+COM+1235/2006+COM+Ple
nario)%5Bidtd%5D>. Acesso em 27 Set. 2006.

% Os consultores contratados foram os senhores Idalvo Toscano e Heraldo Brito da Silveira
(Advogado, OAB/SP 92.964). Vale ressaltar que n&o foi possivel ter acesso ao relatério do MDS. Ele
é citado aqui por conta dos pareceres dos consultores, pareceres estes, por sua vez, em versao
preliminar.
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Vale ressaltar que, na visita técnica, o MDS objetivava verificar as contas
do programa, a implementacdao, a metodologia, o sistema de auditoria da ASA-
Brasil (o0 SIGA — Sistema de Gestao e Auditoria do P1IMC) e o processo de
selecdo das familias, todavia, de acordo com o parecer dos consultores
contratados pela ASA-Brasil e ASA-Paraiba, o relatério ndo apontava qualquer
irregularidade: nao havia “nenhum desabono ao fiel cumprimento da parceria
firmada e nenhuma violacdo a dispositivos legais”. Ao contrario, em sintese, do
“‘ponto de vista do ajuste firmado entre poder publico e AP1MC”, dizia o
relatério:

1. a prestacdo de contas dos recursos repassados até julho de
2004 se deu de forma satisfatéria nao havendo questionamentos a
este respeito (fls. 2)7%;

2. o0 Projeto esta sendo implantado conforme dispde o Termo de
Parceria (fls. 2);

3. a metodologia de implantacdo é aquela prevista no Projeto do
P1MC (fls. 2);

4. nado foram encontradas incompatibilidades entre os dados
apresentados no SIGA e a constatagdo das visitas in loco (fls. 2);
5. as familias tém sido selecionadas em conformidade com o
estabelecido no termo de Parceria firmado entre MDS e a AP1MC,
ndo havendo, pois, restricdes nesse particular (fls. 3).”" [grifos no
original]

Até ai havia uma relativa satisfagdo com o programa. A questao central
qgque gerou todo o problema foi quando o relatério citava a experiéncia do fundo
rotativo desenvolvido por algumas unidades gestoras micro-regionais, uma vez
que parte das familias que recebiam a cisterna passava a entender a
participacdo no fundo rotativo como pagamento de uma parcela da cisterna, de
forma que nao era clara para as familias a diferenciacao entre as duas agoes,
conforme texto do parecer da consultoria.

Curiosamente, no proprio relatério da vistoria feita pelo ministério, séo
apontadas como salutares as praticas solidarias exercidas nas comunidades,

afirmando que o uso da cisterna era quase comunitario:

Considerando que poucas familias receberam o beneficio até o
momento, diante da demanda total projetada, foi comum
encontrar situagcdes onde as familias que possuem a cisterna
compartilham solidariamente com vizinhos da comunidade
algumas latas de agua por dia ou por semana, mesmo que isso
implique em acabar a &agua da cisterna antes das préximas
chuvas.”?

® Todas as indicacdes das paginas no parecer técnico de consultoria, citado aqui, sao referentes ao
relatério do MDS.

" Parecer técnico da consultoria, maio de 2005 (verséao preliminar).
72 :
Ibid.
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E mais ainda: quando faltava agua, dependendo das condigdes
econdmicas da comunidade, os vizinhos reuniam recursos e dividiam os custos
para encher a cisterna com a contratacdo de carros-pipa. Ou seja, reforgava
ainda mais e dava visibilidade as praticas comunitarias de solidariedade: de
“economia de reciprocidade”.

Assim, o relatorio ndo era restritivo ao trabalho desenvolvido com FRS.
Nao havia “conflito” entre o que ele recomendava e a pratica das entidades. A
questédo é que, pelo fato dos fundos rotativos ndo terem um padrédo Unico, uma
forma mais adequada que outra (apenas alguns principios gerais), ao contrario,
existem diversas formas de organizagdo (cada comunidade ou localidade tem
autonomia para encontrar a melhor forma de organizacdo do seu sistema de
economia local), isso pode ter influenciado o relatério da vistoria técnica do
MDS. No ambito da gestdo e administracdo dos fundos solidarios, este relatorio
afirmava que deveriam ser pensadas estratégias diferenciadas para as agdes de
implementacdo do PIMC, por um lado, e as atividades dos FRS, por outro.

Outro ponto a destacar era o fato de que, em principio, parte dos
recursos governamentais que apoiavam o P1MC era oriunda do Orgamento Geral
da Uniao (OGU) e, portanto, ndo podia ser objeto de “devolugcdo” uma vez que
se caracterizaria como apropriagdo privada de uma benfeitoria financiada com
recursos publicos. Assim, o relatério da vistoria do MDS fazia uma estreita
associagao, por um lado, entre a cisterna (construida com recursos publicos) e,
por outro, os fundos rotativos (iniciativa de livre arbitrio da comunidade). No
primeiro caso, no termo de parceria estabelecido com a ASA-Brasil (e
conseqlentemente todas as Articulagdes estaduais), a norma que rege a relagao
€ a do direito publico, pois tem como uma das partes contratantes o poder
publico, representado pelo Ministério do Desenvolvimento Social. Nesse caso,
confinado aos exatos termos da parceria firmada com a OSCIP, os recursos tém
objetivo determinado e ndo podem ser usados para outros fins.

Mas, segundo o parecer da consultoria, um termo de parceria, regido
pelo direito publico, ndo poderia ser confundido com os fundos rotativos, uma
vez que a natureza ou definicao legal dos FRS era a de um contrato privado
(sem a participagdo de ente publico) realizado entre pessoas e familias no
ambito da comunidade. Assim sendo, tudo que legitimamente vier a ocorrer sem
a atuacado ou concurso de qualquer ente publico, como acordos firmados entre

particulares, estaréd situado fora da “seara publica” e, por conseguinte, estaréa
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subordinado a disciplina legal do direito privado. Ou seja, o objeto da parceria
(ASA/MDS/Febraban) era a construcdo de cisternas e, nesse sentido, a ASA-
Paraiba nao fugia do objeto da parceria, pois estava cumprindo as metas de
construir cisternas. O que ela fazia era utilizar-se desse objeto (construcao de
cisternas) para redefinir a papel dado as transferéncias de renda as familias do
semi-arido. Quer dizer, ao receber 0s recursos para um numero determinado de
cisternas, uma coletividade, sabendo que estes recursos ndao eram suficientes
para beneficiar todas as familias do local, entdo se decidia pela organizagao de
um sistema de FRS, no qual, apés ter aplicado integralmente esses recursos
para os fins previstos pelos financiadores (isto é, construidas todas as cisternas),
iniciava-se o processo de constituicio de poupanca comunitaria, em que cada
familia repunha progressivamente o investimento inicial. Essa poupanca seria
objeto de prioridade para novas acdes por parte da coletividade, em funcao dos
interesses das familias.”®

Fato é que, segundo parecer da consultoria, a participagdo ou néao da
comunidade nos fundos rotativos era um ato “voluntario”, obedecendo a livre
vontade de cada cidaddao. Ao se constituirem, os FRS incorporavam os
pressupostos da solidariedade comunitaria, principio mal tratado pelo Direito
(visto de uma perspectiva “positivista”). Assim, “a dindmica das relagdes sociais
€ muito mais rica que aquilo que prescrevem as leis e o costume, nas
comunidades pobres, é um elemento quica mais forte do que a norma escrita”.”*

Mesmo nao existindo, portanto, nenhum obstaculo legal a formacao dos
FRS (uma vez que € uma iniciativa da qual nao faz parte nenhum representante
dos Poderes Publicos), as preocupacdes colocadas no relatorio de vistoria técnica
do ministério (mesmo sendo de carater essencialmente politico-administrativo),
geraram um impasse na ag¢ao da ASA-Paraiba. Abrir mao da estratégia de
estimular o desenvolvimento de poupanga comunitaria por meio dos FRS seria
destruir um trabalho de mais de 10 anos, promovido por familias agricultoras,
pela organizagdo comunitaria, através de um longo processo de formacgao e de
investimento em experimentagbes, em intercAmbios de experiéncias, na

“construgdo do conhecimento” e nas inovagbes agroecoldgicas.

"3 |bid.
™ Ibid.
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A questdo é que, dentro do processo formal de financiamento (via
sistema bancario, por exemplo), nem de longe se estimula a criacdo do aspecto
mais “virtuoso” das “financas de proximidade”, isto é:

A mobilizagdo da poupancga, dos investimentos e da capacidade de
planejamento locais para o combate explicito a marginalizacéo
econdbmica. A principal virtude de um sistema de financas de
proximidade é que a geracao de renda por parte da populagao
vivendo em situacdo de pobreza € um objeto explicito em virtude
do qual o desempenho de todo o sistema sera avaliado. Sua
caracteristica fundamental é que cria “redes que constroem capital

7

social nas areas em que isso é mais necessario” (SERVON apud
ABRAMOVAY, [2001], p. 04).

Assim, dentro da dindmica comunitaria, o sistema de fundos rotativos
solidarios se insere num processo rico de formacdo onde os valores da
democracia e da transparéncia sdo exercitados pelas comunidades na gestdo dos
recursos coletivos. Processo esse, inclusive, capaz de definir uma nova cultura
sobre o valor de “bem publico”. Ou seja, contribui para desconstruir a visao
disseminada, em nossa sociedade, de que 0s recursos publicos — exatamente por
serem publicos — podem ser gastos sem o compromisso com a responsabilidade
de seu uso ou com a qualidade que resulta de sua aplicagdo. O sistema de
fundos rotativos solidarios constitui-se também num verdadeiro processo
pedagdgico e politico de organizagdo comunitaria e local. Constitui-se ainda num
momento de aprendizagem que prepara familias para o acesso ao mundo da
economia formal e do crédito oficial e bancario (mesmo que muitas deles se
recusem a isso).

Enfim, é um processo de emancipacdo social das comunidades e, embora
sendo uma inovagao recente, uma experimentacdo social que esta se
consolidando, o sistema de FRS é uma iniciativa que esta para além de um caso
isolado e exemplar. Ao contrario, ele aponta para ensinamentos que vao contra
o ceticismo dos economistas em relacdao a consisténcia do caminho de combate a
pobreza através da transferéncia de renda, conforme apontou, noutra ocasiao,
Abramovay [2001].7° E uma pratica solidaria que estimula o desenvolvimento de

oportunidades sociais, justamente ai em meio a populagdes pobres onde as

s Segundo Abramovay ([2001], p. 05), Gustavo Maia Gomes exprimiu com clareza esta posi¢ao
contrapondo o que considera um beco sem saida das transferéncias diretas de renda para familias
pobres (sob a forma, basicamente de aposentadoria), apontando que “o maior setor econdmico do
Sertdo nordestino € uma economia sem producgéo”. As familias com algum acesso a terra, vivem em
condi¢des de produgdo agropecuarias tdo precarias que transferir-lhes renda publica apenas atenua
— de maneira cara e com cobertura fiscal instavel — a miséria, sem o condao de produzir o
crescimento econdmico exemplificado no “carater promissor’ de atividades econdémicas como a
fruticultura irrigada, a produgao de soja e as industrias de calgados e tecidos.
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politicas de inclusdo social ou de combate as “desigualdades” pouco contribuem
para este fim. Na realidade, de acordo com Sen (2000, p. 105), em seus
“estudos empiricos”, ficou claro que “nao decorre que transferir renda seria o
melhor modo de combater a desigualdade” de rendas. Para ele, criar
oportunidades de desenvolvimento e estimulo de “capacidades” (entendidas
como a liberdade das pessoas para ter estilos diversos de vida) seria mais
promissor na empreitada da inclusédo social. A idéia central desenvolvida por Sen
€ que “pobreza é a privagdo de capacidades”, logo o “aumento das capacidades
humanas também tende a andar junto com a expansao das produtividades e do
poder de auferir renda”. Conexdo esta que estabelece um encadeamento
“mediante o qual um aumento de capacidades ajuda direto e indiretamente a
enriquecer a vida humana e a tornar as privagées humanas mais raras e menos
pungentes” (SEN, 2000, p. 114).

Embora o debate entre ASA-Brasil, ASA-Paraiba e Governo Federal tenha
continuado, extrapolando o limite temporal deste texto, vale salientar que dentro
do préprio governo essa questdao pr6-FRS ganhou apoio, especialmente, da
Secretaria de Economia Solidaria, do Ministério do Trabalho e Emprego. Este
apoio rendeu outros e se somou em ganhos importantes para a continuidade dos
fundos rotativos como mecanismos de financiamento de agdes e organizagdo de

atores na luta pela convivéncia com o semi-arido.
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CAPITULO TERCEIRO

Interagoes entre a CONAB e a “Rede Sementes”
em torno do PAA

utro evento simbdlico nessa relagdo entre Estado e sociedade civil no

estado ocorreu em 2005. Era dia 17 de maio quando o Sr. Silvio Porto

(um dos diretores da Companhia Nacional de Abastecimento -
CONAB®) veio visitar e conhecer a “experiéncia” da Paraiba (conferir convite e
programacao dessa visita em anexo “ii”). A intencdo era, por um lado, realizar
uma avaliacdo sobre as parcerias entre a CONAB e a Articulacdo do Semi-Arido
Paraibano (ASA-Paraiba) e, por outro, construir os consensos e 0S novos marcos
de uma nova parceria, desta vez envolvendo, além do Governo Federal (por
meio da CONAB) e da ASA-Paraiba, governos municipais (Soledade, Queimadas e
Lagoa Seca). Vamos nos limitar aqui ao aspecto avaliativo da visita.

Na verdade, desde o inicio de 2003, com o Governo Lula, a Companhia
Nacional de Abastecimento havia recebido a tarefa de executar diversas agdes
relativas ao programa Fome Zero, pois esta era a empresa publica responsavel
pelo “abastecimento agroalimentar da populagdo brasileira”. Essa nova fungao
seria facilitada devido a capilaridade da Companhia, pois possuia unidades em
todas as regides do Brasil.”’

Com a missado institucional de "contribuir para a regularidade do
abastecimento e garantia de renda ao produtor rural, participando da formulacao
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e execucgdo das politicas agricola e de abastecimento"’®, a CONAB passaria a ter
uma funcado estratégica dentro da constituicio de um “pdélo institucional de
compras” (IPEA, 2005b), executando o Programa de Aquisicdo de Alimentos —

PAA (uma das acg¢des do programa Fome Zero). Este permitiria ao governo

7 Empresa publica, vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento — MAPA, criada
por Decreto Presidencial e autorizada pela Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990, tendo iniciado suas
atividades em 1° de Janeiro de 1991. Portal da CONAB. Disponivel em:
<http://www.conab.gov.br/conabweb/index.php?PAG=10>. Acesso em 22 Set. 2006.

" Acbes da CONAB no Fome Zero. Portal da CONAB. Disponivel em:
<http://www.conab.gov.br/conabweb/index.php?PAG=37>. Acesso em 22 Set. 2006.

8 Missao institucional da CONAB. Portal da CONAB. Disponivel em:
<http://www.conab.gov.br/conabweb/index.php>. Acesso em 22 Set. 2006.
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comprar produtos da agricultura familiar de maneira rapida e descomplicada,
bem como os encaminhar a quem de fato precisasse. Por um lado, o programa
apoiaria o “agricultor familiar com dificuldades de participar do mercado,
auxiliando-o numa das etapas mais dificeis do processo produtivo: a
comercializagcao”. Ao comprar a producao familiar, o governo assegurava 0 prego
remunerador aos produtos, gerava renda ao agricultor e facilitava o processo de
doagédo para o combate a fome. Por outro lado, permitiria também “valorizar o
produto regional, dinamizar a producdo nas diversas regifes, resgatar a
cidadania, preservar o meio-ambiente e a cultura gastronémica local”.”®

Enfim, o PAA do Governo Federal destinava-se a aquisicdo de produtos
agropecuarios produzidos por agricultores familiares que se enquadravam no
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), ficando
dispensada a licitacdo, desde que o0s precos ndo fossem superiores aos
praticados nos mercados regionais. Tinha, portanto, a “finalidade de incentivar a
agricultura familiar, compreendendo a¢des vinculadas a distribuicdo de produtos
agropecuarios para pessoas em situagcdao de inseguranca alimentar e a formacéao
de estoques estratégicos” (conforme artigo 19° da Lei n® 10.696, de 2 de julho
de 2003).%°

O decreto que regulamentou o Programa de Aquisicdo de Alimentos
(Decreto n® 4.772, de 2 de julho de 2003) previa a constituicdo de um “Grupo
Gestor” para implementacao do PAA, além de definir sua composi¢ao: Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (coordenacdo do
grupo); Ministério da Fazenda; Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento; Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestédo; e Ministério do
Desenvolvimento Agrario. Este grupo ficou encarregado de definir a sistematica
de aquisicdo de produtos oriundos de agricultores familiares enquadrados no
Pronaf e estabelecer os “critérios para a aquisicdo e doacao de géneros
alimenticios e produtos hortigrangeiros”®', levando-se em consideragdo trés

aspectos: (i) a necessidade de sustentacdo dos precos dos produtos da

 Acbes da CONAB no Fome Zero. Portal da CONAB. Disponivel em:
<http://www.conab.gov.br/conabweb/index.php?PAG=37>. Acesso em 22 Set. 2006.

8 vale salientar que a Lei n° 10.696, de 2 de julho de 2003 “dispbe sobre a repactuacdo e o
alongamento de dividas oriundas de operacgdes de crédito rural, e da outras providéncias”. O PAA é
tratado apenas no Artigo 19° dessa Lei e regulamentado pelo Decreto N° 4.772, de 2 de julho de
2003. Portal da Presidéncia da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.696.htm>. Acesso em 28 Set. 2006.

¥ Também eram atribuicbes do Grupo Gestor: respeitar as diferengas regionais e a realidade da
agricultura familiar; as regides prioritarias para implantagao do programa e as condi¢des de doagao e
venda dos produtos adquiridos, conforme, Artigo 3° do Decreto n°® 4.772, de 2 de julho de 2003.
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agricultura familiar, especialmente nos municipios beneficiados com o Cartéo-
Alimentacao (conforme citado anteriormente); (ii) a importancia do escoamento
dos estoques locais para consumo no préprio municipio; e (iii) a necessidade de
garantir o direito basico a alimentacao as populacdées em situacao de inseguranca
alimentar e nutricional.??

Vale ressaltar que, inicialmente, o PAA estava estruturado em quatro
modalidades de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar (conforme quadro
3). Ecomo uma das agdes estratégicas do programa Fome Zero, o CONSEA teve
um papel destacado, estruturando as bases do PAA, na medida em que formulou
as diretrizes de politica agricola para o Plano de Safra da Agricultura Familiar
2003-2004. Por um bom tempo, o CONSEA foi o “férum” mais adequado de
avaliagcdo e aprimoramento da execug¢do do programa, em estreita vinculagao
com o0s objetivos da Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional que ora se
desenhava naquele momento (IPEA, 2004a, p. 128).

As  “Diretrizes Preliminares da Seguranca Alimentar e do
Desenvolvimento Agrario para o Plano de Safra” (subsidio técnico do CONSEA),
conforme citadas acima, sdo a base na qual se elabora um “Plano Safra”
especifico para a agricultura familiar. Nessas diretrizes, dentre outros elementos
convém ressaltar as justificativas, destacando a importéancia social e econémica
da agricultura familiar, além do seu componente ambiental. Isto é, o sistema de
economia familiar se apresenta de forma bastante diversificada, com
predominancia do policultivo, possibilitando o uso e ocupacdo dos recursos
naturais de forma sustentavel. Uma diversidade ligada nao s6 aos aspectos
ambientais de cada regidao, mas também ao resgate e fortalecimento das culturas
regionais.

Neste contexto, criar um programa que venha a trabalhar o
resgate e multiplicacdo das “sementes crioulas”, & permitir a
manutengdo da nossa biodiversidade genética, a autonomia e
liberdade de escolha dos agricultores, menor transferéncia de
divisas, fortalecimento das estruturas publicas estatais e nao
estatais que trabalham com fomento de pesquisa e disseminacéao
dessas sementes. Aliado a isto, estabelecer uma estratégia de
acdo que possibilite a incorporagcdo de tecnologia adaptada a
realidade dessas comunidades, a partir da valorizacdo do saber
popular, conjugando com o0s ensinamentos técnicos (CONSEA,
2003, p. 06).

8 Conforme Resolugao n°® 001/2003 do Grupo Gestor do PAA. Resolugao esta que foi editada em 31
de Julho de 2003 e publicada no Diario Oficial da Unido em 08 de agosto de 2003. Portal do MDS.
Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/programa-
de-aquisicao-de-alimentos-paal/legislacao/resolucao>. Acesso em 11 Jan. 2007.
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QUADRO 3
Modalidades de operacao do PAA

MODALIDADE DESCRICAO

Operacao realizada sempre apos a colheita beneficiando familias enquadradas no
Pronaf (grupos A a D) que estejam, preferencialmente, organizadas em grupos formais
(cooperativas e associagdes) ou informais. O limite de compra corresponde até o valor
da produgéo propria, ndo podendo ultrapassar R$ 2.500,00 por beneficiario durante
determinado ano.
Contrato de promessa de compra e/ou venda para entrega apos a colheita, vinculado
Garantia aos pregos minimos, cuja finalizagdo é opcional para o produtor familiar, que podera
de Compra vender sua produgdo em melhores condigbes, se houver mercado para tal, fazendo
previamente uma comunicagcdo a CONAB.
Instrumento nao-bancario (operado pela CONAB) de crédito ao produtor familiar,
exercitado por contrato de opgao, que, diferentemente da Compra Garantida, requer
antecipacdo de recursos. A forma de liquidagdao do contrato pode ser fisica ou
Compra financeira. No primeiro caso, até trinta dias antes do vencimento do contrato devera
Antecipada ser feita uma comunicagdo a CONAB da decisdo de entrega fisica do produto e, no
segundo caso, a época do vencimento do contrato, o produtor ou a cooperativa deve
se dirigir ao agente financeiro e efetuar o pagamento recebido antecipadamente,
acrescido do adicional do Proagro e dos encargos financeiros do Pronaf.
Em tudo semelhante a compra direta, ressalvando-se a necessidade de articulacao
entre os atores locais para que as aquisi¢des e a distribuicdo dos produtos atinjam os
beneficiarios do programa: de um lado, os agricultores familiares; de outro, o
contingente de pessoas que retrata a demanda por alimentos em creches, escolas
publicas, hospitais, restaurantes populares e outros locais.

Compra
Direta

Compra
Local

Fonte: IPEA, 2004a, p. 126 (com adaptacgdes).

Esta foi uma das condi¢cées politicas, por assim dizer, que abriram as
portas de um programa governamental para a inser¢cdo da “experiéncia da rede
de sementes” da ASA-Paraiba. Rede esta em que as sementes crioulas eram
objeto de uma agédo especifica e que também incentivava a organizagdo de
“bancos de sementes comunitarios”. Além disso, o programa Fome Zero, ao
estimular as iniciativas sociais dentro do “mutirdo contra a fome”, fazia
propaganda em seus documentos da experiéncia da rede estadual de bancos de
sementes comunitarios (BSC) como uma bem-sucedida experiéncia de segurancga
alimentar. De modo que ao final de 2003, a ASA-Paraiba havia se tornado
proponente de uma parceria com a CONAB tendo como objetivo principal
comprar antecipadamente produtos da agricultura familiar, sendo esta a primeira
experiéncia que desencadeou outras. A partir dai, com os devidos
aprimoramentos, varias parcerias foram feitas ao longo de 2004, 2005 e 2006

(conforme quadro 4 abaixo).
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QUADRO 4
Parcerias estabelecidas entre CONAB e ASA-PB
TIPO ANO PRODUTOS FINALIDADE
. Milho, Aquisicao de produtos da agricultura familiar envolvendo
g:':g:;ﬁ‘l?:?:'pada 2003 Feijao macassa, 26 municipios em quase todo o estado e 665 familias.
Familiar — 2004 Feijédo ando cores e Foram negociados mais de 700 mil reais em 78 contratos
amiliar —-CAAF. 4 )
Farinha de mandioca (CPR) aprovados.
Compra Antecipada Feijao macassa manteiguinha; feijao macassa pau-ferro; feijao Aquisicao de cerca de 10 toneladas de “sementes da
Especial da 2004 carioca; feijao faveta; feijao mulatinho branco pajeu; feijao paixao”, apoiando cerca de 80 bancos de sementes
Agricultura Familiar— 2005  corujinha; feijdo preto; feijdo garanjao; fava cara larga; milho e comunitarios com sementes de variedades locais.
CAEAF. gergelim.
Compra Antecipada Sorgo Aquisicao de cerca de 3 toneladas de sementes de
Especial da 2004 G plantas forrageiras, contribuindo para ampliar agéo dos
p . uandu ~ 3 ~
Agricultura Familiar — 2005 Girassol BSC em relagéo a formagéo de estoques de sementes
CAEAF. ) de plantas forrageiras destinadas a alimentagao animal.
Milho, Aquisigao de seis toneladas de graos, servindo de
Compra Antecipada Gergelim preto, matéria-prima para confecgdo de complemento alimentar
Especial da 2004 Jerimum, (multi-mistura), incrementando a alimentagao de criangas
Agricultura Familiar — 2005 Girassol, e populagdes locais em situagao de vulnerabilidade a
CAEAF. Arroz integral e seguranga alimentar.
Amendoim em casca.
Compra Antecipada Milho pontinha; milho jabatao; feijao an&o cores faveta; feijao Aquisicao de cerca de 20 toneladas de sementes para
Especial da 2005 anao cores preto; feijdo anao cores carioca; feijao anao cores fortalecer a rede de BSC na Paraiba.
Agricultura Familiar — 2006 mulatinho; feijdo macassa corujinha; fava orelha de vo6; fava boca
CAEAF. de moga e sorgo.
Goma e farinha de mandioca; batata-doce, batata inglesa e Aquisicao de produtos agroecoldgicos da agricultura
macaxeira; frutas: banana, tangerina, graviola, meldo, cumbeba, familiar para complementacao da merenda escolar em
Compra Antecipada laranjas (cravo, comum, ponkan); polpas de frutas: goiaba, municipios de Lagoa Seca, Soledade e Queimadas. A
Especial da 2005 acerola, caju, graviola, caja, umbu; alface, coentro, couve, idéia era fazer uma experiéncia piloto envolvendo 13
Agricultura Familiar — 2006 pimentao, beterraba, cenoura, jerimum caboclo, maxixe, quiabo; escolas e creches.

CAEAF.

feijdo verde em vargem, xerém de milho, milho verde em espiga;
ovos de galinha caipira, carne de caprinos; mel; doce, geléia e
suco de umbu.

Fonte: Arquivo AS-PTA/Polo Sindical da Borborema (com adaptagodes).
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Salienta-se ainda o carater inovador destas parcerias que, desde a
primeira experiéncia, levaram a significativas mudancas na relagdo entre Estado
e sociedade civil. Quer dizer, pela primeira vez na histéria recente do mundo
rural brasileiro, programas governamentais faziam aquisicdo de material
“genético da biodiversidade” produzido por agricultores familiares. Até entao,
esses programas, basicamente destinados a renovagao genética pela via da
distribuicdo de sementes, tratavam o material produzido por agricultores
familiares como “graos” e ndo como sementes. Foi a partir dessa experiéncia em
parceria com a CONAB que os agricultores familiares do semi-arido tiveram o
reconhecimento de que seu material — no caso as sementes locais ou crioulas —
se enquadrava na categoria “sementes”.

Este fato criou um precedente nacional e uma demanda a partir de
diversas organizagcbes para suprirem seus déficits de sementes crioulas. A
experiéncia da Articulagdo da Paraiba, e o acumulo de reflexdo sobre a questéao
das sementes locais, tiveram uma importancia fundamental para o debate no
estado, fomentando, junto a outras organizacées no Brasil, o debate em torno da
legislagédo de sementes no pais, conforme se vé adiante.

Se a experiéncia da Paraiba teve pouca ou muita importancia nesse
debate, nao € o objetivo analisar aqui. O fato € que na Paraiba, ela conseguiu
acumular um amplo capital em torno da tematica sementes, demonstrando sua
importancia fundamental para a convivéncia com o semi-arido. Dois grandes
momentos sdo importantes para entender esse processo. O primeiro, diz respeito
a reflexdo em torno dos “bancos de sementes comunitarios”, iniciada desde 95,
primeira experiéncia de parceria entre ASA-Paraiba e governos, até o ano 2000.
O segundo ponto importante dessa experiéncia, se refere ao momento em que a
guestdo da diversidade de sementes e a questdo das variedades locais entraram
na pauta do debate com os governos, no ambito estadual e federal. No primeiro
caso, a preocupacao com o abastecimento — o0 acesso a semente — era a principal
qgquestdo em debate. No momento seguinte, o ponto central ndo era s6 a questao
do abastecimento, mas a natureza do acesso a semente, isto é, a diversidade, a
adaptacao, a procedéncia, etc., do produto disponibilizado pelas politicas

publicas.
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3.1. Rede de Bancos de Sementes

A construcdo de um “programa de formacao” relacionado a melhoria na
gestdo de estoques comunitarios de sementes e a sua qualidade fisica, bem
como ao resgate e conservagdo da diversidade local, enfim, um programa
relacionado a criacdo de formas eficazes de garantir o abastecimento de
sementes e a formacao de estoques e reservas estratégicas de seguranca, tem
inicio na Paraiba em meados da década de 90 (ALMEIDA e CORDEIRO, 2001).
Aproveitando-se da oportunidade aberta por um programa de distribuicdo de
sementes do governo federal, langado em 95 (denominado de Programa de
Estimulo a Producdo e Combate a Fome Através da Renovacado Genética de
Sementes para os Pequenos Produtores do Nordeste), coordenado pelo antigo
MAARA, Ministério da Agricultura, Abastecimento e Reforma Agraria, a ASA-
Paraiba (que havia sido criada em junho de 93) colocou em pratica sua
estratégia de fortalecimento e apoio aos bancos de sementes existentes, além de
fomentar a organizagdo de novos bancos em comunidades rurais (DINIZ, 2002).

Todavia, antes mesmo da acao da ASA-Paraiba, é preciso entender que
no semi-arido o acesso a sementes (seja de reservas familiares ou de estoques
comunitérios, seja também da doacdo de vizinhos ou de programas de governo,
seja ainda das feiras ou de mercados locais, etc.) & crucial para garantir a
producdo anual da agricultura familiar (ALMEIDA e CORDEIRO, 2001). Isso
porque os agricultores tém a préatica de plantar imediatamente na chegada das
chuvas, aproveitando do “curto” inverno da regido. Se, porventura, nao tém
sementes disponiveis para o imediato plantio, menor serd a probabilidade de se
conseguir uma producdo que atenda as necessidades do sistema produtivo
familiar como um todo (consumo, estoques de segurancga, mercado, etc.).

E justamente nos periodos de seca — e posteriormente as estiagens — que
esse problema se manifesta mais claramente. Seja porque os agricultores ficam
desprovidos de sementes, pois como nao ha producdo, ndao conseguem repor
seus estoques de sementes, seja porque, em funcdo da prépria seca, tiveram
que usar os estoques para suprir as necessidades da familia: a semente servindo
tanto como alimentacao familiar, ou servindo ainda como produto para ser
vendido para aquisicdo de outros bens (DINIZ e DUQUE, 2002).
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O programa governamental de renovagdo genética, de 1995, citado
acima, veio justamente num momento posterior a uma grande seca no semi-
arido, a do ano de 1993. Naquela época, a Articulagdo do Semi-Arido Paraibano
recebeu cerca de 115 toneladas de sementes do programa e optou por reforcar
estoques comunitarios ou fomentar a organizagcdao de BSC. O resultado foi o
envolvimento de 77 organizagdes (de agricultores, de apoio, pastorais, igrejas,
etc.) em 52 municipios. Ao final, participaram mais de seis mil familias,
resultando na organizacdo e fortalecimento de 113 bancos de sementes. Além
disso, esses bancos passaram a se integrar numa rede — “rede de bancos de
sementes comunitarios” —, canalizando a reflexdo sobre o papel estratégico
desempenhado pelas sementes tanto para garantir a producdo da agricultura
familiar, como para a construcdo de uma perspectiva politica de desenvolvimento
centrada na convivéncia com o semi-arido (DINIZ, 2002).

Pode-se dizer que esse é o momento inicial de formagcdo de uma rede de
bancos de sementes, mas isso nao € verdade em relagdo ao nascedouro dos
bancos de sementes. Estes surgiram na Paraiba (e em grande parte do Nordeste)
durante a década de 1970, por uma iniciativa da Igreja Catdlica (conferir quadro
5). Uma vez que, apesar da pratica secular dos agricultores em produzir e
estocar sementes ao nivel familiar, esta ndo tem sido suficiente, seja para o
abastecimento anual em funcdo de suas necessidades, seja ainda para a

conservacao das variedades locais.

QUADRO 5
Banco de Sementes da Comunidade Sao Tomé

Zé Pequeno aprendeu desde cedo a importdncia de guardar as
sementes, pois seu pai nunca deixou de ter silos nos quais a familia guardava
0s legumes para alimentagao e as sementes para o plantio da familia, mas que
também eram doadas aos vizinhos. Quando se mudou para Sao Tomé (em
1974), grande parte dos moradores da comunidade (inclusive Zé Pequeno) ndo
tinha sementes para fazer o plantio naquele ano. Foi entdo que recebeu ajuda
da igreja: um saco de milho e outro de feijdo. Com isso, decidiram criar um
banco de sementes comunitario, do qual cada sé6cio fundador levou e plantou 10
quilos de feijao e 2 quilos de milho, com a obrigacdo de devolver, ao final da
safra, 15 quilos de feijao e 3 quilos de milho, para que dessa forma o banco de
sementes pudesse prosperar. Foi assim que a comunidade iniciou sua
experiéncia de auto-abastecimento, permanecendo viva até entao.

Fonte: Agroecologia em Rede® (com adaptacdes)

% Banco de Sementes Comunitario no Agreste Paraibano. Portal do Agroecologia em Rede.
Disponivel em: <http://www.agroecologiaemrede.org.br/experiencias.php?experiencia=352>. Acesso
em 11 Jan. 2007.
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De modo que os BSC fazem parte de um sistema de auto-gestao local
voltado para conferir maior seguranca as familias. Estas se associam ao banco
espontaneamente e tém o direito a empréstimo de uma certa quantidade de
sementes, a qual € restituida apdés a colheita em uma quantia superior aquela
emprestada, segundo regras definidas pelo conjunto de associados. Esse sistema
assegura que cada familia produza e beneficie sua propria semente, destinando
parte da producdo para um estoque comunitario gerenciado coletivamente. A
intencdo dos bancos de sementes é dar autonomia as familias no momento do
plantio, saindo da dependéncia dos politicos locais que usam a falta de sementes
como pratica para estabelecer o “clientelismo” (ALMEIDA e DINIZ, 2006).

Trés pontos sdo importantes para se entender como a organizacdo de
BSC tornou-se uma questdo estratégica para a convivéncia com o semi-arido.
Inicialmente, porque os bancos sdo estoques de seguranca para ultrapassar as
adversidades as quais as familias agricultoras estao sujeitas, possibilitando o uso
até mesmo destes estoques na alimentacgéo se for o caso. Historicamente, povos
sujeitos a situagcbes de “estresses hidricos” ou pressées no meio ambiente
(secas, desertificacdo, etc.) tém mantido estoques reservas ndao somente de
sementes para producao, mas também estoques de alimentos, de forragem para
animais e de agua para consumo humano, animal e para plantagcdo (SILVEIRA,
PETERSEN e SABOURIN, 2002).

Em segundo lugar, mas do que simples formas de estocagem, a “rede de
bancos de sementes comunitarios” tem um sentido de organizagdo para os
agricultores, possibilitando a melhoria da capacidade de gestédo, a transicdo para
uma agricultura agroecoldgica e o debate sobre os problemas e capacidades das
comunidades, tornando-se um espaco privilegiado de solidariedade e de
experimentacao social: organizagao, gestdo e inovagdes técnicas.

Por fim, a gestao comunitaria destes estoques gera debates a cerca da
qualidade da semente ndo somente fisica, mas genética inclusive. Os BSC tém

estimulado o resgate da diversidade de sementes locais (as “sementes da
paixao”): um principio basico de convivéncia com o semi-arido. O resgate do
material genético e do conhecimento sobre este material, assim como da

diversidade produzida nos rogados, minimiza os riscos referentes a baixa ou

nenhuma producdo a que estdo submetidos os agricultores da regiéo.
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O problema é que no Nordeste as politicas governamentais ignorando
estes aspectos, ao invés de se apoiarem nessas estratégias de “convivéncia” e de
conservacao das variedades locais de espécies cultivadas, na maior parte dos
casos, negligenciam essas estratégias e trazem embutido em suas denominacgoes
— “programa de renovacao genética” — o grau de despreocupacado para com O
problema da erosdo genética, oferecendo um numero muito reduzido de
variedades (SILVEIRA, PETERSEN e SABOURIN, 2002, p. 42).%

Pautando-se num enfoque técnico-cientifico que visa a artificializagcao das
condicdes ambientais para que os gendétipos manifestem todo o seu potencial
produtivo, as politicas induzem a substituicio das variedades locais por
variedades geneticamente preparadas para dar resposta ao emprego intensivo
de insumos agroquimicos. Por uma contingéncia natural, a pressdao exercida na
selecdo (que visa a maximizacao do potencial produtivo das espécies cultivadas
mediante a uniformizacédo artificial das condigdes ambientais), induz também a
um significativo estreitamento da base genética das variedades que deram
origem ao material melhorado. Assim, as politicas para o desenvolvimento
agricola — pesquisa agropecuaria, crédito agricola, extensao rural e assisténcia
técnica — tém exercido um papel extremamente negativo no que diz respeito a
conservagao do amplo e diverso patriménio genético; este, por sua vez, é
responsavel por melhoria nas condicdes de adaptacao da agricultura “tradicional”
aos ecossistemas do semi-arido como um todo (ALMEIDA e DINIZ, 2006).

Esta problematica s6 foi levada em conta pelos programas
governamentais de distribuicAo de sementes do estado da Paraiba a partir de
2001. Ate entéo, era a concepcgao das “sementes certificadas” que prevalecia nos
programas. Na realidade, as sementes certificadas adquiridas pelos programas
governamentais vém das sementes “basicas”, no Brasil, muitas delas
desenvolvidas pela Embrapa. Estas sementes basicas, por sua vez, tém origem
no patriménio da biodiversidade (“patriménio da humanidade”???!!l) e séao
melhoradas seguindo a tendéncia conhecida pela sigla PUP — produtividade,
uniformidade e processamento® — que se destina a atender aos lucros das

companhias sementeiras. Muitas dessas sementes trazem o “hibridismo” como

# Os autores ainda citam outros trés fatores que juntos com as politicas governamentais atuam de
forma simulténea para a eroséo genética. S&o eles: a pressao do mercado, as condigbes climaticas e
a minifundizacéo (SILVEIRA, PETERSEN e SABOURIN, 2002, p. 40).

% Estes eram os critérios adotados na Lei de Cultivares para a insergao no sistema de protecédo das
variedades comercializadas no mercado de sementes, dificilmente preenchidos por variedades locais,
que se caracterizam pela ampla variabilidade genética, ou seja, por populacdes de plantas nao
uniformes e ndo homogéneas (SILVEIRA, PETERSEN e SABOURIN, 2002, p. 42).
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caracteristica central, de modo que, a cada ano, os agricultores precisam adquirir
novas sementes porque as sementes hibridas ndo sao fiéis a sua linhagem (vao
perdendo suas caracteristicas genéticas de geracao em geracgado), chegando ao
extremo de produzirem sementes inateis para plantio, segundo Mooney (1987,
apud DINIZ e DUQUE, 2002).

Foi essa concepgao — semente certificada — que predominou nos
primeiros convénios entre o programa governamental de sementes e a
Articulagdo do Semi-arido Paraibano. Em 1999, por exemplo, primeira
experiéncia de parceria entre governo estadual e ASA-Paraiba, o programa
estadual disponibilizou apenas trés variedades de sementes (feijjdo macassa
Emepa 1; carioca pérola; e milho BR 106) enquanto a rede de BSC havia
reivindicado setenta e uma variedades de sementes de oito espécies.®®

A concepcdo do programa estadual comegou a mudar em 2001, depois
de muita negociagao e de outros tantos conflitos, chegando ao extremo de uma
ocupacao a Secretaria de Agricultura do Estado da Paraiba pelas liderangas dos
movimentos sociais e organizacées de apoio. Foi ai que, pelos novos termos de
cooperagdo, o Governo do Estado e a Articulagdo formalizaram mais um
convénio, sendo que, desta vez, o programa governamental repassaria 100
toneladas de sementes para fomentar o trabalho com bancos. Desse montante,
metade (ou seja, 50 toneladas) seria proveniente das sementes certificadas, o
restante seria comprado da producao dos proprios agricultores familiares ligados
a “rede de bancos de sementes”.

Como havia um impedimento na Lei de Sementes, uma vez que o
governo nao poderia fazer nenhuma aquisicdo de sementes que nao estivesse
“certificada”, entdo o problema foi contornado quando — para efeitos legais — o
governo faria aquisicdo de “graos” aos agricultores. Segundo a Lei de Sementes
gue vigorava naquela época, para que uma variedade pudesse ser multiplicada e
comercializada, necessitaria ser reconhecida por instituicbes de pesquisa e
comissoes setoriais por cultivo que sédo fortemente influenciadas pelos interesses
comerciais das empresas produtoras de sementes. Nestas comissdes, nao ha
representacdo dos agricultores familiares argumentando em favor de suas
variedades, dificultando a inclusdao delas nos ensaios que referenciam os
protocolos de recomendacédo adotados pelas instituicoes de extensao e crédito

rural. Além disso, os campos de producdo de sementes requerem um protocolo

% A ASA-Paraiba estabeleceu varios convénios com o governo do Estado nesse periodo: em 1999,
em 2000 e em 2001.
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bastante extenso de fiscalizacdo, o que dificulta a entrada de agricultores
familiares neste mercado (ALMEIDA e DINIZ, 2006).%’

Ao final do convénio, as organizagdes vinculadas a rede de bancos de
sementes da Articulacdo compraram 66 toneladas de “gréos” — no caso de
sementes locais, selecionadas para serem armazenadas e usadas posteriormente
no plantio — aos agricultores das diversas regides do estado da Paraiba e
repassaram para os cerca de 200 bancos de sementes comunitarios, integrados a
rede (ALMEIDA e DINIZ, 2006). Esse foi um salto qualitativo no trabalho da
Articulacdo do Semi-Arido Paraibano: a consciéncia sobre a importancia da
biodiversidade vegetal. Foi uma porta de entrada — pequena, é bem verdade —
nas politicas publicas para aquisicdbes de material genético produzido localmente
pela agricultura familiar — muito embora que, por um lado, ainda fosse sob
pressdo dos movimentos sociais e, por outro, conceituando pejorativamente
como graos o material genético produzido pelos agricultores.

Vale lembrar ainda que como resultado de todo esse processo de
mobilizacdo e debates foi aprovada uma lei estadual (Lei n°. 7.298, de 27 de
dezembro de 2002) dispondo sobre a criacdo do “Programa Estadual de Bancos
de Sementes Comunitarios do Estado da Paraiba; no ambito das acbes da
Secretaria de Agricultura, Irrigacdo e Abastecimento”, (conforme Artigo 1°9).
Além disso, a lei previa que o “Programa Estadual de Bancos Comunitarios”®®
deveria garantir com recursos oriundos da Secretaria da Agricultura o resgate,
multiplicacdo e abastecimento de sementes de variedades locais do Programa
Estadual de Sementes e dos Bancos de Sementes ja existentes no estado, que

eram gerenciados pela sociedade civil (conferir, anexo “iii”, a lei estadual).

¥ Para uma discussdo no campo mais técnico sobre a questdo, cf: SILVEIRA, PETERSEN e
SABOURIN, 2002.

88 Artigo 2° da Lei n°. 7.298 de 27 de dezembro de 2002, Publicado em Diario Oficial do Estado no dia
29 de Dezembro de 2002.
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3.2. As “sementes da paixao”

Foi ainda por conta de todo esse processo, descrito acima, que as
“sementes da paixdo” comegaram a ganhar uma conotagdo “simbdlica” e uma
dimensdo “politica”. Na verdade, os bancos de sementes funcionam como
estoques de seguranga para as comunidades ou grupos de agricultores que 0s
acessam em momentos de maior necessidade. Todavia, a diversidade genética e
o conhecimento sobre a biodiversidade vegetal e seu comportamento nos
ambientes ecologicos estdo justamente nos estoques familiares. Sao as familias
que detém o saber sobre o patrimdnio genético do semi-arido — simbolizado
pelas “sementes da paixao”.

Mas afinal, o que significa “sementes da paixdao”? Que importancia tem
essa questao para “convivéncia com o semi-arido”? “Sementes da paixao” é uma
denominacao simbdlica que recebem as sementes crioulas (também definidas
por sementes locais ou nativas). Quer dizer:

As sementes da paixdo sao um patriménio das familias do semi-
arido. Heranca deixada pelos antepassados, elas estdo sendo
adaptadas a cada safra por geracbes de camponeses mediante um
processo evolutivo envolvendo estratégias individuais e coletivas
de reproducdo destas sementes. Sao diferentes variedades de
plantas cultivadas como milho, feijao, feijao macassa, fava, arroz,
amendoim, mandioca e plantas nativas que formam um mosaico
de diversidade adaptado as diferentes condicbes ambientais da
regido e a rica cultura alimentar dos povos do semi-4rido. Este
termo foi cunhado por um agricultor do Sertdo da Paraiba, “Seu
Dod6”!®! valorizando o fato de cada agricultor e cada agricultora
terem apego pelas suas sementes e em contraposicao as sementes
vindas de fora, ndo adaptadas ao semi-arido. Como ele disse “cada
agricultor tem as sementes que mais gosta e que planta, sdo as
sementes de sua paixao” (ALMEIDA e DINIZ, 2006, p. 210).

A primeira vez que se usou o termo “sementes da paixao” foi durante um
dialogo entre a ASA-Paraiba e a secretaria de agricultura do estado da Paraiba.
Era o ano 2000 e, naquela ocasido, havia sido desencadeado um processo de
negociagcao sobre a politica de distribuicao de sementes do governo do estado. A
Articulagao estadual j&4 havia acumulado uma reflexdo sobre a problematica da
semente de “fora” — semente ndo adaptada a regido — e negociava para que as
sementes distribuidas pelo programa governamental fossem adquiridas no

proprio estado ou, no maximo, na propria regiao Nordeste, pois estas, no

% “Seu Dodd” é agricultor na comunidade rural de Monteiro, no municipio de Cacimbas, no “Médio

Sertéo Paraibano” (regido da Serra de Teixeira).
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entendimento da ASA-Paraiba, eram mais faceis de se adaptarem ao semi-arido,
uma vez que ja traziam em sua composicdo genética mecanismos de defesa
contra as adversidades e de adaptabilidade ao clima e, portanto, de convivéncia
com o semi-arido.

Além disso, ao longo da histéria, as familias do semi-arido foram
desafiadas de forma permanente a exercitar sua criatividade e capacidade de
observar e aprender com a natureza para viverem e conviverem neste ambiente.
Encontraram, na grande diversidade de plantas e animais, seu principal recurso
para transformar a pouca agua e a pouca terra disponiveis em vida digna no
semi-arido. Junto com essa diversidade do patrimdnio genético, o conhecimento
acumulado e transferido de geracdo em geracdo, constituiu-se num importante
patrimonio cultural das populacées (ASA-PARAIBA, 2004).

Assim sdo as “sementes da paixdo”. Heranca deixada pelos
antepassados, conforme disse “Seu Doddé”, elas formam um mosaico de
diversidade adaptado as diferentes condicdes ambientais do semi-arido e a rica
cultura alimentar da populacdo da regido. Sua conservagdo € um importante
servico que as familias estdo prestando a humanidade em relagdo a
biodiversidade, funcionando como guardids estratégicas destas sementes
(conforme quadro 6). Mas néao € s6 o fato de guardar a semente em casa e de se
fazer estoques familiares. Além disso, estrutura-se toda uma rede de
colaboracgé@o e de solidariedade entre vizinhos em torno das sementes da paixao
no momento de plantar. Inimeras sdo as familias que, preocupadas em nao
perder a semente em periodos de seca, elaboram estratégias complexas
(pequena irrigacao de salvamento, uso de area mais fértil dos rogados, etc.) para
salvar sua semente, mesmo que em pequenas quantidades, mas suficientes para
seu uso e doagdo aos vizinhos no sentido de retomar suas producbes nos

periodos seguintes de chuva.
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QUADRO 6
Sementes da paixao: selecdo e armazenamento

Seu Feliciano e Dona Josefa moram no assentamento Frei Damido
(Jeric6/PB) e demonstram como selecionar e guardar sementes diversificadas
sdo praticas cotidianas para a familia. Seu Feliciano tem milho branco (milho do
Padre Cicero); milho jabat&o, ligeiro, pipoca e milho maluco; tem feijao macassa
branco e feijao rajado. Ja Dona Josefa guarda sementes de macela, gergelim,
alfazema, melancia, pepino, meldo, girassol e ainda maniva de macaxeira e
mandioca para fazer farinha.

Para guardar a semente, sempre foram bem cuidadosos. Comegam a
se preocupar desde o rogado. O feijao que guardam para semente € s6é o do
primeiro carrego, pois € mais limpo e mais graudo, dizem eles. Escolhem as
melhores bages, secam, debulham e catam as mais bonitas. Ja a semente de
milho, eles cortam a cabecga e a ponta da espiga, guardando apenas o material
do meio da espiga. Gostam de selecionar bem a semente porque querem
sempre ter boa produgao todo ano.

Em casa, eles tém um quarto s6 para guardar sementes. Guardam as
sementes em garrafas, latas ou silos de 60 quilos. Primeiro eles limpam os
vasilhames e os secam bem. Cada variedade de semente tem o local préprio
para ser guardada. Dona Josefa explica que néo presta guardar uma semente
no lugar de outra, de outro tipo. Para guardar, eles inicialmente colocam as
sementes sob o sol até que elas fiqguem sequinhas. Depois enchem bem as
garrafas, latas ou silos com as sementes e tampam, sem o0 uso de nenhum
veneno. Finalmente, lacram o recipiente com cera de arapua para que nao entre
ar. S6 abrem o vasilhame quando é chegado o tempo de plantar.

Fonte: Agroecologia em Rede® (com adaptacdes)

A experiéncia de Dona Maria e Seu Edisio é um bom exemplo disso.®
Moradores da comunidade Bonsucesso (Solanea/PB), sua histéria de vida ja foi
tema de reportagem nacional em que se destacava a pratica de conservagao de
sementes crioulas — variedades que nado passaram por melhoramento cientifico e,

por isso, “se transformaram em sinénimo de tecnologia ultrapassada”.

No entanto, o casal nunca deu importancia a equivocada
classificacao. Eles sempre souberam na pratica que os graos
crioulos sdo a base de uma agricultura [que] consegue equilibrar a
venda dos graos, o sustento da familia e a alimentagdo dos
animais. Por meio da selecdo das sementes que tém melhor
rendimento no rocado, Maria e Edisio se preparam para os futuros
plantios. Com frequéncia, distribuem um pouco delas com outros
agricultores nas épocas em que a seca mais castiga: “dou porque
ja passei pela falta” (KISS, [2005], ndo paginado).

% Cf: Técnicas de selecdo, cultivo e armazenamento de sementes. Portal do Agroecologia em Rede.
Disponivel em: <http://www.agroecologiaemrede.org.br/experiencias.php?experiencia=28>. Acesso
em 11 Jan. 2007.

%" Cf: Estoque familiar: conservagdo e armazenamento de sementes. Portal da Agroecologia em
Rede. Disponivel em: <http://www.agroecologiaemrede.org.br/experiencias.php?experiencia=130>.
Acesso em 11 Jan. 2007.
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Enfim, apesar de todas essas estratégias, o problema era que os
programas governamentais, sob o alibi da renovagdo genética por meio de
sementes certificadas, colocavam a disposicao das familias poucas variedades de
sementes (duas ou trés variedades de milho, trés ou quatro de feijées). A
questado central estava no fato de que o Estado ndo poderia fazer compra de
sementes aos agricultores, pois a legislacdo sobre sementes dizia que
“sementes” sdo justamente aquelas desenvolvidas pelos centros de pesquisa e,
portanto, certificadas. Nessa concepgao técnica, para o governo os agricultores
ndo produziam sementes, mas simplesmente “gréos”.

Esta é, enfim, a problemética sobre sementes. Embora seja uma situagéao
aparentemente simples, desvela uma complexidade de interesses bastante
ampla. Situagdo que comegou a mudar, por um lado, em funcao do acumulo de
reflexdo tanto na Paraiba como em todo o Brasil e, por outro, a partir da “nova”
conjuntura politica em que ha o reconhecimento das experiéncias em curso.
Nesse contexto, inova-se nos espagos de dialogo e de interagdo entre sociedade
civil e Estado em torno de politicas de sementes locais.®> O caso do PAA é uma
dessas inovagdes, colocando as experiéncias de conservagdo da biodiversidade
como um componente importante para a seguranca alimentar das familias, sob a
otica do governo, e para a convivéncia com o semi-arido, sob a 6tica da ASA-

Paraiba.

3.3. O Estado e a rede: aprendizados

Em recente avaliagdo, o |PEA®® destacou alguns aspectos importantes do
Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA).
Concentrando-se principalmente nos fatores relacionados a concepgcao e
implementacdo do programa, a avaliagcdo destacou, primeiramente, o

reconhecimento da magnitude, importancia e potencialidade desse novo e inédito

%2 vale ressaltar aqui a resolugdo n° 08 de 2003, do Grupo Gestor do PAA, dispondo sobre a
aquisicdo de sementes produzidas pela agricultura familiar. Portal do MDS. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/programa-de-aquisicao-de-
alimentos-paa/legislacao/resolucao>. Acesso em 11 Jan. 2007.

% Esta avaliagdo, demandada pelo CONSEA, foi feita por pesquisadores(as) do IPEA (DELGADO,
CONCEICAO e OLIVEIRA). Para maiores detalhes conferir documento no Portal do IPEA. Disponivel
em: <http://www.ipea.gov.br/pub/td/2005/td 1145.pdf>. Acesso em 14 Dez. 2006.
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instrumento: pela primeira vez o governo pbéde comprar dos agricultores
familiares sem licitacdo e pagar precos compativeis com a realidade de mercado,
nao precisando ficar preso aos pregos minimos vigentes. Em segundo lugar,
identificou-se uma melhoria da renda dos agricultores beneficiados, além dos
efeitos indiretos verificados com a recuperacdo de precos locais e regionais
(IPEA, 2006).

Mesmo que os “novos” instrumentos criados pela CONAB sejam, na
realidade, adaptacfes de mecanismos comerciais e financeiros ja existentes e
praticados pela politica agricola convencional®, dizia a avaliagdo, a caracteristica
inovadora residia no fato de tais instrumentos serem direcionados ao agricultor
familiar. Ou seja, do ponto de vista do desenho institucional, o PAA inovou ao
criar instrumentos de crédito com garantia de compra dirigidos especificamente
para concretizar a estratégia integrativa do fomento a producao — principalmente
a agricultura familiar —, conectada ao atendimento as populagbées em risco
alimentar (1PEA, 2006).

Ainda segundo o IPEA, em 2004°, dos R$ 107 milhées aplicados pela
CONAB na compra e na distribuicdo de alimentos sob o PAA, um percentual de
40% destinou-se a regido Nordeste, o que convergia com as orientagbes do
Programa Fome Zero de priorizar o apoio a comercializagdo dos segmentos
tradicionalmente excluidos dos arranjos convencionais de comercializacao (vale
lembrar que o Semi-Arido era uma 4rea prioritaria para o programa Fome Zero).
Além disso, notava-se ainda uma distribuicAo mais homogénea dos recursos
entre as modalidades de compra da producao. Isto é, na compra antecipada dos
alimentos (a forma de uma linha de crédito de custeio da safra), foram aplicados
32%. A compra direta, que vinculava o produto fisico disponivel para estoques
ou doacédo, recebeu 29%, e a compra antecipada especial (que priorizava o0s
arranjos locais) ficou com 38%, em clara indicacdo de que a orientacdo de
prioridade ao fortalecimento da producédo e da distribuicdo microrregional estava
sendo seguida.

Na Paraiba, a avaliacao nao foi diferente da avaliagcao nacional. De modo
geral, para muitas organizagbes da sociedade civil (envolvidas de uma forma ou

de outra), o Programa de Aquisicdo de Alimentos, em principio, foi um

% O contrato da compra antecipada, por exemplo, foi inspirado no pré-EGF — Empréstimos do
Governo Federal —, operado pela antiga Comissao de Financiamento da Produgao — CFP —, nos anos
1980.

% De acordo com dados preliminares de 2004 (IPEA, 2005a, p. 174).
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importante instrumento de apoio a producao das familias agricultoras, pois ao
associar garantia de compra e de precos e a constituicio de estoques de
segurancga alimentar e de sementes, apontou caminhos para a implementacgao de
politicas inovadoras especificas de curto prazo, mas com impactos positivos de
amplo alcance nos sistemas produtivos familiares. Além disso, especificamente
sobre a primeira experiéncia de parceria entre ASA-Paraiba e CONAB, a linha do
programa denominada “compra antecipada” foi considerada um sistema de
financiamento da agricultura familiar bastante promissor, uma vez que nao
restringia o uso de recursos de empréstimos governamentais a um “pacote
técnico” ou a uma cultura especifica. Essa situagdo contribuiu enormemente para
a incorporacao de inovagées no campo da agroecologia — a base do trabalho da
Articulacao estadual — pelos agricultores.

Entretanto, como foi uma experiéncia inovadora na qual, um o6rgéao
estatal em parceria com a sociedade civil, interagiu para a comercializagao de
produtos da agricultura familiar (fato raro na politica agricola brasileira, tendo
em vista as exigéncias nesse campo das compras estatais), de forma
descentralizada, alguns desafios surgiram durante a operacionalizagéo,
configurando-se num verdadeiro processo de “aprendizado” entre os
agricultores, o governo e a ASA-Paraiba.

De modo geral, por meio do mecanismo de “compra antecipada”, o
Governo Federal antecipava aos agricultores até dois mil e quinhentos reais (R$
2.500,00) para o custeio da sua producao agropecuaria. Essa operacdo era
concretizada pela “Cédula de Produto Rural (CPR-Alimento)”, numa parceria
entre CONAB e Banco do Brasil. Assim, a CONAB acolhia as propostas
apresentadas pelos agricultores familiares, organizava e encaminhava ao Banco
do Brasil. Este, por sua vez, verificava, com suas agéncias, se o produtor havia
sido beneficiado com os recursos do Pronaf ou outro tipo de financiamento com
taxas de juros controladas. Para aqueles que ndo tinham nenhum acesso aos
recursos controlados do crédito rural, a CONAB autorizava a impressao da CPR-
Alimento. No prazo de dez dias, contados a partir da entrega das cédulas
assinadas pelos beneficiarios, a Companhia depositava o crédito do adiantamento
na conta corrente dos agricultores (para aqueles que se enquadravam entre os
beneficidrios do PAA). A Cédula (CPR-Alimento) poderia ser liquidada
fisicamente, com a entrega do produto, ou financeiramente, com a taxa de juros

de 2% ao ano, incidente sobre o valor do adiantamento (IPEA, 2004a, p. 127-
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128). Além disso, a producdo tinha a cobertura do Programa de Garantia da
Atividade Agropecuaria (Proagro). O “prémio” custava 2% sobre o valor da
operacéo e era pago pelo produtor, no ato da contratagao.®®

Isso tudo em termos de concepcdo. O fato é€ que no decorrer da
operacionalizacdo, muitos problemas aconteceram, comprometendo a eficacia da
proposta e o potencial que a parceria representava. Inicialmente, houve uma
certa “erosao” nas informacdes necessarias em relacdo aos procedimentos
adequados de execugado do programa. As informagdes eram escassas e, quando
chegavam, na maioria das vezes atrasadas, eram muito dispersas e
desencontradas, causando o sentimento de que nao havia o compromisso
necessario dos executores para com o0s agricultores e instituicdes envolvidas na
parceria do programa. Perdurava ainda, na burocracia brasileira uma ldgica
“clientelistica” de tratar a populacdo e usuarios dos servigcos publicos, conforme
diz Santos (2006).%’

Vale ressaltar que muitas das informacbdes necessarias a uma melhor
operacionalizacdo do programa e, consequentemente, da parceria, foram
socializadas apenas em maio de 2005 (por conta da visita do diretor da CONAB,
Silvio Porto, conforme citado no inicio deste capitulo). Um exemplo: as propostas
de compra foram elaboradas no final de 2003 e inicio de 2004, mas as
informacdes sobre o modo de funcionamento do Proagro — de que o prémio do
seguro variava de uma cultura para outra, ou ainda que a cobertura do seguro,
na maior parte dos produtos, chegava ao maximo de 70% da divida contraida —
foram repassadas pelo Sr. Silvio Porto na ocasido da visita a Paraiba. Fato é que,
embora a CONAB tivesse a estimativa de célculos em funcio de cada cultura e de
cada contrato individual dos agricultores, até entdo nao os havia socializado com
os citados parceiros na execugao do programa. Nem tampouco os agentes locais
(Banco do Brasil) sabiam dessa informacao.

Este foi um, mas ndo o Unico, nem o0 mais grave dos Vvarios
acontecimentos indesejados que comprometeram, em parte, o desempenho
satisfatdrio desse “experimentalismo institucional”’. Questdes mais sérias — falta
de comunicacdo entre os 6rgaos de governo, desconhecimento dos

procedimentos a seguir, falta de sensibilidade politica e excesso de

% Foi 0 Conselho Monetario Nacional (CMN) que aprovou a resolugdo n° 3.127, (em 30/10/2003) que
tratava das condi¢des para enquadramento no Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria —
Proagro no PAA. (IPEA, 2004a).

%" Sobre o papel da burocracia brasileira, desde a “Era Vargas” até os dias atuais, conferir Santos
(2006).
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“burocratismo” — surgiram em meados de 2005 quando comegaram a chegar as
“cartas de cobranca” de muitos dos contratos vencidos, alguns desde agosto de
2004. Cartas estas remetidas pela CONAB, alertando que, se ndo fossem
cumpridos os prazos de sessenta dias (a partir da data de emissdo da carta), o
orgao iria promover a inclusdo do nome do devedor nos seguintes cadastros:

Cadastro Informativo de Créditos Nao Quitados do Setor Publico
Federal — CADIN!®® ¢ no Sistema de Registro e Controle de
Inadimplentes — SIRCOI, desta Companhia, o que o impedira de
receber recursos e/ou realizar transagbes comerciais com 0s
orgédos federais, estaduais e municipais, e também com as
instituicbes financeiras integrantes do CADIN, além de ficar
automaticamente excluido do Programa, até que regularize sua

situacao.®
Embora ainda persistindo um antigo vicio de tomadores de crédito ao
Governo Federal de sempre apelarem para o “perddo” das dividas (isso foi
comum durante um tempo na politica agricola do Brasil), a questao € que néao foi
possivel pagar os débitos, mesmo aqueles agricultores que o queriam fazer.
Explicando: como houve um periodo de seca na Paraiba (eventos diversos,
espacialmente e temporalmente, segundo o laboratério de meteorologia do

estado'%?)

, comprometendo o desenvolvimento da lavoura entre margo e abril de
2004, a maioria dos agricultores envolvidos na “compra antecipada” entrou com
pedido de cobertura do Proagro (um direito que lhes cabia). Como os resultados
desses pedidos de cobertura do seguro nao chegaram em tempo habil, foi
impossivel pagar as dividas no prazo definido.

Foi dito anteriormente que a adesado ao Proagro era obrigatéria, feita no
ato do recebimento dos recursos adiantados pela CONAB. Convém afirmar que,
em principio, a iniciativa de um seguro foi vista com bons olhos (mesmo que a
priori ja se falasse em um seguro especifico para agricultura familiar, tendo em
vista que o Proagro era um seguro geral ao setor agricola), uma vez que um
seguro destinado a producdo da agricultura familiar era fato raro na politica
agricola brasileira. Desde a publicacdo do decreto de regulamentacdo do PAA, o

Proagro havia sido previsto, destinando-se ao publico do Pronaf. Ou seja:

% “Regulado pela Lei n° 10.522, de 19 de Julho de 2002, o Cadastro Informativo de Créditos no
Quitados do Setor Publico Federal — CADIN € um banco de dados onde se encontram registrados os
nomes de pessoas fisicas e juridicas em débito para com 6érgaos e entidades federais”. Portal do
Tesouro Nacional. Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/cadin/index.asp>. Acesso em
11 Jan. 2007.

* Teor da carta (CT/SUREG-PB/N° 101) enviada pela CONAB da Paraiba, em 30 de agosto de 2005.

10 Na época, dados disponibilizados no Portal do Governo da Paraiba. Disponivel em:
<http://www.aesa.pb.gov.br/index.php>. Acesso em 11 Jan. 2007.
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“aplica-se & aquisicdo de alimentos prevista neste Decreto [n? 4.772'°" as
disposicoes estabelecidas no Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria —
Proagro, para o Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf”.

Pelos procedimentos operacionais do Proagro (definidos em resolucdo'®?),
0 prazo seria de trés dias uteis a contar do recebimento da “comunicacao de
perdas” para que o0 agente bancario solicitasse a sua comprovagao com o0
objetivo de apurar as causas e sua extensdo, bem como estimar a producao a
ser colhida apds a visita do técnico.'%®

Explicando melhor: como era de direito, os agricultores deveriam fazer o

“comunicado _de perdas da producdo” ao agente do Proagro (no caso, uma
agéncia local do Banco do Brasil) em formulario préprio. O banco, por sua vez,

teria um prazo para solicitar a “comprovacao de perdas” nas propriedades dos

agricultores. Pela citada resolucédo, entendeu-se que esse prazo seria de trés dias
ap6s o comunicado do agricultor. A comprovagao seria feita por uma “vistoria
técnica”, no caso da Paraiba, pela Emater, emitindo um relatério. O “relatério de
vistoria” (também chamado de laudo técnico) seria enviado ao agente bancario
que, por sua vez, encaminharia para uma superintendéncia do Banco do Brasil
(no caso, uma agéncia central em Fortaleza) que centralizaria todos os laudos

para analise e, finalmente, acolheria ou n&o, a “solicitacdo de cobertura do

sequro”. Apds esse processo, seria enviada uma correspondéncia aos agricultores
informando o valor da cobertura, se fosse o caso, ou o0s motivos do
indeferimento do pedido. Este seria o procedimento a ser adotado de acordo com
resolucao operacional do Proagro, ja citada.

Voltando a questao central: cobranca da CONAB e pedido de cobertura do
seguro feito pelos agricultores. Foi dito da impossibilidade de pagamento em
tempo habil por parte dos agricultores, pois o resultado dos laudos técnicos néao
havia sido disponibilizado e, portanto, ndo se sabia quanto cada um deveria

pagar. Mesmo se algum agricultor buscasse pagar — como houve de fato —

19" Conforme artigo 3°, paragrafo 3° do Decreto N° 4.772, de 2 de julho de 2003. Portal da Presidéncia
da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.696.htm>. Acesso em 28 Set. 2006.

102 Segundo Resolugéo 3.224 que “Dispde sobre as exigibilidades de aplicagdo em crédito rural ao
amparo dos recursos obrigatérios (MCR 6-2) e da poupanga rural (MCR 6-4), sobre Depdsito
Interfinanceiro Vinculado ao Crédito Rural (DIR), sobre a Declaragéo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) e
prazos do Proagro”. Portal do Banco Central do Brasil. Disponivel em:
<http://www5.bcb.gov.br/normativos/detalhamentocorreio.asp?N=104128386&C=&ASS=RESOLUCA
0+3.224>. Acesso em 11 Jan. 2007.

1% De acordo com a Resolugéo 3.224 (de 29 de julho de 2004), no capitulo que fala do Programa de
Garantia da Atividade Agropecuaria (Proagro) — 16, especialmente a secéo “Comprovagao de Perdas
—4”, Citada em nota anterior.
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ocorreu que, por um lado, muitas agéncias bancéarias locais se recusaram a
encaminhar o procedimento para quitacdo dos débitos, pois ndo sabiam como
proceder. Por outro lado, as agéncias que o receberam (na intengcdo de ajudar),
nao o fizeram adequadamente. Isto é, como nao dispunham das normas que
calculavam o desconto (foi dito que elas sé foram esclarecidas com a visita do
Sr. Silvio Porto, em maio de 2005), nem sabiam do resultado do “laudo”
analisado pela agéncia central em Fortaleza, algumas agéncias locais fizeram os
seguintes procedimentos: usaram como base de célculo o relatério técnico de
comprovacao de perdas (o laudo da vistoria do técnico da Emater). Por exemplo,
guando um agricultor chegou para quitar seu débito, o funcionario do banco, com
sua “boa fé”, consultou o relatério e percebeu que o técnico havia comprovado
uma quebra de 60% da producdo do agricultor. Entdo, a agéncia bancaria
recebeu do beneficiario o equivalente a 40% de sua divida total (descontando os
60% da perda). Todavia, o céalculo ndo era uma “férmula” matemética simples
assim. E de fato ninguém sabia com fazer o calculo, pois ndo chegou a méao dos
agricultores, liderangas e técnicos que estavam envolvidos no processo, a
formula para se fazer o calculo.

Para aqueles que preferiram esperar a cobertura do seguro — pois muitos
agricultores estavam convictos que iam ter direito em fungdo da estiagem — as
correspondéncias, dizendo do acolhimento ou ndao dos pedidos, s6 comegaram a
chegar as méaos dos beneficiarios no inicio do ano de 2005, mais de seis meses
ap6s o vencimento dos débitos da maioria dos agricultores (entre agosto e
setembro de 2004). O pior de tudo € que poucos conseguiram ter o pedido de
cobertura acatado. Para estes, apesar do atraso para quitar as suas dividas, foi
possivel renegociar os prazos, juros e multas. A CONAB, a Articulacdo e os
agricultores beneficiarios conseguiram interagir e estabelecer condicdes de
pagamento mais adequadas para cada um.

Para os que nao tiveram o pedido de cobertura acolhido pelo seguro —
que foi a maioria — bem(!), a situacdo foi mais complicada. Nos resultados,
enviados pela agéncia central de Fortaleza, duas ordens de argumentagado se
sobressairam. Uma delas, falava de uma certa incompatibilidade entre a cultura

plantada pelo agricultor e o “zoneamento agricola”.'® Ou seja, ao receber a

%0 zoneamento agricola, divulgado no inicio de cada ano agricola ou ciclo de plantio, “¢ um
trabalho técnico, conduzido pela EMBRAPA, com a coordenagdo do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento - MAPA, que através da identificacao dos riscos climaticos, principalmente
com respeito a falta de 4gua durante os estadios criticos das lavouras (ou culturas), procura definir as
melhores épocas de plantio. Também é considerada a temperatura, a ocorréncia de geadas e outros
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antecipacdo (uma espécie de crédito custeio), o agricultor ndo era obrigado a
cumprir nenhuma exigéncia (ndo era um crédito amarrado a nenhum “pacote”).
Ao contrario, foi dito anteriormente que ele poderia estimular inovagdes no
campo da agroecologia. De fato, muitos agricultores ndo estavam (nem estao)
nem um pouco interessados em saber se essa ou aquela cultura é zoneada,
adequada pelos padrdes técnico-agrondmicos aquela ou a esta regido. Eles
plantam o que dispdéem e o que tém interesse: diversidade, consorcios, etc. Mas
a flexibilidade inicial na contratacdo do crédito, quando na anaélise da cobertura
do Proagro fora o que penalizou os agricultores, uma vez que o seguro sé cobria
as culturas enquadradas no “zoneamento agricola” (a maioria dos agricultores s6
ficou sabendo dessa exigéncia justamente no ato do recebimento da
comunicacgao de Fortaleza). Vale ressaltar que esse ponto — zoneamento agricola,
além de um seguro para agricultura familiar e das sementes crioulas — ainda é
um ponto aberto no debate nacional (sem a intencdo de esgota-lo, volta-se a ele
no final desse item).

A segunda ordem de argumentacdo, na avaliagdo do Proagro, apontava
para o fato de que os pleitos ndo haviam “logrado deferimento” por conta da
“intempestividade” das visitas de vistoria ou pelo fato de que a colheita havia
sido anterior a visita. Grosso modo, os prazos nado haviam sido respeitados,
segundo a avaliagao.

Se a situagéo era grave, ela se tornou gravissima na medida em que, por
direito, os agricultores foram recorrer da decisdo do banco (agéncia de

105 |sto 6,

Fortaleza), em relagcdao ao nado deferimento de cobertura do seguro.
guando as organizagbes de agricultores e de apoio comegaram a juntar provas
para encaminhar o0 recurso, buscando desconstruir a argumentacdo da
“‘intempestividade”, descobriu-se entdo que os agentes locais (agéncias
bancarias) foram os grandes culpados por uma série de problemas,
especialmente, pelo ndo cumprimento dos prazos. Um exemplo ajuda a explicar
melhor. Tomando ciéncia da seca, os agricultores beneficiarios do municipio de

Montadas (em torno de 50) fizeram os “comunicados individuais de perda da

fatores climaticos, além dos mapas que identificam os varios tipos de solo de cada municipio e/ou
regido. O zoneamento agricola define os periodos favoraveis de plantio para cada municipio, as
cultivares habilitadas (recomendados), as doengas e pragas ndo cobertas pelo Proagro, e os
produtores das sementes (detentores das sementes) dos varios cultivares indicadas”. Portal da SAF.
Disponivel em: http://www.pronaf.gov.br/seguro/duvidas.htm>. Acesso em 11 Jan. 2007.

% Havia uma comiss&o (“Comissao Especial de Recursos — CER”) que acolhia os recursos dos
agricultores para analise. Esta comissao era formada por varios 6rgaos, dentre eles o MDA, o Banco
Central, etc. e tinha sede em Brasilia.
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producao” que, por sua vez, foram entregues (ao mesmo tempo, pelo presidente
do Sindicato dos Trabalhadores Rurais daquele municipio) ao agente local (Banco
do Brasil) no final de abril de 2004 (ver abaixo, quadro 7). Contudo, nenhum
protocolo foi feito, como seria de direito dos agricultores e dever do agente
bancéario e necessario para afericao dos prazos.

As visitas técnicas, na Paraiba sob responsabilidade da Emater, por sua
vez, foram feitas trés meses (em 03 de agosto de 2004, no caso exemplificado)
ap6s o comunicado de perdas ser entregue. Inclusive, o solicitante da vistoria foi
o proprio sindicato dos trabalhadores de Montadas (em funcdo do fato de que
muitos agricultores queriam fazer um novo plantio) e ndo o banco, como seria o
procedimento correto. Como se nao bastasse o descumprimento dos prazos,
prejudicando os agricultores, o pior viria depois. Ao entrar com 0 recurso,
percebeu-se que 0os comunicados individuais de perda haviam sido protocolados,
na agéncia bancaria local, sem a presenca dos beneficiarios, entre os dias 29 de
julho e 02 de agosto de 2004 e nao no final de abril, conforme fato ocorrido.

Agravando ainda mais a situacao, fato é que em alguns comunicados
constavam duas datas de protocolo (04 de agosto e 30 de julho,
respectivamente), uma sobreposta a outra. Deduzindo-se dai que, sendo a
primeira data 04 de agosto 2004, a agéncia percebeu que a vistoria a
propriedade havia sido feita anteriormente ao protocolo (ou seja, em 03 de
agosto, conforme informado acima), entdo, para nao incorrer num erro
cronolégico, a agéncia p6s uma segunda data, no caso, a data de 30 de julho de
2004, sobrepondo a data anterior (conferir quadro 7 abaixo).

Ha uma evidéncia que o agente bancario buscou se adequar as normas
operacionais do seguro, forjando o cumprimento de prazos, a posteriori, aos
fatos ocorridos, pois caso contrario “o agente do Proagro, na qualidade de
responsavel pelos servicos de comprovagao de perdas”, responderia por
eventuais prejuizos causados ao beneficiario, “quando a solicitacao daqueles
servicos for efetuada intempestivamente”, dizia a resolucdo n® 3.224, editada

pelo Banco Central do Brasil (ja citada anteriormente).
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QUADRO 7

Detalhe do documento entregue pelo sindicato de Montadas ao
Banco do Brasil: em cima, a esquerda, a data em que todos os

comunicados foram entregues na agéncia bancaria e, a direita,
a data de protocolo (uma sobreposta a outra).
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Fonte: Arquivo da AS-PTA/P6lo da Borborema.

Enfim, percebeu-se uma gigantesca falta de conhecimento em relacao as
normas operacionais do instrumento do PAA da “compra antecipada”, bem como
uma falta de comunicacdo abissal entre os 6rgédos envolvidos em relacdo a sua
operacionalizagéo.

Fato é que nédo se trata de desconstrucao dos instrumentos, mas como
forma de entender os gargalos do processo e, sendo assim, buscar os ajustes
necessarios, uma vez que, no Brasil, sempre houve um hiato existente entre a
formulacdo e implementacao de politicas, de acordo com Fonte (2002), recaindo
a culpa quase sempre sobre os beneficiarios das politicas, no caso em foco, os
agricultores familiares.

Nesse sentido, apesar dos erros, vale salientar o esfor¢co desprendido de
ambos os lados — sociedade civil e governo — em transpor essas barreiras. Por
um lado, aproveitou-se da capacidade de mobilizacdo e da dindmica das
organizagdes sociais, bem como da flexibilidade de agdo da sociedade civil, uma
vez que setores varios do governo ainda sofriam pela “ferrugem” que teimava
em emperrar a maquina, parada havia anos. A CONAB estava nessa situagédo.
Um 6rgao sucateado, esvaziado e em estado de letargia!

Por outro lado, estas questbes, por mais probleméticas que fossem,
sempre receberam a devida atencdo dos “novos servidores” incubidos de
recuperar a fungdo publica destes érgdos. Vale salientar a disponibilidade, a

identificacdo de pessoas com a politica, tornando mais facil o dialogo da
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sociedade civil com o Estado. Sabia-se a quem se dirigir quando era preciso,
portanto, quebrando os rangos do “burocratismo” e preenchendo as auséncias e
lacunas entre beneficiarios e gestores, encobertas sob o manto da
“impessoalidade burocratica” nas politicas publicas. Além disso, a propria
disponibilidade dos servidores e autoridades responsaveis pelos programas (em
especial, o PAA) em estar presente, visitando e avaliando as parcerias in loco,
conforme relato inicial, ja demonstravam a inten¢cdo de mudar os mecanismos
inadequados e avancgar na construgcdo de novos procedimentos para o adequado
desenvolvimento dos processos de “experimentalismo institucional”.

Pode-se dizer dos avangos (relativos, em alguns casos, mais profundos
em outros) no campo politica nessa tematica — sementes locais. Contudo no
campo da legislagcédo, a situagcao era bastante indefinida. Isto €, o Governo Lula,
nesse momento de intensa interagdo com a sociedade civil, conforme foi visto,
instituiu uma nova Lei de Sementes, criando um Sistema Nacional de Sementes
e Mudas vinculado ao Ministério da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento -
MAPA. Pretendia com isso regulamentar todo o material de reproducédo vegetal
produzido, comercializado e utilizado no territério nacional.

Com a nova Lei de Sementes, sancionada desde agosto de 2003, o
sistema de certificacao de sementes se complexifica cada vez mais. Contudo, ha
uma excecao as sementes crioulas. Esta legislacdo passou a reconhecer como
cultivar local, tradicional ou crioula, toda aquela variedade desenvolvida,
adaptada ou produzida por agricultores familiares, assentados da reforma agraria
ou indigenas, com “caracteristicas fenotipicas” bem determinadas e reconhecidas
pelas respectivas comunidades e que, a critério do MAPA (considerando também
os descritores socioculturais e ambientais), “n&o se caracterizem como
substancialmente semelhantes as cultivares comerciais”'°® (ALMEIDA e DINIZ,
2006, p. 221).

Embora esse seja um campo ainda em disputa, vale salientar aqui dois
desdobramentos (inter-relacionados) de todo esse esforco, da Paraiba em
particular (em funcdo dos limites e objetivos deste texto), mas
fundamentalmente das experiéncias que relacionam o valor e importancia da

biodiversidade (vegetal e animal) para a agricultura familiar, por todo o Brasil.

'% De acordo com o Artigo 2°, Alinea XVI, do Capitulo 1, da Lei n® 10.711, de 5 de agosto de 2003
que “Dispbe sobre o Sistema Nacional de Sementes e Mudas e da outras providéncias”. Portal da
Presidéncia da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2003/[10.711.htm>. Acesso em 29 Set. 2006.
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Primeiramente, por conta dessa disputa em relagdo a legislacdo de sementes,
gque nao compete s6 a um ministério (mas a varios 6rgaos e ministérios), o
Ministério do Desenvolvimento Agréario editou uma portaria em 2006 no sentido
de instituir um “cadastro nacional das entidades que desenvolvem trabalho
reconhecido com resgate, manejo e/ou conservagdo de cultivares locais,
tradicionais ou crioulas”. Sob responsabilidade da Secretaria de Agricultura
Familiar, o cadastro levaria em consideracao:

[...] a importancia dos processos sociais de uso, manejo e
conservagdao da agrobiodiversidade no ambito da agricultura
familiar e as praticas agroecolégicas de producdo agropecuaria;
[...] a importancia de identificar nacionalmente os trabalhos e
experiéncias de agricultores familiares com cultivares local,
tradicional ou crioula e que isto oriente iniciativas em politicas
publicas; [...] a necessidade de se instituir um cadastro nacional
das entidades que atuam na agricultura familiar que desenvolvem
trabalhos com cultivares local, tradicional ou crioula.'®’

O segundo desdobramento tem a ver com a criagdo de um seguro préprio
a agricultura familia. Um seguro, criado em 2004, “exclusivo para os agricultores
familiares que realizam financiamentos de custeio agricola no Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf”.

O novo Seguro da Agricultura Familiar tem como objetivo garantir
a cobertura de 100% do financiamento mais 65% da receita
liguida esperada pelo empreendimento financiado pelo
agricultor(a) familiar. Esta inovacao estari garantindo significativa
porcentagem da renda esperada pelo agricultor familiar no
momento de contratar suas operagdoes de custeio agricola no
Pronaf.'®®

Importante ressaltar que para a criagdo de um seguro especifico a
agricultura familiar, o Proagro, citado anteriormente, foi reformulado. Isto é, o
Banco Central do Brasil, em resolucdo (n® 3.234, de 31 de agosto de 2004),

definiu:

7 De acordo com a Portaria 58 do MDA, que instituiu o Cadastro Nacional de entidades que atuam

com cultivares locais, tradicionais ou crioulas, ele sera um importante mapeamento da ocorréncia
destas iniciativas e podera contribuir decisivamente na formulagdo de politicas publicas para a
agricultura familiar. Portal da SAF. Disponivel em:
<http://www.mda.gov.br/saf/index.php?sccid=1199>. Acesso em 11 Jan. 2007.

1% Portal da SAF. Disponivel em: <http://www.mda.gov.br/saflindex.php?sccid=366>. Acesso em 11
Jan. 2007.
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Art. 12 Alterar a regulamentacdo do Programa de Garantia da
Atividade Agropecudria (Proagro), criando, no &ambito desse
programa, o subprograma “Proagro Mais”, para atender aos
pequenos produtores vinculados ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) nas operacgdes de
custeio agricola.

Art. 22 O “Proagro Mais” serda regido pelas normas gerais aplicadas
ao Proagro, inclusive quanto ao Zoneamento Agricola.'®®

Repetindo, embora seja uma questdo totalmente aberta, pois sendo
nova, ainda nao se tém resultados consistentes que permitam fazer uma
avaliacdo mais aprofundada, além do mais, essa andlise estd fora do alcance
desse texto. Porém, dois pontos para finalizar: primeiramente, a “resolucao”,
apesar dos avangos nos campos conceitual e politico, ainda trata a agricultura
familiar como “pequenos agricultores” (trazendo implicitamente uma oposicdo ao
“grande” agricultor, no caso o “agronegdécio”). Em segundo lugar — e mais
emblematico — o seguro esta condicionado as normas do Proagro — dai a
necessidade de “cadastro” de sementes crioulas — especialmente em relagdo ao
zoneamento agricola. Para que o agricultor familiar tenha acesso ao seguro, ele
tem de plantar um tipo de cultura prépria (seguindo as normas do zoneamento
agricola) a determinada regido. Esse procedimento restringe a possibilidade de
“experimentar” e testar novas culturas e consoércios, por exemplo, caracteristicas
fundamentais dos agricultores familiares.

Deseja-se que estes desdobramentos nédo travem o0s avangos que,
porventura, ocorreram até o momento na perspectiva do alargamento das
relacdes entre Estado e sociedade civil e no aprofundamento das mudancas nas
politicas publicas, no caso da mudanca de foco do “combate a seca” para um

sentido de convivéncia com o semi-arido (que sera objeto de reflexdo a seguir).

1% |pid. Disponivel em: <http://www.mda.gov.br/saf/index.php?sccid=546>. Acesso em 11 Jan. 2007.
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CAPITULO QUARTO

O significado da convivéncia com o semi-drido
e sua importdncia para o ‘experimentalismo institucional”

inalmente, vale refletir agora, a partir do que foi descrito, sobre o

significado politico da convivéncia com o semi-arido. Significado aqui

entendido, segundo Castells (1999b, p. 23), como uma “identificagao
simbdlica, por parte de um ator social, da finalidade de sua acdo”. Embora uma
conceituagao sobre convivéncia com o semi-arido seja algo relativamente novo,
trabalhada a partir de meados da década de 90 no ambito da sociedade civil e
incorporada por setores dos governos no final dos anos 90, passando a
configurar o arcabouco tedrico de vérias politicas publicas, seus principios ja
eram praticados ha muito pelas populagées do semi-arido. Isto é, durante
séculos essas populagdes desenvolveram suas capacidades individuais e
coletivas de conviver com as adversidades e limitacdes do ambiente;
desenvolveram também acgbes coletivas de resisténcia aos mecanismos de

dominagao existentes na regiao.

Sao experiéncias voltadas para o reforco das unidades de
produgdo familiar, para o compartilhamento de alimentos,
sementes, agua e outros bens, para o apoio individual e
psicolégico ou para promogédo de melhorias das condigbes de vida
da coletividade. Ora as familias doam, de suas poucas terras,
areas para formagédo de “fundo de pasto” para uso coletivo, ora
melhoram as vias de acesso a agua, construindo ou limpando em
mutirao reservatdrios comunitarios, ou ainda se juntam e botam
abaixo cercas colocadas pelos fazendeiros nos reservatérios
publicos. Sao formas de organizacdo social e de enfrentamento
coletivo dos problemas do dia-a-dia, que trabalham com a nogéo
de que é necessdria a convivéncia com as adversidades climaticas
da regidao. Essas praticas contrapéem-se ao padrdo dominante de
relacbes iniquas, baseadas na concentracdo da propriedade, na
apropriacdo privada dos recursos e na sujeicdo aos detentores do
poder politico e econdmico (ROCHA e COSTA, 2005, p. 12).

Ndo € de hoje que existem estratégias individuais, coletivas e
comunitarias, desenvolvidas pelas populagbes do semi-arido, no sentido de
superacado de problemas localizados, sejam eles cotidianos ou estruturais. Vale
citar aqui no rol de estratégias de agado coletiva no semi-arido, a questao dos

saques promovidos pelos “flagelados da seca”. Ao contrario do que se propaga
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na midia, especialmente nas ultimas décadas, os saques em tempo de seca sao
e sempre foram uma estratégia politica bastante clara: chamar a atencao da
sociedade para a situagcdo das familias e forcar a intervencado governamental de
forma eficaz, segundo Neves (2000). Assim foram muitos deles ocorridos ao final
dos anos 90, em funcgao da seca de 1998.

As populagbes do semi-arido também desenvolveram redes sociais e de
“interconhecimentos”; criaram normas comunitarias e mecanismos de
cooperagdo como mutirées, ajudas muatuas, fundo de pasto, gestao de aguadas,
etc. (SABOURIN et al. 2005). Foram, justamente, essas capacidades de cooperar
e de agir coletivamente os principais fatores de autonomia e de garantia da
seguranca alimentar e de convivéncia entre as pessoas e a regido semi-arida.

Contudo, na medida em que o Estado se direciona a regido, durante
décadas, as politicas publicas foram dirigidas ao “combate a seca”. Por um lado,
primeiramente, a partir da Inspetoria de Obras Contra a Seca (10CS), no inicio
do século XX, passando, no decorrer da década de 40, a se chamar
Departamento Nacional de Obras Contra a Seca — DNOCS. Usando de
mecanismos de engenharia hidraulica, o DNOCS inaugura o “faraonismo estéril”
(AB'SABER, 1999, p. 13) da construcdo de barragens, totalmente impotentes em
relacao aos problemas regionais.

Por outro lado, a partir da década de 60, com a Sudene, surgiram as
propostas técnicas no campo da economia e da agronomia. Porém, os
investimentos foram dirigidos prioritariamente para a modernizacdo do parque
industrial nordestino, cujos investidores, em sua maioria, eram do Sudeste. Isto
e, foi uma trajetéria marcada “pelo apoio ao desenvolvimento industrial do
Nordeste, setor considerado capaz de modificar o quadro de atraso e pobreza em
gque se encontrava a regidao”, segundo Galindo (2003, p. 16). O setor
agropecuario, por sua vez, recebeu investimentos mais dirigidos a agricultura
irrigada (GALINDO, 2003) e a pecuéria. Palmeira (1989) diz que, entre 1975 e
1985, o FINOR (Fundo de Investimento do Nordeste) destinou cerca de um
bilhdao de ddlares (de um total de 1,3 bilhées) por meio de incentivos fiscais aos
latifundiarios do Nordeste com propriedades, em média, de 4.500 hectares
(enquanto o tamanho médio das propriedades no Nordeste, nessa época, era de
37 hectares).

Em contrapartida, os investimentos ao semi-arido como um todo,

atingindo a grande maioria dos agricultores familiares, foram marcados por



101

politicas emergenciais e compensatorias de “combate a seca” e de ataque aos
efeitos da estiagem. Vale ressaltar que, tornando-se uma constante, os
programas emergenciais no semi-arido sdo o que efetivamente perdura ha
décadas. Instrumentalizada como oportunidade de negoécios, oportunidade para
atrair recursos e obras em beneficio privado, a seca virou uma industria: a
“industria da seca”.

Isto é, geralmente o poder vigente ndo tem interesse em modificar essa
situacéo e, consequentemente, ndo toma as medidas necessarias para reverter
os fatores que mantém as populagcbes rurais na dependéncia. Na realidade, a
populagcdo pobre é mantida na convicgdo, construida a partir da experiéncia
cotidiana, que sua sobrevivéncia depende da protecdo e dos favores do
“grande”: fazendeiro, prefeito, politico, ou mesmo técnico. Dependéncia essa
que prolonga a fragilidade dos protegido” de uma seca a outra. E nesse contexto
gue se situam os programas emergenciais, dizem Duque e Cirne (1998).

E verdade que o Nordeste sempre foi visto como uma regido
problematica para o pais; um fardo oneroso que o resto da nagado carrega ao
longo das décadas. Desde a “invencdo do Nordeste”, conforme fala Albuquerque
Jr. (1999), a seca passou a ser uma arma essencial, um tema central para a
“construcdo da imagem do Nordeste”:

O tema da seca foi, sem duvida, o mais importante, por ter dado
origem a propria idéia da existéncia de uma regido a parte,
chamada Nordeste, e cujo recorte se estabelecia pela area de
ocorréncia deste fenbmeno. Seja pelas praticas que suscitou, de
“auxilio” aos flagelados, de controle de populagdes famintas, de
adestramento de retirantes para o trabalho nos “campos de
concentracdo” de organizagdo institucional, para o “envio de
socorros publicos e particulares”, de mecanismos de controle das
“obras contra as secas”, seja pela necessidade de unificacdo do
discurso dos representantes desta “area da seca” em nivel
nacional, deu origem ao discurso da seca, que se transmutou
paulatinamente num discurso regional orientado para outras
questdes. A seca foi decisiva para se pensar o Nordeste como um
recorte inclusive “natural”, climatico, um meio homogéneo que,
portanto, teria originado uma sociedade também homogénea
(ALBUQUERQUE JR, 1999, p. 120-121). [grifos no original]

Fato é que, na grande maioria dos casos, as propostas politicas néao
fazem quase nenhuma referéncia as populagbes locais — ou “tradicionais”. Ao
contrario, estas sao vistas como vitimas que precisam ser resgatadas da
miserabilidade e do flagelo que as assolam. Justamente ai, ao invés de
aproveitar de todos os mecanismos sociais de acgdo coletiva, embrides de

processos emancipatérios, as politicas governamentais romperam todos estes
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lagos “tradicionais” e desestruturaram as redes de cooperagdo e conhecimento
das populacées locais, tidas como arcaicas e atrasadas. Assim, no ambito da
construcao de uma sociedade moderna, sintonizada com os avang¢os do mundo,
o Brasil que se “modernizava” nao podia mais conviver com estas praticas “pré-
modernas”. Sob a falacia da ajuda as vitimas da seca, as politicas de “combate a
seca” criaram estruturas de dominagado, favorecendo antigos patriarcas e elites
locais e tornando grande parte das populagées do semi-arido dependentes, nao
do Estado ou das politicas, mas das elites do “mandonismo”, dos “donos do
poder”, para usar uma expressao que se tornou classica no Brasil por meio de
Raymundo Faoro (FAORO, 1979). Enfim, os equivocos em relagdo ao semi-arido
tém caracterizado as politicas para a regido como compensatorias e
emergenciais, dirigidas ao enfrentamento das conseqléncias das secas para a
populagcdo e o ambiente. Foram agdes governamentais que, historicamente, se
mostraram impotentes em propor uma estratégia eficaz de desenvolvimento do
semi-arido brasileiro (GALINDO, 2003).

E nesse ambito — de contestacdo — que comeca a ganhar significado a
idéia de convivéncia com o semi-arido. Empolgada pelo processo de
redemocratizagcdo do pais nos anos 80, a sociedade civil no semi-arido se
mobiliza em torno dos problemas decorrentes de mais uma seca na regido, no
inicio da década de 90 do século passado. Mobilizacdo esta que culminou com a
ocupacao do prédio da antiga Sudene (em 16 de margo de 1993), exigindo agdes
estruturadoras para os agricultores familiares do Nordeste semi-arido. Com a
mobilizagao, criou-se o “Forum Nordeste” para coordenar a reflexdo em todos os
estados sobre os problemas vivenciados no semi-arido e possiveis solugdes,
culminando com um seminario regional de 10 a 13 de maio de 1993, no Recife.
Como resultado foi elaborado um documento propondo “Agdes Permanentes para
o Desenvolvimento do Nordeste Semi-Arido Brasileiro: Propostas da Sociedade
Civil”.

Justamente a partir desse momento, comeca a se difundir a idéia de
convivéncia com o0 semi-arido: a expressdao de um novo projeto politico para a
regiao, protagonizado por uma sociedade civil contestadora, € verdade, mas
fundamentalmente, propositora e atuante. Ou seja:

A convivéncia do homem com a semi-aridez pode ser assegurada.
O que esta faltando, sdo medidas de politica agréaria e agricola,
tecnologias apropriadas, gestao democratica e descentralizada dos
recursos hidricos e da coisa publica — para corrigir as distorgoes
estruturais seculares, responsaveis pela perpetuacao da miséria e
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da pobreza no meio rural (FORUM NORDESTE, 1993, p. 05).
[grifos nossos]

Havia ja naquele momento um sentimento apontando que n&o era a seca
em si, mas uma situacido de exclusao, estruturalmente cristalizada na sociedade
regional, que deveria ser enfrentada. Assim, a intengdo era materializar as
propostas através de um conjunto de programas governamentais — federal e
estaduais — visando promover um processo permanente e “auto-sustentado” de
desenvolvimento no meio rural do semi-arido, permitindo ainda melhorar
efetivamente o nivel de renda das familias, até “patamares que possibilitem a
“seguranca alimentar” e acesso a outros bens e servigos. Além disso, objetivava-
se também, por um lado, promover o acesso aos servigos basicos, na qualidade
e quantidade compativeis com a dimensdo da populacédo rural do semi-arido e,
por outro, fortalecer o processo de organizacao da populagao rural, de modo a
efetivar um real exercicio da cidadania. Tais objetivos pretendiam, portanto,
alcangar uma “efetiva resisténcia ao fenébmeno das secas”, com a eliminag¢ao das
“acdbes emergenciais”, erradicando a fome e a miséria, além de quebrar o
monopolio do acesso a terra e a agua, garantindo a sustentabilidade
agroecologica do processo de desenvolvimento da regidao (DINIZ, 2002, p. 45-
46).

Efetivamente o significado da “convivéncia” vai sendo desenvolvido
progressivamente, passando, portanto, a expressar uma mudanga na percepgao
da complexidade regional, possibilitando construir ou resgatar relagdes
harménicas entre os seres humanos e a natureza. Enfim, € uma nova percepgéao
que retira as “culpas” atribuidas as condicdes naturais e enxerga o semi-arido
com suas caracteristicas proprias, seus limites e potencialidades, afirmando que
o desenvolvimento no semi-arido depende fundamentalmente de uma mudancga
de mentalidade (SILVA, 2006, p. 225).

Assim, paralelamente as formas “hegemaénicas” de conceber e intervir na
realidade do semi-arido estava ganhando significado uma proposta alternativa
de enfrentamento e superacdo das problematicas sociais, econOmicas e
ecoldgicas. Embora essa concepc¢ao venha sendo formulada ao longo da histéria
das crises regionais, como uma critica ao pensamento e a politica de “combate a
seca” e aos seus efeitos, e, sobretudo, ao modelo de modernizacdo econ6mica
conservadora, no periodo recente, ele recebe novos impulsos. Segundo Silva
(2006), essa construcao de alternativas recebeu novas influéncias advindas do

debate sobre o desenvolvimento sustentavel, com a valorizacdo da diversidade
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cultural, das identidades e dos territérios, e que vem se constituindo em um
“novo paradigma civilizatério”.''® Assim, diferente das situacdes anteriores, a
visibilidade e a expressao publica da proposta e das praticas de convivéncia com
o semi-arido estdao sendo conduzidas por novos sujeitos politicos que buscam
ampliar os espagos publicos decisorios, de formulagdo e controle social nas
politicas publicas de desenvolvimento regional, bem como de aprofundar essas
mudangas no sentido de que ndo sejam apenas conjunturais, mas sobretudo
estruturais. Isto é:

Um conjunto de organizacdes sociais (movimento sindical, ONG’s,
Igrejas etc), articulado em féruns e redes sociais, assume,
atualmente, o protagonismo na defesa de uma politica alternativa
de desenvolvimento para o Semi-arido, contrapondo-se as velhas
e decadentes oligarquias sertanejas, as forcas empresariais que
reproduzem a exploragao socioambiental na regido e ao tecnicismo
burocrético do Estado. A Articulacado [no] Semi-arido (ASA) é fruto
da aglutinacdo desses atores sociais que vinham debatendo e
experimentando alternativas de “convivéncia”. Ela confere a
necessaria expressao politica a essas praticas e a concepcao da
“convivéncia com o Semi-arido”, ampliando os seus espacgos de
intervencdo e interlocugdo, encontrando aliados em oOrgéaos
governamentais e levando a disputa para o interior do Estado
brasileiro (SILVA, 2006, p. 269).

O significado que a Articulagdo no Semi-Arido est4 querendo construir é
aquele em que os recursos sejam investidos nos anos normais, de maneira
constante e planejada, em educagdo, agua, terra, produgao, informacgéo... para
qgque expressdoes como “frente de emergéncia”, “carro-pipa” e “industria da seca”
se tornem rapidamente obsoletas, de modo que no futuro as pessoas possam

“

troca-las por outras, como “convivéncia”, “autonomia” e “justica”. Se essa
situacdo ndao muda da noite para o dia, pelo menos o mérito (seja da ASA-Brasil
em geral, e com o PIMC em especifico, seja ainda da ASA-Paraiba, em torno da
rede de bancos de sementes) tem sido a tentativa de resgatar e valorizar
principios das formas tradicionais de cooperacao, de partilha, de solidariedade,
de autonomia... isto é, o esforco para oferecer “oportunidades sociais” (SEN,

2000) no sentido de ampliar as “capacidades” individuais e coletivas das

"% Embora o sentido da convivéncia ainda esteja em processo de formulagdo, suas propostas

buscam contextualizar os principios da sustentabilidade, possibilitando a harmonizagao entre a justica
social, a prudéncia ecoldgica, a eficiéncia econdmica e a cidadania politica no Semi-arido brasileiro.
Nesse sentido, pode-se definir a “convivéncia com o Semi-arido” como sendo uma perspectiva
cultural orientadora da promogao do desenvolvimento sustentavel no Semi-arido, cuja finalidade € a
melhoria das condigdes de vida e a promog¢ao da cidadania, por meio de iniciativas socioeconémicas
e tecnoldgicas apropriadas, compativeis com a preservagcdo e renovagdo dos recursos naturais.
Considera-se que € essa a orientagcdo de um novo paradigma civilizatério para a humanidade, de
satisfacdo das necessidades e de expansdo de suas capacidades, em comunhdo com a natureza.
(SILVA, 2006, p. 272).
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populagdes, criando assim uma base para os processos de emancipacao social.
Mas nessa base também vao se agregando novos elementos (técnicos,
cientificos, politicos, organizativos) a agédo coletiva para a convivéncia com o
semi-arido. Este, de acordo com Silva (2006), parece ser o desafio fundamental
no sem-arido: dar as novas orientacbées de desenvolvimento o “sentido da
convivéncia”:

Nao se trata simplesmente de novas técnicas, de novas atividades
e praticas produtivas, de agdes socioculturais etc. A convivéncia é
uma proposta cultural, que visa contextualizar saberes e praticas

(tecnologicas, econbémicas e politicas) apropriados a semi-aridez,
reconhecendo a heterogeneidade de suas manifestacbes sub-
regionais, considerando também as compreensdes imaginarias da
populacdo local sobre esse espago, suas problematicas e
alternativas de solugdo, que foram sendo construidas e
desconstruidas ao longo da histéria de sua ocupacéao (SILVA, 2006,
p. 226).

A “convivéncia” nao é, portanto, negadora das possibilidades do
desenvolvimento e n&o expressa uma renuncia ao ideal humanitario da
satisfacdo das necessidades e da melhoria das condicdes de vida das pessoas.
Ao contréario, a convivéncia com o semi-arido vem se caracterizando como uma
perspectiva cultural orientadora de processos emancipatérios, de expansao das
capacidades criativas e criadoras da populagcdo sertaneja. Em sintese, a
convivéncia com o semi-arido significa uma nova orientacdo estratégica para
intervencdo naquela realidade, enquanto um processo em construcdo e de
experimentacdo de alternativas apropriadas, buscando aprender a conviver com
as suas especificidades ambientais, e formulando proposicbes que visam a
promogéo e o alcance do desenvolvimento sustentavel (SILVA, 2006).

Enfim, o significado da “convivéncia” é fruto de uma acgao coletiva que,
no nosso entendimento, foi inicialmente de “resisténcia”, entrando num conflito
determinado, contestando as praticas de intervencdo governamental através de
politicas de combate a seca. Mas que, como agdo coletiva construiu um sentido
para sua acdo — uma “identidade de projeto” (CASTELLS, 1999b). Assim, busca
a (re)definicdo de outras praticas de intervencao publica — seja estatal, seja nao-
estatal — no sentido de aprofundar essas mudancgas politicas e sociais,
configurando-se em préaticas emancipatérias. Préticas de “convivéncia” com as
especificidades da regido e de instrumentalizagdo da superagdo da dependéncia
e da sujeicao politica, bem como de ruptura do sistema de clientela — estes sim

os verdadeiros fatores que devem ser “combatidos” no semi-arido.
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E, exatamente, esse significado politico da convivéncia com o semi-arido
que tem importancia fundamental nesse de “experimentalismo institucional”.
Quer dizer, como o governo tinha sua politica — a de segurancga alimentar — e se
dispbés a compartilhar a elaboracao de procedimentos para a execucao desta
politica com a sociedade civil, entdo a convivéncia com o semi-arido (com todo
seu sentido de contestacdo e de proposi¢cdo) foi o mecanismo fundamental para
gue a sociedade civil — a ASA-Brasil — mantivesse seu projeto de autonomia. O
significado politico da convivéncia deixou mais claro os campos de acédo de cada
uma das esferas — Estado e sociedade civil — e permitiu uma melhor
configuragcao de seus papéis.

Essa possivel clareza dos respectivos papéis e da autonomia de cada
esfera pode ser percebida em relacdo ao projeto de transposicdo do rio Sao
Francisco. Um desejo antigo — desde o “Estado imperial” — de muitos governos,
a proposta havia voltado a tona nos anos 90, devido as intensas secas que
ocorreram no semi-arido brasileiro (93 e 98). Entretanto, foi no primeiro
Governo Lula que se decidiu finalmente concretizar o “secular” projeto de
transposicéao.

Para este, seria necessario levar agua ao “sofrido” povo semi-arido (pois
“s6 € contra a transposicdo quem nunca carregou agua na cabecga”, disse o
Presidente em discurso na midia nacional), alegando que o percentual de agua a
ser retirada do rio seria apenas um filete (da ordem de 1%) e que a populagédo a
ser beneficiada, por sua vez, seria de 12 milhdes de pessoas. Para isso, o projeto
de transposicdo previa a construcao de dois canais: um a Leste, levando agua
para Pernambuco e Paraiba (a partir da captacdo no lago da barragem de
Itaparica); e outro na direcao Norte, abastecendo o Cearda e o Rio Grande do
Norte (com a retirada sendo feita nas imediacdes da cidade de Cabrobd-PE);'"
estados nos quais ha maior necessidade hidrica no Nordeste (ou seja, o Nordeste
conta com apenas 3% da agua doce do pais, dos quais a bacia do Sdo Francisco
responde por 70%).'"2
Essa decisdao do governo levou a uma intensa mobilizacdo social em

varios estados (sejam nos estados situados na bacia doadora, sejam também

nos estados receptores). No caso especifico da ASA-Brasil, esta argumentava

" Conferir “Projeto” de transposicdo no portal do Ministério da Integracdo. Disponivel em:

<www.integracao.gov.br>. Acesso em 15 Mar. 2005.
"2 |bama autoriza inicio das obras para a transposi¢do do Sao Francisco. Portal do UOL. Disponivel
em: <http://noticias.uol.com.br/ultnot/2007/03/23/ult23u318.jhtm>. Acesso em 23 Mar. 2007
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que as solugbes para os problemas sécio-econébmicos e da seca do semi-arido
brasileiro nao serao resolvidos com uma simples oferta de agua. Ela, por si s0,
nao constitui o Unico fator fundamental para o desenvolvimento da regiao,
necessitando de programas e acbes de convivéncia com a regidao. Se assim o
fosse — a oferta de agua como solugcao dos problemas do semi-arido — nao
haveria pobreza e miséria nos municipios proximos ao rio e as grandes massas
de agua (vale lembrar que a primeira cisterna, na conta para se chegar a um
milh&o, fora inaugurada numa localidade as margens do lago da barragem de
Sobradinho no rio Sao Francisco). Mesmo estando préximos aos corpos d’agua,
durante os periodos de estiagens prolongadas, estes municipios sempre entram
em estado de emergéncia, recebendo também as verbas publicas emergenciais
destinadas a mitigar os efeitos da seca.

Polémicas a parte (que fogem ao objetivo deste texto), a questao é que,
de acordo com a SBPC (2004), a transferéncia de agua entre bacias tem sido um
assunto que desperta muita passionalidade no mundo todo. No caso brasileiro
(que nao é diferente), seria fundamental a construcdo de um plano de acéao
integrada nas duas regides (a doadora e a receptora), com cronograma e fontes
de recursos definidos (devendo ser obedecidos, para o bem do pais, os preceitos
de prioridades, de justica social e de racionalidade dos investimentos publicos),
pois o que existe de concretamente é o projeto de transposicdo de aguas e
acenos do governo federal de uma politica de revitalizagdo da bacia. Ja “a
solucdo dos problemas da populacao rural difusa em todo o semi-arido se
resume a um programa de constru¢ao de cisternas rurais que transcorre muito
lentamente” (SBPC, 2004, p. 14); uma referéncia, indireta, ao PIMC, no nosso
entendimento.

E bem verdade que, embora o PIMC seja veiculado e “vendido” pela ASA-
Brasil, como um programa de convivéncia com o semi-arido, de fato ainda existe
uma larga lacuna entre o construir a cisterna (agdo de ampla aceitagao social e
abrangéncia territorial, inclusive alcancando as mais longinquas comunidades) e
sua articulagdo com um projeto mais amplo e multidimensional como propde o
ser a convivéncia. A ASA-Brasil tem clareza dessas limitacdes, por isso nos
ultimos anos tem se empenhado na construgcdo de novas agdes (complementares

ao PIMC e para além deste).'"?

"3 Um exemplo é o “programa uma terra e duas aguas” (P1+2) estava em fase de negociacao e de
implementagdo demonstrativa em alguns estados, justamente buscando aplicar na pratica aquilo que
a Articulagdo do Semi-Arido construiu no discurso politico, isto €, agdes de “convivéncia com o semi-
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7

Portanto, € esse significado que tem se mostrado fundamental no
“experimentalismo institucional”, pois mesmo sendo parceira do governo em
varias acoes, a ASA-Brasil ndo abre mao do sentido da convivéncia e se poe
contraria a transposicdo. E a clareza desse significado que possibilita sua
autonomia na construcdo de outro padrdo de intervencdo (seja governamental,
seja ainda nao-governamental) e de uma nova mentalidade sobre a regido —

mentalidade esta baseada na convivéncia com o semi-arido.

arido”. Conferir Portal da ASA-Brasil. Disponivel em: <www.asabrasil.org.br>. Acesso em 10 Jan.
2007.
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SECAO II

Das abordagens territoriais e agroecoldgicas a um
experimentalismo institucional

CAPITULO QUINTO

Territorios: entre “entidades” federativas
e campos da sociedade civil

o final do ano de 2006, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
através da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) ja havia
selecionado e implementado 118 territérios rurais, envolvendo 1.833

I"'* (conferir quadro 8). Para o periodo compreendido

municipios em todo o Brasi
entre 2004 e 2007 (ciclo de planejamento governamental induzido pelo Plano
Plurianual) a meta seria chegar a 190 territérios (dos “450 territérios rurais
potencialmente existentes no pais”), envolvendo diversas acdes e investimentos

em cerca de dois mil e seiscentos municipios (BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 17).

"4 Sistema de Informagdes Territoriais — SIT. Portal da SDT. Disponivel em: <http://serv-sdt-
1.mda.gov.br/sit/territorio _sintese.php>. Acesso em 09 Out. 2006.




QUADRO 8

Territorios de atuacédo da SDT no Brasil por regiédo
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REGIAO

TERRITORIOS RURAIS

TOTAL DE
TERRITORIOS

TOTAL DE
MUNICIPIOS

CENTRO-
OESTE

NORDESTE

NORTE

SUDESTE

SUL

BRASIL

Baixada Cuiabana (MT); Baixo Araguaia (MT); Portal do

Amazonas (MT); Cone Sul (MS); Da Reforma (MS); Grande

Dourado (MS); Estrada de Ferro (GO); Médio Araguaia
(GO); Vale do Rio Vermelho (GO); Vale do Sao Patricio
(GO); e Das Aguas Emendadas (DF/GO/MG).
Agu-Mossoro (RN); Borborema (RN); Mato Grande (RN);
Seridd (RN); Sertao do Apodi (RN); Agreste (PE); Agreste

Central (PE); Mata Sul (PE); Sertao do Araripe (PE); Sertao

do Pajeu (PE); Sertdo do Sao Francisco (PE); Alto Sertao
(SE); Centro Sul (SE); Sertao Ocidental (SE); Bacia do
Jacuipe (BA); Bacia do Rio Corrente (BA); Baixo Sul (BA);
Chapada Diamantina (BA); Do Sisal (BA); Irecé (BA);
Piemonte do Paraguagu (BA); Sul (BA); Velho Chico (BA);
Baixo Parnaiba (MA): Cocais (MA); Lencois Maranhenses
(MA); Vale do Itapecuru (MA); Baixada Ocidental (MA);
Borborema (PB); Cariri (PB); Médio Sertédo (PB); Zona da
Mata (PB); Carnaubais (Pl); Entre Rios (Pl); Serra da
Capivara (Pl); Tabuleiros do Alto Parnaiba (PI); Vale do
Guaribas (PI); Da Bacia Leiteira (AL); Do Agreste (AL); Do
Alto Sertado (AL); Do Litoral Norte (AL); Do Médio Sertao
(AL); Inhamuns Crateus (CE); Itapipoca (CE); Sertao
Central (CE); Sertées de Canindé (CE); Sobral (CE); e
Itaparica (PE/BA).

Alto Jurua (AM); Baixo Amazonas (AM); Entorno de
Manaus (AM); Alto Acre e Capixaba (AC); Vale do Jurua
(AC); Apa Cantao (TO); Bico do Papagaio (TO); Jalapao
(TO); Baixo Amazonas (PA); Br 163 (PA); Nordeste
Paraense (PA); Sudeste Paraense (PA); Sul do Para (PA);
Transamazédnica (PA); Central (Ji-Parana) (RO); Madeira
Marmore (RO); Vale do Jamari (Ariquemes) (RO); Centro
Oeste (AP); Dos Lagos (AP); Sul do Amapa (AP); e Sul de
Roraima (RR).

Alto Jequitinhonha (MG); Alto Rio Pardo (MG); Guimaraes
Rosa (MG); Médio Jequitinhonha (MG); Médio Rio Doce
(MG); Noroeste de Minas (MG); Serra do Brigadeiro (MG);
Serra Geral (MG); Vale do Mucuri (MG); Das Aguas
Emendadas (MG); Baixo Jequitinhonha (MG); Caparad
(ES); Norte (ES); Pdlo Colatina (ES); Pdlo Linhares (ES);
Centro Serrana (ES); Noroeste (RJ); Norte (RJ); Baia de
Ilha Grande (RJ); Andradina (SP); Pontal do
Paranapanema (SP); Sudoeste Paulista (SP); e Vale do
Ribeira (SP).

Cantuquiriguagu (PR); Vale do Ribeira (PR); Centro Sul
(PR); Parana Centro (PR); Sudoeste Paranaense (PR);
Médio Alto Uruguai (RS); Missdes (RS); Regido Central
(RS); Zona Sul do Estado (RS); Alto Uruguai (RS); Alto
Uruguai (SC); Alto Vale (SC); Capecozinho (SC); Oeste
(SC); Planalto Norte (SC); e Planalto Serrano (SC).

11

48

21

23

16

119115

140

801

158

347

387

1833

Fonte: Sistemas de Informacbes Territoriais (com adaptacdes).
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era um “territorio” que se estendia por duas regiées: Centro-Oeste e Sudeste.

"6 Sistema de Informacdes Territoriais — SIT. Portal da SDT. Disponivel em <http://serv-sdt-
1.mda.gov.br/sit/territorio _sintese.php>. Acesso em 09 Out. 2006.

Vale salientar que o territério “Das Aguas Emendadas” aparece duas vezes na lista, uma vez que
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Processo esse iniciado desde maio de 2003, quando a SDT, em conjunto
com organizagbes da sociedade civil, bem como representantes dos governos
estaduais e municipais, foram identificando e selecionando progressivamente
territorios em diversos estados da Federacado. ldentificacdo esta que ocorria,
inicialmente, a partir de alguns parametros definidos internamente pela SDT,
destacando-se principalmente:

i. Caracterizagao geral da denominagao territério rural, tendo por base as
microrregides geograficas que apresentavam densidade demografica
menor que 80 habitantes por quildmetro quadrado (hab./km2) e
populagcdo média por municipio de até 50.000 habitantes.

ii. Critérios de priorizacao a partir do foco de atuacdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario: concentracdao de agricultores familiares;
concentracdao de familias assentadas por programas de reforma
agraria; e concentracgao de familias de trabalhadores acampados.

iii. E ordenamento e priorizacdo dos trabalhos nos territorios,
considerando-se indicadores pertinentes ao PRONAT'', feitos em
parceria com governo e sociedade civil, organizados em cada
respectivo Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel:
maior incidéncia de “capital social’; convergéncia de interesses e
participagcdo da sociedade civil e governos estaduais; areas de
prioridade de agdo do Governo Federal nos Estados; e incidéncia de
programas, projetos e planos de desenvolvimento''®
(BRASIL/MDA/SDT, 2004, p. 15).

A intencdo do MDA e da SDT, a partir da ado¢ao da abordagem territorial

para o desenvolvimento, era investir em politicas que tivessem base local,
buscando soluc¢des de “sustentabilidade” e a implantacdo de politicas publicas e

acoes que deveriam modificar o territério e, com isso, redesenhar “as
caracteristicas da vida coletiva, ampliando o quadro de oportunidades e

agregando valor a producéo dos diversos segmentos sociais”.'’ Ao menos quatro

"7 PRONAT - Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais: referéncias

metodologicas para o desenvolvimento territorial. Documento elaborado pela SDT (cf.
BRASIL/MDA/SDT, 2004).

"8 Respeitando tais critérios, ao longo do ano de 2003, foram selecionados e homologados nos
Conselhos Estaduais 63 territorios, abrangendo 878 municipios, em vinte estados brasileiros.

"9 SDT ja selecionou 54 territérios rurais em 16 estados brasileiros. Noticias Agrarias, n° 209.
NEAD/MDA, Brasilia. Portal do NEAD. Disponivel em:
<http://www.nead.org.br/boletim/boletim.php?boletim=209&noticia=856>. Acesso em 09 Out. 2006.
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aspectos justificavam a adocado da abordagem territorial como referéncia para o
desenvolvimento rural. Em primeiro lugar, o reconhecimento de que o rural nao
se resumia ao agricola: mais do que um setor econémico, o que definia as areas
rurais enquanto tais eram suas caracteristicas espaciais (menor grau de
artificializacdo do ambiente quando comparado com 4&reas urbanas, menor
densidade populacional e maior peso dos fatores naturais).

[Em segundo lugar] porque a escala municipal é muito restrita
para o planejamento e organizacdo de esforcos visando a
promocado do desenvolvimento. E, ao mesmo tempo, a escala
estadual é excessivamente ampla para dar conta da
heterogeneidade e de especificidades locais que precisam ser
mobilizadas com este tipo de iniciativa. Terceiro, porque na ultima
década e meia tem se acentuado o movimento de descentralizacio
das politicas publicas, com a atribuicio de competéncias e
atribuicbes aos espacos locais. Por fim, em quarto lugar, o
territorio é a unidade que melhor dimensiona os lagos de
proximidade entre pessoas, grupos sociais e instituicbes que
podem ser mobilizadas e convertidas em trunfo crucial para o
estabelecimento de iniciativas voltadas para o desenvolvimento
(BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 8). [grifos nossos]

Na Paraiba, esse processo foi desencadeado em julho de 2003 quando
veio ao estado o proprio Secretario de Desenvolvimento Territorial para
apresentar a “nova” proposta politica e a estratégia de acdo da SDT. Assim como
era uma novidade a proposta politica da abordagem territorial, também era uma
inovacao do Governo Lula a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (que tinha

como titular da pasta Humberto Oliveira'®®)

, objetivando “contribuir para o
desenvolvimento harmoénico de regides onde predominam agricultores familiares
e beneficiarios da reforma e do reordenamento agrario, colaborando para a
ampliacdo das capacidades humanas, institucionais e da autogestdo dos
territérios rurais”.'?

Embora sendo novidade em termos de politica, e reconhecendo a
existéncia de inumeras definicbes conceituais para os “territérios”, segundo o
secretario Humberto Oliveira, ndo era a intencdo do governo entrar numa légica
de “unificacdo de um arcaboucgo conceitual” ou de imposigcdo de um conceito. Ao

contrario, o governo partia de uma constatacao:

2% Humberto Oliveira tem uma trajetéria ligada ao movimento de cooperativismo no Nordeste,
especialmente dentro da ASSOCENE (Associacao de Orientacdo as Cooperativas do Nordeste) que,
ha mais de 30 anos, tem atuado na regido “concebendo e construindo uma estratégia de apoio ao
desenvolvimento na regido Nordeste baseada em um amplo processo de qualificagdo profissional e
de aprendizagens de cooperagao no cenario do desenvolvimento rural’. Portal da ASSOCENE.
Disponivel em: <http://www.assocene.org.br/conteudo.htm>. Acesso em 09 Out. 2006.

21 Portal da SDT (Link: “apresentacao”). Disponivel em:
<http://www.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=540&sccant=>. Acesso em 24 Out. 2006.
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[...] a existéncia de muitas iniciativas dos governos, da sociedade
civil e de organismos de cooperagao, que vém impulsionando
diversas acbes no sentido de botar em pratica propostas de
desenvolvimento sustentavel. [...] A proposta do MDA devera
prever enfaticamente a apropriagcdo das experiéncias existentes ou
em andamento, e dos resultados colhidos, apoiando as
institucionalidades e organizacbes nelas envolvidas, desde que
desejem e possam ampliar e aperfeicoar suas atividades
(BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p. 19). [grifos nossos]

Dotar o pais de um “novo paradigma” para o desenvolvimento — isto é,
pensar o desenvolvimento rural ndo somente a partir da produgdo agropecuaria,
mas também considerando a articulacdo da demanda e da oferta de outros
servicos publicos tidos como necessarios — era essa a pretensdo do governo. A
Secretaria de Desenvolvimento Territorial caberia centrar-se na integracdao de
instrumentos complementares a funcdo produtiva, estimulando o dinamismo
entre a base social, governos estaduais e municipais e a sociedade, conforme
sua missao: “apoiar a organizagcao e o fortalecimento dos atores sociais locais na
gestdo participativa do desenvolvimento sustentavel dos territérios rurais e
promover a implementacéo e integracéo de politicas”."'??

De modo geral, o enfoque territorial no desenvolvimento rural
sustentavel vislumbrava uma “visdo essencialmente integradora de espacos,
atores sociais, agentes, mercados e politicas publicas de intervengcdo”. Buscava
ainda a integracao interna dos territorios rurais e destes com o restante da
economia nacional, sua revitalizacdo e reestruturagao progressiva, assim como a
adocao de novas funcées e demandas. Mudar a visdao das politicas, propondo o
“territdrio como objeto de politicas publicas contextualizadas” justificava-se pelo
diagnostico de que freqlentemente as politicas publicas sdo formuladas e
implementadas a partir de leituras parciais da realidade, procurando atender a
setores sociais especificos, com pouca atengdo as interdependéncias e as
complementaridades. “As iniciativas em regionalizacdo de politicas tomaram
rumos diversos, mas a maioria delas terminou por reforcar distorgdes
econémicas e sociais” (BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p. 21-23).

Enfim, precisava nédo repetir os mesmos erros do passado, mas
aproveitar as oportunidades geradas no campo da sociedade civil e “avancar em
direcdo a novos paradigmas” baseados na “necessaria articulacdo de politicas

nacionais com iniciativas locais inovadoras” (BRASIL/MDA/SAF, [2003]).

122 |pid. Disponivel em: <http://www.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=532>. Acesso em 24 Out. 2006.
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Assim sendo, a adocao da abordagem territorial — como iniciativa de
governo e com a prerrogativa de fazer com que o “poder local” juntamente com
as organizagbes da sociedade civil assumam responsabilidades antes
centralizadas no governo — leva a uma nova forma de “experimentalismo
institucional” (SANTOS e AVRITZER, 2002) no sentido de alargamento (de
espagcos e de decisbes) da relacdo entre Estado e sociedade civil e de
aprofundamento das mudangas pretendidas. Primeiramente, esta iniciativa
institui uma nova entidade no campo federativo: “além” do municipio e “aquém”
do estado, levantando algumas questbes: seria este um “ente” intermediario
(entre estado e municipio) de planejamento e gestdo de politicas publicas? Ou
ainda, seria este “experimentalismo” uma forma de aprofundamento do pacto
federativo, ou, ao contrario, de ruptura deste pacto?

Buscando esclarecer melhor, faz-se necessario entender como ocorreu a
construcao republicana do pacto federativo no pais. De acordo com Camargo
(2001), o federalismo brasileiro adaptou-se as mais diversas circunstancias,
tornando-se uma peca de consenso que institucionalizou algumas regras e
consolidou a jurisprudéncia favoravel a convivéncia entre as unidades territoriais
e o centro politico. Nao é a toa que na freqliente pauta das reformas politicas,
nunca foi incluida a eliminacdo do federalismo, fato que né&o ocorreu com os
outros dois pilares do “pacto” politico que derrubou o império: o presidencialismo
e a prépria Republica (como ocorreu em 1993 com o Plebiscito Nacional em que
se optou, por um lado, entre Monarquia ou Republica e, por outro, entre
Presidencialismo ou Parlamentarismo). Apesar do consenso discreto, o
federalismo tem prestado bons servicos como instrumento de integragao
territorial e de reducdo das desigualdades regionais, seja em periodos
autoritarios, seja em periodos democraticos. Contudo, permanecem ainda
distorcbes a serem resgatadas, sendo a principal delas a “debilidade civil
cronica”, perdurando por toda a Republica. Esse “mal congénito” deve-se,
sabidamente, a desorganizacdo, ao isolamento de uma populacdo de baixa
densidade, distribuida por um imenso territério. Além disso:

A pobreza crbnica, as condi¢cdes de salude e o analfabetismo de
amplas massas de origem rural ou de migracdo recente foram
também os principais responsaveis pelo acumulo da divida social
no curso do processo de desenvolvimento, gerando um déficit
cronico de participacao e de cidadania (CAMARGO, 2001, p. 343).

Nao se pode negar os avancgos politicos e sociais em fungcdo do amplo

processo da transicdo democratica, bem como da implantagcdo da “Nova
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Republica”. Processo este que, por um lado, caracterizou-se como um arranjo
politico no qual varios segmentos sociais, inclusive as classes populares,
puderam lutar por seus interesses e idéias com grande liberdade de acao e
organizagado. Por outro lado, em fungdo do despertar dos movimentos
municipalistas da sociedade civil que pressionaram o periodo de luta pela
democratizagdo, a Constituicado de 1988 fora, entdo, marcada, pela primeira vez,
na histéria do federalismo no mundo, pelo status constitucional que deu aos
municipios, reconhecendo sua existéncia como “entes federativos” em igualdade
de condicdes com os estados (inicia-se ai a nocao de poder local, sendo o
municipio o /ocus idealizado desse poder). Rompeu-se assim, a tradigdo
constitucionalista do federalismo dual (de inspiracdo americana) e inaugura-se o

federalismo tripartite — ou federalismo trino'®®

“fruto da inovacao e da
criatividade do legislador brasileiro no momento fundador da democracia que foi
0 processo constituinte e que se consolidou no curso de toda a década de 90~
(CAMARGO, 2001, p. 341).

Nesse contexto, segundo Camargo (2001), o fato da retomada do “ideal
federativo” surgiu como oposicdo ao autoritarismo e ao centralismo do regime
militar e, por isso mesmo, foi o propulsor da democracia. Assim foi se
consolidando um federalismo inovador, societal e libertario, cada vez mais
preocupado em controlar o poder publico e em restringir as mazelas do
patrimonialismo, especialmente o clientelismo e a corrupgédo politica, tanto
guanto os abusos do poder econémico e a “industria eleitoral’. Federalismo e
patrimonialismo tornaram-se, portanto, as principais formas de compreender a
trama entre Estado e sociedade civil ao longo do periodo republicano. Bresser-
Pereira (2001), afirma que o patrimonialismo foi a ténica inicial da formagéao do
Estado brasileiro e de quase toda a chamada “Republica Velha”, baseado numa
oligarquia rural: um Estado oligarquico e patrimonial em que uma pequena elite
de senhores de terra e de “politicas patrimonialistas” dominavam amplamente o
pais. Para esta visdao muito contribuiu a obra de Raymundo Faoro, segundo o
qual:

[...] os tipos patrimonialistas impdéem a sociedade uma orientagao
de cima e do alto, ndo admitindo que ela se determine de dentro
para fora, de baixo para cima. A chamada sociedade civil obedece,
dessa forma, ao comando do poder, sem que se determine pelos
seus conflitos internos. Em termos modernos, pode-se dizer que o
patrimonialismo gera a autocracia, especialmente a autocracia

128 Como o jurista Miguel Reale definia o federalismo oriundo da Constituigio de 88. (cf. CAMARGO,
2001, p. 341).
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autoritaria. O poder central, cercado pelo quadro administrativo,
comanda a economia, as forgas militares, o aparelhamento
burocratico, que dele depende pelo recrutamento e pelas
retribuigbes, condicionando ao seu comando os individuos,
imantados pelo dever de lealdade ao soberano (FAORO, 1993, p.
7). [grifos nossos]

Assim, o patrimonialismo foi a fonte tanto da uniformidade, como das
“prebendas” que geraram a centralizacdo excessiva e o0s males da
descentralizacado radical: “o clientelismo, o nepotismo e o mandonismo, tipicos
das chefias locais” (CAMARGO, 2001, p. 309). Mas, o proprio patrimonialismo
politico pode ainda representar formas embrionarias de federalismo. E foi
justamente esta — a federacdo — a “arma institucional” com que os ideais
republicanos e a nascente Republica tentaram combater os males do
patrimonialismo. Foi um longo processo de aprendizado em que o ideal
federativo empolgou as lutas regionais pela independéncia do pais, mas acabou
relegado posteriormente. E, finalmente, a partir da proclamacdo da Republica
gque tem inicio uma “mal-sucedida” experiéncia de descentralizagdo, promovida
pela Constituicao de 1891. O federalismo dual implantado nos “Estados Unidos
do Brasil” veio fortalecer os estados em detrimento tanto do governo federal,
como do municipal, cuja organizacao ficou totalmente a mercé das decisdes do
poder estadual (como a nomeacdo de prefeitos). Conseqlentemente, o
federalismo degenera-se num regionalismo exacerbado, deixando marcas
indeléveis na politica brasileira.'?*

O problema maior, ainda de acordo com Camargo (2001, p. 323 e 235),
foi que no Brasil a “federacdo nascia de cima para baixo, no processo de
desintegracdo do Estado Unitario” (conseguida pelo centralismo do Império),
enquanto que nos Estados Unidos o “pacto federativo nascia de baixo para cima”

125)

(resultante da agregacao voluntéaria das treze colbnias Inversao esta que

2% |bid. (p. 322). Para a autora, o pai fundador do federalismo brasileiro foi Rui Barbosa, politico
liberal que se tornou o “principal artifice” da Constituicido de 1891, levando as ultimas consequéncias,
como tedrico e como politico, a tdo problematica vinculagédo das idéias com a pratica, do “federalismo
com a democracia e a liberdade”. E por mais que se fagam criticas a Rui Barbosa, sua contribui¢cao
foi exatamente pelo servigo de “temperar” o extremismo dos republicanos paulistas e gauchos com
um fundo monarquista e nacionalista. Ele conteve, com “autoridade irrefragavel” a evolugdo do
regime federativo para a confederacao — o que significaria a desintegracado da grande patria comum.
2> Foi a Constituigdo Federal norte-americana de 1787 quem estabeleceu os principios do
federalismo (expostos com clareza no The Federalist Papers, de Hamilton e Madison, em 1787-1788)
em que “o governo federal era um novo governo central, estabelecido sobre os 13 estados existentes,
ex-colénias reais, todas com constituicdo; mas os poderes desse organismo central eram limitados
por lei e sujeitos a revisdo judicial’. Ao longo do século XX o federalismo “se torna uma teoria geral de
sociedades complexas, e nao simplesmente um conjunto escolhido de instituicdes” (OUTHWAITE e
BOTTOMORE, 1996, p. 303-304).
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criou uma situagéo singular (e um equivoco): no Brasil o federalismo € tido como
sinbnimo “perfeito” de descentralizacdo. Além disso, ainda sob influéncia
americana, a Constituicado de 1891 (a primeira na Republica) introduziu no Brasil
uma total liberdade aos estados (cada estado tinha suas proprias regras
eleitorais e seus codigos especificos, liberdade de contrair empréstimos
internacionais, controle sobre a politica e a justiga), estes comandados pelos
governadores e coronéis. Foi, entdo, nas “brechas de impulso regionalista” que,
em pouco tempo, engendrou-se um “federalismo caboclo” que se deformou e se
adaptou ao “poder quase absoluto das oligarquias que dominaram a primeira
década do século”. Mesmo assim essa inveng¢ao republicana, por um lado,
fortaleceu a legitimidade do Governo Federal e, por outro, “acomodou o0s
interesses regionais que invadiam o cenario nacional, desestimulando tanto os
separatismos como o fraccionalismo congressual” (CAMARGO, 2001, p. 326-
327).

Posteriormente, as crises politicas da “Republica Velha” e sua
obsolescéncia ndo tardaram a reabrir, no meio intelectual, o velho debate sobre
a centralizacdo e a descentralizagao, principalmente no que concerne as relagdes
entre o Estado e a nacdo. A farsa verificada entre os poderes, a caréncia
generalizada de instituicées civis independentes acabou por afastar a democracia
da Republica e o federalismo do progresso. Assim, o compromisso das novas
elites intelectuais emergentes (pés-Primeira Guerra Mundial) renegou tanto o
federalismo como a democracia (CAMARGO, 2001, p. 329), levando ndo a um
Estado “liberal”, mas a um “Estado burocréatico e autoritario”:

Para os intelectuais e os reformistas da época, o federalismo e a
democracia eram a porta de entrada de um liberalismo caduco, por
onde inevitavelmente penetravam interesses mais retrégrados das
velhas oligarquias. Da mesma maneira, podemos dizer que a
social-democracia que se expandiu pelo mundo, como o
trabalhismo da era Vargas, centralizou o poder e foi bastante
avessa as polémicas e as doutrinas ligadas a Federagcdao. Nesse
periodo, mais do que hostilizado ou rejeitado, o federalismo viveu,

por toda parte, o anonimato do siléncio (CAMARGO, 2001, p. 314).

Embora a “Era Vargas” tenha implantado um Estado moderno (capaz de
realizar, em 15 anos, mais do que em toda a Republica Velha), gerando um
impacto econdémico e institucional que perdura até os dias de hoje, além dos
ganhos trabalhistas creditados ao Governo Vargas, Santos (2006) vai dizer que o

“Estado Novo” que perdurou entre 1937 e 1945 foi um Estado autoritario,
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frustrando a perspectiva das classes populares que marchavam rumo aos direitos
politicos de participacao e liberdade.

Com a democratizagcdo de 1946, o federalismo passou por um
reavivamento em sua inteireza, entretanto acabou sendo empurrado para os
bracos de um populismo centralizador e reformista que buscava sem cessar o
fortalecimento institucional da Unido diante da presséo clientelista do Congresso
e da busca por autonomia dos estados diante do poder central.

Na pratica, a hostilidade contra o sistema federativo foi contornada
pelas acomodacbes e negociacbes politicas entre os atores
regionais e o centro politico sempre defensores da
descentralizacdo federativa, embora dispostos a encarar a
centralizacdo como um mal necessario, € como instrumento de
barganha na obtencdo de recursos que suas regidoes ndo poderiam
garantir por si mesmas (CAMARGO, 2001, p. 339).

E assim, na década de 60, um novo Golpe Militar ocorre no Brasil — o
ultimo ao longo desse movimentado periodo republicano. De modo geral, o Golpe
Militar de 64 deitaria raizes na vida nacional devido ao seu “alto poder de
determinacao”: milhares sofreram barbaridades, tiveram vidas destrocadas,
trucidadas e violentadas: “seus pordes foram indignos e repulsivos”. A ditadura,
enfim, abusou do arbitrio e da repressdo, mas, afirma Nogueira (2005), néo
chegou a ser propriamente reacionaria, pois nunca freou nem bloqueou o
desenvolvimento capitalista do pais e a modernizagdo da sociedade. “Nao foi
reacionaria nao porque nao 0 quisesse, mas porque nao pbode sé-lo. Para
governar “aquela” sociedade “naquele” momento da historia, seria preciso, se
nao mobiliza-la (coisa que os militares nado souberam fazer), ao menos
movimenta-la”:

E foi o que se deu. O pais explodiu em termos capitalistas.
Expandiu suas forgas produtivas, estatizou-se como nunca dantes,
internacionalizou sua economia, dinamizou sua agricultura e se
industrializou. Movimentou-se freneticamente para todos os lados.
Em vinte anos, tornou-se outro: mais capitalista, mais moderno,
mas deformado e injusto, radicalizando uma tendéncia que vinha
se acentuando desde a década de 50. A sociedade urbanizou-se e,
em suas metrépoles, um numeroso proletariado industrial pés-se
ao lado de numerosas camadas médias e de um empresariado com
melhor conformacdo. Uma sofisticada televisdo e a industria
cultural revolucionaram os costumes e as idéias. O conjunto das
mudangas reverberou com forga na politica, alterando
comportamentos, fazendo proliferar novos interesses e
transformando os padrdes de participacao (NOGUEIRA, 2005, p.
17).

Enfim, a partir de 1970, os alicerces politicamente excludentes do regime

militar e do velho “Estado varguista” foram abalados por um vigoroso processo
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de democratizagdo politica. As classes populares tornaram-se politicamente
muito mais autébnomas e tentaram partilhar valores materiais e nao-materiais,
antes exclusivos das classes média e alta, além de colocarem em xeque (no
caso, as classes populares, juntamente com parte das classes médias e setores
empresariais) “a capacidade do Estado controlar, como antes, a sociedade”
(SALLUM JR., 2003, p. 37). Na realidade, esse foi 0 momento do rompimento do
ciclo centralista do regime militar — “o buraco negro da centralizacdo” — que
escondia um “loteamento de recursos publicos” em que grupos econémicos
varios e corporacdes haviam se apropriado do patrimdnio publico, escapando ao
controle do Governo Federal.

Essa desordem organizada, que coincidiu com a crise do
desenvolvimentismo, foi a fratura exposta de um centralismo
corporativo aliado ao patrimonialismo politico, que arrastou o pais
para a inflacdo desenfreada, o descontrole financeiro e fiscal e a
lenta erosdo do consenso e da identidade nacional (CAMARGO,
2001, p. 340).

Disto resultaram demandas crescentes da periferia por mais autonomia
politica e por menos dependéncia do governo federal. O movimento municipalista
e dos governos estaduais que assumiram seus mandatos nas eleicbes de 1982 (o
prenincio da abertura politica) fez impulsionar as demandas e, assim, as
eleicbes, foram as grandes aliadas de uma descentralizagcao radical (um tanto
anarquica), radicalizando a “crise” do Estado, diz Camargo (2001). Enfim, todas
essas reacgoes resultaram numa mobilizagcdo de massa que, entre janeiro e margo
de 1984, transformou-se em uma das mais importantes demonstragdes publicas
ocorridas no Brasil em favor da democratizacdo politica — a campanha das
“Diretas Ja” que redefiniu o espacgo legitimo da politica no Brasil e anunciou um
“novo” projeto de Estado, orientado por valores surgidos do clamor da sociedade
pela democratizagdo. O inicio da redemocratizagao, por sua vez, marcada pela
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vitéria de Tancredo Neves'“°, no Colégio Eleitoral, em 1985, mostrou bem quais

eram as aspiragcdes politicas dominantes e qual o projeto politico que
prevaleceria no periodo presidencial seguinte, isto é:

Construir uma Nova Republica, uma democracia plena, que nao
impusesse restricoes aos movimentos e as organizagdes populares,
que tivesse como orientagcdo econbmica um nacional-
desenvolvimentismo renovado e que combinasse crescimento
econdmico e redistribui¢cdo de renda (SALLUM JR., 2003, p. 38).

%6 Pouco antes de tomar posse, o presidente eleito Tancredo Neves, teve um grave problema de
saude que o levou a morte. Em seu lugar, assumiu o vice-presidente José Sarney que governou até o
inicio de 1990.
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Conforme dito, as mudangas nas instituicoes politicas e no ambito de
poder dos diversos atores culminaram na Constituicio de 1988 — que ficou
conhecida como “Constituicdo Cidada”. Foi desse processo, em sintese, que a
“Nova Republica” teve de lidar com uma sociedade onde os movimentos sociais e
as organizagdes coletivas floresciam e demandavam enfaticamente a satisfagéo
imediata de suas caréncias, quer dizer, que o0 processo de democratizagao
politica produzisse o seu equivalente material — esta ainda uma demanda atual
guando se fala da relagao entre Estado e sociedade civil.

Enfim, por tudo isso, pode-se afirmar que, nos ultimos cem anos, o Brasil
foi um extraordinério laboratério de experimentos federativos, de processos de
centralizacdo e descentralizacdo, de relacdes entre Estado e sociedade civil,
unindo as mais diversas modalidades e estilos. Nesse percurso, inicialmente o
povo foi o expectador passivo a assistir “bestializado” a implantacao da
republica. Entretanto:

Testemunhando as grandes transformacgdes que o pais viveu nesse
periodo, o século terminou promovendo um novo federalismo
democratico, por meio de ampla mobilizacdo social e com um
conteudo préprio, original. Criou-se de fato, um federalismo trino,
municipalista e participativo, voltado para as ag¢des em parceria
entre sociedade civil e os trés niveis de governo. Nasceu, portanto,
com a Constituicdo de 88, um federalismo cooperativo, de novo
tipo, comprometido com as parcerias entre os trés niveis de
governo, com a melhoria das politicas publicas no nivel local, com
a reducdo das desigualdades sociais e, sobretudo, com o
fortalecimento da sociedade civil e da cidadania (CAMARGO, 2001,
p. 313). [grifos nossos]

Foi exatamente com esse espirito de “aprofundar” esse pacto (entre o
Governo Federal, central, e o poder local, descentralizado, juntamente com as
organizagdes da sociedade civil) iniciado nos anos 80, mas ainda inacabado, que
o Governo Lula se apegou. A visita do secretario Humberto Oliveira, citada
acima, era um passo nesse sentido, fundamental naquele momento, pois, a
escolha dos territérios rurais em cada Estado se daria apdés a “concluséo
satisfatéria do processo de consultas a Sociedade Civil e ao Governo”, sendo que
a aprovagao seria responsabilidade dos Conselhos Estadual e Nacional
(BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p. 28-29).

Convém salientar algumas das consideracdes feitas pelos representantes

das organizacbes da sociedade civil presentes na reunido com Humberto
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Oliveira'?’, destacando-se dois aspectos. Inicialmente, falou-se sobre a
Articulagdo do Semi-Arido Paraibano (ASA-Paraiba)'®® e de como ela vem, ao
longo de 10 anos, atuando em grande parte do estado. Como uma articulagao de
pessoas e organizagcoes, a ASA-Paraiba tem agregado, ao mesmo tempo, acdes
dispersas pelo estado em diversos territorios e redes (Pélo Sindical da
Borborema, Médio Sertdo, Alto Sertdo, Coletivo do Cariri, etc) integradas num
processo de formacao e de reflexdo politica. Nesse sentido, a proposta da SDT,
como politica de governo, seria um avango importante para a relagdo entre
Estado e sociedade civil na medida em que, potencialmente, viesse estimular e
fortalecer processos e experiéncias sociais em curso.

Em segundo lugar, alertou-se para o fato de que as “concertacdes” e os
dialogos que propunha a SDT n&o sado autométicos; nao significava simplesmente
“chamar” todos os atores sociais e politicos para um espagco, uma arena e assim
pensar um plano de agdo conjunto ou uma ag¢ao que integrasse a todos estes
atores presentes no territério. Muitos destes tinham uma historia oscilante de
aproximacoes e distanciamentos, dialogos e conflitos que deveriam ser levados
em conta. O método a ser utilizado para promover o desenvolvimento territorial,
por fim, deveria permitir um processo gradual de sedimentagcdo de um dialogo,
uma “concertagdo” criativa em torno de um territério a ser construido, criando
sucessivas aproximacoes de planejamento comum e respeitando os diversos
atores e seus ritmos pedagdgicos e de atuacdo, bem como a diversidade de
dindmicas e experiéncias existentes.

Finalmente, chegando o momento de decidir quais territérios priorizar,
inicialmente (embora interesses individuais aflorassem), decidiu-se por quatro
territérios (e nao trés como propunha inicialmente a SDT), sendo estes
homologados (dia 29 de julho de 2003) no &a&mbito do Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentavel. Apesar de serem poucos territdérios (4
territérios, envolvendo 103 municipios, conforme quadro 9, abaixo) nesse
primeiro momento, significava que, posteriormente, outros territérios seriam
apoiados pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial, afirmou Humberto

Oliveira ainda na ocasiao da visita.

127 As intervengdes naquela ocasido foram feitas por Luciano Margal da Silveira (AS-PTA/PB); Nelson

Ferreira dos Santos (Pdlo Sindical da Borborema); Severino dos Ramos (Cooperativa Vinculus); José
Bento (PRACASA, ONG de atuagdo em Soledade); Luis Silva (CUT/PB); Maria da Gloria Batista
(PATAC); Hugo Vieira (CAAASP/CPT, de atuagdo no Alto Sertdo da Paraiba); e José Rego Neto
(CEPFS, de Teixeira). Muitos deles integrantes da ASA-Paraiba.

128 A ASA-Paraiba foi criada em 1993 a partir de pessoas e organizacdes integradas para pensar o
desenvolvimento na Paraiba (cf: DINIZ, 2002).
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Nesse sentido, ficou acordado, portanto, que numa segunda etapa,
haveria a inser¢do do “Territério do Alto Sertdao”. Compromisso este, assumido
em reunido do Conselho Estadual de Desenvolvimento Sustentavel da Paraiba —
CEDRS, por ocasiao da homologacao dos primeiros territérios. No entanto,
encerrou-se o primeiro Governo do Presidente Lula e, na Paraiba, nenhum outro
territorio havia sido contemplado pela agdo da SDT. Nem mesmo o Alto Sertao,
conforme acordado, integrou-se ao conjunto dos territérios homologados. E nao
foi por falta de esforcos. Por varias vezes as organizagdes que atuavam no Alto
Sertao insistiram junto a varias instancias (MDA, SDT, CEDRS e PDHC), desde o
inicio de 2004, para que se efetivasse um territério na regido, cumprindo o
acordo. Em carta enviada aos 6rgaos citados acima, argumentava-se que no Alto
Sertao existiam duas “redes” de organizagdes discutindo e encaminhando
solugbes para os problemas da 4gua e sementes, articulando ainda trinta e trés
municipios e envolvendo cerca de 80 entidades: sindicatos de trabalhadores
rurais, paroquias, associagbes, ONG’s, Diocese de Cajazeiras, dentre outras
(conferir carta enviada pelo territério do Alto Sertdo, em anexo “iv”). Contudo
sem ter muito eco junto a SDT e outros 6rgdos de governo, as organizagbes que

estavam a frente foram vencidas pelo cansaco e abandonaram a idéia.
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QUADRO 9
Territérios homologados na Paraiba e os municipios envolvidos
. . NUMERO DE
TERRITORIO MUNICIPIOS ENVOLVIDOS MUNICIPIOS
Alagoa Nova, Algodao de Jandaira, Areia, Areial, Arara,
1 Borborema, Campina Grande, Casserengue, Esperancga, Lagoa
Seca, Massaranduba, Matinhas, Montadas, Pilées, Puxinana, 21
BORBOREMA Queimadas, Remigio, Sdo Sebastido de Lagoa de Roga, Serra
Redonda, Serraria, e Solanea.
Alcantil, Amparo, Assunc¢ao, Barra de Santana, Barra de Sao
Miguel, Boa Vista, Boqueirdo, Cabaceiras, Camalau, Caraubas,
2 Caturité, Congo, Coxixola, Gurjao, Livramento, Monteiro, Ouro
Velho, Parari, Prata, Riacho de Santo Anténio, Santo André, 31
CARIRI S&o0 Domingos do Cariri, Sdo Jodo do Cariri, Sdo Jodo do Tigre,
Sao José dos Cordeiros, Sao Sebastido do Umbuzeiro, Serra
Branca, Soledade, Sumé, Taperoa, e Zabelé.
Areia de Baraunas, Cacimba de Areia, Cacimbas, Catingueira,
3 Condado, Desterro, Imaculada, Junco do Serido, Mae d'Agua,
Malta, Maturéia, Passagem, Patos, Quixaba, Salgadinho, Santa 24
: = Luzia, Santa Teresinha, Sao José de Espinharas, Sdo José do
MEDIO SERTAO Bonfim, Sdo José do Sabugi, Sdo Mamede, Teixeira, Varzea, e
Vista Serrana.
Alhandra, Baia da Trai¢cdo, Bayeux, Caapora, Cabedelo, Caldas
4 Brandao, Capim, Conde, Cruz do Espirito Santo, Itabaiana,
Jacarau, Jodo Pessoa, Juripiranga, Lucena, Mamanguape, o7

Marcagao, Mataraca, Pedras de Fogo, Pilar, Pitimbu, Riachao
ZONA DA MATA do Poco, Rio Tinto, Santa Rita, Sao José dos Ramos, Sao
Miguel de Taipu, Sapé, e Sobrado.

Fonte: Sistema de Informagdes Territoriais (com adaptagoes).'?®

Essa expectativa nao fora criada apenas no Alto Sertdo da Paraiba, mas
também em muitos territérios em outras regides no pais. Ou seja, a escolha
inicial dos territérios e, em seguida, a realizacdo das “oficinas”, iniciando o
processo de formacao nos territdérios (processo que sera objeto de analise
adiante), geraram inumeras expectativas e frustracbes em quase todos os
estados do Brasil. A questdo foi que, em sugestdo a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, no ano de 2004, todo o esforco fosse dirigido no
sentido da consolidagao dos territorios selecionados. A ampliagdo do numero de
territérios sem que os outros estivessem consolidados, poderia inviabilizar a
proposta politica como um todo. Todavia, uma excegdo deveria ser feita em
favor dos territérios previamente selecionados, como o caso do Alto Sertéao,

dentre outros pelo pais afora. Além disso, para que os territérios escolhidos

129 Portal da SDT. Disponivel em: <http://serv-sdt-1.mda.gov.br/sit/territorio_sintese.php>.
Acesso em 09 Out. 2006.
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progressivamente fossem se consolidando, seria necessario um processo de
“formacao continuada”, sem rupturas e com a presenca mais constante da SDT
uma vez que em 2003, apds iniciado o processo, ela havia “sumido” dos

territérios.

QUADRO 10
Mapa dos territérios na Paraiba

Territérios Rurais - Paraiba

Territdrios Rurais

- 01. Borborema - PB

02, Cariri
03. Médin Sertdn

04. Zana da Mata

@ Corpes d'dqus
o

Capital

Hidrografia

/\/ Rodovia

Fonte: Sistema de Informacées Territoriais — SIT.

Todas estas sugestbes haviam sido dadas a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial pela Rede Nacional de Colaboradores (RNC) em duas
ocasides: em dezembro de 2003, por conta de uma avaliacdo nacional, e em
margo de 2004, em fungdo do processo de planejamento.'® Inicialmente, este
espago se mostrou bastante frutifero no sentido de refletir sobre a politica com

abordagem territorial coordenada pela SDT. Diversos representantes de

30 A RNC ja havia sido formada, quando a ASA-Paraiba recebeu o convite para participar. O convite
havia sido feito, inicialmente, a Luciano Marcal da Silveira (AS-PTA/PB). Por conta de uma série de
contratempos, acabou sendo indicado nosso home (como um assessor autbnomo da ASA-Paraiba)
para representar a Paraiba na RNC. Por duas ocasides estivemos em Brasilia para avaliacdo e
planejamento junto & SDT (em dezembro de 2003 e margo de 2004). Um terceiro convite ainda nos
foi enviado para uma nova reunido (junho de 2004), mas nao foi possivel participar. Desde entdo, a
SDT n&o nos enviou mais nenhum convite para participar de qualquer reunido da rede.
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organizagdes da sociedade civil de vérias regides podiam se encontrar e trocar
informacdes sobre os processos estaduais. Na realidade, a rede de colaboradores
da SDT foi constituida para dar apoio a operacionalizagcdo das acbes de
desenvolvimento territorial e era formada por “profissionais com larga
experiéncia de formacao de atores sociais e animacgéao de processos participativos
de construcdo do desenvolvimento rural sustentavel”, tendo, portanto, o papel
de capacitar os atores sociais para o fortalecimento do “capital social”, por um
lado e de assessoramento técnico (aos parceiros e entidades capacitadoras) e
pedagdgico & equipe da SDT, por outro.™’

A rede de colaboradores era bastante funcional para a SDT (dando-lhe
suporte qualificado), pois esta contava com reduzido quadro institucional (de
servidores efetivos). Contudo, no segundo semestre de 2004, perdeu-se o
contato com a RNC, no caso da Paraiba, especialmente. Um dos motivos
provaveis foi, justamente, a contratacdo da “consultoria territorial” que passou a
atuar diretamente na Paraiba (conforme veremos adiante). Fato € que a rica
troca de informacgcdes e experiéncias fomentada pela rede nacional de
colaboradores deixou de existir exatamente no momento em que a politica

comecgava a engrenar seus mecanismos.

5.1. Diretrizes territoriais: os casos do Pronaf |Infra—

estrutura e do Conselho de Desenvolvimento Rural

Além da iniciativa de selecionar territérios — um dos objetivos principais
da visita do secretario a Paraiba — Humberto Oliveira ainda falou do esforgo de
sua secretaria e do proprio ministério (MDA) em integrar suas acgoes
internamente; além de ser uma preocupagédo que, inicialmente, perpassava todo
o0 governo. Era uma constatacdo a fragmentacdo, a desintegracdo e, muitas
vezes, a superposicao de acdes de varios ministérios em uma mesma regiao,
onerando os gastos publicos. A idéia da integracdo de acgdes, além de
potencializar seus resultados, permitiria uma melhor coordenacdo entre os

ministérios e uma maior eficacia de execucao.

31 Conforme apresentagao da Secretaria de Desenvolvimento Territorial na ocasido da oficina da

Rede Nacional de Colaboradores, em dezembro de 2003, bem como em materiais de apoio
distribuidos posteriormente pela secretaria a rede, por meio de mala direta.
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Dentro do préprio MDA, destacava Humberto Oliveira na ocasido, os
esforcos eram no sentido de coordenar acbes junto a outros ministérios,
especialmente em sintonia como o governo em relagdo ao tema da segurancga
alimentar através do combate a fome: Ministério Extraordinario da Seguranca
Alimentar (MESA), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministério da
Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento (MAPA), especialmente via Embrapa, e
também Ministério de Integracdo Nacional (MIN). A intencdao do MDA e,
especificamente, da SDT, era planejar acbes prioritarias e integradas para os
territérios rurais nos diversos campos: habitacdo, eletrificacdo, crédito, ATER,
por exemplo.

Entretanto, o fato é que, logo no primeiro ano, 0 governo recuou nessa
pretensao, pois até mesmo internamente no MDA, planejar e coordenar agdes
entre as suas proprias secretarias nao seria tarefa facil. Por um lado, a SDT
colocava a politica territorial em execugéo, por outro, a Secretaria de Agricultura
Familiar (SAF) planejava e executava os planos-safra (planejamento de curto
prazo, destinado a fomentar a safra agricola da agricultura familiar) e iniciava
todo um processo de discussédo e elaboragdo de um plano nacional de assisténcia
técnica e extensdo rural (ATER).'®? Entretanto, em seus percursos pelos estados
e territorios, estas acgbes, de secretarias tao préximas, por exemplo, raras vezes
se entrecruzavam ou interagiam.

Mesmo assim, diagnosticado o problema da sobreposi¢cdo de iniciativas
ou da nao integracao de agdes, algumas modificacbes no ambito do préoprio MDA
foram feitas no sentido de aprimorar o planejamento nos territdérios e assim
melhor integrar as agbes, dando-lhes caréater “territorializado”. Destacam-se aqui
duas novidades que tiveram repercussdao na implantacao dessa politica, ou seja,
a redefinicdo de normas para contratagao de recursos do Pronaf Infra-estrutura e
Servicos Publicos Municipais (Pronaf Infra-estrutura) e a reestruturacdo do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (na época tendo a sigla
CNDRS).

Para o secretario Humberto Oliveira, estes instrumentos de agcédo seriam
de grande importancia na implantacao da politica e na configuracdo almejada em

torno do desenvolvimento rural com abordagem territorial. Ainda na ocasido da

32 A Politica Nacional de ATER, construida ainda em 2003, pretendia “contribuir para uma ag&o

institucional capaz de implantar e consolidar estratégias de desenvolvimento rural sustentavel,
estimulando a geragéo de renda e de novos postos de trabalho”, conforme Departamento de ATER —
DATER. Portal da SAF. Disponivel em: <http://www.pronaf.gov.br/dater/index.php?sccid=97>. Acesso
em 24 de Out. 2006.
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visita a Paraiba, dizia o representante de SDT que um exemplo do desencontro
de acOes e da dispersao das politicas de governo com finalidades de estimular o
desenvolvimento de areas rurais, era justamente o Pronaf Infra-Estrutura.
Dentro do quadro geral do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), criado em 1996, o Pronaf Infra-estrutura fora criado como
‘uma linha de apoio financeiro do Governo Federal, com recursos nao
reembolsaveis”, que atuava em “parceria com 0Ss governos municipais
implementando as prioridades do Plano Municipal de Desenvolvimento Rural,
aprovadas pelo Conselho Municipal, nas é&reas de infra-estrutura publica e
servigos de apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar”.'3®

Inicialmente fazendo parte do Ministério da Agricultura, o Pronaf era uma
iniciativa sob responsabilidade da Secretaria de Desenvolvimento Rural
(SDR/MA) e que, num primeiro momento, contou com a parceria do programa
Comunidade Solidaria para que adquirisse o estatuto de programa
governamental.

A aliangca favoreceu, em larga medida, a inclusdo do Pronaf no
Plano Plurianual e no Orgcamento Geral da Unido. Em 1996, o
Pronaf deixou de ser uma linha de crédito para adquirir estatuto de
programa governamental, contribuindo para um aumento gradual
dos recursos alocados ao programa. Gracas ao dispositivo, o
Pronaf péde obter, em particular, orcamento para sua linha infra-
estruturas e servigos (MARQUES, 2003, p. 176).

Com a nova orientacao dada pelo Governo Lula, portanto, haveria nao sé
uma mudanca de responsabilidade na execucgao (isto é, transferéncia da linha de
financiamento da SAF para a SDT), mas principalmente da estratégia de
execugdao do programa, passando a apoiar projetos que contribuissem para a
integracao entre municipios. Por meio de uma resolucado, o MDA estabeleceu que
0s recursos poderiam ser aplicados em projetos de infra-estrutura e servigos
publicos municipais para apoio ao desenvolvimento dos territérios rurais. Ou
seja:

O objetivo do Pronaf Infra-estrutura, agora vinculado a Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (SDT), € propiciar a implantagao ou
melhoria de bens e servicos de carater publico que resultem em
beneficios para a agricultura familiar e reforma agraria, além de
contribuir para o desenvolvimento sustentivel dos territérios. A
intengdo é propiciar um maior dinamismo econémico e ampliar as
possibilidades de inclusdo social.'®*

% Portal da SAF. Disponivel em: <http://www.pronaf.gov.br/quem somos/perguntas.htm>. Acesso

em 09 Out. 2006.
% Pronaf Infra-Estrutura vai apoiar desenvolvimento dos territérios. Portal da SAF. Disponivel em:
<http://www.pronaf.gov.br/noticias/2003/08 22b.htm>. Acesso em 15 Out. 2003.
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Além do mais, de acordo com as novas orientacdes, definia-se que, por
intermédio dos conselhos municipais, territoriais, estaduais e nacional, a
sociedade civil teria uma maior participagdo no controle da aplicagcdo dos
recursos do Pronaf Infra-estrutura para os quais foram destinados, bem como no
monitoramento e acompanhamento da execucdo das obras destinadas a apoiar a
producdo dos agricultores familiares e viabilizar agbes de infra-estrutura e
servigos publicos, garantindo ainda maior controle social dos investimentos

publicos.'®®

136

Ainda em 2003, foi constituido um grupo de trabalho no sentido de

preparar uma proposta que orientasse o (ainda) CNDRS sobre os novos critérios
para aprovacao dos projetos do Pronaf Infra-estrutura; proposta posteriormente
transformada em resolucdo pelo Conselho com a intencdo de fazer com que o0s
projetos fossem complementares a outras agbes de desenvolvimento rural, ndo
gerando investimentos pulverizados e/ou desconectados de outras iniciativas de
desenvolvimento. Assim sendo, a resolucdo estabelecia:

[...] que a partir de 2003 a linha de agido do Pronaf infra-estrutura
e servigos publicos municipais passe a atuar como suporte ao
desenvolvimento rural de territérios rurais, contribuindo com as
necessidades de investimento publico, integrado as acbes de
associativismo, comercializagdo e capacitagdo, inerentes a
Secretaria do CNDRS, além das outras politicas publicas correlatas
cujas agbes e atividades estejam previstas em um Plano de
Desenvolvimento do Territério Rural que venha a ser construido
com a participacdo das organizagbes sociais e 0S governos
locais. ™’

Ja o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel — CNDRS,

por sua vez, passou por uma significativa reestruturagdo, disse Humberto

%5 Entre os dias 09 e 10 de outubro de 2003 houve, em Brasilia, o “Seminario Nacional sobre a

Reformulacdo do Pronaf Infra-Estrutura e o papel dos Conselhos de Desenvolvimento Rural” no
sentido de redefinir novos critérios e normas de contratagao. Cf: Projetos do Pronaf Infra-estrutura
serdo monitorados pela sociedade civil. Noticias Agrarias, n° 207. NEAD/MDA, Brasilia. Portal do
NEAD. Disponivel em: <http://www.nead.org.br/boletim/boletim.php?boletim=207&noticia=837>.
Acesso em 07 Nov. 2003.

'3 Grupo de Trabalho instituido pela Portaria n° 73, de 17 de julho de 2003, do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, que contou com representantes do Férum Nacional de Secretarios de
Agricultura — FNSA, Confederagao Nacional dos Municipios — CNM, Federagéo dos Trabalhadores na
Agricultura Familiar da Regido Sul — FETRAF-SUL, Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura — CONTAG e Movimento dos Pequenos Agricultores — MPA, conforme Resolugédo n°® 33
do CNDRS, de 18 de agosto de 2003. Portal do CONDRAF. Disponivel em:
<http://www.condraf.org.br/>. Acesso em 26 Nov. 2005.

137 Resolugdo CNDRS n° 33, de 18 de agosto de 2003 que “Estabelece procedimentos operacionais
das agbes de Assisténcia Financeira a Projetos de Infra-Estrutura e Servigos Publicos Municipais no
apoio ao desenvolvimento de territérios rurais, por intermédio do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, do Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA”.
Portal do CONDRAF. Disponivel em <http://www.condraf.org.br/>. Acesso em 10 Jan. 2006.
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Oliveira ainda na ocasido da visita a Paraiba. Criado no ano 2000, o CNDRS tinha
por finalidade deliberar sobre o Plano Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel — PNDRS.'™® Vale ressaltar o papel do secretario executivo do
CNDRS, Zé Eli da Veiga (professor da USP), no debate em torno de uma
“estratégia de desenvolvimento para o Brasil rural”, no final dos anos 90.
Segundo Veiga (et all, 2001) a redemocratizacdo do pais fez amadurecer dois
projetos para o campo: 0 primeiro, de carater setorial, visava maximizar a
competitividade do chamado agribusiness; o outro visava maximizar as
oportunidades de desenvolvimento humano em todas as mesorregides rurais do
imenso territorio brasileiro, € no maior niumero possivel de suas microrregides
rurais. Assim, para Eli da Veiga, desde a eleicdo de Tancredo Neves (que coincide
com o inicio do processo de redemocratizagcdo), o Unico governo que optou
exclusivamente pela primeira estratégia foi o de Collor. Os demais fizeram
composi¢cées hesitantes entre os dois projetos em suas politicas. O apice desse
hibridismo ocorreu no “segundo mandato de FHC”, com a convivéncia pacifica de
dois ministérios incumbidos dos assuntos do campo: o tradicional Ministério da
Agricultura e o novissimo Ministério do Desenvolvimento Agrario. E dizia mais:

E altamente improvavel que essa ambivaléncia estratégica
desapareca em 2003. Por isso, a atitude mais construtiva é
promover desde jA um entendimento racional e sistemético entre
as liderangas dos dois projetos no &mbito do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel — CNDRS. Em vez de deixar o
governo navegar ao sabor dos ventos soprados pelos dois
conjuntos de grupos de pressao e seus respectivos lobbies, o papel
do CNDRS deve ser justamente o de promover uma eficaz
concertacdo entre eles. Nao conseguira coloca-los numa mesma
orquestra, mas podera ajuda-los a evitar as disputas mais nocivas
e investir nas questbées que permitem sinergias (VEIGA et all,
2001, p. 07).

Com o Governo Lula, as expectativas de construgdo de um plano
nacional, como era de desejo do CNDRS (envolvendo os “dois projetos”), foram
frustradas, em parte. Na realidade, ao colocar a questdo da seguranga alimentar
em pauta e como proposta de governo (conforme visto anteriormente), a
agricultura familiar assumiria uma “nova func¢do”: prover de alimentos os
mercados locais que se expandiriam em funcdo da demanda gerada pelo

programa Fome Zero. Assim, ao invés de apostar num plano de desenvolvimento

%8 Conforme Decreto n° 3.508, de 14 de junho de 2000, o PNDRS tinha a intenco de se constituir
das diretrizes, dos objetivos e das metas dos Programas Nacional de Reforma Agraria, Fundo de
Terras e Reforma Agraria — Banco da Terra, de Fortalecimento da Agricultura Familiar e de Geragao
de Renda do Setor Rural, de acordo com o CNDRS, em suas Ultimas disposi¢cdes governamentais.
Portal do CONDRAF. Disponivel em <http://www.condraf.org.br/>. Acesso em 10 Jan. 2006.
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rural, o governo preferiu inicialmente apostar na reestruturacdo do CNDRS que
passou a ter a sigla CONDRAF (a partir de outubro de 2003), tendo como
presidente o entao ministro do Desenvolvimento Agréario, Miguel Rosseto e
Humberto Oliveira, por sua vez, passou a ser o secretario executivo do novo
conselho.”® De modo que o CONDRAF — cuja sigla fazia referéncia ao
Desenvolvimento Rural, a Reforma Agraria e a Agricultura Familiar -
representava, por um lado, a “consolidacdo de uma relagdo forte com a
sociedade civil, em favor do fortalecimento e da integracdo de todos os
programas de inclusado social, de combate a pobreza, de reforma agraria e da
agricultura familiar”.’® Por outro, seria um instrumento de proposicdo de
diretrizes para a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas,
constituindo-se em espago de concertagado e articulagao entre os diferentes niveis

de governo e as organizacdes da sociedade civil.'*

Para isso, seus principais
objetivos eram:

A superacdo da pobreza por meio da geragdao de emprego e renda;
a reducado das desigualdades de renda, género, geracao e etnia; a
diversificagdo das atividades econ6micas e sua articulagdo dentro e
fora dos territdérios rurais, e; (sic) a adog¢do de instrumentos de
participacdo e controle social nas fases estratégicas de
planejamento e de execucdo de politicas publicas para o
desenvolvimento rural sustentavel.'*?

Como um espacgo “privilegiado” de orientagdao de politicas publicas para o
desenvolvimento rural e, ao mesmo tempo, um espacgo paritario entre governo e
sociedade (como salientou o secretario Humberto Oliveira), o CONDRAF passaria
entdo a desempenhar outro papel importante: reorientar a formacdo e a acgao
dos conselhos estaduais e municipais existentes. Esperava-se gerar uma “reacgao
em cascata”, na medida em que o Conselho Nacional fosse reestruturado, os
estados e municipios também comecassem a reestruturar os seus conselhos de
desenvolvimento rural, ganhando maior dinamismo e participagdo e ajustando-se

a nova estratégia da SDT. Na realidade, desde o inicio do Governo Lula, havia

% Essa mudanca foi oficializada pelo Decreto de n° 4.854 assinado pelo Presidente da Republica em

08 de outubro de 2003, tratando sobre a composicao, estruturagao, competéncias e funcionamento
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel.

0 De acordo com “apresentacio” do CONDRAF. Portal do CONDRAF. Disponivel em:
<http://www.condraf.org.br/>. Acesso em 10 Jan. 2006.

! Presidente Lula assina decreto de criagdo do CONDRAF. Noticias Agrarias, n° 206. NEAD/MDA,
Brasilia. Portal do NEAD. Disponivel em:
<http://www.nead.org.br/boletim/boletim.php?boletim=206&noticia=821>. Acesso em 09 Out. 2006.

%2 Portal do CONDRAF (link: “apresentagao”). Disponivel em: <http://www.condraf.org.br/>. Acesso
em 10 Jan. 2006.
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um pessimismo generalizado em relagdo aos conselhos de desenvolvimento rural
existentes em todo o pais:

Existem atualmente muitos conselhos nos municipios brasileiros,
pois a descentralizacdo das politicas tem colocado a criacao de
conselhos como condigdo para a destinagdo de recursos que
mantém servigcos essenciais nos municipios. Em alguns destes,
onde o capital social ainda carece de revelar-se e de desenvolver-
se, poucos atores sociais participam efetivamente das atividades
conciliares, com a ocorréncia de desvios que freqlientemente
desvirtuam a participacdo e o controle social (BRASIL/MDA/SDT,
2005a, p. 21).

Essa constatacdo — relativamente pessimista — vai ser o pano de fundo
para que o CONDRAF institua um grupo de trabalho denominado de “Grupo
Tematico Institucionalidade e Gestdo Social para o Desenvolvimento Rural

1”143 com a finalidade de estudar, de forma critica e analitica, assuntos

Sustentave
pertinentes ao tema - institucionalidade e gestdo social — encaminhando
propostas ao Conselho (CONDRAF, 2005, p. 09-10).

Para cumprir suas competéncias, o grupo tematico desenvolveu vérias
acoes (visitas a experiéncias de gestao social e institucionalidades de programas
da comunidade européia — Andaluzia/Espanha — discutiu experiéncias brasileiras,
produziu um estudo sobre o atual debate em relacdo a gestdo de politicas
publicas, além de uma série de reunides de trabalho em Brasilia) que resultaram

num “Documento de Referéncia do Grupo”'**

, enviado como orientacdes ao
Conselho. Como consequéncia, o CONDRAF aprovou duas resolugdes, por um
lado, propondo diretrizes e atribuicbes para a rede de Conselhos de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, nos seus diferentes niveis de atuacao
(resolucdo n® 48) e, por outro, aprovando recomendagbes para as
institucionalidades territoriais de desenvolvimento rural sustentavel (resolugao n®
52), conforme CONDRAF (2005).

Enfim, de modo geral, mesmo com estas novas configuracdes (Conselho
e Pronaf Infra-estrutura), adotadas no Governo Lula, ndo se pode esquecer que a
participacao social nos processos politicos e no controle das politicas e das acdes
governamentais foi uma das principais bandeiras da sociedade civil na
redemocratizacdao do pais. De modo que a “nova democracia” no Brasil foi o fruto

de um amplo movimento social e de um inédito processo participativo de

3 De acordo com Resolugdo do CONDRAF n° 38, de 24 de marco de 2004, tendo vida ativa de seis
meses. Portal do CONDRAF. Disponivel em: <http://www.condraf.org.br/>. Acesso em 09 Out. 2006.
' Posteriormente, em setembro de 2005, 0 CONDRAF editou e publicou as contribui¢des do grupo

tematico institucionalidades num caderno de textos intitulado “Institucionalidades para Gestdo Social
do Desenvolvimento Rural Sustentavel” (Cf: CONDRAF, 2005).
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valorizagdo da sociedade civil; processo este dentro de um Estado nacional néo
apenas fragilizado por uma longa ditadura (1964-85), mas também pela onda
liberal que se estendeu pelo mundo com a globalizagdo dos mercados e a
revolucdo das comunicacoes. Além disso, o surgimento dessa esfera (formada
por uma suposta sociedade civil) veio acompanhado de uma crescente busca de
transferéncias nas politicas publicas e da “protecédo dos direitos difusos, sempre
voltados para a valorizagdo da cidadania e do poder local” (CAMARGO, 2001, p.
343-345).

A descentralizacdo, juntamente e articulada a participagado social,
também é um elemento marcante dos discursos e propostas
politicas democratizantes dos anos 80 e 90. O reforgo e o maior
protagonismo das esferas subnacionais (estados e municipios),
como contraponto a significativa centralizagdo que marcou a
formulacdo e implantacdo de politicas puablicas durante os
governos militares, se apresentava como uma condicdo de
superacao de diversos impasses e problemas identificados na
atuacdo do Estado brasileiro [...]. Ou seja, a participacao e a
descentralizacdo se colocavam como instrumentos centrais na
democratizacao da relacédo entre Estado e sociedade civil (SILVA e
MARQUES, 2004, p. 10).

Nessa conjuntura, o Governo Federal caminhava no sentido de ampliar a
participacdo e a responsabilidade da sociedade civil e, ao mesmo tempo, de
aprofundar as mudangas na relagdo entre Estado e sociedade civil. Séao,
portanto, estas intencdes que vao servir de apoio a implantacao da estratégia de
desenvolvimento territorial nos estados como um todo e na Paraiba, iniciando-se
a partir da visita de Humberto Oliveira, secretario de Desenvolvimento

Territorial, em julho de 2003, conforme reflexdo a seguir.
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CAPITULO SEXTO

Entre a politica territorial e os “outros” territorios

e modo geral, as politicas nacionais tém como aspecto central sua baixa

capacidade de absorver os diferentes contextos que devem enfrentar.

Pais com a dimensao continental e com uma enorme diversidade, como
€ o caso do Brasil, exigem politicas, ao menos regionalizadas, para que possam
melhor implementar instrumentos adequados a natureza dos problemas e
possiveis solucbdes. Essa serd, inicialmente, a preocupacéo central da politica com
abordagem territorial. O foco das politicas passaria a ser o territério, pois ele
combinaria a proximidade social (favorecendo a solidariedade e a cooperacéao),
com a diversidade de atores sociais, melhorando a articulacdo dos servicos
publicos e organizando melhor o acesso ao mercado interno. O foco no territério
buscaria ainda compartilhar uma identidade cultural, fornecendo uma soélida base
para a coesado social e territorial: “verdadeiros alicerces do capital social”
(BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p. 24).

Partindo do pressuposto de que a “coordenagdo das acdes de
responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) somente
encontrara significado e projetara uma nova maneira de governar e de interagir
com a sociedade civil se for adotada, plenamente, a abordagem territorial”
(BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p. 20), a SDT propde uma caracterizagdo de territério
como base para todo o pais, sem entrar nos meandros conceituais. Assim, em

sentido amplo, o territério passa a ser pensado como:

Um espaco fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios
multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a
sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes, e uma populacao,
com grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam
interna e externamente por meio de processos especificos, onde se
podem distinguir um ou mais elementos que indicam identidade e
coesdo social, cultural e territorial (BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p.
28).

Em sentido mais restrito, o territério rural, como objeto de intervengao
de acado governamental, caracteriza-se por todos os critérios citados acima,

desde que, implicita ou explicitamente, apresentem elementos do mundo rural:
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ambiente rural pouco modificado e/ou parcialmente convertido a atividades agro-
silvo-pastoris, além de uma baixa densidade demografica e populacdo pequena;
e uma base na economia primaria e seus encadeamentos secundarios e
terciarios, bem como habitos culturais e tradicdes tipicas do universo rural
(BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p. 29).

Com essa concepcao a priori, tem inicio o “ciclo de formagao continuada”
proposto pela SDT. Ja havia se iniciado o més de julho de 2004 quando ocorreu a
“Oficina Territorial de Alinhamento Conceitual, Metodoldgico e Articulacdo das
Acdes Territoriais” na Borborema. Oficina esta inserida na estratégia de
elaboracao e gestdo do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(PTDRS), do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios
Rurais da Secretaria de Desenvolvimento Territorial — SDT.'* A importancia
dessa oficina ndo ocorre simplesmente pelo fato de ser o (re)inicio do processo
na Borborema, uma vez que, anteriormente, em setembro de 2003, j& havia
acontecido a “Oficina Territorial de Formacido de Agentes de Construcdo da
Estratégia de Desenvolvimento Territorial”, pela qual instalara-se o “Territério da
Borborema”. Importancia justamente porque a partir dessa oficina, em julho de
2004, inicia-se o processo de formagdo, de modo mais sisteméatico e com
presenca constante da SDT no territério. Vale salientar que entre setembro de
2003 (oficina de implementacao do territério) e julho de 2004 passaram-se dez
meses sem uma intervengdo direta ou presenca da secretaria ministerial. Na
realidade, a decisdo de empreender um processo continuo de formacado nos
territérios tem a ver com o fato de que “a sustentabilidade das dinamicas
territoriais fortalecidas pela acdo da SDT depende da endogeinizagdo das
aprendizagens geradas nos processos de apoio”; processo este que se faz
através da formagdo continuada de diversos atores sociais para assumirem a
conducgdo do processo de desenvolvimento territorial (conforme convite enviado
pela SDT aos participantes das oficinas, em anexo “v”).

Pode-se dizer, na verdade, que esse € o segundo momento (o primeiro,
sendo a visita do Humberto Oliveira, conforme visto anteriormente) em que se
tem um contato mais aprofundado sobre a abordagem territorial e com a politica

de governo a ser executada nos estados. Isto é, foi a partir desse momento que

%5 Conforme convite oficial enviado a todos os participantes da oficina realizada entre 4 e 5 de julho
de 2004. Para ver objetivos e produtos esperados em cada oficina, conferir em anexo “v”, todos os
convites das oficinas realizadas entre 2004 e 2005 enviados pela SDT/MDA aos integrantes do

Forum Territorial da Borborema.



135

se teve uma definicdo mais clara da estratégia da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial, da metodologia e do processo de implementacdo do “Programa
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais” no pais, ou
seja:

O Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentivel de
Territorios Rurais — PRONAT, é uma iniciativa do Governo Federal,
sob a responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Agrario —
MDA e coordenagdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial —
SDT, que conta com a participagao do INCRA, SRA, SAF e diversos
organismos federais, tendo como colaboradoras entidades publicas
e nao governamentais, redes profissionais, institucionais e de
organizacdes da Sociedade Civil, governos estaduais e municipais,
além da cooperacgéo de Organismos internacionais
(BRASIL/MDA/SDT, 2004, p. 02).

Além disso, a oficina de “Alinhamento Conceitual” também foi importante
por um segundo aspecto: tratava-se do momento de inser¢cdo da “consultoria

|u146

territoria para a Paraiba, que a partir dai passaria a ser a interlocugao da SDT

nos territérios de sua intervengdo. Antes, essa fungcado era exercida por uma

“geréncia regional”'*’

, envolvendo quase todo o Nordeste (com excecdo da
Bahia); geréncia esta que, por sua vez, acumulava uma excessiva carga de
trabalho. Essa foi uma das justificativas (dentre outras) para que, em grande
parte dos estados, a SDT colocasse uma representagdo — consultoria territorial —
na intengdao de suprir as dificuldades de acompanhamento dos processos
estaduais, conforme ficou comprovado a partir do descompasso, repetindo, entre
a oficina de implantacdo do Territorio da Borborema, em setembro de 2003 e a
oficina de julho de 2004, objeto de reflexao aqui.

Este ndo era um problema exclusivo do Territério da Borborema. Todos
os quatro territérios na Paraiba sofreram com essa auséncia da secretaria de
governo, especialmente logo apdés a homologacdo e implementagao progressiva
de cada um deles. Tampouco foi um problema exclusivo da Paraiba. Quase todos
os territorios do Brasil selecionados e implementados em 2003 (cerca de 80 em
todo o pais, conforme dito anteriormente) sofreram, em menor ou maior grau,

essa “auséncia” no processo inicial. De modo que a estratégia de ter uma

e A pessoa que passou a responder pela consultoria na Paraiba foi a senhora Elania Duarte.

O gerente responsavel pela Paraiba e parte do Nordeste era o senhor Flavio Duarte. Além de
estar acompanhando o secretario Humberto Oliveira na visita a Paraiba, foi ele quem deu inicio ao
processo nos quatro territérios do estado, ainda em 2003. A titulo de curiosidade, tanto o Sr. Flavio
Duarte, como a Sra. Elania Duarte, sdo oriundos (ou fizeram parte) da ASSOCENE, mesma
organizagao da qual fazia parte o secretario Humberto Oliveira.
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consultoria territorial para cada estado foi uma necessidade surgida a partir da
estratégia da SDT no sentido da formacgao continuada.

Cada estado conta com ao menos um consultor territorial
encarregado de acompanhar as atividades desenvolvidas nos
territérios, promover a articulagdo dos territérios e do Programa
com entidades publicas e civis nos estados e executar atividades
técnicas diversas, especialmente com os Conselhos Estaduais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel — CEDRS, gerando informacgdes
e analises situacionais e  estratégicas do Programa
(BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 27).

A oficina, enfim, tinha um objetivo, de certa forma, ambicioso: “construir
uma estratégia participativa de implementacao dos instrumentos de politicas
publicas, especialmente o processo de mobilizagao, sensibilizagao e articulacao
das acdes territoriais, por meio da capacitacdo de agentes de desenvolvimento”
(conforme convites, anexo “v”). Para isto, esperava-se a socializagdo dos ultimos
acontecimentos referentes ao processo no Territério da Borborema e realizar o
nivelamento sobre as diretrizes e o referencial metodolégico para o
desenvolvimento territorial.

A metodologia da oficina (com duracdo de 16 horas ou dois dias),
compartilhada entre alguns atores sociais e a SDT, resultou numa reflexdo
estimulada a partir da realidade regional, a partir de referéncias e experiéncias
sociais concretas de desenvolvimento. A intencdo, apoiada pelas proprias
diretrizes metodolégicas da SDT, era de se evitar definicbes homogéneas e
conceitos abstratos sobre territérios, mas entendé-los a partir de contextos
locais. Ou seja:

A perspectiva territorial do desenvolvimento sustentavel deve
considerar, com destaque, que os territoérios rurais sao
heterogéneos. Isto significa que cada territério encerra uma
diversidade de atores e de interesses, alguns deles conflitantes,
outros nao, além de outras caracteristicas préprias, que o
distinguem dos demais. Portanto ndo é possivel se conhecerem
todos ao se conhecer alguns, nem se aplicarem processos idénticos
em todos os territérios (BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p. 21).

Como resultado concreto dessa oficina, um aspecto foi central e vai
repercutir no decorrer de todo o processo no Territorio da Borborema. Isto é, a
percepcdo de que o espago agrario da Borborema pode ser caracterizado como
um territério formado por atores sociais que compartilham uma “identidade
coletiva” construida tanto por “resisténcias”, como também por “projetos”
(CASTELLS, 1999b, p. 22 e ss). Inicialmente, importante dizer que a construgao

de identidade por parte de atores ocorre por meio de um “processo de significado
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com base em um atributo cultural, ou ainda um conjunto de atributos culturais
inter-relacionados”, estes prevalecendo sobre outras “fontes de significados”.

Mesmo construidas num contexto de relagbes de poder, de acordo com
Castells (1999b), algumas identidades podem comecar como “resisténcia” e
transformarem-se em projetos. Por um lado, a identidade de resisténcia é
construida por atores que se encontram em posicbes ou condigdes
desvalorizadas e/ou estigmatizadas pela l6gica da dominacao, criando trincheiras
de resisténcia e sobrevivéncia com base em principios diferentes dos que
permeiam as instituicbes da sociedade, ou mesmo opostos a estas instituicdes.
Nesse casso, a construcao da “identidade destinada a resisténcia” da origem a
formas de resisténcia coletiva diante de uma opressao (em geral com base em
identidades que aparentemente foram definidas com clareza pela historia,
geografia ou biologia), segundo Castells (1999b, p. 24-25).

Por outro lado, a identidade de projeto é construida quando os atores
sociais, utilizando-se de qualquer tipo de material cultural ao seu alcance,
constroem uma nova identidade capaz de redefinir sua posicao na sociedade e,
ao fazé-lo, de buscar a transformacdo de toda a estrutura social (CASTELLS,
1999b, p. 24). Assim, é uma identidade que produz “sujeitos” (diferentemente
de individuos), isto é, um ator social coletivo pelo qual “individuos atingem o
significado holistico em sua experiéncia”.

Neste caso, a construcdo da identidade consiste em um projeto de
uma vida diferente, talvez com base em uma identidade oprimida,
porém expandindo-se no sentido de transformacéo da sociedade
como prolongamento desse projeto de identidade [...] (CASTELLS,
1999b, p.26).

Pode-se dizer entdo que no Territério da Borborema estas identidades
(de resisténcias e de projetos) foram ganhando sentido gracas ao peso
econdmico e importancia social da agricultura familiar e sua atual configuracéao
no territério e, ao mesmo tempo, pelo papel histérico dos movimentos sociais e
de suas lutas, bem como pelas experiéncias atuais de desenvolvimento no
campo da agroecologia que eles conduzem.

Inicialmente, sobre a importancia da agricultura familiar, trés aspectos

sao centrais.'® O primeiro tem a ver com a forte presenca da agricultura familiar

8Os dados apresentados aqui foram retrabalhados pelo Sr. Pablo Siderski (a pedido da
coordenacao da oficina) e tem por base o Censo Agropecuario de 1996 do IBGE, os dados do
documento base do Projeto de Cooperacdo Técnica INCRA/FAO, de 2000 (Disponivel em:
<http://200.252.80.30/sade/doc/AgriFam.htm>) e o Censo Populacional de 2000 também do IBGE
(disponivel em: <http://www.sidra.ibge.gov.br/>) Acesso em 12 Jan. 2007.
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no Territdério da Borborema: representando mais de 90% dos estabelecimentos
rurais existentes no territério e produzindo algo em torno de 60% do valor total
da producao agropecuaria. Em alguns municipios (como Areial e Montadas), essa
producdo chegava a mais de 90%. Ao mesmo tempo, era um setor que servia de
fonte de trabalho para muita gente, representando 90% do total de pessoas
ocupadas na agropecuaria (enquanto a agricultura patronal ocupava apenas
8,6% desses trabalhadores).

O segundo aspecto se referia a forte densidade demografica da
populacdo como um todo.'*® Especialmente em relacdo a populacdo rural,
excluindo-se o municipio de Campina Grande (maior centro urbano e
populacional do territério, com cerca de 350 mil habitantes), a proporgcdao de
habitantes do meio rural no conjunto do territério era de mais de 50% da
populacao geral. E, por ultimo, ressalta-se a diversificagcao da agricultura familiar
como caracteristica historica da regido, destacando-se atualmente os seguintes
produtos: feijdao, banana, pecuéria de corte e leite. Diversidade esta que
aumentou ainda mais a partir da decadéncia da cana-de-agucar em meados dos
anos 80 e da substituicdo das usinas (com suas grandes propriedades) por areas
de assentamentos de reforma agraria (MOREIRA e TARGINO, 1997).

Se é fato que, atualmente, a agricultura familiar na Borborema tem essa
expressdo e importancia, é necessario ainda compreender a trajetéria de
resisténcia e de luta dos agricultores: resistiram as crises do setor (secas e
desemprego) e as pressdes da grande propriedade e Ilutaram contra a
“subordinacdo da terra a monocultura e a pecuaria” (MOREIRA e TARGINO,
1997, p. 300). Mas também foram lutas que souberam construir agbes coletivas
gue buscavam a emancipacao social da agricultura familiar. Marcas dessas agoes
coletivas de resisténcia e de construgcdo de um projeto de emancipagdo, no
contexto contemporéaneo, podem ser vistas na experiéncia de desenvolvimento

conduzida pelo Pélo Sindical da Borborema.

149 Em alguns municipios, ela chegava a ser muito alta, como em Lagoa Seca, por exemplo, que

era de 355 habitantes por quildbmetro quadrado. Em outros — Arara e Solanea —, a densidade
demografica chegava a 295 e 282 habitantes por quildmetro quadrado, respectivamente.
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6.1. O Territorio Agroeocoldégico do Pélo

Constituindo-se, inicialmente, como uma articulacdo de Sindicatos de
Trabalhadores Rurais (STRs) e varias organizagbes da agricultura familiar no
territério, o P6lo Sindical da Borborema buscou orientar sua acdo em funcao da
historia de lutas de trabalhadores camponeses da regido. Na realidade, é uma
forma de homenagear aqueles que sofreram, de uma forma ou de outra, algum
tipo de violéncia no campo: “despejos, destrui¢cdes de casa e de lavouras, prisées
arbitrarias, torturas e assassinatos” (MOREIRA e TARGINO, 1997, p. 322). Basta
lembrar, dentre varios, o assassinato de Margarida Maria Alves, lider sindical de
Alagoa Grande, ocorrido em 1983.

Criado ha cerca de 10 anos, o Pélo da Borborema tem conseguido, ao
longo desse periodo, dar um “significado” politico a sua agdo, ao mesmo tempo,
mantendo um progressivo e constante dialogo com varios movimentos sociais,
com ONG’s (AS-PTA, PATAC, etc.) e redes (ASA-Paraiba e ASA-Brasil) e
desempenhando uma acdo de mobilizacdo social e fortalecimento da agricultura
familiar através da articulagcao de instituicbes governamentais (universidades e
empresas publicas de pesquisas e de assisténcia técnica) e politicas
governamentais (estaduais e federais), bem como outros apoios técnicos e
financeiros (agéncias financiadoras nacionais e internacionais e centros de
estudos) no sentido de dar suporte a sua acdo."°

O principio basico da acdo do Pdlo Sindical da Borborema é a construcao
de outro “modelo de desenvolvimento” por meio do fortalecimento e valorizacao
da agricultura familiar, tendo a agroecologia como suporte técno-cientifico.
Metodologicamente, é uma acdo que objetiva resgatar e valorizar o
conhecimento local dos agricultores, seja pela dindmica de “agricultores-
experimentadores” (HOCDE, 1999, p. 11), seja também por meio de
“intercambio de experiéncias” e troca de conhecimentos entre agricultores. Por
fim, o objetivo é criar um espaco de dialogo e de inter-relacdo entre saberes

(cultural, técnico e cientifico) como forma de “construcdo do conhecimento

%0 Apresentagao feita por Roselita Vitor de Albuquerque (da coordenacgéo do Pdlo da Borborema) na
oficina territorial em foco. Nesse item, busca-se estabelecer um diadlogo entre a sua fala e alguns
marcos tedricos que ajudam a compreender melhor os contextos regionais, nacionais e, até mesmo,
internacionais em que se apoiou o sindicalismo rural do Brasil, em geral, e da Paraiba, em especifico.
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agroecologico” (SILVEIRA, PETERSEN e SABOURIN, 2002, p. 123), sendo este a
base para um “novo padrdo” de desenvolvimento na regido.

Nesses poucos anos de existéncia, concretamente, as experiéncias
produtivas, técnicas e organizativas conduzidas pelos agricultores e coordenadas
— no sentido politico — pelo Pélo Sindical da Borborema sao agrupadas em temas
e redes, pelas quais circulam informagdes e conhecimentos e por onde se
mobilizam parcerias diversas (técnicas, politicas, materiais, etc.).
Resumidamente, as redes tematicas — nas quais interagem liderangas sindicais,
agricultores experimentadores, técnicos e, muitas vezes, pesquisadores — tem
como principal fungdo coordenar o trabalho em todas as suas dimensbes -
técnico, metodoldégico e de mobilizacdo — em torno do tema determinado. As
redes — que também sdo chamadas de comissdes — mais estruturadas sdo as
151

seguintes:

e Rede Sementes. Na regido, o Pélo da Borborema coordena a “rede de bancos

de sementes comunitarios”, atendendo a mais de trés mil familias. Gracas a
essa acao, nos ultimos anos, foram resgatadas mais de cem variedades locais
de sementes de feijdo, fava, milho, etc., que corriam o risco de desaparecer,
além de ter permitido o acesso as sementes de qualidade e adaptadas a
regiao, no tempo certo e em quantidades suficientes, livres de “politicagem” e
do “clientelismo” em torno das politicas oficiais de sementes. Esta acao tem
conseguido ainda mobilizar a parceria da CONAB e da Secretaria de

Agricultura do Estado, por meio de varios programas.

e Comissao de Recursos Hidricos. A construgcao de cisternas de placas € o carro-
chefe dessa comissdo tematica e, nesse tempo, o trabalho ja atendeu a quase
duas mil familias (vale salientar que o Po6lo da Borborema faz a gestdo do
P1MC na regido, em parceria com ONG’s e associagdes). Além disso, outras
tantas familias estdao desenvolvendo inovagcées de manejo integrado da agua:
barragens subterrdneas, mandalas, barreiros, tanques etc. Por sinal, estava
em andamento uma pesquisa, em parceria com a Embrapa Semi-Arido
(Petrolina) e o CIRAD (uma instituicdo francesa de cooperagcdo e pesquisa
para o desenvolvimento), visando avaliar o impacto das barragens
subterrédneas nos sistemas produtivos familiares.

Estas duas redes interagem fortemente com as redes estaduais da ASA-

Paraiba, isto é, sementes e agua (conferir se¢cao anterior). Além disso, ainda

" Resumo da apresentacao feita por Roselita Vitor (conforme citado anteriormente) que consta ainda

no relatério final desta oficina, elaborado por Ghislaine Duqué, professora da UFCG.
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podem ser citadas, como redes teméticas do Pdlo: comissdo de saude e

alimentacdo que desenvolve um trabalho de seguranca alimentar, especialmente
“ao redor de casa” (espago “peri-doméstico”; entorno da casa que tem uma
dindmica prépria) e tem envolvido quase mil familias na confecgdo de

multimistura, horticultura, alimentacdo alternativa, doces e sucos de frutas

nativas, manejo de criagdo de pequenos animais, etc.; a comissdo de cultivos
ecoldgicos que coordena o trabalho de producdo sem uso de agrotéxico e adubos
quimicos, além da coordenacgédo das feiras agroecoldgicas que se criaram a partir
do trabalho de “conversao” da producado convencional para a agroecoldgica; e a

comissdo de criacdo animal que coordena uma agdo mais voltada aos médios e

grandes animais (ovinos, caprinos, suinos, bovinos, eqiinos) no sentido do
manejo sustentavel do rebanho: suporte forrageiro para alimentagdo animal,
estoques de forragem, manejo de pastagens, sanidade do rebanho, etc.

Finalmente, ainda existe uma forma de financiamento de varias dessas
acdes por meio de “fundos rotativos solidarios” (que seguem 0S mesmo
principios dos FRS que foram objeto de analise na secao anterior). A intencao é ir
progressivamente estruturando um sistema de crédito que possa financiar varias
“inovacgdes” agroecoldgicas: cisternas de placas, bancos comunitarios de
sementes, telas de arame para cercas, equipamentos para apicultura e
meliponicultura, aquisicao de barracas para a feira agroecolégica, biofertilizantes,
construcao de viveiros familiares e comunitarios, barragens subterraneas, etc. A
perspectiva é que se estabeleca na comunidade uma cultura de solidariedade em
que os FRS funcionem como uma “poupanga comunitaria” que serd mobilizada
para o desenvolvimento familiar e coletivo.

Essa busca cotidiana por um “novo” modelo de desenvolvimento — ao que
parece, a missdao maior do Pdlo Sindical da Borborema - pode ser melhor
compreendida quando se volta um pouco mais na histéria para perceber como foi
o processo de desenvolvimento nos “Agrestes” paraibanos. Ou seja, durante
séculos, esse desenvolvimento foi centrado em ciclos econémicos (MOREIRA e
TARGINO; 1997) que se sucediam, dependendo mais de fatores externos que
internos como a demanda internacional e o preco dos produtos: ciclos como o da
cana-de-acgucar, do algodéao e do sisal, dentre outros.

Mais recentemente, na segunda metade do século XX, esse processo de
desenvolvimento sofre uma mudanc¢a profunda no sentido técnico, repercutindo

sensivelmente nos campos social e politico. Isto é, a “modernizagdo” da
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producdo na regido, especialmente, estimulando a expansdo da pecuaria e
fortalecimento do setor canavieiro (modernizacdo que respinga em algumas
culturas mais localizadas como a batatinha que, por sua vez, também influenciou
nesse processo) vai provocar mudancas profundas na regidao (WEID et al, 2002).
Mudancas estas — em relacao a utilizacao do solo, ao avan¢o da cana-de-acucar
e do pasto, a intensificagcdo da concentragdo da terra e a mecanizagdo de certas
etapas do processo produtivo nas areas onde foi mais forte a modernizacao da
atividade agropecuaria — que vao provocar modificagées profundas nas relagdes
de trabalho no campo e a expulsdo e expropriagcdo dos produtores rurais (cf:
MOREIRA e TARGINO, 1997; e PALMEIRA, 1989).

Grosso modo, a “racionalidade da modernizacao” concentrou-se em
alguns setores produtivos — sem alterar o historico e concentrado sistema de
posse e uso da terra — e na transnacionalizacdo da economia em geral. E até que
produziu um certo efeito “positivo” até o inicio dos anos oitenta, mas, a “crise
econdmica brasileira muito visivel a partir de 1979, para a qual muito influenciou
a modernizagdo oficialmente induzida, iria conduzir a manifestagcbes de
contrariedade em relagcdo ao modelo de desenvolvimento instituido” (ALMEIDA,
1999, p. 31). Quer dizer, em funcado do “carater excludente do processo de
modernizagcdo da agricultura, tem-se observado, nas ultimas décadas, uma
organizacao crescente dos trabalhadores rurais como forma de resisténcia” a sua
exclusdo do processo de geracdo e/ou apropriagao da riqueza gerada no campo.
A organizagao dos trabalhadores rurais na Paraiba ocorreu sob algumas frentes
de luta: contra a exploragdo do trabalho, contra a expulsdo/expropriagdo da
terra, pelo retorno a terra, por politica agricola que garanta o “direito de
permanecer na terra e dela tirar o indispensavel a uma vida digna” (MOREIRA e
TARGINO, 1997, p. 279-280).

E nesse contexto, contra essa “racionalidade instituida” no modelo de
desenvolvimento rural e contra a exclusdo que ela provoca, que surge um
“movimento de contestacdo” (ALMEIDA, 1999) ou a construcdo de uma
“identidade de resisténcia” (CASTELLS, 1999b). Movimento este que nas ultimas
duas décadas se aprofundou no Brasil devido ao fato de que os movimentos
sociais rurais eram motivados a reagir em funcdo das crises que assolavam a
sociedade e a agricultura brasileiras. Colocava-se em evidéncia ai a fraqueza da
ideia de “moderno” como “portador de valores ontolégicos que corrigiam

naturalmente os desequilibrios”:
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Os atores e grupos sociais que questionam, em diferentes niveis, o
padrao de desenvolvimento instituido ou dominante (ou a forma
mais visivel do modelo de desenvolvimento), comegaram a se
constituir na metade da década de setenta. A luta pela terra, a
resisténcia que opdem 0s pequenos agricultores a construcao de
barragens hidroelétricas que os ameacam de expropriacdo, as
tentativas de implantacdo de novos assentamentos rurais em
areas conquistadas através da luta pela reforma agraria, as criticas
e as reivindicacées concernentes as politicas agricolas [...], a
experimentacdo mais ou menos sistematica e organizada de novas
tecnologias que sejam mais adaptadas as necessidades e a
situacdo da pequena agricultura familiar sdo algumas das
orientagbes que guiam o movimento de contestacao/protesto [na
agricultura brasileira] (ALMEIDA, 1999, p. 21-22). [grifos nossos]

Embora o autor citado acima apresente o contexto da Regidao Sul, pode-
se dizer que é, justamente dentro dessa contestagdo que se fundamenta o Pélo
Sindical da Borborema enquanto uma acéao coletiva, por um lado, de “resisténcia”
e, por outro, de “emancipacdo” (uma acdo coletiva com um projeto de
desenvolvimento). Mas ainda assim € preciso entender outros dois movimentos,
por assim dizer, que, paralelamente, vao exercer influéncia central na trajetéria
do Pélo enquanto um “sujeito” de contestacdo e de emancipagdao do modelo de
desenvolvimento rural. Por um lado, o processo de renovacao sindical na regiao
e, por outro, o movimento agroecoldgico.

Em primeiro lugar, uma das caracteristicas da década de oitenta diz
respeito a um novo cenario de lutas, mobilizagcbes e reivindicagbes rurais e
agricolas que se desenvolveram no pais em funcdo do agravamento das
condicdes de vida e trabalho de amplas camadas de agricultores, de um lado, e a
evolucdo do nivel de organizagdo sindical, de outro. Dois personagens foram
importantes nesse processo: a CUT e a Igreja Catélica por meio das CEBs. A CUT
— Central Unica dos Trabalhadores estimulou a constituicdo de um “sindicalismo
democrético, de classe e de massa”, visando, em um segundo momento a uma
outra perspectiva: “a construgcao de uma nova sociedade, a sociedade socialista”
(ALMEIDA, 1999, p. 105).

Por outro lado, diante do quadro de expropriacdo e exploragdo dos
trabalhadores rurais no Brasil, a Igreja — setores do episcopado, especificamente
— comecga a lutar em defesa dos interesses e dos direitos dos trabalhadores
rurais, exercendo o papel de organicidade dos trabalhadores isolados como
mecanismo de enfrentamento & repressao estatal e privada (TARGINO, 2002). E
nesse contexto que, em 1975, nasce, por exemplo, a Comissdo Pastoral da Terra

— CPT, num dos momentos mais “cruéis” da histéria dos trabalhadores rurais no
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pais. De modo mais amplo, a Teologia da Libertagcdo, ala mais progressista da
Igreja, através das Comunidades Eclesiais de Base — as CEBs — vai se configurar
num campo frutifero de desenvolvimento de liderancas.

Na Paraiba esse movimento tem um marco temporal importante — o
inicio dos anos 80, muito influenciado pelo processo desencadeado no estado de
Pernambuco — com as “campanhas salariais” entre 1982 e 1984, culminando com
a primeira greve geral da categoria. E nesse periodo (12 de agosto de 1983) que
€ assassinada Margarida Maria Alves, lider sindical de Alagoa Grande (PB) que
estava a frente de uma série de agdes trabalhistas e da campanha salarial dos
canavieiros da regiao (MOREIRA e TARGINO, 1997). Nesse momento, tanto a
FETAG (Federacdo de Sindicatos do Estado da Paraiba) como a CONTAG
(Confederacao Nacional) estavam envolvidas na luta. E justamente ai, a partir de
84, que surge a idéia de organizar os sindicatos em “Pélos Sindicais”. Todavia,
progressivamente tanto a Federagdo e, conseqientemente, muitos sindicatos,
assim como a Confederacédo, foram se afastando da luta dos trabalhadores.

E entdo que a CUT, especialmente com seu departamento rural, e a
pastoral rural (que na Paraiba, em 1988, torna-se oficialmente CPT) véo forjar as
novas bases da renovacédo sindical na regidao, ou seja, o “P6lo de Renovacgao
Sindical Rural da Borborema”. Este movimento vai influenciar varios grupos de
“oposicao sindical” nos municipios, como por exemplo, Lagoa Seca. Embora
tendo suas especificidades, a histéria do sindicalismo rural desse municipio (o
sindicato de Lagoa Seca foi criado em 1971, a partir de uma delegacia sindical
ligada a Campina Grande), primeiramente, como “oposi¢cdo” e depois como
diretoria do sindicato, ajuda a entender esse processo de convergéncias de
forcas: renovacéao sindical e liderangas das CEBs.

Ou seja, o agravamento da crise econdmica e social, ainda na década de
oitenta, contribuiu para um desgaste “natural” do movimento, de modo geral em
todo o pais. Especialmente com a retirada dos servigos de assisténcia médica dos
sindicatos, a deterioracdao das condicdes gerais de saude da populagao rural e a
dificuldade de acesso a assisténcia publica para a saude, segundo Almeida
(1999), os sindicatos vao sofrer um esvaziamento em sua base associativa,
assim como uma perda de credibilidade e mesmo de legitimidade de seus
dirigentes, provocando com isso uma “burocratizacdo” sindical (afastamento dos

dirigentes em relacdo a sua base e em relacao as lutas).
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Face as novas exigéncias e aos novos conflitos e disputas, o sindicalismo
(muito mais sua base) é incumbido de buscar alternativas capazes de redefinir a
“questao econdmica” — uma questao proibida anteriormente no seio da esquerda
brasileira, uma vez que se apostava na Revolugdo e noutra forma de organizacao
da sociedade — o socialismo. Essa questdo — reproducdo econO6mica dos
agricultores — “torna-se central para o sindicalismo agricola, pois 0 que estd em
jogo daqui para frente é a sobrevivéncia e a reproducdo social de certas
categorias de produtores agricolas” (ALMEIDA, 1999, p. 109).

Ao mesmo tempo, no plano nacional, havia sinais positivos na diregédo de
contornar a crise pela qual passava o sindicalismo rural nacional. Umas dessas
saidas, diz Almeida (1999, p. 110-111), apontava para um “novo” caminho em
relacdo ao trabalho associativo com outros grupos e organizagdes de apoio aos
agricultores, especialmente em fungdo da assisténcia que esses Ultimos
poderiam, juntos, aportar aos movimentos sociais rurais. Alguns indicios dessas
tendéncias, ainda nos anos 80, eram dados pela aproximacdo de varios
movimentos sindicais as proposicoes de “agricultura alternativa” (sustentavel ou
agroecoldgica) em todo o Brasil.

No contexto do sindicalismo rural de Lagoa Seca, o grupo de oposicao
deslocava-se entre o enfrentamento ao “Estado e suas diferentes facetas ao nivel
do poder local, seja através das campanhas sindicais (perdidas em 1983, 1986 e
1989) ou intervindo em formas organizativas existentes no municipio, tais como
associacoes, CEB's, pastorais”, conselhos, etc. (FREITAS, 1993, p. 06). Por outro
lado, em fungdo do esvaziamento do aparato sindical no municipio e
aproveitando a perda de legitimidade por parte dos “antigos” dirigentes,
finalmente a “oposicao” assume o sindicato através de elei¢cdes internas, em
1992. Ao assumir o sindicato, de acordo com Freitas (1993), o grupo buscou
resgatar o seu papel (que tanto cobrava quando era oposicdo) enquanto
instrumento de luta e organizacdo dos pequenos produtores na perspectiva de
construcdo de sua cidadania, seja no plano organizacional, seja no plano de uma
gestdo democratica.

Em relacdo ao conteudo de sua acao sindical no municipio, temos
observado o esforco do sindicato para incorporar as vérias
problematicas e interesses pluridimensionais dos pequenos
produtores locais, dos aposentados, das mulheres trabalhadoras
rurais e dos jovens. Nesta perspectiva, insere-se a preocupacgao
atual do STR em criar mecanismos que possam responder aos
desafios na organizagdo da produc¢do local, notadamente aquelas
iniciativas que vislumbrem a comercializacdo da producao e acbes
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diretamente ligadas a adequacao de praticas tecnologicas a ldgica
dos trabalhadores rurais (FREITAS, 1993, p. 07).

Se essa trajetoria de idas e vindas do movimento sindical torna-se dificil
de compreender, talvez ela se torna mais facil de entender, especialmente
guando entram em cena novos atores (ndo necessariamente agricultores e/ou
trabalhadores rurais) no mundo rural brasileiro. Ou seja, um segundo movimento
importante — citado anteriormente — que paralelamente contribuiu para a
configuracao das “acbOes contestatérias e emancipatéorias” em geral e, em
especial, pelo Pélo Sindical do Borborema, foi o movimento agroecoldgico.

Introduzida e difundida no Brasil pelas Organizagbes Na&o-
Governamentais — as ONG’s — a agroecologia foi entendida, inicialmente, como
um “arsenal de técnicas alternativas” contra as técnicas propagadas pela
Revolucdo Verde'?, isto é, como a construcdo de uma alternativa ao processo
desencadeado pela Revolugao Verde nos paises latino-americanos, a partir dos
anos 60, cuja meta era o aumento da producdo e da produtividade das
atividades agropecuarias por meio de uma cadeia articulada de processos e
atividades que logo passaria a ser conhecida como o “pacote tecnolégico” da
agricultura moderna e contempordnea. Os objetivos almejados por essa
agricultura moderna, diz Altieri (1998), correspondiam a conjuntura e aos
cenarios dos anos que se seguiram ao término da Segunda Guerra Mundial. Ou
seja, uma visivel crise de oferta no mercado de cereais, o aumento inquietante
do crescimento demografico e, em consequiéncia, a previsdao “neomalthusiana”
de uma iminente catastrofe alimentar, com potenciais convulsdées sociais e
politicas.

Dados os relativos resultados esperados, a crise agricola e ambiental
existente hoje resulta do fracasso do “paradigma” dominante de
desenvolvimento. As estratégias de desenvolvimento convencionais revelaram-se
fundamentalmente limitadas em sua capacidade de promover um
desenvolvimento equanime e sustentavel. Ndo foram capazes de atingir os mais
pobres e nem de resolver o problema da fome ou ainda das questées ambientais.
Assim sendo, a proposicdo agroecolégica se apresenta como uma aspiracao geral
a uma outra forma de agricultura e desenvolvimento.

A agroecologia tem sido difundida na América Latina, e no Brasil
em especial, como sendo exatamente este padrado técnico-
agrondmico (assentado em pesquisa cientifica, por certo) capaz de
orientar as diferentes estratégias de desenvolvimento rural

%2 Conforme apresentagao. Cf: Altieri, 1998.
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sustentavel, avaliando as potencialidades dos sistemas agricolas
através de uma perspectiva social, econémica e ecolégica
(ALTIERI, 1998, [apresentacao]).

Petersen e Almeida (2004, p. 15), por sua vez, vao dizer que foi a partir
das CEB’s — Comunidades Eclesiais de Base (isto é, da valorizagcdo dos ambientes
locais de organizacdo sécio-politica) que o movimento agroecolégico no Brasil
deu seus primeiros passos. Nao s6 os principais movimentos sociais no campo,
mas também grande parte das ONG’s hoje dedicadas a promocdo da
agroecologia tiveram suas origens ligadas aos grupos constituidos pelas CEB’s
com o apoio da CPT.

Contudo, as primeiras iniciativas voltadas sistematicamente para a
construgcao de uma agricultura alternativa ao modelo da Revolugao Verde s6 se
constituiram nos primeiros anos da década de 1980, a partir do encontro dessas
dindmicas locais de experimentagdo com um setor mais intelectualizado da
sociedade que vinha elaborando uma critica aos processos de transformacao da
agricultura no pais."?® Foi exatamente em 1983, apds um periodo de identificacéo
de experiéncias bem sucedidas de assessoria técnica a organizagdes locais de
produtores familiares em diversos estados do pais (pautando-se no uso de
tecnologias e processos alternativos), que foi inaugurado o PTA — Projeto
Tecnologias Alternativas, vinculado institucionalmente a FASE."™* Estavam
lancadas ai as bases para a constituicdo da “Rede de Intercambio em Tecnologias
Alternativas” (Rede PTA) '°°

As organizagbes associadas a Rede PTA introduziram no intenso
debate que entdo se travava sobre a agricultura alternativa o tema
“dos agricultores como agentes de transformacdo social” e,
associado a ele, a preocupagdo com “a valorizacdo do
conhecimento popular”. Em razdo da natureza de suas propostas,
esse segmento foi logo identificado como a “vertente social das
tecnologias alternativas” (PETERSEN e ALMEIDA, 2004, p. 21).

' No inicio da década de 80, vao dizer Petersen e Almeida (2004, p. 18), a conjuntura era
excepcionalmente favoravel: “marcada pelo enfraquecimento da ditadura militar, pela progressiva
reconquista das liberdades publicas, pela retomada dos processos organizativos do movimento
popular e pela intensificagdo do debate sobre as alternativas para o desenvolvimento democratico da
sociedade”. E justamente nesse contexto politico que algumas organizagdes profissionais,
notadamente a dos engenheiros agrbnomos, foram precursoras na formulagdo de um ponto de vista
critico sobre a modernizacao na agricultura. O EBAA — Encontro Brasileiro de Agricultura Alternativa —
foi uma expressao desse pioneirismo.

%% A FASE — Federacso de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional — foi fundada em 1961 e,
atualmente, é considerada uma das organizagbes nao-governamentais mais antigas do Brasil. Portal
da FASE. Disponivel em: <http://www.fase.org.br/_fase/pagina.php?id=10>. Acesso em 10 Jul. 2007.

1% Para maior aprofundamento dessa conjuntura, conferir Weid (1988 e 1997).
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Na Paraiba, a abordagem agroecolégica foi introduzida de forma
sistematica pela AS-PTA, ONG que se instalou no estado em fins de 1993. A
opcao pelo Agreste Paraibano tem a ver com o fato de que a regido era
detentora de uma relativa base social capaz de ir otimizando o uso da
agroecologia. Conforme Almeida (1999, p. 89) essa era uma das “condicdes
ideais” para implantacdo desse novo padrdo de agricultura, quer dizer, “uma
base social composta de pequenos e médios agricultores e capaz de otimizar o
uso agroecologico dos espagos complexos em que a producgdo intensiva aparece
como a mais adequada e no qual a grande produgdo moderna ndo seria capaz de
se desenvolver”.

Ao se instalar na Paraiba, a AS-PTA engaja-se com uma base
organizacional rural primeiramente, os sindicatos de trabalhadores rurais de
Solanea e Remigio e, posteriormente, o de Lagoa Seca, por meio de projetos
locais de desenvolvimento, uma metodologia de trabalho que ganhou espago nos
meios sindicais — em torno das discussdes sobre a crise do sindicalismo rural —
sob influéncia de ONG’s e associacdes de apoio aos agricultores. Ai, comecam a
“ganhar terreno as idéias de desenvolvimento local e/ou regional”, pregando a
nocao de que as acdes deverdo, daqui para a frente, ser efetivadas em nivel local
(do municipio ou de uma pequena regiao) e propondo uma reflexdo que possa
“reativar e renovar a acédo cotidiana dos sindicatos”, afirma Almeida (1999, p.
111). Assim, esse processo induz — e, ao mesmo tempo, é induzido — a
modificacdes e/ou ampliagbes no modo de funcionamento dessa base
organizacional rural, por um lado, dando respostas concretas as questoes
colocadas pela proposicdo agroecoldgica e, por outro, criando uma consciéncia
critica frente ao padrédo de desenvolvimento atual.

De modo que o Pdlo Sindical da Borborema — como uma articulacéo
politica de sindicatos rurais — surge dentro de um “campo” mais amplo, ao
mesmo tempo de contestacdo ao modelo dominante de desenvolvimento rural e
de construcdo de outro padrdo de desenvolvimento para o meio rural assentado
na agroecologia. Nesse campo o Pdlo cumpre, estrategicamente, uma funcéo de
“base de sustentacao politica”, atuando no nivel de consciéncia e de organizacao
da sociedade (ALMEIDA, 1999, p. 90). Isto é, uma base politica capaz de exercer
uma pressido sobre a sociedade e, sobretudo, frente as instituicbes de decisdo

politica tais como os governos, os legislativos, os partidos politicos, etc.
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Embora estejam langadas ai as bases da construcdo do “projeto
identitario” do Pélo Sindical da Borborema, evidentemente que a histéria do
sindicalismo em Lagoa Seca, além da trajetéria do movimento de renovacéao
sindical da regido dos “Agrestes”, bem como a chegada da AS-PTA na regiao, por
si s6 nao sao suficientes para explicar o surgimento deste movimento. Suas
origens remontam ao inicio da década de 90, especialmente fundado na luta pela

comercializacdo da produgao familiar na Central de Abastecimento'®®

, em funcao
dos atritos entre produtores e “atravessadores” sobre o0s espagos de
comercializagcao destinados a cada um naquela central (CAVALCANTI, 1997). Ou
seja, em 1977 foi criada a Central de Abastecimento em Campina Grande
(considerada uma cidade po6lo de comercializacdo na regido) com a intencao de
centralizar a produgao e fazer com que todo e qualquer produto oriundo das
regides circunvizinhas, do interior do Estado ou de outras regides, passasse
obrigatoriamente pela Central:

O sistema CEASA pretendia “modernizar” o abastecimento,
partindo, fundamentalmente, do principio de que é essencial fazer
com que o produtor esteja informado dos precos, tenha condigcdes
de acesso facil e direto ao mercado atacadista, e de que a reuniao
dos comerciantes atacadistas num so6 lugar leve diretamente a um
funcionamento perfeito do sistema de mercado, dificultando assim
a especulacao e a acao dos atravessadores (CAVALCANTI, 1997, p.
70).

A Central de Abastecimento era um espaco amplo, cabendo desde

157

produtores, intermediarios, atravessadores'™’, feirantes e grandes atacadistas.

Contudo, para ter um espaco proprio destinado ao pequeno produtor (dos
municipios do Agreste da Borborema) foi construido o Mercado do Produtor.'®®
Sua construgédo fez com que muitos dos produtores se deslocassem da chamada
“Feira Central” (feira livre de Campina Grande) para a Central de Abastecimento.
Todavia, pouco tempo depois, 0s mesmos produtores comegaram a voltar a Feira
Central — a tradicdo das “bancas” e da venda direta ao consumidor — além de
muitos deles preferirem vender diretamente na “zona de produgao”

(CAVALCANTI, 1997, p. 74), ou seja, na propriedade ou comunidade onde

%6 A CEASA, Central de Abastecimento, na Paraiba recebe o nome de EMPASA: Empresa
Paraibana de Abastecimento.

7 Atravessadores e intermediarios nas sdo elos iniciais, nem final da comercializagdo. Eles
funcionam como agentes de especulagdo no processo, prejudicando, na maioria das vezes, os
produtores rurais (cf: CAVALCANTI, 1997).

"8 O MEPRO (Mercado do Produtor) foi construido em 1977 com “recursos do BIRD (Banco

Internacional da Reconstrugdo e Desenvolvimento)”, sendo o primeiro do interior do Nordeste. (Cf.
CAVALCANTI, 1997, p. 73).
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moravam e produziam. Ficou entdo um pequeno grupo que foi progressivamente

perdendo o espaco do mercado do produtor para os atravessadores em virtude

dos poucos produtos ofertados e por conta da sazonalidade na producgéo.
Em contrapartida, os intermediarios rapidamente foram ocupando
0 espago destinado ao produtor, chegando ao ponto de ficar o
mercado semi-privatizado, sendo colocadas grades de protecao,
para o produtor ndo ocupar aquele espago. Por conseguinte, restou
para os produtores apenas 10% da &rea; para ser distribuida com
um grupo que ainda persistia no sistema (CAVALCANTI, 1997, p.
75).

Tendo a frente o Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STR) de Lagoa
Seca, outros sindicatos se envolveram na luta, pois perceberam que dentro da
Central de Abastecimento, os intermediarios e atravessadores tinham muito mais
forca e contavam ainda com uma relativa conivéncia da direcdo da CEASA. Da
luta iniciada pelos sindicatos (Lagoa Seca, Esperanca, Campina Grande, Alagoa
Nova, Boqueirdo, Massaranduba e Areial), houve uma série de denulncias a
imprensa e a elaboracgao e envio de documentos a varias autoridades paraibanas,
inclusive ao governador do estado (na época, em 1995, Antonio Mariz) que, por
sua vez, se comprometeu a construir outro espago para o produtor.

Mesmo tendo sido construido um “novo” mercado, e mesmo que 0S
produtores o tenham ocupado, juntamente com os “pequenos atravessadores”
(grupo também excluido do antigo espago e que se tornou aliado do movimento
sindical), segundo Cavalcanti (1997, p. 91), uma nova luta foi desencadeada
pelos produtores e sindicatos, dessa vez j& identificados como “pélo sindical dos
municipios integrados na Iuta” pela comercializacdo; luta esta agora pelo
melhoramento da infra-estrutura do novo mercado: “plataforma de
desembarque, construcdo das laterais do mercado (uma vez que os produtos
pereciam com as chuvas e a lama no local) e a criagdo de um conselho de
usuarios” (CAVALCANTI, 1997, p. 97-98).

Enfim, iniciada em 1994, ainda em 1997 existia toda uma mobilizacdo de
produtores e sindicatos pela comercializagdo na Central de Abastecimento:

E agora novamente estamos levando um novo documento para a
direcdo da EMPASA local, para que providéncias sejam tomadas,
no sentido de que seja concluida toda infra-estrutura do mercado,
situacdo que vai ficar muito ruim com a chegada das chuvas. Esta
havendo uma insatisfacdo de todos que comercializam no
mercado. Hoje, dia 12 de margo de 1997, o Pélo sindical esta
entregando esse documento na EMPASA local, na certeza de ter
nossas reivindicagbes atendidas, e vamos continuar a luta,
produtores, pequenos atravessadores e Pélo Sindical
(CAVALCANTI, 1997, p. 100).
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Iniciada a partir da luta pelo mercado do produtor, na Central de
Abastecimento, o Pélo Sindical demonstrou uma “unido forte e bastante definida
em todas as etapas da Iuta" (CAVALCANTI, 1997, p. 106), levando a
mobilizagcdes outras em que se percebeu que de modo articulado o movimento
sindical dos agricultores teria mais forgca. Foi assim em outros momentos — pela
reforma agraria, pela melhoria do atendimento local do sistema previdenciério,
etc. — que o Pélo percebeu sua forca de mobilizagdo, colocando-se com a missao
de promover a articulagéo e integracdo do movimento sindical na regiao.

Por outro lado, com a chegada da AS-PTA na regidao do Agreste, alguns
sindicatos ja apontavam para esse “novo caminho”, citado anteriormente;
caminho de parceria com outros grupos e organizacdées de apoio aos agricultores,
no caso a AS-PTA. Inicialmente, Solanea e Remigio se destacavam nessa
relacado, pois foram sindicatos que superaram o “burocratismo” (“sairam de tras
dos birds”), passando a construir um trabalho inovador de fortalecimento e
promogdo de uma agricultura familiar agroecolégica. Em seguida, vendo o
trabalho crescer naqueles municipios, o sindicato de Lagoa Seca também
estabeleceu uma parceria com a AS-PTA e os sindicatos mais “avangados” no
trabalho. A partir dai, os trés sindicatos passaram a ter uma dindmica de
“intercambio de experiéncias” entre eles e para fora da regido, além da
realizacdao de diagnésticos de agroecossistemas — ou diagnosticos rapidos e
participativos (DRP'®®) — passo fundamental para a agroecologia.

Foi animado por essa dinamica — relacao entre os trés sindicatos e a AS-
PTA — que o Pélo Sindical da Borborema, enquanto uma articulagédo politica de
varios sindicatos, existente desde 1996 e ja consolidada, deu um salto
qualitativo em sua acdo. O marco para isso é o ano de 2001, com o “Seminario
da Agricultura Familiar do Compartimento da Borborema” (POLO..., 2001). Foi ai
que 12 sindicatos rurais, intercambiando experiéncias de luta e de acao,
decidiram apostar numa estratégia de construgdo de um novo padrao de
desenvolvimento para a agricultura familiar. Sem deixar de lado as “classicas”
bandeiras de luta (direitos previdenciarios, reforma agréria, assisténcia médica,

etc.), os sindicatos passaram a priorizar a producédo familiar, acompanhando e

199 «As técnicas de diagnéstico rapido e participativo enfatizam métodos nao-formais de levantamento
e apresentacado de dados, visando favorecer um processo participativo entre as pessoas do local e os
pesquisadores. Para conduzir o DRP, uma equipe multidisciplinar trabalha com a comunidade local
em uma série de etapas, iniciando com a escolha do lugar e terminando com a avaliagdo e
monitoramento do projeto. O objetivo é mobilizar comunidades para definir problemas prioritarios e
oportunidades, preparando planos especificos de intervengdo nos locais escolhidos [...]" (ALTIERI,
1998, p. 53).
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estimulando as experiéncias agroecolégicas desenvolvidas pelos agricultores dos
municipios integrantes do Pélo.

Com a legitimidade de ser nao apenas s6 o elo de integragdo entre os
sindicatos, mas agora um elo mais amplo (de representar um “projeto”) no
sentido da construcdo de um outro modelo de desenvolvimento por meio do
fortalecimento da agricultura familiar com base na agroecologia, o Polo da
Borborema se empenha na elaboracdo de uma estratégia de acédo, envolvendo
todos o0s municipios e sindicatos integrados. De modo continuado, essa
estratégia foi dividida em dois programas de formacao. Primeiramente, o
programa de “formacdo em desenvolvimento sustentavel e politicas publicas”
que tinha por objetivos formar e articular liderancas sindicais e agricultores,
buscando traduzir em politicas publicas os avangos técnicos e organizacionais.
Além disso, procurava dar expressao publica ao trabalho organizando grandes
mobilizagdes, feiras, debates e manifestagbes. Ja o programa de “formacédo em
agroecologia” objetivava, por um lado, articular uma “rede de agricultores-
experimentadores”, estimulando a criatividade e promovendo intercAmbio de
experiéncias entre eles. Assim o0s “agricultores-experimentadores” passariam a
testar, experimentar e divulgar experiéncias de resgate e valorizagcdo das
“sementes da paixdao” (sementes crioulas), de manejo integrado da agua, de
rearborizacdo e do uso das arvores nativas em diferentes espacos, da producao
ecolégica de alimentos (abolindo de vez o uso de agrotdéxicos e adubos
quimicos), de manejo sustentavel da criagcdo animal e experiéncias com saude e
alimentacdo alternativa. Por outro lado, o programa de formagdo em
agroecologia buscava preparar técnica e metodologicamente agricultores para
atuarem na formacao de outros agricultores, aprofundando os conhecimentos
técnicos envolvidos nos experimentos e qualificando suas capacidades de
comunicacao frente a outros agricultores: um processo “de agricultor para
agricultor”."®®

Durante esses poucos anos, a acao do Pdlo, na construcao de um outro
“projeto” de desenvolvimento, com base numa agricultura familiar agroecolégica,

foi ganhando expressao e forca politica. Passou a participar de forma qualificada

%0 Hocdé (1999, p. 14) fala que em 1986, na Nicaragua, foi criado um programa chamado
“Campesino a Campesino” que oferecia um processo de capacitagdo visando a preparagao de
agricultores para que se tornem promotores de técnicas, passando a utiliza-las em sua propria
lavoura. Depois de testadas, organizam visitas de vizinhos a sua parcela, convencendo os outros
sobre os resultados. Assim a transmiss&do dos resultados e experiéncias se faz de agricultor para
agricultor. Foi com essa metodologia que, no Agreste da Paraiba, vem se constituindo nos ultimos
anos uma rede de “agricultores-experimentadores” ligada ao Pdélo Sindical da Borborema.
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de varios espagos como a Articulagdo do Semi-arido Paraibano (ASA-PB),
Articulacdo no Semi-arido Brasileiro (ASA-Brasil), Articulacdo Nacional de
Agroecologia (ANA)'®' passou ainda a se constituir como uma Unidade Gestora
do Programa Um Milhdo de Cisternas (P1MC), além de fazer a gestdao de
programas governamentais como a compra antecipada e a compra de sementes
locais.

Essa repercussao positiva do trabalho fez com que o Pélo Sindical
crescesse, passando a comportar 16 sindicatos municipais: Solanea,
Casserengue, Arara, Remigio, Esperanca, Areial, Montadas, Sdo Sebastido de
Lagoa de Rocga, Lagoa Seca, Alagoa Nova, Matinhas, Massaranduba, Queimadas,
Soledade, Juazeirinho, Cabaceiras. No entanto, exigiu do movimento uma nova
denominacgdo, pois além de sindicatos, o Pélo também passou a articular outras
organizagcdes da agricultura familiar, isto é, catequeses, associagcoes
comunitarias, grupos informais, pastorais, etc. Foi por conta disso que o Pélo
passou a se chamar de “Polo Sindical e das Organizagdes da Agricultura Familiar
da Borborema”.

Enfim, pode-se dizer que a experiéncia do Pb6lo Sindical da Borborema
aponta caminhos que demonstram como foi possivel o avango da agroecologia
enquanto agcdo de protesto e contestatéria; uma experimentagcdo social baseada
em acgdes concretas de promocédo de desenvolvimento rural e de emancipacao
social. Além disso, a opgdo do movimento sindical na construgdo de um “novo”
padrao de producao teve como estratégia a ampliacao de sua base de aliancas e
parcerias com movimentos pela sustentabilidade, interagindo cada vez mais com
redes plurais que extrapolam o carater “classista” do movimento sindical,
estabelecendo uma acado coletiva ampla que nédo é s6 de resisténcia — o é
também; mais é, sobretudo, uma agdo com uma “identidade de projeto”, como
definiu Castells (1999b).

E esse “experimentalismo” que estamos chamando de territérios
agroecoldgicos. Nestes territérios, o Pélo assume o papel de criar uma
“hegemonia” sobre os outros atores que estdo presentes na construgdo da

abordagem territorial. Hegemonia entendida aqui no sentido de conduzir a

16T A “Articulacdo Nacional de Agroecologia — ANA é um espaco de convergéncia de movimentos,
redes e organizagdes da sociedade civil envolvidas em experiéncias concretas de promocao da
agroecologia e do desenvolvimento rural sustentavel nas diferentes regides do Brasil”. A sua criagdo
ocorreu em dezembro de 2002, apds o primeiro Encontro Nacional de Agroecologia — | ENA, que foi
realizado na cidade do Rio de Janeiro (agosto de 2002). Portal da ANA. Disponivel em:
<http://www.agroecologia.org.br/>. Acesso em 12 Jan. 2007.




154

sociedade civil a uma outra estrutura social, aquela hegemonia conquistada
propriamente no plano cultural, expressando, assim, a capacidade de um grupo
especifico para dirigir moral e intelectualmente o conjunto da sociedade,
produzindo consensos em termos de seu “projeto politico” (COSTA, 2002, p. 40).
O Pélo se apresentava, naquele momento, como esse ator que pudesse levar a
consensos, especialmente, no sentido de mudar o padrdo de desenvolvimento na
regido, construindo um territério com uma identidade verdadeiramente

compartilhada em torno de um “significado” politico.

6.2. Do ciclo de formacao para o desenvolvimento territorial

Qual a importancia desta experimentacao social (Pd6lo Sindical da
Borborema) para se pensar o desenvolvimento territorial? (pergunta esta feita na
oficina em julho de 2004, mas que cabe muito bem nesse contexto). No processo
de desenvolvimento com abordagem territorial, reafirmado varias vezes, o
governo nao pretendia levar um “pacote” técnico e metodolégico aos territérios,

embora tivesse algumas prioridades. Reconhecia-se que nos territérios ja

162

existiam os acumulos e isto tinha que ser considerado. A estratégia

metodoldgica da Secretaria de Desenvolvimento Territorial era a gestao social, a
construcao coletiva e democratica dos acordos e processos. Partir de oficinas
para se construir acordos territoriais, sem inventar nada de novo, mas apenas
somando esforcos — essa era, portanto, a metodologia: contribuir para o
fortalecimento do “capital social” nos territérios.

Nesta abordagem do desenvolvimento, o capital social dos
territérios adquire um peso relevante. Entendido como o conjunto
de relagcbes (pessoais, sociais e institucionais) que podem ser
mobilizadas pelas pessoas, organiza¢gdes e movimentos visando a
um determinado fim, o capital social tem na sua raiz, processos
que sdo, a um sO tempo, baseados e geradores de confianga,
reciprocidade e cooperacdo. Implica a habilidade de pessoas e
grupos em estabelecerem relagbes duradouras, obter recursos
financeiros, materiais, cognitivos e empreender agbées com a
finalidade de reduzir custos de transacdes por meio da associacao,
da administracdo, da compra e da venda conjuntas, do uso

162 Segundo Vital Filho, na época Gerente de Comercializagdo e Negdécios da SDT. Este tinha como

fungdo ser “assegurador” de um grupo de estados (Paraiba, Pernambuco, Rio grande do Norte e
Ceard). Depois essa fungéo passou a se chamar “consultor regional”, facilitando a interlocugdo com
os estados e com os “consultores estaduais” (cf. BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 27).
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compartilhado de bens, da obtencdo e difusdo de informacdes
(BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 9).

Assim, o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Territérios Rurais, por um lado, buscava promover o planejamento, a
implementacédo e a auto-gestdo do processo de desenvolvimento sustentavel dos
territorios rurais e o fortalecimento e a dinamizacdo da sua economia e, por
outro, deveria:

[...]  comecar empreendendo uma estratégia segura de
aprendizagem, formacao de parcerias, sensibilizacdo, mobilizagao,
informagao e capacitagdo, para que possa avangar com seguranga
no caminho das pretendidas transformacdes profundas e
permanentes, tanto nos aspectos de ordenamento territorial
(formulacdo e implementagdo de politicas e seus instrumentos),
quanto nos aspectos de desenvolvimento territorial sustentavel
(incrementos sustentados nos indicadores de qualidade de vida das
populacdes dos territérios).'®® [grifos nossos]

Como foi dito, em julho de 2004, com a Oficina de Nivelamento
Conceitual, deu-se o (re)inicio do ciclo de formacao continuada, estratégia
metodoldégica de apoio ao desenvolvimento territorial, apresentada sob a
denominagdo de PRONAT — Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
de Territérios Rurais. Concebido para atuar por cerca de 15 anos em cada

territério'®*

, 0 PRONAT foi dividido em trés periodos, sendo que cada periodo
correspondia a um “ciclo” de formacdo. O documento (ora em discussao) que
apresenta a estratégia metodoldgica para apoio a implementacao do PRONAT faz
referéncia a implantagédo do primeiro ciclo. Em resumo, esse ciclo compde-se de
trés fases (cf. BRASIL/MDA/SDT, 2004, p. 21-22):

Fase |: Sensibilizacdo, mobilizacdo e articulacido. Esta caracterizava-se

pelo dialogo com o conjunto dos atores do territério em torno de uma proposta
de desenvolvimento territorial, buscando o estabelecimento de acordos e
compromissos entre estes atores e destes com a SDT, bem como a instalagdo de
institucionalidades locais que possam coordenar o processo de gestao e
planejamento do desenvolvimento territorial. Nesta fase buscava-se ainda
desenvolver um diagnédstico preliminar orientado para subsidiar a construgao da
concepcao basica do territério (uma primeira aproximacao dos elementos de um

plano territorial de desenvolvimento rural sustentavel — PTDRS).

183 De acordo com materiais enviados & Rede Nacional de Colaboradores pela SDT.

1% Segundo a SDT (BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 17), para cumprir este ciclo nos 450 Territorios
rurais potencialmente existentes no Brasil, o PRONAT deveria vigorar por 32 anos ininterruptos.
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Fase Il: Planejamento e gestdo do desenvolvimento territorial. As agbes

nesta fase procuravam desenvolver a habilidade de estabelecer estados futuros
desejados pelos atores e agentes, bem como diagnosticar a realidade
percebendo nela os limites e as possibilidades, estabelecendo estratégias
prioritarias de atuacao. Devia-se buscar ainda a celebragdo de um acordo para o
desenvolvimento territorial, gerando uma agenda de agdes prioritarias que
aglutinasse os atores, facilitando a articulacdo das politicas publicas nas trés
esferas de governo.

Fase Ill: Implementacdo de projetos, avaliacdo e re-direcionamentos.

Nesta fase, a intencédo era de reforcar as capacidades de articulagao institucional
focando politicas, programas e projetos que efetivamente contribuissem com o
desenvolvimento territorial. Esta fase, por fim, deveria amadurecer o processo
de controle social sobre o desenvolvimento, estabelecendo indicadores para o
monitoramento e avaliagdo do processo, e ndo deveria ser entendida como final,
mas como o momento no qual o territério tivesse exercitado um primeiro ciclo
completo do processo de gestdo e planejamento, esperando-se que este seja
“permanentemente revisto e retomado”.

Fases estas, portanto, nas quais os atores sociais deveriam vivenciar o
ciclo da gestao e do planejamento e se capacitar para adaptar e aperfeigoar este
processo, de forma continua e permanente. A SDT pretendia, a cada novo ciclo,
mobilizar novos atores, permitindo diagnésticos mais acurados que reunissem
condicbes de apontar solucdes mais adequadas para enfrentar os problemas e
aproveitar melhor as potencialidades e oportunidades. Esperava-se que este
processo pudesse, ainda, aprimorar o monitoramento e avaliagdo do processo de
desenvolvimento sustentavel. “A estratégia estabelece uma seqiéncia de
momentos em que o PRONAT age no APOIO (oferta) e o territério reage na
AUTO-ORGANIZACAO (demanda)”, afirmava o documento que referenciava a
acao da secretaria ministerial (BRASIL/MDA/SDT, 2004, p. 18).

A seguir um quadro sintético (quadro 11) mostrando a engenharia desse
processo de implementacdo do PRONAT, citado acima. Nele sdo apresentadas em
detalhes (e de forma bastante idealizada, vale salientar!) as etapas e as
atividades correlacionadas a cada etapa. Em seguida (quadro 12) segue uma
sintese do ciclo de oficinas de formacéao (as ofertas da SDT) que de fato ocorreu

no Territério da Borborema.
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QUADRO 11
Concepcédo da Estratégia Metodologica de Apoio ao Desenvolvimento Territorial

Il - FASE DE IMPLEMENTACAO DE

| - FASE DE SENSIBILIZACAO, Il - FASE DE PLANEJAMENTO E GESTAO

FASES = ~ PROJETOS, CONTROLE E
MOBILIZACAO E ARTICULACAO DO DESENVOLVIMENTO AVALIACAO
Prazo médio de
execuc¢ao 2 a4 meses 2 a4 meses 2 a4 meses

Tempo total desde o
inicio

ACAO DE APOIO -
OFERTA

ACAO DE AUTO-
ORGANIZAGAO -
DEMANDA

(Total 2 a 4 meses)

Oficina Nivelamento Conceitual e
Metodologico (Estadual)

Oficina Nivelamento Conceitual e
Metodologico (Territorial)

Acordo territorial

Compromissos territoriais e
governamentais

Constituicdo dos CIAT’s Nucleos
Dirigente e Operacional

Levantamento de Informagbes
Preliminares

(Total 4 a 8 meses)

Oficina Planejamento e Gestao Territorial
(criacao da CIAT: comissao de implantagao
das acdes territoriais).

Oficina Concepgéao Basica do
Desenvolvimento Territorial

Consultorias especializadas pontuais
Formagao de grupos de trabalho setores
priorizados

Aprofundar o conhecimento da realidade

Definicado das linhas estratégicas do
PTDRS

Consolidar um modelo de gestéo

Elaboragao de projetos setoriais e
especificos

(Total 6 a 12 meses)

Oficina Gestdo, Monitoramento e
Avaliagdo do PTDRS

Consultorias especializadas pontuais

Organizagao dos Arranjos
Institucionais

Articulagao de Politicas Publicas

Monitoramento e Avaliacdo dos
Programas e Projetos

Fonte: De acordo com PRONAT/SDT, 2004 (com adaptacgdes).
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QUADRO 12
Ciclo de oficinas realizadas no Territério da Borborema (entre setembro de 2003 e novembro de 2005)
TEMA DA OFICINA OBJETIVOS DATA
GERAL: Construir estratégia participativa de implementagéo dos instrumentos de politicas publicas,
especialmente a capacitagao de agentes para o processo de mobilizagéo, sensibilizagao, formulagéo,
planejamento e controle social do desenvolvimento territorial.
Oficina Territorial de ESPECIFICOS:
Formacao de Agentes ¢ Realizar o nivelamento dos conceitos, abordagem e diretrizes de trabalho da SDT em relag&o ao
de Construcéo da desenvolvimento territorial; 22e 23 de

Estratégia de
Desenvolvimento
Territorial

Oficina Territorial de
Alinhamento
Conceitual,
Metodoldgico e
Articulacao das Acoes
Territoriais no
Territorio da
Borborema

Oficina Territorial de
Planejamento e
Gestao do
Desenvolvimento
Territorial

Identificar e definir agdes para apoiar as experiéncias e iniciativas governamentais, ndo-governamentais e
dos movimentos sociais que contribuam para o desenvolvimento sustentavel com enfoque territorial;
Definir uma estratégia de agéo para os territérios que possibilite a articulagdo dos atores em torno de uma
proposta de trabalho;

Discutir as condi¢gdes necessarias no Territério para a implantagdo de uma politica de desenvolvimento
territorial.

GERAL: Construir estratégia participativa de implementacao dos instrumentos de politicas publicas,
especialmente o processo de mobilizagao, sensibilizagado e articulagdo das acdes territoriais, por meio da
capacitagao de agentes de desenvolvimento.

ESPECIFICOS:

Realizar uma socializagao dos ultimos acontecimentos referentes ao Desenvolvimento do Territério
Discutir as condi¢des necessarias do territério para a implantagdo de uma politica de desenvolvimento
territorial.

Realizar o nivelamento sobre as diretrizes e referencial metodoldgico para o desenvolvimento territorial em
2004;

Definir uma estratégia de agao para os territérios que possibilite a articulagdo dos atores em torno de uma
proposta de trabalho;

Definir plano de trabalho para constituir a Coordenacgao das Agbes nos Territérios;

Definir e habilitar equipe de apoio para as agdes territoriais.

Socializar o processo de desenvolvimento territorial, produtos da fase 1;

Realizar alinhamento conceitual e metodoldgico sobre gestao do territério, seus principais processos,
centrando principalmente no Planejamento estratégico e suas etapas;

Aprofundar a discussao sobre a constituicado do CIAT — Comissao de Instalagdo das Agdes Territoriais e 0
processo de selegéo para contratagdo do/a Articulador/a Territorial;

Habilitar o Nucleo de Diregdo (ND) e o Nucleo Técnico (NT) para desenvolver as primeiras atividades de

setembro de 2003.

07 e 08 de Julho de
2004.

Duas etapas:
01,02 e 03 de
Setembro de 2004.
14 de Setembro de
2004.



Oficina Concepcao
Basica do
Desenvolvimento
Territorial

Oficina Seminario
sobre
Desenvolvimento
Territorial e Gestao
Social do Territorio da
Borborema

Oficina de Gestao
Social e Planejamento
de Acoes do Territorio
da Borborema

Oficina para
Discussao e Validacao
do Estudo Propositivo
para Dinamizac¢ao da
Econémica do
Territorio da
Borborema

Oficina sobre Arranjos
Institucionais e
Avaliacédo do Processo
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Apoio ao desenvolvimento Territorial (ND, manter as articulagdes e as parcerias e NT desenvolver as
atividades de campo da elaboragao do PTDRS);

Instrumentalizar a CIAT para o processo de elaboragdo do Auto-diagndstico Territorial;

Definir estratégias e elaboragéo de propostas para o Projeto Territorial de A¢des Imediatas com visdo
estratégica a serem encaminhados a SDT/MDA 2004;

Discutir e elaborar Plano de trabalho que garanta a participagéo no alcance dos produtos e resultados no
processo de auto-organizagao.

Trés etapas:
16,17 e 18 de
dezembro de 2004.
27 e 28 de janeiro

Nivelar os participantes sobre o conceito e o ciclo do planejamento territorial,
Analisar o auto-diagnaéstico do territorio;
Fortalecer a institucionalidade do desenvolvimento territorial;

Elaborar o perfil sintético do PTDRS; de 2005.
Definir os proximos passos de elaboracao do PTDRS e da constru¢do do desenvolvimento territorial. 11 de fevereiro de
2005.

Apresentacao da estratégia de Desenvolvimento Territorial/MDA;

Secretaria de Desenvolvimento Territorial — SDT;

Processos existentes no Territorio da Borborema;

Projetos em curso no Territorio da Borborema;

Perspectivas para 2005;

Insercao de novos atores no processo.

Analisar o processo de gestéo social do Territdrio;

Aprofundar a discussao sobre o papel e a representatividade do Féorum de Sustentavel do Territério da
Borborema e suas instancias;

Definir o Grupo de Trabalho (GT) para elaborar uma proposta de Regimento Interno (RI) para funcionamento
do Férum;

Definir estratégias e identificagdo de propostas para o Projeto Territorial de A¢des Imediatas com Visao
Estratégica a serem encaminhados a SDT/MDA em 2005, com base no Plano Territorial de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (PTDRS);

Definir Grupo de Trabalho e Plano de Agao para elaboragao dos Projetos Territoriais de 2005.

10 de maio de
2005.

01 e 02 de junho de
2005.

Contribuir para a dinamizagao das economias territoriais rurais dentro do processo de Desenvolvimento
Sustentavel apoiado pela SDT/MDA.

Iniciar a visualizagao do territério como um sistema Sécio-Produtivo;

Compreender as principais estratégias de desenvolvimento em construgéo no territorio;

Identificar os principais eixos econémicos do Sistema Produtivo do territdrio; os principais setores
econdmicos e as suas cadeias produtivas tradicionais e inovadoras.

05 e 06 de
setembro de 2005.

Nivelar os participantes sobre o conceito de Arranjos Institucionais;
Aprofundar o processo de Gestéo, Planejamento e Avaliagao participativa (Conclusao do 1° ciclo);
Reforcar as capacidades de Articulagdes Institucionais focando Politicas, Programas e Projetos que

05 a 07 de Outubro
de 2005.
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de Gestao do contribuem para o Desenvolvimento Territorial;
Territorio da e Amadurecer o processo de Gestao e Controle social sobre o desenvolvimento, estabelecendo indicadores
Borborema para o monitoramento e avaliacdo do processo.

Oficina sobre
Formulacao e Gestao

do PTDRS o [Os objetivos desta oficina ndo foram socializados como os demais, conforme pode ser conferido em anexo 17 e 18 de
(Monitoramento) do “iv”] novembro de 2005.
Territorio da

Borborema

Fonte: Convites oficiais enviados pela SDT/MDA aos participantes das oficinas (cf. anexo “v”). (com adaptacoes)
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6.3. A concepcéao do desenvolvimento no territério

A “Oficina sobre a Concepcao Basica do Desenvolvimento Territorial”, a
terceira no ano 2004, tem uma importancia singular no processo de formacgao
continuada e merece alguns destaques, pois foi dai que comecgou a se delinear os
rumos do “desenvolvimento” ou qual a concepcdo de desenvolvimento que se
tinha como perspectiva para o Territério da Borborema. Ressalte-se que a
Secretaria insistia no principio da continuidade e solicitava que a participagao na
oficina fosse daqueles representantes que ja vinham acompanhando o processo
desde julho, pois a “oficina de concepg¢do do desenvolvimento” tinha como
finalidade construir o “perfil sintético do Plano Territorial de Desenvolvimento
Rural Sustentavel — PTDRS”.

Para a SDT, o PTDRS seria uma importante ferramenta de captacédo de
recursos, de negociacao, de proposicdo e de implementacao de politicas publicas
e deveria refletir os elementos centrais do acordo territorial. Ele deveria ainda
contemplar todos os segmentos sociais envolvidos e apontar para as prioridades
eleitas consensualmente. Enfim, o PTDRS estaria inserido no elemento central da
abordagem territorial do desenvolvimento sustentavel que era o processo e 0
produto da planificagdo multidimensional e multisetorial do territério
(BRASIL/MDA/SDT, 2004, p. 25).

Na construgcdao do plano territorial era preciso responder a alguns
elementos necessarios e “imperativos” definidos pela SDT, constituindo a sua
estrutura: a visdo de futuro, a selecao de estratégias com seus respectivos
objetivos especificos, a priorizacdo de projetos, bem como o fortalecimento da
institucionalidade de controle social do desenvolvimento territorial:

O processo de construcado do plano territorial de desenvolvimento
organiza as discussdes, proposicdes e decisbes em torno dos
desafios a serem enfrentados e resultados a serem alcancados.
Seu processo transita pela reflexado critica sobre os problemas e
potencialidades, as fragilidades e oportunidades, procurando
objetivar iniciativas na forma de projetos que concretizem a “visao
de futuro” concertada (BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 22).

Para elaboragcdo do PTDRS um elemento fundamental seria o “auto-
diagnostico” feito pelos atores sociais do territério (segundo as perspectivas do
PRONAT, no campo da demanda do programa); produto construido a luz da

sistematizagcdo das informagdes necessarias para a construcdo dos rumos
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estratégicos que o territério deveria perseguir.'® Na realidade, n&o era fazer algo
novo, mas integrar e sistematizar os estudos ja existentes e elaborados pelas
diversas organizagdes. O auto-diagnéstico deveria ficar a cargo do “Nucleo
Técnico” (formado pelas capacidades técnicas do territério), mas como ainda néao
estava estruturado, foi ai que a experiéncia do Pélo Sindical da Borborema
(relatada acima) contribuiu para com o processo de desenvolvimento territorial.

Desde finais de 2002, o Pélo estava envolvido num processo de
“diagndstico regional”, pelo qual buscava aprofundar o conhecimento sobre a
regido em que atuava como forma de qualificar suas agdes e melhor desenvolver
seu trabalho. Uma das questdes centrais desse diagnostico era justamente um
zoneamento ambiental, tendo como pressuposto a enorme diversidade existente
na regido do Agreste (ambiental, climatica, produtiva, social, econédmica, etc).
Grosso modo, a intencao do Pélo era fazer, ao mesmo tempo, um mapeamento
dos diferentes ambientes (quanto a vegetacéo, ao clima, ao relevo, uso do solo,
a produgéo, etc) e identificar os principais problemas vivenciados pela agricultura
familiar em cada um dos ambientes (esse processo ainda estava em curso, a
época em que se produzia este texto).'®®

Foi essa entdao a base para o auto-diagnoéstico do Territério da
Borborema. Recuperando alguns dados que demonstravam a importancia da
agricultura familiar na regido (conforme visto anteriormente), buscou-se
destacar a diversidade de ambientes ecolégicos e sociais, associada a
diversidade de formas e estratégias produtivas em cada ambiente do territério.
Contudo, se essa era apenas uma aproximacado do estado atual da agricultura
familiar no Territorio da Borborema, a principal questdo do auto-diagndstico nao
era simplesmente entender o panorama atual e, sim, como se deu 0 processo
histérico de luta e consolidacdo da agricultura familiar nessa regido. Processo
este nos qual a agricultura familiar teve um papel importante desde os principios

»n167 (

da ocupacdo da regiao dos “Agrestes onde esta situado o Territério da

Borborema).

165 Jjustificativa da oficina, conforme convite oficial enviado pelo SDT/MDA aos participantes da

“

oficina. Cf. Anexo “v".

% Diversas instituicdes e organizacdes contribuiram em algum momento do diagndstico:
universidades, professores e estudantes, centros de pesquisa, etc.

%7 Conforme Profe. Emilia Moreira (que também contribuiu para os diagndsticos na regido) néo é
possivel falar de Agreste no singular, pois a sua diversidade geografica, social, econémica e
ambiental impede qualquer tentativa de homogeneizagéo regional. Conferir seu livro em co-autoria
com o Prof. lvan Targino (especialmente, o segundo capitulo - “processo de formacgéo e evolugao do
espaco agrario paraibano” (MOREIRA e TARGINO, 1997, p. 79-102).
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Em resumo, os Agrestes cortam quase todo o Nordeste, estendendo-se
da Bahia ao Rio Grande do Norte. Na Paraiba, eles se caracterizam como uma
estreita faixa de terra situada entre o Litoral (espago da cana-de-agucar) e o
Sertdo (espaco da pecuaria), ora se assemelhando a um, ora a outro. Uma de
suas principais caracteristicas é exatamente sua enorme diversidade, tanto em
relacdo (1) aos aspectos naturais (solo, micro-climas, relevo, vegetacéo, etc.);
como também (2) ao uso da terra; (3) as relacbes de trabalho e ainda em
relacdo (4) ao potencial econémico (dos autores que tratam do tema “Agrestes”,
conferir, por exemplo, ANDRADE, 1986).

Desde o inicio de povoamento da regido, a agricultura familiar
desempenhou importante papel, pois esteve sempre voltada a producao de
alimentos diversos (fruticultura, milho e feijdo, mandioca, horticultura, criacédo
animal, etc.) para atendimento as necessidades das populacdes locais e para
outras regides. Ou seja, o Litoral se especializou na producédo da cana-de-acgucar
para o mercado externo e o Sertdo na criagdo de gado, inicialmente dando
suporte a cultura canavieira. Entre uma e outra regido, os Agrestes foram
responsaveis pela producéo de alimentos, pois tanto na Zona da Mata, como nos
Sertdes, a agricultura familiar esteve sempre a margem do modelo de
desenvolvimento rural. Além disso, os Agrestes paraibanos ainda eram o local
procurado pelas familias provenientes do Sertdo, em épocas de grandes secas,
como também pelos trabalhadores do Litoral, em momentos de crise da
monocultura canavieira. Fugindo tanto de um lugar, como do outro, as familias
se fixavam justamente na regido por terem melhores condi¢cbes de sobreviver
(recursos naturais, terra, agua, clima, etc) e de passar os periodos de crise. No
entanto, os Agrestes s6 vao ganhar destagque e importancia comercial, entre
Litoral e Sertdo, a partir do século XVII, ao se transformarem na rota dos
tropeiros que comercializavam produtos entre aquelas duas regides. Nesse
periodo, a regido passou a servir de “pousos” para o0s viajantes e de currais para
os animais. Foi exatamente por conta dessa funcdo que surgiram as grandes
feiras e, em seguida, os primeiros nucleos urbanos dos Agrestes como Areia e
Campina Grande.

Mas se hoje a agricultura familiar tem grande importancia econémica e
social na regido, além de ser o espaco que se caracteriza pelo menor indice de
concentragdo da terra do estado, isso se deve a sua historica “resisténcia” e

“insisténcia” dos trabalhadores rurais. Pois desde a colonizacdo e até bem pouco
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tempo, a agricultura familiar foi relegada a uma importancia marginal no
desenvolvimento da regidao. Duas ordens de fatores contribuiram para essa
condicdo: os ciclos econbémicos de um lado e o papel das politicas
governamentais e a intervencao do Estado na regido, do outro.

Primeiramente, em relagdo aos ciclos econébmicos. Estes foram sempre
voltados ao mercado externo, como foi o caso, por exemplo, da cana-de-agucar,
o primeiro ciclo. Contudo, foi o algoddo (segundo ciclo) que exerceu forte
influéncia nos Agrestes, contribuindo para o seu povoamento definitivo e para a
consolidagcdao da regido como espago agrario caracterizado pelas pequenas
propriedades. O boom do algodao (na segunda metade do século XVIIIl) permitiu
a formacado e ampliacdo dos nucleos urbanos, a monetarizagao da economia, o
declinio da escravidao na regidao e a consolidagdo do sistema morador (MOREIRA
e TARGINO, 1997).

Apés o declinio do algodao (a partir da segunda metade do século XIX),
vem o0 segundo ciclo da cana-de-agucar, especialmente na microrregido do Brejo
(caracterizada pela maior umidade e maiores indices pluviométricos, em funcao
de sua formacgao: “brejos de altitude”). A reintroducédo da cana-de-acucar deu-se
gracas ao capital gerado pelo ciclo do algoddo, permitindo a reestruturacado dos
engenhos para producdo de rapadura e cachaga em fungdo da alta demanda
oriunda do Sertdo paraibano e do Rio Grande do Norte. Esse ciclo econémico
entra em declinio no final do século XIX, devido as altas taxas impostas sobre a
rapadura paraibana pelo Rio Grande do Norte, e também devido ao aumento da
producao sertaneja de rapadura e cachacga (ligada aos agudes publicos), além da
proliferacdo de uma doenga na planta da cana-de-agucar conhecida por gomose,
dizem Moreira e Targino (1997).

Assim, a cana é substituida pelo café, iniciando, no comego do século XX,
um novo ciclo (também restrito ao Brejo). O café era uma cultura super
valorizada internacionalmente e toda a producdo tinha como destino a
exportagcdo. Todavia, foi um ciclo de curta duragdo, pois na década de 20 a
cultura foi dizimada por uma praga (Cerococus Parahybensis), fazendo com que
a atividade produtiva fosse novamente redirecionada para a cultura canavieira
(MOREIRA e TARGINO, 1997).

Ja em meados do século XX, especialmente a partir dos anos 40, ainda
segundo Moreira e Targino (1997) os Agrestes passam por um novo ciclo, dessa

vez com o sisal. Assim como noutros casos, havia uma alta demanda do mercado
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externo e uma grande valorizagao internacional do produto. O sisal, por sua vez,
adaptou-se bem a regido gracas as condi¢coes ecoldgicas favoraveis, permitindo a
revalorizacdo das terras, a abertura de estradas e a renovagao das habitagdes.
Além disso, elevou o nivel de emprego na regido, pois o periodo de corte e
desfibramento (momentos de maior necessidade de mao-de-obra na cultura
sisaleira) coincidia com a entressafra, mobilizando pequenos proprietarios e
donos de “sitios” que vendiam sua mao-de-obra. Mas o sisal também teve ciclo
curto, embora isso ndao o tenha impedido de provocar modificacées estruturais
marcantes na regido, especialmente porque seu cultivo estava muito associado
as médias e grandes propriedades, fato que levou a uma concentragao da terra.
Contudo, muitas familias com pouca terra também conseguiram se beneficiar
desse ciclo, especificamente com a aquisicdo do “motor para puxar agave”
processo mecanico de desfibramento da folha do sisal.

Com o declinio do sisal no final dos anos 50, a cana-de-agucar voltou
novamente a ocupar o espago agrario dos Agrestes. Dessa vez as usinas
passaram a ter hegemonia sobre os engenhos. Estes, por sua vez, tornaram-se,
principalmente, fornecedores de cana-de-agucar as usinas, embora alguns ainda
continuassem produtores de rapadura e cachaca (porém em menor intensidade
gue em momentos anteriores). Esse ciclo se estendeu até meados dos anos 80,
mas teve seu auge com a criacao do Pro6-alcool, marcando o inicio de uma nova
fase de desenvolvimento agricola nos Agrestes. Ou seja, a década de 70 (em
gquase todo o Brasil) é caracterizada pela forte intervencdo do Estado na
agricultura. Essa fase ficou conhecida como “modernizagao agricola” e, segundo
Delgado (2001, p. 29), a partir desse momento o Brasil teve como caracteristica
fundamental uma “politica agricola ativa que nao foi meramente compensatéria,
mas esteve comprometida com a modernizagdo do setor, com a sua
transformacéao agroindustrial e com sua progressiva internacionalizagao”.

Nos Agrestes, o processo de modernizagdo influenciou profundamente a
organizagdo da producdo, especialmente pela substituicio de culturas
alimentares e matérias-primas voltadas ao mercado interno, por cultivos para os
mercados nacional e internacional e a substituicdo da vegetagcdo natural pela
monocultura. Isso pode ser percebido a partir de duas frentes de modernizacao:
a cana-de-agucar novamente e a pecuaria.

Inicialmente, a expansdo da atividade canavieira ocorre com a introdugao

do Pré-alcool — durando de 1970 até 1986 — que se caracterizava por ser uma
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forte politica de “incentivos fiscais e crediticios”, voltada para producéo agricola e
industrial (MOREIRA e TARGINO, 1997, p. 105). Se antes a cana era plantada
em regides com condigbes favoraveis (varzeas, litoral, areas umidas do Brejo),
essa politica (com forte apoio técnico e suporte financeiro) levou a
homogeneizagdo da paisagem rural pelos canaviais, estendendo-se do Litoral aos
limites ocidentais do Brejo paraibano. No percurso da cana-de-agucar houve a
substituicdo total da vegetacdo natural e importantes trechos de producédo de
alimentos foram transformados em zonas canavieiras.

Ja a expansao da pecuaria, por sua vez, deu-se com a introducdo de
varios programas de desenvolvimento como, por exemplo, o FINOR (Fundo de
Investimento do Nordeste). Este programa (especialmente a linha “Finor-
Agropecuario, de acordo com Palmeira, 1989, citado anteriormente) incentivou o
crescimento da bovinocultura (demanda por leite e carne dos centros urbanos) e,
com isso, houve também um grande estimulo ao desenvolvimento de pastagens
(palma, algaroba, além do aumento do uso de ragdo industrial) e cercamento das
propriedades. O “fenédmeno da pecuarizacao” (MOREIRA e TARGINO, 1997, p.
143), como ficou denominado esse processo, foi mais forte nos Agrestes que no
Sertao, levando a transformacao das terras de policultivo alimentar em areas de
pastagens, estimulando a expulsdo dos trabalhadores e/ou moradores e, ainda,
provocando um enorme desmatamento da vegetacdo nativa da regiao.

Mesmo com a crise da modernizagdo agricola em épocas mais recentes, o
incentivo de politicas de governo ainda ia no sentido da monocultura em
contraposicdo a diversidade produtiva, mais favoravel a seguranca alimentar e
ao desenvolvimento do mercado local. Pode-se citar o caso da batatinha nos
anos 80 e 90, em grande parte da regidao. Com a batatinha, os programas
governamentais estimularam o monocultivo, a utilizagdo de pacotes agro-
guimicos, a introducado de sementes oriundas de outras regides e ndo adaptadas
aos Agrestes. Além disso, facilitaram o acesso ao crédito e a assisténcia técnica,
voltados unicamente para difusdo da cultura e incorporacdo dos “pacotes
tecnoldgicos”. O resultado foi uma desestruturagdo geral das propriedades, o
endividamento das familias e perda da capacidade produtiva dos sistemas devido
a degradacdo do solo, da &agua, ao desmatamento da vegetagcdo que dava
suporte natural a fertilidade e umidade da terra (WEID et al, 2002).

Enfim, se hoje a agricultura familiar e a diversidade estdo presentes no

territério e ainda tém uma grande importancia, deve-se a capacidade de
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resisténcia dos agricultores familiares e de suas organizagbes. Foi uma
agricultura capaz de conviver com a cultura de algodédo em todos os padrdes de
propriedade; que se retraiu aos limites da pequena propriedade durante o
periodo aureo do agave; que ocupou o0s “poros” deixados pela monocultura do
café e da cana-de-acgucar; que foi expropriada da terra no auge da cana-de-
acucar e na expansao da pecudaria; mas que jamais deixou de resistir, dizem
Moreira e Targino (1997). Os Agrestes entdao formam um territério forjado a
partir das lutas e resisténcias dos agricultores familiares e de suas organizagdes
— “identidade de resisténcia” — mas também um territério com uma experiéncia
social em curso — uma “identidade de projeto”. E nesse espacgo que, no contexto
recente, a Secretaria de Desenvolvimento Territorial passou a atuar, definindo e

implantando sua estratégia de desenvolvimento no Territorio da Borborema.

6.4. O Plano Territorial de Desenvolvimento

Embora pouco compartilhado anteriormente entre os diversos atores no
territorio, o auto-diagnéstico, contudo, serviu para fundamentar o debate em
torno de uma probleméatica mais ou menos comum. Problematica esta que foi util
em relagcdo aos passos seguintes da oficina de concepcdo do desenvolvimento e

da formulacao do “perfil sintético do PTDRS”. O Plano Territorial tinha a
finalidade de expressar a materializacdo dos pactos estabelecidos entre os atores
sociais em relagcao ao processo de desenvolvimento do territério. Para a SDT, “o
plano ndo € caracterizado apenas pelo documento que o representa, mas sim,
como um conjunto organizado de proposicoes e de decisdes que conformam um
acordo territorial que tem a participagcdo da maioria dos atores sociais”
(BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 22). A oficina, ao final de 2004, seria uma
primeira aproximacao nesse sentido.

Para isso convém destacar um aspecto relevante: a definicdo dos “eixos
aglutinadores do PTDRS” (conforme quadro 13 abaixo) que, na proposicdo da
SDT, deveriam orientar o processo de desenvolvimento, por meio de programas

e agodes concretas, enfim os rumos do desenvolvimento.



QUADRO 13

168

Eixos aglutinadores, estratégias de acédo e programas no Territorio da Borborema.

EIXOS
AGLUTINADORES

ESTRATEGIAS

PROGRAMAS

Fortalecimento da
agricultura familiar e da
reforma agraria com
base na agroecologia

Saude, seguranca
alimentar e nutricional.

Intensificar a producéo
agroecoldgica familiar.

Acesso dos(as)
agricultores(as) familiares
aos mercados.

Financiamento dos sistemas
produtivos.

Priorizar a reforma agraria.

Fortalecer a infra-estrutura
do campo.
Seguranga hidrica.

Assegurar o atendimento de
saude no campo.

Assegurar o acesso a
alimentacao de qualidade e
promogao de praticas
alimentares saudaveis.

Fortalecimento dos sistemas diversificados de produg¢ao nos rogados;

Fortalecimento da produgéo dos sistemas sustentaveis de criagdo de ruminantes (bovinos,
caprinos e ovinos);

Fortalecimento da produgéo dos sistemas diversificados de fruteiras e consdécios vegetais;
Fortalecimento da apicultura e meliponicultura;

Intensificagao das experiéncias produtivas dos quintais (espago de afirmagéo social e econémico)
Fortalecimento dos sistemas diversificados de produg¢édo nos reservatoérios de agua (piscicultura e
hortas).

Criacdo e melhoramento de nucleos de comercializagao de produtos da agricultura familiar nas
cidades do territdrio;

Aquisicao institucional dos produtos agroecolégicos da agricultura familiar (merenda escolar,
creches, hospitais, etc.).

Democratizagdo do acesso ao crédito, desburocratizando-o;

Fortalecimento de praticas solidarias nas comunidades por meio de créditos rotativos.

Estimulo aos processos de acesso a terra;

Reestruturagéo fundiaria no territério.

Melhoramento da infra-estrutura de moradia no campo.

Infra-estrutura e manejo integrado de agua.

Melhoramento do acesso a politica publica de saude;

Fortalecimento da saude preventiva no campo;

Acdes integradas com agentes de saude e médicos da familia, referentes a orientacédo de pessoas
intoxicadas.

Atendimento de saude no campo, com praticas alimentares saudaveis.
Processos de saude no campo, com base na seguranca alimentar e nutricional;
Multimisturas e remédios caseiros.



Educacao, formacao e
capacitacao.

Participacao social.

Meio ambiente e
recursos naturais.

Educacao e formacao.
Capacitagao e assessoria

técnica.

Construir sinergias.

Gestdo ambiental.
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Consolidagao de processos de educacgao, formagao e capacitagao contextualizadas no campo.
Formacao de agentes de desenvolvimento rural nas comunidades;

Valorizac&o da cultura do meio rural.

Aprimoramento dos processos de assessoria, extensao rural e experimentagédo de forma continua
e contextualizada;

Estruturagao/constituicao de assessoria técnica publica compativel com os novos paradigmas de
desenvolvimento e de acordo com as diretrizes e demandas da agricultura familiar;

Valorizagao do papel dos agricultores experimentadores.

Fortalecimento das diversas formas organizativas existentes no territério, integrando agoes e
politicas publicas, sociedade civil e poder publico;

Estabelecimento de parcerias e aliangas estratégicas pertinentes ao desenvolvimento sustentavel
no territorio;

Gestao de recursos publicos por organizagdes da sociedade civil.

Implantacdo de usinas de tratamento de lixo associadas a promog¢ao de programas de educacéo
ambiental;

Recuperacéo dos solos degradados;

Reflorestamento de matas ciliares e protegao das nascentes e fontes;

Canalizagdo de esgoto urbano/saneamento basico.

Fonte: Arquivo do Nuicleo Técnico do Territorio da Borborema, Nov. 2005 (com adaptacdes).
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Na definicdo dos eixos aglutinadores muito influenciou o auto-diagndstico
e toda a problematica relatada acima, consolidando algumas estratégias que,
inclusive poderiam contribuir para se pensar o desenvolvimento da produgédo nao
unicamente pela légica da monocultura ou da estruturacdo de cadeias
produtivas, estrito senso. Os eixos poderiam ajudar numa compreensao mais
proxima da logica sistémica e integradora, tendo uma maior aproximacao,
portanto, com a situacdo atual da agricultura familiar e das experiéncias
agroecologicas em curso no territorio. Com a definicAo dos eixos, os projetos
anuais de investimentos passariam a ser orientados em fungcdo de cada eixo
aglutinador e de cada estratégia de desenvolvimento, evitando assim, desvios de
finalidades dos recursos do programa de desenvolvimento dos territorios.

Salienta-se, por fim, que, sem negar os seus avangos, a “oficina de
concepgdo do desenvolvimento” estendeu-se por seis dias (divididos em trés
etapas, conforme quadro 12 acima) e se transformou num processo cansativo,
ndo sé pelo volume de trabalho e reflexdo exigidos, mas principalmente pela
opcao feita na conducgao da oficina, isto é, na metodologia. Fato é que, por um
lado, houve uma baixa participacdo das pessoas (era final de ano), em relagao
ao numero de representantes dos vinte e um municipios do “Férum Territorial”.
Além disso, muitos dos participantes ainda ndo haviam participado de nenhuma
oficina e, com isso, pouco interagiram com o processo como um todo, e também
houve uma enorme rotatividade de pessoas representando um mesmo municipio
nas trés etapas da oficina. Por outro lado, foi uma discussao “burocratica”,
partindo de conceitos e métodos de planejamento (a moda do
“empreendedorismo”) que pouco dialogavam com experiéncias e vivéncias
concretas dos atores do territério. O auto-diagnéstico, por exemplo, que poderia
ajudar ainda mais na conducdo, embora contribuindo com o conteudo geral da
oficina, ficou metodologicamente deslocado.

Quanto a visdo de futuro que tinha uma fungao primordial no sentido de
ser a revelacao definitiva de cada territorio, isto é, estruturar o “Plano Territorial
de Desenvolvimento Sustentavel — PTDS” que, por sua vez, serviria de
organizador e articulador na implementacédo de acdes que pudessem transformar
0 quadro atual do territério (BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p. 29), na verdade, foi
uma “visao” que teve como caracteristica a improvisagdo e o descolamento da

realidade, assemelhando-se, num primeiro momento, a uma “futurologia”
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(idealizando um cenario 6timo para os proximos trinta anos), conforme pode ser
percebido na parte introdutéria citada abaixo.

As sementes da gestdo descentralizada do Governo Lula, no
periodo 2003-2007, plantadas no Territério da Borborema,
germinaram e deram frutos que sdo colhidos hoje trinta anos
depois por atores e atrizes [sic] que acreditaram no processo. Sao
as transformacbes de uma realidade historicamente conquistada,
discutida e construida pela Sociedade Civil Organizada [...]. Hoje,
as politicas publicas sdao muito mais auténticas, cessando os
pacotes e passando pela discussdo e aprovacgao de propostas pelas
bases organizadas do Territério, gestando novos projetos e acdes
compartilhadas. O PROJETO MAMANGUAPE (da PETROBRAS) e os
do PRONAF a exemplo dos mercados de Montadas, Esperanca e
Lagoa de Roga, com feiras micro-regionais semanais, com vendas
diretas aos consumidores urbanos; houve a formacédo de
consércios de Prefeituras com Projetos Estratégicos os quais
proporcionaram novos ambientes e niveis de ensino nas Escolas
Rurais, o Turismo Rural; as Industrias caseiras familiares com
beneficiamento da fruticultura em polpas comercializadas em
sorveterias, restaurantes e hospitais de Campina Grande; o
Crédito diferenciado e interativo foi a maneira de acabar o
endividamento dos Agricultores Familiares; Escolas Rurais
noturnas foram criadas para jovens e adultos; anualmente as
Entidades do Territério da Borborema concorrem a premiacgdes
com as experiéncias agroecoloégicas dos agricultores familiares,
promovidas por entidades exteriores; pequenas propriedades
foram reorganizadas com infra-estruturas d’agua, cercas e
residéncias mais dignas, mudando a estratificacdo fundiaria do
Territério, hoje, com um minimo de 0,8% de grandes
propriedades.’®® [grifos nossos]

Fato é que, num quadro geral, ao contrario de algumas oficinas
anteriores, houve pouca interacdo entre a Secretaria de Desenvolvimento
Territorial e os atores sociais no sentido de ajustar metodologicamente a oficina
e de adapta-la ao contexto especifico do territério. Foi um processo bastante
utépico, pensado por técnicos que procuravam “idealizar” e generalizar
dindmicas sociais especificas. Assim sendo, o resultado foi um produto aquém do
gue se esperava ou que potencialmente poderia ser extraido da oficina, tendo em

vista sua duracao, seu conteudo e seus produtos finais desejados.

168 Texto da primeira versao da visao de futuro, segundo notas do proprio autor e dos relatores

nas varias etapas da “oficina de concepgao basica do desenvolvimento”.
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6.5. Concluindo sobre o planejamento territorial

No ano de 2005 teve continuidade o processo de formacao e varias
oficinas ocorreram no decorrer do ano. Contudo, esse ano foi importante no
sentido de se estruturar as “instancias territoriais” de gestdo, ja criadas desde
2004. Destacam-se dois espagos importantes: o “Férum Territorial” e os
“nucleos” de coordenacéao e técnico.

Primeiramente, o Férum passou a ter uma denominagdo ampla (embora
tenha sido definido anteriormente, na “oficina de gestdo e planejamento
territorial”, conforme quadro 12), ou seja, “Férum de Desenvolvimento Territorial
Sustentavel da Borborema”, com o seguinte objetivo: “primar pelo
desenvolvimento sustentavel do Territério da Borborema no fortalecimento e
ampliacdo da agricultura familiar, com base agroecoldgica, na participacdo e
controle social”.

A plenaria do Forum, por sua vez, constituia a instancia maxima do
Territério da Borborema com as seguintes atribuicdes: (i) mobilizar, articular, os
atores sociais para consolidar a estratégia de desenvolvimento territorial da
Borborema; (ii) propor, definir, homologar, articular a construgao coletiva e a
implementacdo do PTDRS; (iii) definir prioridades e selecionar projetos; (iv)
articular as instituicbes e parcerias para elaboracdo e implementacdo dos
projetos; (v) discutir e aprovar o regimento interno; e (vi) possibilitar o
fortalecimento da gestao social envolvendo os principais atores e entidades que
atuam no desenvolvimento do territério rural.

Para melhor coordenar as plenérias, evitando possiveis “manipulacbes”, o
Férum, por meio de sua coordenagdo, enviou uma “carta circular” (conferir

anexo “v”) a todos os integrantes (ou potenciais membros), solicitando a
indicagdo do representante na plenéaria, formalizando e organizando a
participacdo no Férum Territorial (conforme quadro 14, abaixo). Evidentemente,
que alguns atores eram membros natos do Férum e, assim, poderiam participar
da plenaria, desde que formalizassem a situacdo. Estes atores eram as
prefeituras municipais, os sindicatos de trabalhadores rurais e os conselhos

municipais de desenvolvimento rural.



QUADRO 14

Composicao da Plenaria do Territério da Borborema
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Alagoa Nova; Campina Grande; Esperanca;

Prefeituras municipais Montadas; Puxinana; Queimadas; Remigio; 08
GOVERNO e S.S. Lagoa de Roga.

Instituicoes EMPASA 02

Governamentais EMATER

. Arara; Areia; Lagoa Seca;
tsr::;f;atg;zs Rurais Matinhas; Montadas; Que!madasﬂ; Remigio; 09
S.S. Lagoa de Roga; e Solanea.

Conselhos Municipais Alagoa Nova; Arara; Montadas; Puxinana;

de Desenvolvimento Queimadas; S.S. Lagoa de Roga; e 07
SOCIEDADE Rural Sustentavel Solanea.
CIVIL Organizacoes Nao AS-PTA; _

Governamentais INCRO — Areial; 03

ARRIBACA;

Movimentos Sociais e

Organizacoes dos FETAG 01

Agricultores

Total Plenaria 30

Fonte: Arquivo do Nucleo Técnico do Territério da Borborema. Nov. 2005 (com
adaptacoes).

Enfim, o Forum Territorial, por um lado, era o objeto das oficinas, espaco
privilegiado de formacdo e de interacdo, didlogo e consensos entre setores
sociais e organizagbes da sociedade civil e governos. Por outro lado, era também
o espaco de deliberacdo e decisdao, em Uultima instancia, das propostas para os
“projetos” territoriais a cada ano e das agdes a serem desenvolvidas pelos atores
sociais no territério.

Embora ele buscasse estabelecer uma certa autonomia, sua dinédmica
ficava muito submissa a agenda da SDT e da consultoria territorial instalada na
Paraiba. Faltava ao Férum uma agenda prépria que permitisse tomar iniciativas
independentes da secretaria ministerial. Além disso, agravava-se ainda mais pelo
fato dele nao dispor de recursos especificos que pudessem favorecer uma
dindmica propria. Novamente aqui, os recursos disponibilizados pela Secretaria
para formacao eram exclusivamente para as oficinas. Caso o Férum optasse por
fazer algum tipo de atividade, alguma formagdo que nao estivesse dentro do
interesse da SDT (ou seja, dentro das “ofertas” do programa), cada organizacao
membro teria que assumir os custos. Para algumas organizagdes, isso até era

possivel, pois muitas delas tinham como estratégia participar desse espaco e

169 Organizagbes que responderam a carta circular e formalizaram sua participagdo no “Férum
Territorial” até 21 de novembro de 2005.
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disponibilizavam recursos para isso (caso das ONG’s, érgaos de governos, dentre
outras). Contudo, para outras organizacdes, especialmente, organizacbes da
agricultura familiar, assumir custos com deslocamentos, refeicbes, hospedagens
(muitas vezes), dentre outros, seria inviavel.

Repetia-se ai o mesmo problema vivenciado, outras tantas vezes, no
processo de consolidagdo dos Conselhos de Desenvolvimento Rural, criados a
partir do Pronaf infra-estrutura. Ou seja, os representantes do governo que
participavam dos conselhos eram funcionarios remunerados para exercer uma
funcao técnica mais ou menos definida, cumprindo esse papel também nesses
espacos. Destacavam-se ai os técnicos de empresa de assisténcia técnica do
estado — Emater, que representavam em grande parte o governo municipal. Ja
os agricultores se engajavam nos conselhos enquanto militantes que, por sua
vez, exerciam atividades multiplas além de seus trabalhos propriamente ditos. A
disparidade se agravava ainda mais “em razdo das condicfes de vida
frequentemente precarias dos representantes da agricultura familiar nos
conselhos” (MARQUES, 2004, p. 53).

Por outro lado, os canais de acesso dos integrantes do Férum Territorial
as informacdes necessarias para tomar iniciativa aos processos eram
insuficientes — quando essas informacgdes eram disponibilizadas, vale ressaltar
(), uma vez que nem sempre isso acontecia. Havia excessiva centralizagao das
informacées em espagos pouco acessiveis, seja na consultoria territorial seja
ainda nas organizacoes contratadas pela SDT para a coordenacdo das oficinas.
De modo que se estabeleceu um enorme gargalo entre o Forum e a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, no tocando as informacbes necessarias ao “bom
didlogo” e ao andamento da estratégia de desenvolvimento com abordagem
territorial. O espacgo privilegiado para troca dessas informacdes era justamente o
momento das oficinas — e somente ai.

Por sua vez, o ndcleo de coordenagdo, também criado em 2004 (conferir

quadro 15) tinha as seguintes atribuicdes: (i) coordenar acbes do Forum e do
nucleo técnico; (ii) articular atores e instituicdes no processo de desenvolvimento
territorial; (iii) realizar e/ou articular acdes e estratégias para implementacao do
PTDRS e decisbes do Forum; e (iv) elaborar proposta de regimento interno a ser
apresentada, discutida, analisada e aprovada pelo Forum.

Ja o nucleo técnico (também no quadro 15), por seu turno, tinha como

atribuigdes: (a) apoiar tecnicamente o Forum e a Coordenacédo territorial; (b)
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elaborar estudos, diagndsticos, planos e projetos; (c) preparar eventos,
reunides, seminarios, oficinas; (d) mobilizar atores sociais do territério; (e)
apoiar entidades executoras do territério na elaboracao dos planos de trabalho e
encaminhamento da documentacao junto a Caixa Econémica Federal; e (f) apoiar

na gestao de projetos e recursos do Férum Territorial.

QUADRO 15
Composicédo dos colegiados territoriais
COORDENACAO . :
TERRITORIAL NUCLEO TECNICO TERRITORIAL

UFPB, EMATER, BNB, EMATER, INTERPA, EMBRAPA,

GOVERNO . : UEPB, UFPB, UFCG, Banco do

Prefeitura 1, Prefeitura 2. .
Nordeste, Banco do Brasil.
AS-PTA, PATAC, AGRICULTORES

AS-PTA, Pdlo Sindical da EXPERIMENTADORES, ACJ

SOCIEDADE Borborema, Férum dos (Associagao de Consultores
CIVIL Assentados, FETAG, Juniores), MAE (Movimento Agro-

CMDRS 1, CMDRS 2. Ecoldgico), APETUR, Articulador

Territorial.

Fonte: Arquivo do Nucleo Técnico do Territorio da Borborema. Nov.
2005 (com adaptacoes).

Concebidas enquanto instancias auténomas, na pratica, estes dois
nucleos se confundiam. Primeiramente, porque as organizagbes nao conseguiam
mobilizar mais de uma pessoa para participar do processo: uma, para participar
da coordenacéao, e outra, do nucleo técnico, além do Férum Territorial. Portanto,
uma s pessoa, quando era o caso, participava de ambos os nucleos e de todo o
processo.

Fato é que, optou-se, num determinado momento por definir essas
instancias sobrepostas, como uma “coordenacédo ampliada”, conjugando o nucleo
técnico e a coordenacdo. Com essa decisao foi possivel estabelecer uma agenda
mensal, especialmente apds a contratacao do “articulador territorial”, uma figura
“hibrida” entre “ser do governo” e estar “a servico da sociedade civil”:

Esses articuladores atuam no nucleo técnico [do Férum] apoiando
a execugdo de diversas atividades vinculadas ao plano territorial,
ao monitoramento, ao acompanhamento de contratos de servigos
técnicos e animando processos diversos, segundo suas
capacidades (BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 27).

Enfim, embora o articulador territorial tenha se configurado numa figura

importante no sentido de dinamizar uma agenda mais especifica ao Territério da
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Borborema, todavia, essa agenda era quase toda preenchida em funcgcao dos
projetos anuais, seja na sua elaboragdo, seja na cobranga junto aos gestores
municipais para a execu¢gdo dos mesmos ou — colocando noutros termos — para
cumprir as “burocracias” (as novas e as herdadas) do processo de
desenvolvimento territorial. Assim, havia pouco espaco e/ou disposicdo dos
membros do Forum Territorial para sair da agenda previamente estabelecida
(seja pela SDT, seja pela elaboracédo de projetos anuais) e mesmo quando havia
essa disposigao, faltavam condigdes e apoio: informagdes, recursos materiais,

etc.
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CAPITULO SETIMO

Ensinamentos e contribuicoes
desse “experimentalismo institucional”

nicialmente, € bom que se diga que a orientacdo de politicas publicas
com abordagem territorial foi bem recebida pelas organizacées da
sociedade civil. Essa foi a analise dos movimentos sociais em quase todo
o Brasil. Na Paraiba, especialmente, a ASA-Paraiba e o Pod6lo Sindical da
Borborema, ap6s a visita do secretario de Desenvolvimento Territorial, Humberto
Oliveira, ao estado (em 2003), e logo no inicio da implantagdo da politica,
também o acharam. Ja os gestores publicos e governos estaduais e municipais,
todavia, nao foram muitos simpéaticos a esta “nova” orientacdo de politica do
Governo Federal. Fora as satisfacdes de uns e insatisfacbes de outros, convém

tirar dai alguns ensinamentos.

7.1. Selecéao dos territdérios: o caso da Borborema

Primeiramente, em relacdo a selecdo dos territérios, o discurso da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial era de que os territérios seriam
identificados a partir da concentragdo de agricultores familiares e de familias
assentadas e acampadas, da “existéncia de capital social, de iniciativas de
programas e projetos em curso, do indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM), além de critérios complementares estabelecidos no @&mbito dos
CEDRS”."° De modo geral, em todo pais, de inicio ndo houve grandes

problemas. Apenas alguns gestores publicos municipais ficaram insatisfeitos pelo

% SDT ja selecionou 54 territorios rurais em 16 estados brasileiros. Boletim Noticias Agrarias, n°
209. NEAD/MDA, Brasilia. Portal do NEAD. Disponivel em:
<http://www.nead.org.br/boletim/boletim.php?boletim=209&noticia=856>. Acesso em 09 Out. 2006.
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fato de seus municipios nao integrarem nenhum dos territérios; outros insistiram
tanto que conseguiram se inserir como membro em algum territério.

Entretanto, muitos problemas comecaram a aparecer, especificamente,
durante o processo de formacdo continuada e elaboragdo dos projetos
territoriais. No caso da Paraiba, inicialmente percebeu-se que muitos municipios
se inseriram na delimitacdo de algum territério muito mais por forga politica do
que propriamente em funcdo dos critérios estabelecidos a priori. Ao longo do
processo percebeu-se que eram pouquissimos os que tinham alguma “identidade
territorial”, a nao ser o fato de pertencerem — por proximidade geogréafica — a
determinada regido. De modo que a disputa pelos recursos comprovavam essa
baixa identificacdo de cada um com o todo territorial.

Exemplo claro dessa nao-identidade era o planejamento anual ou os
“projetos estratégicos” para o territorio. Conforme citado anteriormente, a partir
de 2003, a linha de financiamento de infra-estruturas do Pronaf ndo se destinava
mais a municipios isolados. Os territérios deveriam ser priorizados e as
propostas, necessariamente, seriam negociados nas oficinas, assim 0s projetos
teriam a legitimidade do Férum Territorial. Na realidade, o antigo Pronaf Infra-
estrutura (além da capacitacdo, apoio as entidades associativas e cooperativas,
apoio as iniciativas de comércio e desenvolvimento de negoécios e, por fim,
cooperacdo horizontal e institucional) passaria a fazer parte dos “projetos
especificos dos territérios”.'”" Isto é:

O Programa prevé a disponibilizacdo de recursos para
financiamento parcial de projetos inovadores, demonstrativos e
associativos, de carater econ6mico, social e institucional, ou a
resultante de combinacgdes entre eles, todos a serem analisados e
atendidos, sob critérios de oportunidade, adequacgédo, qualidade e
mérito, pelas diversas areas técnicas da SDT, do MDA ou por
outros parceiros estratégicos (BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 22).

A primeira experiéncia de negociagcdo de projetos via Pronaf Infra-
estrutura com abordagem territorial ocorreu ainda em 2003, logo apéds a
implantagdo dos territérios na Paraiba. Em especifico, na Borborema, logo
encerrada a primeira oficina do ciclo de formacdo (em setembro de 2003),
formou-se uma comissdao para fechar as propostas que sairam da plenaria

territorial. Comissdao esta com as seguintes funcbes: (i) elaborar o projeto

1 Conforme SDT, os projetos especificos dos territérios eram apenas um dos instrumentos para o

planejamento e a gestdo territoriais. Os outros eram: o PTDRS (visto no capitulo anterior) e o
monitoramento e a avaliagdo das iniciativas e agdes desenvolvidas no territério. Estes, por sua vez,
pelo fato de se configurarem num processo ainda recente, carecem de mais elementos e de uma
maior maturagéo para uma melhor reflexdo (BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 22).
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territorial, seguindo as defini¢cdes tiradas na oficina e as orientagées da SDT; (ii)
encaminhar o projeto para o Conselho Estadual de Desenvolvimento
Rural/Pronaf; (iii) indicar e selecionar as entidades executoras; e (iv) socializar o
projeto para os representantes do territério.

Os procedimentos eram quase os mesmos feitos anteriormente pelos
municipios, com exceg¢ado dos conselhos municipais, que perderam sua fungédo de
avalizar o projeto, ficando a cargo da comissdo territorial. Assim, organizada a
lista de demandas, a comissao priorizou dois eixos: infra-estruturas hidricas e
apoio a comercializacdo para agricultura familiar.

Em relacdo a infra-estruturas hidricas, o projeto territorial em 2003
contemplava a construcao de cisternas de placas e barragens subterraneas, além
da aquisicdo de quites de formas para construcao de cisternas. Vale ressaltar que
nesse eixo, o Férum Territorial buscou contemplar todos os 21 municipios do
territério, mesmo aqueles que nédo estavam presentes na oficina e mal tinham
conhecimento sobre a “nova” politica do Governo Federal. Além disso, na ocasiao
havia um sentimento de exclusao compartilhado entre os gestores publicos
municipais, uma vez que o Governo Lula estava privilegiando a sociedade civil
em detrimento dos governos e prefeituras. Um exemplo disso era o caso das
cisternas de placas, pois 0 governo havia assumido o projeto de construgdo de
cisternas (chamado de Programa Um Milhdo de Cisternas — P1MC) em parceria
com a sociedade civil, no caso a Articulacdo no Semi-Arido Brasileiro (conforme
visto na primeira secdo). Diante disso, cedendo aos desejos dos gestores
publicos municipais (desejo agugado depois da vinda do Presidente a regiéo,
conforme relatado na segdo anterior), a plenaria “decidiu” que todos os
municipios iriam receber recursos para a construcao de cisternas (em média 25).

As “barragens subterraneas”, por sua vez, sendo uma ou duas por
municipio (dependendo da disponibilidade de locais), serviriam como experiéncia
demonstrativa do potencial que a tecnologia poderia oferecer ao territério, no
sentido de incrementar a producédo agricola das unidades familiares.'”? Muitas

dessas barragens haviam sido feitas na regido e seu aproveitamento produtivo

72 Sobre experiéncias técnicas e produtivas em relagédo a barragens subterraneas, conferir Portal da
Embraba Semi-Arido. Disponivel em: <http://www.cpatsa.embrapa.br/noticias/rel21.htm> ou em
<http://www.sct.embrapa.br/Liv/DetalheProduto.ASP?CodigoProduto=00076660&Pesquisa=Titulo&Cri
terio=dctv>; ou ainda em
<http://atlas.sct.embrapa.br/pab/pab.nsf/0/33584{8¢1fd7661f83256663007fb1ea/$FILE/pab163 96.do
c>. No campo das Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) essa “tecnologia” se expandiu
bastante nos ultimos anos. Conferir modelo usado basicamente pelas ONGs do semi-arido no portal
do IRPAA. Disponivel em: <http://www.irpaa.org.br/ebookbr/page16.htm>. Acesso em 18 Jan. 2007.
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(uma vez que, artificialmente, formava um lengol freatico) ja fazia bastante
sucesso, especialmente para producao de racdo animal e de produtos agricolas
destinados aos mercados locais e feiras livres, especialmente as feiras
agroecologicas em varios municipios (Lagoa Seca, Esperanca, Massaranduba,
etc.).

Em relacdo ao eixo de apoio a comercializagdo, duas acbes foram
propostas em 2003: a construcdo de um mercado do produtor e equipamentos
para instalagdo de uma feira agroecoldgica. Aqui as agdes foram especificas a
dois municipios do territério. O mercado do produtor, no municipio de Montadas,
havia sido uma proposta encaminhada em 2002, ao Pronaf Infra-estrutura, e
suspensa em funcao das novas normas da linha de financiamento. Os
representantes do municipio de Montadas convenceram os participantes da
plenaria territorial da sua relevancia e “justica”, pois muitos agricultores ja
haviam criado expectativas em torno desse espago de comercializagcdo no
municipio. J& a feira agroecoldgica, a ser instalada em Campina Grande, havia
sido fruto de uma negociacao entre o Pélo Sindical da Borborema e a prefeitura
de Campina Grande. A idéia de uma feira regional em Campina Grande (cidade
gque polarizava muitos servicos e o comércio regional) por parte do Pb6lo era
anterior a politica com abordagem territorial. Contudo, esta possibilitou a
negociacao da proposta e concretizagao da idéia.

De modo geral, o projeto territorial da Borborema em 2003 contemplou
muitas iniciativas técnicas e organizativas no campo da agroecologia,
especialmente aqueles “experimentadas” pelos P6lo da Borborema. Porém, por
um lado, ainda padeceu do “pecado original” caracteristico dos antigos projetos
do Pronaf Infra-estrutura: a “lista de balcdo” que caracterizava os projetos
municipais (BEDUSCHI FILHO e ABRAMOVAY, 2004), havendo um certo rateio de
recursos previstos para o territoério (que era da ordem de 500 mil reais) sem
muita preocupacdo com a integracdo das propostas e com a “sinergia” que elas
poderiam proporcionar.

Por outro lado, a idéia de beneficiar todos os municipios (sentimento de
se fazer justica) ficou apenas na boa intencdo. Como a execucdo das acdes do
projeto ficava sob a responsabilidade de cada prefeitura beneficiada
(obrigatoriedade da legislacdo em torno do Orcamento Geral da Unido — OGU -
em infra-estruturas, com recursos ndao reembolsaveis, uma vez que s6 podem

ser construidas por algum dos entes da Federacdo: municipios ou estados),



181

muitos recursos ndo foram acessados pelas prefeituras. Ao final de 2005, apesar
de inumeras investidas da coordenacdo do Férum Territorial, apontando para a
relevancia das obras, mesmo assim muitos gestores publicos municipais nao se
interessaram pelos “poucos recursos” do projeto ou nédo tinham interesse nas
acoes, por exemplo, com cisterna ou com barragem subterranea.
Consequentemente, grande parte dos recursos destinados ao territorio em 2003

nao foi acessada pelos municipios e retornou a Unido (conferir quadro 16).

QUADRO 16
Panorama geral dos projetos e valores que retornaram aos cofres da
Uniao (ano 2003)

MUNICIPIO VALOR METAS MOTIVO

27 Cisternas de placas

CASSERENGUE 30.098,00 02 kits de formas para cisternas de placas ~ Conrat0 Nd0

01 Barragem subterranea assinado.
26 Cisternas de placas Contrato ndo
MATINHAS 27.068,00 02 kits para cisternas de placas assinado

27 Cisternas de placas

QUEIMADAS 30.098,00 02 kits de formas para cisternas de placas Contrato ndo

01 Barragem subterranea assinado
~ 27 Cisternas de placas

ALGODAO DE 32.118,00 02 Kits de formas para cisternas de placas Contrato

JANDAIRA N cancelado.
02 Barragens subterréneas

. 26 Cisternas de placas Contrato
PILOES 29.088,00 02 kits de formas para cisternas de placas cancelado
01 Barragem subterranea )

26 Cisternas de placas Contrato
MASSARANDUBA 29.088,00 02 kits de formas para cisternas de placas cancelado
01 Barragem subterranea )

B 26 Cisternas de placas Contrato
PUXINANA 29.088,00 02 kits de formas para cisternas de placas cancelado
01 Barragem subterranea )

26 Cisternas de placas Contrato
SERRARIA 29.088,00 02 kits de formas para cisternas de placas cancelado

01 Barragem subterranea

211 Cisternas de placas
TOTAIS 235.734,00 16 Kits de formas para cisternas de placas
08 barragens subterraneas

Fonte: Arquivo do Nucleo Técnico do Territério da Borborema. Out. 2005
(com adaptacoes).
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Especificamente sobre a feira agroecoldégica, a “burocracia” da Caixa
Econémica Federal e da Prefeitura de Campina Grande, bem como a mudanca
dos gestores municipais de 2004 para 2005, emperraram o projeto. Por algumas
vezes se marcou a inauguracao da feira, até mesmo com a presenca do
secretario Humberto Oliveira (como ocorreu em outubro de 2005), mas os
equipamentos nao ficaram prontos a tempo. Apesar disso, a feira agroecoldgica
ja era um espaco consolidado, pois desde 2003, com o “natal sem veneno”'’®, o
Pélo Sindical da Borborema se antecipou a liberagdo dos recursos do projeto
territorial e, com recursos de outras fontes e contando com outros apoios,
estruturou o espacgo da feira em Campina Grande.

Assim, passaram-se quase trés anos (as propostas de 2003 poderiam ser
executadas em 2004, desde que os contratos fossem publicados em Diéario Oficial
ainda em 2003) e apenas a proposta do mercado publico do municipio de
Montadas havia sido executada integralmente. Fato € que isso veio revelar o
pouco empenho dos gestores publicos municipais quando os interesses por tras
das propostas nao coincidem com os interesses do “prefeito” (falta de interesse
ou retaliagdo?). Havia uma nédo-identidade predominante num espag¢o em que a
SDT insistia na construcdo de uma identidade por meio do rateio de recursos.

Esse problema — rateio e recursos perdidos — vai se repetir em muitos
territérios pelo Brasil afora e em quase todos os projetos do Territério da
Borborema nos anos seguintes. Assim foi em 2005, pois com as eleigbes de
2004, os novos gestores municipais passaram a demonstrar mais interesse na
abordagem territorial do que os anteriores. Depois da realizagdo de uma “oficina”
especifica para apresentar a estratégia de desenvolvimento territorial aos novos
gestores publicos (conforme quadro 12 acima), aproximando-os do processo, as
propostas negociadas para o projeto territorial de 2005 sofreram novamente
uma certa pulverizagdo. Embora em menor intensidade que no ano de 2003, o
projeto de 2005 caracterizou-se por um relativo rateio dos recursos disponiveis
para o territério (quase um milhdo de reais), todavia, desta vez em torno dos
municipios que se fizeram representar no processo de formagdo. Foram
penalizados aqueles municipios em que o0s gestores publicos ndao estavam

presentes, mesmo se representantes de organizagbes da sociedade civil dos

% O “natal sem veneno” (inspirado na antiga campanha do Betinho: natal sem fome) foi uma
estratégia de alavancar a feira agroecolégica em Campina Grande. Era, ao mesmo tempo, uma forma
de fazer uma campanha de conscientizagao sobre o risco do uso de agrotdxicos nos alimentos para
os consumidores e uma forma de marketing dos produtos que seriam oferecidos na feira, isto &,
produtos sem agrotéxicos.
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municipios “faltosos” (leia-se, das prefeituras faltosas) estivessem envolvidos
com 0 processo.

Na realidade, este € um exemplo do caso emblematico de como era o
Pronaf infra-estrutura. Apesar do alcance e dos resultados sociais tao
significativos, dizem Beduschi Filho e Abramovay (2004, p. 17-18), ele
apresentava muitos limites que, de certa forma, atravessaram toda a politica
federal voltada ao interior do Pais: os projetos tinham um formato de “lista de
compras” e ndo de desenvolvimento. De modo que esse vicio foi herdado e
transposto aos planejamentos territoriais.

Este parece ser o maior desafio quando se fala em planejamento no
Brasil: sair de uma légica de reparticdo de recursos e de demanda “de balcao” e
passar a planejar numa légica territorial e de projetos. Tal como pretendida pela
SDT (e exposta aqui) a abordagem territorial traz embutida em si “uma nova
dimensdo a prépria idéia de planejamento: ndo se trata mais de decidir para
onde vao recursos ja existentes e sim de criar recursos por meio de organizagoes
gue sejam significativas para os atores locais” (BEDUSCHI FILHO e ABRAMOVAY,
2004, p. 09). Resta saber se essa “nova dimensao” tera forgcas para romper com
essa cultura de rateio de recursos entre municipios, da competicdo por politicas
publicas e ndo de pactos de concertacédo e de integragcédo de esforgos.

Na realidade, enfim, fazer parte do territério significava brigar por
recursos para “meu” municipio. Muito embora, antes de qualquer coisa, territério
signifique uma relacdo de poder (em que interesses individuais e coletivos
afloram), contudo é bom deixar clara uma diferenca fundamental, quer dizer, a
definicdo de territorios como “construgao social” e de “territorios decretados”, ou
seja, definidos a partir de uma intervengcdao governamental. Foi este ultimo caso
gque prevaleceu em muitas regides do pais com a estratégia de desenvolvimento
territorial da SDT.
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Com a ajuda dos quadros abaixo (quadros 17 e 18) percebe-se isso mais
claramente, apresentando-se o Territério da Borborema, definido em funcao da
acdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial, em comparacdo com a area
de articulagdo de Pélo Sindical da Borborema, por exemplo, uma rede ja
existente e com uma “identidade” bem mais definida, identificada enquanto uma
estratégia de acao em torno de um territério agroecolégico. Além do mais, o
mesmo espaco geografico é objeto de intervencdo de outras duas instancias: o

Férum de Assentados e o Projeto Rio Mamanguape.'”

QUADRO 17
Comparacao entre os diversos atores coletivos e acées
territoriais na Borborema

MUNICIPIOS DO MUNICIPIOS DO POLO MUNICIPIOS DO
TERRITORIO DA SINDICAL DA PROJETO RIO
BORBOREMA BORBOREMA MAMANGUAPE

Alagoa Nova; Algodéao de
Jandaira; Areia; Areial;
Arara; Borborema ;

Alagoa Nova; Algodao
de Jandaira; Areial,
Arara; Cabaceiras;

Areial; Esperancga;
Alagoa Nova; Lagoa
Seca; S. S. de Lagoa

Campina Grande; Casserengue; da Roga; Matinhas;
Casserengue; Esperanca;  Esperancga; Juazeirinho; e Montadas.
Lagoa Seca; Lagoa Seca;
Massaranduba; Matinhas; Massaranduba; :
Montadas; Pildes; Matinhas; Montadas; MUNICIPIOS Do
Puxinana; Queimadas; Queimadas; Remigio; S Sl e
! ’ ’ e ASSENTADOS

Remigio; S. S. de Lagoa
de Roga; Serra Redonda;
Serraria; e Solanea.

S. de Lagoa de Roga;
Solanea; e Soledade.

Areia; Remigio;
Serraria; e Pildes.

Fonte: Arquivo do Nucleo Técnico do Férum Territorial da
Borborema (com adaptacgdes).

Pode-se concluir que a area definida como territério pela Secretaria do
MDA tem muito mais uma funcao de regido administrativa, no sentido de se criar
um novo ente “institucionalizado” — maior que 0 municipio e menor que o estado
— que possa potencializar o uso de recursos. Pouco se atentou para o fato das
também

possiveis acdes sociais que, de uma forma ou de outra, tinham

estratégias territoriais (redes sociais, articulagdes intermunicipais, redes de

circulacao de informacdo, etc.) e que em sua maioria disputavam poder,
privilégio e legitimidade no territério. Foi insuficiente a estratégia de formacao

continuada da SDT, no sentido de perceber esse “capital social”, conforme

174 Projeto de intervengdo na bacia do rio Mamanguape, financiado pelo programa Petrobras

Ambiental. Disponivel em: <http://www.coopacne.com.br/hotsite/cida.php>. Acesso em 23 Out. 2006.
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Putnam (2000), que destaca a importancia da existéncia de “regras claras e
estaveis nas relagdes Estado-Sociedade” (LIMA, 2001) e ir compartilhando um
pacto de concertacao tendo por base “identidades” e projetos. Isto é, o processo
de formacao, embora o tivesse como principio, nao foi capaz de mobilizar em sua
integralidade o capital social, no sentido de sua utilizagdo na constru¢do de uma
sinergia entre Estado e sociedade civil para o “bom funcionamento das
instituicbes democraticas, constituindo-se, assim, numa perspectiva alternativa
as andlises que privilegiam ora a atuacéo estatal, ora a atuacdo do mercado no

estudo do desenvolvimento sécio-econémico” (LIMA, 2001, p. 46).
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QUADRO 18

Mapas comparativos entre acdes e projetos de
intervencado no Territorio da Borborema

TERRITORIO DA BORBOREMA'"®

==

POLO DA BORBOREMA

u = —r

PROJETO RIO MAMANGUAPE

I
MAFA DA HIDROGRAFIA DOS MUNICIPIOS QUE INTEGRAM O PROJETO RIC MAMANGLUAPE
0I5 GEa

BT
=

g

Fonte: Arquivo AS-PTA/Po6lo da Borbrema.

i
l
|

" Em fungéo de seus ambientes ecoldgicos: cinza, curimatau; amarelo, agreste; e verde, brejo.
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7.2. O (ex) Pronaf I nfra-estrutura

No caso do Pronaf Infra-estrutura, desde o inicio da criacdo dessa linha
de financiamento, havia uma certa pretensdo inovadora, prevendo o0
protagonismo dos agricultores familiares no planejamento, implantagdo e
avaliacao de projetos de carater municipal e comunitario (ABRAMOVAY e VEIGA,
1999). Porém, apesar dos avangos, eram muitos os gargalos nos municipios,
especialmente quando a questao era o diadlogo entre sociedade civil e governos.
Uma oportunidade como essa criada pela SDT - discutir qual acédo (quais
equipamentos e obras), bem como o destino e finalidade das a¢dées do Pronaf
Infra-estrutura nos municipios — era uma situacdo muito rara na regido. Se o
municipio era um espag¢o muito limitado para se pensar o desenvolvimento (j& foi
dito), entretanto o pior em alguns pequenos municipios era a relacao
personificada da disputa politica. Pesava muito — e ainda pesa — o fato de
pertencer a este ou aquele grupo, a esta ou aquela familia, a essa ou aquela
associacgao, etc.

Dessa mesma opinido — da importancia da discussao publica sobre os
destinos do financiamento do Pronaf Infra-estrutura — ndo compartilhavam
muitos dos prefeitos municipais que participavam do processo de
desenvolvimento dos territérios rurais. O fato € que a abordagem territorial — e
sua forma publica de definicdo de investimentos e agdes — tentou quebrar alguns
vicios que existiam nos municipios, especialmente em relagdo a aplicacdo dos
recursos do Pronaf. Na Borborema era comum nao existir nenhum debate em
torno dos projetos de infra-estrutura nos municipios. Quase sempre os gestores
publicos municipais decidiam tudo com seu grupo, em detrimento da participacao
da sociedade civil municipal.

O caso do municipio de Lagoa Seca é um bom exemplo. Entre os anos de
2001 e 2002 houve um conflito politico no seio do Conselho Municipal (CMDRS)
em torno da aplicacdo da parcela de recursos (cerca de 150 mil reais) oriunda do
Pronaf Infra-estrutura. Conflito este que fez o conselho se dividir, entre os
partidarios da prefeitura e os partidarios do sindicato de trabalhadores rurais,
cada lado defendendo um “projeto” de desenvolvimento e, conseqiientemente,

onde deveriam ser investidos os recursos. Para a prefeitura, interessava a
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aquisicdo de um trator e todo um conjunto de implementos agricolas. Ja o
sindicato ndo era exatamente contra o trator, mas defendia uma discussao com
as comunidades para ver se era realmente essa a demanda prioritaria para o
municipio, uma vez que a proposta havia saido da “cabeca” do técnico e assessor
da prefeitura, “dentro de um gabinete” sem a participacdo da sociedade civil'’®
(BONNAL et al, 2007).

Nas primeiras oficinas territoriais, essa questdo — da necessidade de
compartilhar a decisdo de investimento — veio a tona, gerando uma certa
insatisfacdo de alguns prefeitos. O caso mais grave ocorreu com o prefeito de
Montadas que, por algumas vezes, colocava da “ndo necessidade” da politica
territorial, pois os municipios sempre foram — e deveriam continuar sendo — 0s
que tinham todas as condi¢gées de decidir como aplicar melhor os recursos.

E os prefeitos tinham uma certa razdo, pois a abordagem territorial fez
diminuir enormemente os recursos do Pronaf Infra-estrutura por municipio. A
gquestdo era que em muitos municipios 0s recursos que entravam pelo Pronaf
infra-estrutura, de fato, correspondiam a uma parcela significativa dos recursos
disponibilizados para investimento na agricultura (quando nao, o0s Unicos
recursos para investimento no setor rural). O municipio de Lagoa Seca, mais um
vez usado como exemplo, em 2002, disponibilizava para secretaria da agricultura
recursos orcamentarios da ordem de 274 mil reais. Nesse ano, essa secretaria
havia ficado com a menor dotagdo orcamentaria do municipio e a entrada anual
de 150 mil reais representava mais que a metade do que havia sido destinado a
secretaria no ano de 2002."”” Num breve levantamento, feito numa das oficinas
no Territorio da Borborema, constatou-se que aproximadamente 10 municipios
eram beneficiados pelos recursos do Pronaf Infra-estrutura em 2002 (processo
esse anulado com a introducdo da abordagem territorial). Se cada um destes
conseguisse acessar 150 mil reais por ano (como era a média anual do Pronaf
Infra-estrutura para cada municipio), minimamente, seria um milhdo e meio de
reais por ano para apenas 10 municipios (dos 21 que compunham o territério).
Enquanto que em média, nos trés primeiros anos para o Territorio da

Borborema, foram alocados pouco mais dois milhdes de reais.

176 vale ressaltar que entre 2002 e 2003 participamos de um projeto de pesquisa em admbito nacional

(em que o municipio de Lagoa Seca era um dos campos de analise), sob o titulo de “estratégias de
desenvolvimento rural, multifuncionalidade da agricultura e agricultura familiar: identificagdo e
avaliagdo de experiéncias em diferentes regibes brasileiras”. Pesquisa tendo o apoio do
CNPg/CAOGR. (cf: CARNEIRO e MALUF, 2003).

" Conforme dados da pesquisa, citada na nota anterior.
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Abaixo (quadro 19) é possivel conferir o nimero de municipios do
Nordeste que faziam parte do Pronaf Infra-estrutura, inclusive depois de sua

reformulacdo’”®

na época em que o professor José Eli da Veiga ainda era o
secretario executivo de CNDRS. Nessa época, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, além da necessidade de adequar os critérios
de selegcdo dos municipios, ja apontava também para a necessidade de incentivar
as ‘“organizagdes intermunicipais”, regularmente constituidas nos estados,
visando obter maior resultado no desenvolvimento regional e conseqientemente
no conjunto dos municipios assim organizados. Sao os primeiros esforgos, por
assim dizer, de se coordenar a aplicagdo dos recursos do Pronaf Infra-estrutura

de modo mais eficiente e transparente.

QUADRO 19

Recursos aplicados e numero de municipios
beneficiados pelo Pronaf I nfra-estrutura e
Servicos Municipais em 2001.

NUMERO DE
::JE'I'DDE‘;%%ES MUNICIPIOS VALOR (R$ 1,00)
BENEFICIARIOS

Alagoas 34 6.150.000
Bahia 146 26.250.000
Ceara 88 15.900.000
Maranhao 50 9.000.000
Paraiba 72 12.900.000
Pernambuco 72 13.200.000
Piaui 61 10.950.000
Rio Grande do Norte 62 11.250.000
Sergipe 42 7.500.000
NORDESTE 628 113.100.000

BRASIL 1.253 170.311.480

Fonte: SAF, CEF e OGU (elaborado pelo préprio autor).

A idéia de organizagbes intermedidrias — espacgos intermediarios — para
além dos limites municipais, mas aquém dos proprios estados no sentido de
corporificar a construgcdo conjunta de projetos estratégicos, ao alcance da

participacdo real dos grupos sociais neles interessados, ja era um debate em

178 Conforme resolugdo n° 27 de 28 de Novembro de 2.001, Publicada no Diario Oficial das Unido de
15/03/2002, Secgdo 1, paginas 74/75, modificando os critérios para selecdo de municipios a serem
apoiados pelo Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, do Ministério
do Desenvolvimento Agrario — MDA para implantacdo de projetos de infra-estrutura e servigos
municipais. Portal do CONDRAF. Disponivel em:
<http://www.condraf.org.br/Resolucoes/resolucao_27.pdf>. Acesso em 23 Out. 2006.
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voga no pais desde o final dos anos 90. Projetos estes que seriam a base de uma
nova relacdo entre atores locais e o Estado, a partir de “contratos de
desenvolvimento” e ndo mais em transferéncias controladas de recursos. Por um
lado, havia a necessidade de uma reducdo gradual das transferéncias
automaticas e garantidas a certos municipios, aumentando, por outro lado, o
apoio contratualizado a projetos, dizem Beduschi Filho e Abramovay (2004).

Mas, no caso da abordagem territorial, ainda eram o0s recursos
disponibilizados anualmente para as ag¢des de infra-estrutura (o antigo Pronaf
Infra-estrutura) que seduziam grande parte dos gestores municipais a participar
das oficinas. Como até entdo o Pronaf era um instrumento politico importante
para varios prefeitos no territério, conforme dissemos, muitos deles se
“sujeitavam” a participar das oficinas, especialmente quando estas eram para
definir as prioridades para os projetos de investimento — “a parte mais
importante das oficinas” de acordo com muitos gestores publicos municipais.

Pode-se dizer que o territorio estava se configurando num “espaco de
concertacdo” que buscava se consolidar como um campo em que as decisbes
pudessem se tornar mais transparentes, mas que, ao mesmo tempo, sofria
enormemente a pressdo de muitos prefeitos, deputados e politicos locais que
viam a abordagem territorial como uma “invencao” desnecessaria, um “jogo de
cartas marcadas” do Governo Lula para favorecer a sociedade civil.
Evidentemente que a dotagdo orgamentaria (mais ou menos dois milhées anuais
para os quatro territérios do estado) néao iria fazer milagres, mas a forma de
planejar e decidir poderia contribuir com os processos de aprendizagem, no
sentido de redefinicdo da cultura politica. Ou seja, o territério poderia ser um
espaco potencial para fortalecer as dinamicas microrregionais diversas e
experiéncias sociais plurais, um espago para experimentar novas
“institucionalidades”, inovar nas praticas politicas e  compartilhar
responsabilidades tanto por parte dos atores sociais como dos atores
governamentais em busca do desenvolvimento e da “emancipagdo social’
(SANTOS, 2002).

Nesse sentido, a idéia de integracao de politicas, inicialmente uma
cruzada ministerial e defendida pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial
poderia contribuir enormemente, pois teriam-se mais opcdes e minimizava-se a
concorréncia pelos recursos da linha Infra-estrutura. Ou seja:

A articulacdo de politicas publicas é, portanto, o maior desafio a
ser vencido pela proposta do desenvolvimento territorial, pois ela
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se mostra necessaria em todos os niveis de poder, sendo que,
para alguns, as articulagdbes podem significar mudancgas
importantes na correlagcdo de forcas e nas dindmicas tradicionais
dos espacos de poder. [...] Espera-se que as iniciativas de
promocado de desenvolvimento dos territérios rurais consigam,
efetivamente, articular politicas oriundas de diferentes niveis e
governo, e de diferentes estruturas governamentais (secretarias,
ministérios e programas), em torno de objetivos comuns e
referenciados no Plano Territorial de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (BRASIL/MDA/SDT, 2005b, p. 22).

Efetivamente, pouco do que se previa foi posto em préatica. Em termos
concretos, apenas os recursos do antigo Pronaf Infra-estrutura (que deveriam
ser apenas “uma isca”) foram disponibilizados para os territérios, acirrando ainda
mais a concorréncia por estes recursos a cada ano, tanto entre gestores e
governos municipais e estaduais, muitas vezes, e a sociedade civil.

Porém, uma proposta no Territorio da Borborema pode ser considerada
um primeiro esforco no sentido de mobilizar recursos e articular politicas de
modo territorializado: o “banco-mae” de sementes. Ou seja, a partir de 2004, as
“novas” orientacbes para os recursos do antigo Pronaf Infra-estrutura ficaram
mais claras e melhor definidas, além do fato da abordagem territorial j& constar
no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 do Governo Federal. Assim, o programa de
“Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais”, do PPA (sob o numero
1.334), tinha como objetivo “promover o planejamento, a implementacdo e a
auto-gestao do processo de desenvolvimento sustentavel dos territérios rurais e
o fortalecimento e a dinamizagdo da sua economia”. Programa este que
contemplava algumas acbes, destacando-se o “apoio a projetos de infra-
estrutura e servicos em territérios rurais”.'”®

De modo geral, o PPA 2004-2007 do Governo Federal ja alertava para a
“dimensao territorial” em que cada municipio estaria inserido, “lécus espacial”
sobre o qual recebe e impele um conjunto de influéncias sobre os municipios
vizinhos, o estado e a regido, cabendo ai o planejamento das politicas publicas
enquanto elemento de cooperacao. Enfim, a iniciativa do Governo Federal visava
amparar uma nova visdo de gestédo territorial integrada e cooperada das
intervencdes dos trés entes da federagédo e da sociedade civil sobre os territorios
selecionados, iniciativa esta definida como “Pactos de Concertamento”:

A cooperacgao federativa representa uma nova forma de condugéao
da acgao publica governamental. A reflexdo que se coloca é que
diante de uma conjuntura na qual 0S recursos s3o escassos e

' Portal da SDT. Disponivel em: <http://www.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=1214&sccant=>.

Acesso em 18 Jan. 2007.
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limitados, a sincronizacdo e a complementaridade de acdes de
mais de um ente publico sobre um mesmo territério selecionado e
com objetivos similares podem maximizar os resultados para a
comunidade daquele territério (BRASIL/MPOG/SPIE, 2005, p. 12).
[grifos nossos]

De modo que as agbes de infra-estrutura e os projetos territoriais
deveriam primar pelo principio da complementaridade com outras acdes de
desenvolvimento rural, ndo gerando agdes isoladas e com pouco alcance social.
Ao longo do ciclo de formacdo no territério insistia-se nesse ponto: projetos
complementares e de apoio as agbes de desenvolvimento no territério. E essa
insisténcia surtiu um relativo efeito em 2004, resultando num projeto territorial
melhor fundamentado e com maior capacidade de integrar acgdes, atores e
instituicbes. Das linhas de acédo priorizadas “viveiros de mudas” e “sementes”,
destaca-se esta ultima.

Grosso modo, a proposta era de estruturacdo de um espago fisico que
pudesse servir de base e integracdo da “rede de bancos de sementes”, uma acao
de fortalecimento da agricultura familiar e de desenvolvimento rural coordenada
pelo Pélo Sindical da Borborema. Espaco esse batizado de “Banco-mae de
Sementes da Borborema” e justificando-se pela existéncia, naquele momento, de
uma rede com cerca de 70 bancos de sementes comunitarios, com a participacao
de centenas de agricultores, gerenciando anualmente cerca de 35 toneladas de

sementes, distribuidas por 12 municipios do territério (ver quadro 20).

QUADRO 20
Numero de bancos de sementes e familias
envolvidas nos municipios do Pélo

0 NUMERO DE FAMILIAS
e BANCOS BENEFICIADAS
Solénea 10 230
Remigio 13 150
Massaranduba 01 30
Areial 05 100
Montadas 01 100
Lagoa Seca 05 240
Lagoa de Roga 02 260
Alagoa Nova 11 300
Esperanga 24 1.680
Matinhas 02 63
Queimadas 02 60
Casserengue 02 42

12 municipios 76 3.255

Fonte: Arquivo do Nucleo Técnico do Forum
Territorial da Borborema, 2005. (com adaptagodes).
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A intencdo era fazer do “Banco-mé&e” uma unidade de processamento,
armazenamento e regulacdo dos estoques regionais de sementes, bem como um
espaco de mediagao entre a dindmica da “rede de bancos” com os programas de
distribuicao de sementes do governo estadual (parceria que durava havia 6
anos) e com as politicas do Governo Federal, mais recentemente, através da
CONAB, junto ao Programa de Aquisicdo de Alimentos (conforme visto na
primeira se¢ao). Além disso, o “Banco-mae” também seria destinado a formacgao
e capacitagdo, tanto em relacdo ao tema sementes, como para outros fins,
voltados a agricultura familiar no territério. Assim, em relagdo as obras de infra-
estrutura pensadas anteriormente, quando o Pronaf Infra-estrutura ainda era
executado por municipio, o “Banco-mae” pode ser considerado uma proposta
bastante inovadora, tanto do ponto de vista técnico (de enfrentamento da
problematica da erosao genética na regiao, por exemplo), como politico, uma vez
que foi uma proposta desenhada e negociada a partir das experiéncias no campo
da sociedade civil (conferir abaixo, quadro 21 com planta do banco-mae de
sementes).

A proposta fora negociada diretamente com alguns gestores publicos
municipais (no caso, a prefeitura de Lagoa Seca) que se comprometeram a
assumi-la integralmente e, ao mesmo tempo, compartilhar a gestdo com os
atores sociais e o Forum Territorial. Contudo, como 2004 era um ano de eleigdes
municipais, vale salientar que varios prefeitos que se candidataram a reelei¢ao
ndo conseguiram sair vitoriosos dos pleitos ou muitos deles ndo conseguiram
eleger o0s sucessores que lhes eram os “preferidos”. Isso repercutiu
enormemente no projeto territorial de 2004, fazendo com que o projeto do
“Banco-mae” nao fosse assinado pelo prefeito de Lagoa Seca, conforme havia se
comprometido. Para ndo se perder o projeto, negociou-se rapidamente com o
governo estadual que se prontificou a assumir o projeto e executa-lo conforme
sugestdao do Foérum Territorial. Todavia, embora o projeto sendo de 2004, em
meados do ano de 2006, a proposta ainda nado havia “saido do papel’. Varios
impasses burocraticos na Caixa Econ6mica Federal, no ambito do governo
estadual e também no municipio (aquisicdo do terreno para obra, elaboracao do
projeto de engenharia, etc.) emperraram a execug¢do da obra, embora os

recursos ainda estivessem disponiveis.
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QUADRO 21
Planta (anteprojeto) do Banco-mae de sementes

SUARAS oM. X
VINLTANAS O WG| Bf ACTES0 A deral  h S{CETMA, COPM ML wh Gl

A _DC_ Cwiih COM DESATL DC 0 00w
A WOLALIACKD DEITE CA SORA DEFMECA

WISTA PRINCIPAL APANTAAS DA COMSTRLGAD MO TERRING)

s 1/7%0
EBCALA SRARCA

ol il am—

a4 & 17 B®w -

-LKELEIRA. LUTSROA FLCHMND 0N TELA BAGR.
FLELA AR s i i, m?_g:?'
R

l
<}
/J
9/

(b LBSA A ST
VISTA LATERAL APLRTICAD CA COMSTRUCAD MO TIREENO)
CROAA 1290
ESCAA GAANGA

o s 8 W oWW .

BANCO DE SEMENTES

Prancha 02/02
Csc.: 1 /250  Data: Owt / 2004

Fonte: Arquivo AS-PTA/Pélo Sindical da Borborema.

Na verdade, os esforgos desprendidos para que a proposta fosse “salva”
foram enormes tanto por parte do Féorum Territorial com da prépria Secretaria de
Desenvolvimento Territorial e do Ministério; mesmo assim as expectativas
criadas foram frustradas. Depois de todo esse processo havia, entre os
integrantes do Forum, um sentimento de impoténcia em relacdo a falta de
compromisso dos gestores publicos. Ai, repetiram-se os velhos vicios da politica
local no interior do pais: as “promessas” feitas em publico pelos politicos e
depois ndao cumpridas. Os “pactos de concertamento” ndao se configuraram da
forma como haviam sido propostos pelo governo em fungdo do PPA,
demonstrando, por um lado, a falta de continuidade dos acordos e ac¢des publicas
em funcao das eleicbes ou mudancgas de governos e, por outro, alertando ainda
que seria preciso um grande esfor¢o para mudar alguns dos velhos vicios

encravados na cultura politica do pais e que se repetiam rotineiramente nas



195

relacbes entre o Estado (seja governos federal, estadual ou municipal) e a

sociedade civil.

7.3. Triste dilema dos Conselhos Municipais

Um terceiro ponto a destacar tem a ver com o0s conselhos municipais de
desenvolvimento rural (os CMDRS). Uma questdo central, na abordagem
territorial, era o pressuposto generalizado da “prefeiturizacdo” dos conselhos e
sua pouca representatividade, dentre outros problemas. O que nao era de todo
errado. Relembrando, Beduschi Filho e Abramovay (2004, p. 18) afirmavam que
o PRONAF era um caso emblematico em funcao do seu alcance, mas também dos
limites das relagbes que hoje se estabelecem entre o Governo Federal e as
regidoes. Apesar da mobilizagcdo alcancada e de seus resultados sociais tao
significativos, por um lado, a otica dos conselhos tendia a ser estritamente
setorial e, por outro, o municipio poderia até ser uma instancia adequada de
controle, mas nem sempre de planejamento uma vez que o0s projetos tinham um
formato de “lista de compras” e ndo de desenvolvimento.

Assim, a articulagdo de politicas publicas desde a base e a ampliagdo dos
espacos da gestdo e da participacdo social até os territérios poderiam, no
entendimento da SDT, resultar em alguns efeitos praticos bastante relevantes:

(i) podera ocorrer a fusdo de alguns conselhos, cujos temas tém
tudo a ver com a perspectiva territorial, passando os temas
especificos a serem tratados nas comissdes setoriais que os
comporiam; (ii) o capital humano ganharia em qualificagdo para
participar nesses conselhos, pois o conjunto formado por diversos
municipios permitiria ampliar o universo de representados e de
instituigdes civis, contribuindo para que se revelassem mediadores
sociais ainda mais comprometidos, representativos e qualificados;
(iii) o capital social alcangaria niveis mais elevados de articulagdes
horizontais e verticais, ampliando as possibilidades de
entendimentos entre grupos sociais distintos e habitantes de
regibes diversas, formando novas institucionalidades mais
auténticas, com maior capacidade para participar da formulagéo e
controle social das politicas publicas (BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p.
22).

Mas se essa era uma regra, a SDT ndo se atentou para algumas
excecdes. Bem ou mal, para legitimar ou para fiscalizar a aplicacdo do Pronaf

infra-estrutura, fato € que os conselhos “funcionavam”; alguns com alto grau de

participacdo social nas reunides, com base nas quais eram elaborados os
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diagnosticos e as reivindicagbes que iriam compor o plano de desenvolvimento
(antiga exigéncia do Pronaf infra-estrutura). Ainda de acordo com Beduschi Filho
e Abramovay (2004, p. 17), o importante no Pronaf n&do era tanto sua dotagéao
orcamentaria, mas sua capilaridade, e sua vocacao. Os conselhos existentes no
Brasil (segundo os autores, mais de 4.000 conselhos municipais de
desenvolvimento rural, dos quais 1.500, no ambito do Pronaf Infra-Estrutura e
Servicos) estabeleciam contratos com o poder publico federal a partir da
realizagdo de um diagnostico participativo e da elaboragcdo de um plano
gquadrienal de investimentos (cuja execugcdo era supervisionada pela Caixa
Econémica Federal).

Decorre dai que, diagnosticado o problema, a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial ndo havia tomado nenhuma agédo concreta (a idéia
da “reacdo em cascata” do CONDRAF fora esquecida), deixando muitos conselhos
orfaos do Pronaf Infra-estrutura que perderam, em grande parte, o sentido de
sua existéncia e nao receberam a devida atencdo no intuito de redefinir seu
papel nesse novo contexto em que a abordagem territorial extrapolou os limites
municipais. Muito embora que em varias situagbes alguns conselhos municipais,
que tratavam de diversos temas afins, se fundissem e passassem a ter uma
abordagem mais integrada (como o conselho do Cooperar, isto é, o programa de
combate a pobreza rural na Paraiba, conselho de meio ambiente, etc.). Na
realidade, ndo se percebia nenhuma iniciativa por dentro desse processo (ciclo
de oficinas formativa e de abordagem territorial) para resolver o “problema” dos
conselhos municipais (jogou-se o lixo para baixo do tapete). Nao se atentou para
o potencial dos conselhos no sentido de se tornarem grandes aliados do Forum
Territorial em funcao de sua capacidade de acompanhamento e monitoramento
das agbes nos municipios, por exemplo. A abordagem territorial, na sua intencéo
de ampliar a escala e os atores, ndo poderia ter desconsiderado o papel daquela
e de outras instancias municipais de gestdo, elaboragdo e controle de politicas
publicas, pois além do Forum Territorial ndo ter “tantas pernas” (recursos
humanos, financeiros, etc.) e capacidades para acompanhar todos 0s processos
municipais, sdo os conselhos municipais que, de direito, foram os veiculos de
controle social no @mbito da descentralizagcao politica do pais nos anos 90. Se
serdo o0s Unicos ou se ainda sdo os mais adequados, isso é questionavel, mas

nado o é o seu direito de estar presente nesse processo geral de descentralizagao
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de politicas publicas e de controle social. Eles também fazem parte do processo

historico de democratizacao e de conquistas por parte da sociedade civil no pais.

7.4. O processo metodolégico

Um quarto ponto de destaque tem a ver com o apoio € o fortalecimento
de experiéncias sociais pré-existentes no territério. Nao se pode negar que a
abordagem territorial tem dado visibilidade e favorecido a construcao de politicas
publicas a partir de dindmicas de agricultores em torno da agroecologia,
permitindo, portanto uma reflexdo mais qualificada em torno do padrao de
desenvolvimento rural adotado no pais. O Pélo Sindical da Borborema, sua
articulagado organizacional e mobilizagdo em rede, tem sido um ator privilegiado
por conta do acumulo de reflexdo e do significado de sua experiéncia nesse
campo. Este — o Pélo da Borborema — parece ser o ator que tem uma estratégia
mais territorial, por assim dizer, e é este — seja como ator coletivo ou seja como
capital social — que tem conseguido sair mais fortalecido do processo.

Por um lado, essa capacidade tem permitido que o P6lo da Borborema
construa parcerias e estabelegca novas aliangas no estado (secretaria de
agricultura de estado), inclusive com governos locais, vale ressaltar! (prefeituras
de Solanea, Campina Grande e Lagoa Seca). Muitos dos gestores municipais e
até mesmo estaduais passaram a reconhecer a importancia da acdo do Pdlo
Sindical da Borborema e sua capacidade organizativa. Os projetos negociados em
funcdo de algumas de suas dinadmicas, conforme visto anteriormente, e uma
certa influéncia quanto a concepg¢ao do desenvolvimento para o territério
(concretizada no plano territorial de desenvolvimento rural sustentavel — PTDRS)
sdo exemplos concretos de sua influéncia no contetdo do debate.

Por outro lado, talvez toda a influéncia do P6lo Sindical da Borborema no
territorio ocorra pelo fato de nao existir ainda outro ator ou uma articulacao (de
movimentos sociais e de prefeitos, etc.) com a capacidade de agregar como o
Pélo o faz. Isto poderia ser visto como uma coisa boa, especialmente
comparando com outros territérios em que o0s gestores municipais foram
articulados em torno de um “pacto” (uma referéncia ao Territério do Cariri, por

exemplo, onde existe o Pacto Novo Cariri, uma forma de acdao “empreendedora”
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que agrega prefeituras de varios municipios na estruturacdo de cadeias e

circuitos comerciais, como é o caso da ovino-caprinocultura'®)

e que
monopolizam a discussédo e as decisdes no territério. Mas o fato do Pélo Sindical
ser “hegemaénico” na Borborema pode ser ruim do ponto de vista da “pluralidade
social” uma vez que inibe o surgimento e/ou fortalecimento de outros atores
que, porventura, existam ou venham a existir no territorio. Vale lembrar aqui
uma articulacdo denominada de “Forum dos Assentados” envolvendo familias de
areas de assentamentos de reforma agréria nos municipios de Areia, Remigio,
Serraria e Pildes. Este ator, estratégico para pautar o tema da reforma agraria no
interior da abordagem territorial, esteve bastante ausente do processo. Muito
embora se tenha conhecimento de sua existéncia, pouco se fez para atrai-lo.
Temas como reforma agréria, crédito de investimento para assentados, crédito
fundiario, etc. que poderiam despertar um maior interesse do forum de
assentados, passaram ao largo das discussdes no territério.

Ao se referir ao processo de construcéo de identidade, Castells (1999b, p.
24-25) alerta para um processo que ele chama de “identidade legitimadora”:
“introduzida pelas instituicoes dominantes da sociedade no intuito de expandir e
racionalizar sua dominagcdo em relagcdo aos atores sociais”, na realidade, uma
imposicdo de uma identidade, padronizadora e nao-diferenciada. Talvez nao
tenha chegado ainda ao ponto de “dominar”, mas ja era visivel a predominéancia
do P6lo da Borborema em torno dos debates sobre o desenvolvimento territorial.
Todavia, a defesa sistematica do projeto agroecoldgico era o que “identificava” o
Pélo, dando sentido a sua agdo e criando as bases para sua autonomia em
relacdo ao governo e sua politica territorial.

Voltando a questdo metodolégica, a contribuicdo qualificada do Pdlo (ou
de outros atores: universidades, ONG’s, etc.) poderia ter sido melhor
aproveitada na conducao do processo de formacdo. No geral, a metodologia
usada nas oficinas tinha uma l6égica ainda muito burocratizada e formalista, do
qgque realmente de adaptacdo a realidade local e as experiéncias existentes no
territério. Em muitas das oficinas as pessoas estavam presentes, mas

permaneciam em siléncio ou simulavam um “bom consenso” para nao entrar

180 “pacto Novo Cariri mais que um projeto, uma nova vida”. O Pacto “¢ um compromisso informal
formulado pela sociedade civil, iniciativa privada e poder publico, para promover o desenvolvimento
sustentavel da regido via a formacéo de parcerias e a gestdo compartilha de acdes e atividades”.
Portal do SEBRAE. Disponivel em:
<http://www.sebraepb.com.br/interna.jsp?pagina=acoes_de_desenvolvimento pacto_novo_cariri>.
Acesso em 16 Mar. 2007.
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num conflito (a estratégia era de “entrar mudo e sair calado”, como diz o
ditado). Para muitos participantes, estar presente ja era suficiente.

Essa questdo também tinha a ver com a concentragdo e, as vezes, uma
certa “sonegacao” de informacbes por parte de quem conduzia as oficinas. Ou
ainda poderia ser vista como uma estratégia para se manter a neutralidade, uma
vez que ndo compartilhando a metodologia com nenhum ator do territorio,
colocava-se em pé de igualdade todos os outros atores sociais. O fato € que os
representantes institucionais iam para as oficinas totalmente leigos, sem uma
estratégia que tivesse sido discutida anteriormente pela coletividade que,
porventura, representavam nas oficinas. Na ultima oficina de 2005, por exemplo,
0s objetivos e a programacao sequer foram enviados aos membros do Férum

Territorial (conferir quadro 12 acima e anexo “v”). Houve, por parte da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial, apenas uma convocacdo (para nao
dizer “intimacao!”). Assim sendo, o principio de uma experiéncia de referéncia
gue pudesse ir qualificando o debate entre os atores, conforme estava colocado
nas concepcdes do desenvolvimento territorial, caia por terra. Na&ao foi
compartilhado pela SDT o sentimento de que uma certa cumplicidade na
metodologia e nos objetivos das oficinas seria salutar para o préprio conjunto do
Territorio da Borborema e ndo apenas para o P6lo da Borborema.

Pode ter contribuido para isso a forma como a prépria Secretaria de
Desenvolvimento Territorial contratou sua equipe de consultores. Com a
finalidade de “promover processos de mobilizagcdo, analise e planejamento, para
a gestao participativa do processo de desenvolvimento sustentavel dos territérios
rurais”, cada consultor assumiu a responsabilidade pela realizagdo de varios
produtos para cada territério estabelecido. Ou seja, os produtos que a SDT
demandava ja& vinham predeterminados e, obrigatoriamente, deveriam ser
entregues pelas consultorias territoriais para que recebessem seus salarios. Nao
havia muita flexibilidade nas oficinas, como se previa o referencial metodoldgico,
caso o “roteiro” de obtencdo dos produtos fosse alterado, pois a oficina nao
geraria o produto demandado pela SDT. Assim, progressivamente, a condugéao
das oficinas foi se afastando de seus principios, interessando-se pouco pelas
demandas — de participagdo, de compartilhamento de métodos — dos atores
sociais e politicos no territorio.

Ainda com relacdao a metodologia, um problema de outra ordem, mas nao

menos importante, tinha a ver com a rotatividade dos participantes nas oficinas,
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guebrando assim o ideal de continuidade da formacéo. Situagdo que se agravou
ainda mais por conta da mudanca de varios gestores publicos e governos
municipais em 2005, em funcdo das eleigdes ocorridas (em 2004). Como a
estratégia era de continuidade, sempre que apareciam novos integrantes, havia
a necessidade de um “nivelamento” do processo de formacgcao para que estes
pudessem interagir também. Essa rotatividade poderia ter uma dupla explicagao:
por um lado, a relativa falta de compromisso por parte dos atores sociais e das
organizagbes ou mesmo da falta de identidade entre os membros do Forum
Territorial e, por outro lado, uma certa saturacdo dos representantes no processo
(agenda de oficinas, reunides, etc.), de modo que a rotatividade seria um alivio

em relacdo ao desgaste vivenciado por muitas pessoas durante o processo.

7.5. Os colegiados e espacos de participacao

Finalmente, um Jualtimo ponto a ser analisado aqui tem a ver com as
formas de acompanhamento (sejam &érgéos colegiados, ou comissdes mistas,
sejam ainda comités, dentre outros) criadas ao longo do processo de execucao
da politica com abordagem territorial. Os espagos por direito deveriam ser 0s
conselhos, seja o nacional, sejam os estaduais. No plano federal, por um lado, o
Conselho Nacional — CONDRAF — deveria ser o féorum privilegiado para se refletir
e avaliar as agoes de desenvolvimento territorial da secretaria criada para este
fim (no caso, a SDT), fazendo interagir diversos representantes de organizagdes
portadoras de experiéncias e que faziam parte do Conselho. Contudo, como disse
um dos membros do CONDRAF, a questao sobre territério passava ao largo das
discussbes; no maximo eram colocadas como informes. Claro que néo se tratava
de monopolizar as reuniées do CONDRAF com a tematica territorial, ao contrario,
o Conselho deveria — e deve — espelhar a diversidade de questées e demandas
inerentes a tematica do desenvolvimento rural, da agricultura familiar e da
reforma agraria, como a sua propria definicdo ja induz. Mas parecia ser
contraditério, tendo em vista que a secretaria executiva do CONDRAF era
exercida pelo titular da Secretaria de Desenvolvimento Territorial e pouco se
colocava em pauta a tematica da abordagem territorial, ainda mais por seu

carater inovador e ambicioso como o era a estratégia de desenvolvimento
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territorial levada a cabo pela SDT. Foi bem recente a criagdo do Comité
Permanente de Desenvolvimento Territorial do CONDRAF que tem como
atribuicdo “acompanhar e avaliar a implementacdo da estratégia de
desenvolvimento sustentavel dos territérios rurais nos programas do MDA”'8"
conforme visto anteriormente.

Por outro lado, situacdo semelhante também ocorreu no estado da
Paraiba. Foi s6 dois anos apds iniciado todo processo de desenvolvimento
territorial que o Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel (o
CEDRS) passou por um processo de reestruturacao, agregando novos atores e,
ao mesmo tempo, instituindo uma Céamara Técnica de Desenvolvimento
Territorial, instancia vinculada ao CEDRS e que tinha “por finalidade assessora-
lo, em assuntos referentes a elaboracao e execugao de Politicas e Programas
voltados para o Desenvolvimento Territorial no Estado da Paraiba”.'®® Camara
esta formada pelas representacdes de varias organizagdes que tinham, de certa
forma, alguma acdo com abordagem territorial, além da representacao (titular e
suplente) dos quatro Fdéruns Territoriais existentes na Paraiba. Convém fazer
uma ressalva sobre o passo salutar dado, embora de forma bastante atrasada,
pelo Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel da Paraiba no
sentido da consolidagdo da politica de desenvolvimento territorial (com sua
reestruturacdo e a constituicdo da Camara Técnica). Seja de forma voluntaria,
seja pressionada pelo panorama nacional, o fato € que, aparentemente a politica
estava sendo apropriada pelo Conselho Estadual e sua discussao passou a figurar
na pauta dessa institucionalidade.

A questado central ai era que, anteriormente a estas iniciativas (seja no
panorama nacional, seja no ambito estadual), ndo se tinha como recorrer a
nenhuma instancia superior — a ndo ser a propria SDT — no sentido de avaliar,
refletir e redefinir as estratégias do desenvolvimento territorial. Todas as acgdes,
informacdes, reflexdes, ficavam centralizadas na equipe da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial e dependiam de sua “boa vontade” em fazer as

coisas acontecerem. O Forum Territorial e os diversos atores participantes no

81 Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA. Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural

Sustentavel — CONDRAF. Resolugéo n° 54 de 12 de julho de 2005. Publicada no Diario Oficial da
Unido — DOU na segéo 1, paginas 88 e 89, de 13/07/2005.

182 Resolugdo n°. 025, de 06 de julho de 2005. Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural
Sustentavel da Paraiba. A instalagdo da Camara Técnica ocorreu em 20 de julho de 2005, em Joao
Pessoa.
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processo ficavam reféns da SDT e as iniciativas autbnomas eram minimas, pois
toda a agenda do territério era pautada por aquela secretaria.

Enfim, embora ainda seja uma leitura bastante centrada numa Uunica
experiéncia concreta (no caso o Territério da Borborema), pode-se dizer que esta
iniciativa foi (e esta sendo) bastante inovadora e, pretensiosamente, buscou
romper com alguns vicios locais em relagdo a aplicagdo de recursos e formulagao
de politicas publicas em tempos anteriores. Justamente por conta disso, essa
iniciativa politica sofreu bastante pressado de atores sociais e grupos politicos que
se utilizavam das politicas e recursos publicos para beneficiar os seus interesses,
dentro do contexto da histéria politica do pais desde o patrimonialismo, cruzando
com o “clientelismo” e o “assistencialismo” (BRESSER-PEREIRA, 2001), estes
ultimos, vicios mais contemporaneos e ainda bastante presentes no cotidiano
politico.

Nesse sentido, a abordagem territorial pode se tornar apenas uma
iniciativa com “boas intenc¢des” deste governo. Para que isso ndo aconteca, uma
das possibilidades seria um maior estreitamento das relagcdes da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial com as organizagdes da sociedade civil, consolidando
o territério sobre uma base forte da sociedade civil. Assim estariam dadas as
condi¢gdes para permanéncia dos Foruns Territoriais dindmicos, bem como para
recolocar de forma pratica a problematica da relacdao entre sociedade civil e
Estado, e repensar o “pacto federativo” a partir da relagdao entre governos,
politicas publicas e sociedade civil organizada, uma vez que ao dirigir o foco das
politicas para o ordenamento territorial, a abordagem territorial destaca também
a importancia das politicas de autonomia e de autogestdo, como complemento
das politicas de descentralizagcao. Neste contexto, evidencia-se a necessidade de
redefinir o papel do Estado, especialmente quanto a provisdo de bens publicos,
direcdo e regulagcdo da economia, construcdo da democracia e da
institucionalidade rural (BRASIL/MDA/SDT, 2005a, p. 24).

De qualquer forma, o que se conclui desta experiéncia aqui “relatada”, é
gque os desafios colocados para o Estado sdo de conseguir que os diferentes
atores locais assumam, progressivamente, um papel mais ativo e compartilhado
na construgcdo dos processos de desenvolvimento e, ao mesmo tempo, redefinir
seu papel nessa construcdo, isto é, ter a capacidade de abrir mao do
“centralismo” nas decisbes e, assim, dividir responsabilidades com a sociedade,

bem como criar instrumentos que permitam a continuidade de processos e
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iniciativas de desenvolvimento e inclusao social e politica (pois muitos processos
sdo estimulados por um governo e desconsiderados por outros, seja de oposicao,
seja ainda dentro do préprio grupo politico governante).

De concreto, tem-se a impressédo de que o esforco que se faz em funcéao
dessa estratégia de abordagem territorial para as politicas é paradoxal. E um
esfor¢co enorme, mobilizam-se liderangas, agricultores, gasta-se tempo, recursos,
mas o sentimento final é que foi “tempo perdido”. O fato é que o territério como
um “espaco potencial” ja poderia ter rendido mais frutos do que realmente se
conseguiu até aqui. O esforco em torno da consolidacdo do territdério e seus
poucos resultados, pode “desgastar” uma idéia que teria, potencialmente, uma
grande capacidade de construcado de politicas publicas em torno das experiéncias
sociais (na Borborema, especialmente, em torno da agroecologia), além de um
ambiente institucionalmente frutifero para experimentar novas praticas e
relacbes entre Estado (em seus trés niveis) e sociedade civil. Esse
“experimentalismo institucional” constituindo-se num papel fundamental para se
definir “novas gramaticas sociais” (SANTOS e AVRITZER, 2002) em torno da
construcdo de um desenvolvimento alternativo que tenha como foco principal a
busca pela emancipacao social e pela construcao de pactos de convivéncia social

e politica.
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Consideracées Finais

distingdo polarizada entre Estado (o governo e o aparato

administrativo) e sociedade civil € um tanto simpléria se buscarmos

entender as profundas mudangas ocorridas nos campos social e
politico ao longo do século XX e inicio do século XXI em todo o mundo. No Brasil
nao é diferente: nas ultimas décadas a sociedade se modernizou e, ao fazer isso,
se complexificou enormemente. Novas demandas politicas surgiram, oriundas de
uma pluralidade de atores sociais que emergiram justamente nesse processo de
complexificacdo; novos campos de reivindicagao e de luta — coletiva e individual
— foram criados a partir de diversas fontes geradoras de identidade que talvez
essa distincdo entre Estado e sociedade civil ndo seja suficiente para entendé-
las.

Todavia, conforme deixamos claro no inicio, essa distingao (distin¢cao que
também leva a unidade, para lembrar Gramsci, pois um nao pode viver sem 0
outro) entre sociedade civil e Estado nos permite operacionalizar a anélise de um
processo recente no pais (ndo estamos falando apenas do Governo Lula, mas de
todo o processo de redemocratizacdo); processo esse que, a0 mesmo tempo,
possibilita uma visdo diferente daquela que colocava de um lado o Estado — o
ente publico — e, do outro, o mercado — o ente privado. Tudo girava em torno
dessa dicotomia — de fato, dois pélos antagdnicos — em que o Estado assumia os
servigos publicos que eram desprovidos de carater mercantilista. Porém, quando
estes servigos eram disponibilizados pela lei da oferta e do lucro, o Estado
deveria se retirar — minimizar-se — e deixar a loégica do mercado atuar
livremente. Foi assim com as privatizagdes ocorridas no pais durante os anos de
1990, considerada como a década do “desmonte” do Estado brasileiro.

No nosso entendimento, a distincdo entre Estado e sociedade civil cria
uma visdo alternativa em relagdo a ldgica “publico versus privado”. Visdo esta
que apresenta uma terceira esfera — a sociedade civil — como um campo
autbnomo em relacdo ao Estado, mas nao antagénico. Além disso, esta visao

alternativa busca (re)definir alguns parametros para atuacdo da esfera estatal:
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nao se quer um Estado minimo, nem tampouco, “forte” e autoritario; mas um
Estado presente em todas as areas e atuante em todos os campos.

Com o Governo Lula, para os mais otimistas, o pais iniciaria uma espécie
de reencontro consigo préprio e “caminharia rapidamente ndao s6 para a
superacao da agenda neoliberal e recessiva do governo anterior, como também
para um progressivo resgate da sua historica divida social”’, conforme afirma
Nogueira (2005, p. 26). Otimismos a parte, na realidade, o desafio do Governo
Lula, ainda de acordo com Nogueira (2005), era o de “reformar o Estado”:
reforma esta vista agora ndo mais pelo viés do ajuste e do custo, mas por seu
sentido ético-politico e por sua relevancia estratégica. Ou seja, o Governo Lula
precisava governar ndo para maximizar a intervencédo do Estado, o uso da forga
estatal ou as razdes do sistema administrativo, nem tampouco para minimizar a
atuacao do Estado, deixando ao mercado, por meio da concorréncia “igualitaria”,
a busca pelo sentido ético e estratégico. Enfim, este governo precisava construir
uma nova “hegemonia”, oferecendo as condigdes de promover a reposicdo dos
pactos basicos de convivéncia (social, federativo, politico, etc.).

O “experimentalismo institucional”, analisado neste texto, pode ser
considerado um esforgo inicial nesse sentido, qual seja, redefinir novos pactos de
convivéncia social e politica. Os “eventos” relatados e as “visitas” demonstradas
aqui, além de seminarios e diversos encontros e reuniées de trabalho — que néao
foram poucos — realizados no estado da Paraiba (e em todo o Brasil), sugerem
um esforco do governo (pelo menos de parte dele!) no sentido de criar as
condigdes para uma nova relagado entre Estado e sociedade; sugerem ainda um
desejo de estabelecer novos canais de dialogo, mecanismos eficazes e
duradouros de politicas; enfim, sugerem o desejo de criar uma nova “gramatica
social” capaz de estabelecer novos padrdes de participagdo, novos processos de
tomada de decisdo, novos mecanismos de poder e de inclusédo social.

Apesar desse esforgo inicial — na intengao de estabelecer novos pactos de
convivéncia social e politica — o Governo Lula também se destacou por seu
carater ambiguo. De modo geral, ao mesmo tempo em que foi caracterizado pelo
conservadorismo na economia tendo em vista que poucas inovacdes foram feitas
em comparagdo aos governos anteriores (permaneceram o0s juros altos como
forma de controle da inflacdo; a geracdo de altos indices de superdvit primario
como forma de honrar os compromissos da divida brasileira; dentre outros

mecanismos macroecondmicos considerados ortodoxos, por muitos analistas),
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pode-se afirmar também que foi um governo que teve uma estratégia
relativamente inovadora no campo social ao priorizar a inclusdo social, a
distribuicdo de renda e o combate a fome e a miséria desde o inicio, em 2003,
buscando inverter ou, pelo menos, colocar lado a lado as questdes da economia
com as questdes sociais.

Essa ambiglidade também podia ser percebida em relagao a agricultura e
seus dois “modelos” que se consolidaram no ambito do Governo Federal: o
agronegécio e sua vocagao para exportacdo e a agricultura familiar com sua
vocagao para a seguranca alimentar. Foi nesse governo que esses dois modelos
de agricultura — o agronegécio e a agricultura familiar — mais se distinguiram um
do outro e mais foram colocados como complementares. Como disse Eli da Veiga
(et al, 2001), com excegao do Presidente Collor, os outros presidentes sempre
tiveram uma posicdo oscilante entre estes “dois projetos”; agora essa relagao
parecia se clarear como nunca antes.

Isto é, nos trés primeiros anos do Governo Lula, por exemplo, o saldo
positivo na balangca comercial do agronegécio deu um salto estrondoso. S6 em
2005, o saldo havia ultrapassado 38 milhdes de dolares, o maior da historia do
pais — mesmo vivendo-se num suposto momento de crise da agricultura e com o
dolar tendo um valor de cambio tdo baixo, como nunca havia desde o inicio da
década (vale ressaltar ainda o aumento de saldo da balanga comercial do
agronegécio entre 2003 e 2004, saltando de 25 para quase 35 milhdées de
délares, de acordo com numeros oficiais: BRASIL/MDA/NEAD/DIEESE, 2006, p.
224). Evidentemente que faz tempo que o agronego6cio tem um grande peso no
produto interno bruto (PIB) do pais. Durante algum periodo foi ele que gerou
divisas para honrar os compromissos do Brasil com o exterior (MARTINE, 1990) e
no Governo Lula esse carater ainda é bastante presente se comparado ao PIB
total (em 2003, o agronegécio contribuiu com 8,9% para formacdao do PIB
nacional; em 2004, 9,0%; e em 2005, em torno de 7,5%), ainda de acordo com
as estatisticas oficiais (BRASIL/MDA/NEAD/DIEESE, 2006, p. 217).

Apesar de tudo, ndo resta duvida de que, neste governo, a agricultura
familiar recebeu um novo tratamento, sendo alcada a condicdo de provedora
fundamental da seguranga alimentar para grande parte da populagdo. Dados
divulgados pelo proprio governo apontavam para “quase 40% do Valor Bruto da
Producdo Agropecuaria” do Brasil ser proveniente da agricultura familiar (cerca

de 57 bilhées de reais no ano de 2003). Era esta forma de producdo que
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respondia por grande parte dos alimentos consumidos no pais: cerca de 70% do
feijao; de 84% da mandioca; de 58% da producdao de suinos; de 54% da
bovinocultura de leite; de 49% do milho; e, finalmente, de cerca de 40% de aves
e ovos”.'®

O fato de receber dotacdo orcamentaria prépria, através do plano-
safra'®®, reforgou essa nova perspectiva da agricultura familiar. Como inovacgao
do Governo Lula, os recursos destinados exclusivamente a agricultura familiar
foram aumentando progressivamente ao longo dos anos neste governo (conferir
quadro 22 abaixo), além de incentivos especificos (um acréscimo de 50% além
dos limites méaximos nos financiamentos, em 2003) aos agricultores que
optassem pelo cultivo de produtos destinados a atender a demanda gerada pelo

programa Fome Zero, ou seja, arroz, feijao, mandioca, milho e trigo.'®®

QUADRO 22

Evolucao do crédito do Pronaf por ano-agricola
entre 2000/2001 e 2007-2008 (em R$
bilhoes)
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Fonte: BRASIL/MDA/NEAD/DIEESE, 2006, p. 202 (com
adaptacoes)

'8 Os numeros da Agricultura Familiar. Portal da Secretaria de Agricultura Familia (SAF). Disponivel
em: <http://www.pronaf.gov.br/plano_safra/2003 04/numeros.htm>. Acesso em 07 nov. 2003.

% Até entdo, o planejamento de curto prazo (planos-safra) para a agricultura brasileira era
centralizado pelo MAPA (Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento), embora este ainda
detenha a grande fatia dos recursos anuais destinados a agricultura brasileira. Por exemplo, o
orcamento para o ano-safra 2007-2008 correspondia a 70 bilhdes de reais, sendo 58 para a
agronegocio, e 12 bilhdes para a agricultura familiar.

'8 Os numeros da Agricultura Familiar. Portal da Secretaria de Agricultura Familia (SAF). Disponivel
em: <http://www.pronaf.gov.br/plano_safra/2003 04/numeros.htm>. Acesso em 07 nov. 2003.
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Para a regidao semi-arida em particular, o plano-safra 2003-2004 trazia o
programa “Garantia-Safra”, destinando aos agricultores da regido uma
recompensa (na época, uma “bolsa” de R$ 475,00) para aqueles que perdessem
sua producado de milho, arroz, feijao, mandioca e algodao em decorréncia da
seca (desde que fosse comprovada uma perda acima de cinqienta por cento da
producdo). Ao mesmo tempo, foram destinados recursos para capacitar os
agricultores em “praticas de convivéncia com o semi-arido”."%¢

Ocorre que, dentro desse modelo de desenvolvimento rural, do qual a
agricultura familiar era a expressao maior, estavam presentes as varias
experiéncias sociais pelo Brasil. Foram essas experiéncias que serviram como
fonte de inspiracdo para o “novo” carater a que foi alcada a agricultura familiar.
O experimentalismo institucional analisado aqui estd nesse contexto, trazendo
suas contribuicdes — convivéncia com o semi-arido, agroecologia, sementes
crioulas, etc. — para o modelo de desenvolvimento representado pela produgéao
familiar.

As consequéncias dessas inovagdes, bem como do aumento do crédito
para o Pronaf, introduzidas em 2003, j& podiam ser sentidas nos dois anos
seguintes. Isto é, ao final de 2005, o Pélo Sindical da Borborema (envolvendo os
16 municipios da sua area de atuagdo, dos quais 13 integravam o Territério da
Borborema), havia constatado um aumento consideravel no numero de recursos
aplicados pelo Pronaf na regido, mas principalmente, um significativo aumento
do numero de contratos, conseqlentemente, beneficiando uma maior quantidade

de agricultores familiares, conforme se observa abaixo (quadro 23).

1% |bid.
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QUADRO 23
Comparacao entre os governos FHC e Lula em relacédo ao
total de contratos realizados pelo Pronaf

QUANTIDADES DE CONTRATOS NO POLO
Governos FHC (2000-2002) e LULA (2003-ago/2005)

6.973
68%

3.257

32% TOTAL
OFHC WLULA 10.230

Fonte: Arquivo da AS-PTA/Pélo da Borborema'®’

Fruto desse processo de valorizagdo da agricultura familiar (ndo sé pelo
seu papel determinante na segurancga alimentar do pais) foi seu reconhecimento
por lei (Lei n®. 11.326/06). De modo geral, a “Lei da Agricultura Familiar”
assegurava uma serie de condigcbes, dentre elas destacam-se: (i) a agricultura
familiar passa a ser reconhecida como um segmento produtivo e se encerram as
duvidas sobre a sua conceituacdo legal; (ii) garante a participagdo de
agricultores e agricultoras familiares na formulacdo e implementacdo das
politicas; (iii) as relagbes de trabalho e organizacionais nesse segmento se
fortalecem com a aplicacdo de diversas politicas fundamentais para os
agricultores familiares, como a da Previdéncia Social; e (iv) os 6érgaos
governamentais poderdo adotar esse conceito para aplicar outras medidas em
beneficio ao segmento, além do Programa Nacional de Fortalecimento da

Agricultura Familiar (Pronaf)."%®

" Com os dados do Pronaf, reagrupados. Portal da SAF. Disponivel em: <www.mda.gov.br/saf>.
Acesso em: 15 jul. 2005.

8 Sancionada a Lei da Agricultura  Familiar. Portal do MDA. Disponivel em:
<http://www.mda.gov.br/index.php?sccid=134&ctuid=9827>. Acesso em 31 Jul. 2006.
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Esse € um aspecto importante e um avango consideravel dos ultimos
anos no campo das politicas publicas para o mundo rural brasileiro.
Evidentemente que a “lei”, por si s6, nem um maior volume de recursos para
agricultura familiar, vao levar a mudancgas estruturais profundas no pais.
Contudo, ao analisar esse aspecto (embora extrapole nossos objetivos aqui),
nossa intencdo € demonstrar algumas “evidéncias” do aprofundamento das
mudancas pretendidas pelas politicas governamentais e da emergéncia dos
processos de “experimentalismo institucional”. De modo ampliado — um projeto
para agricultura familiar — e buscando ser universalizante — inserindo uma
diversidade de atores sociais e uma pluralidade de demandas: extrativistas,
quilombolas, indigenas, ribeirinhos, quebradeiras de coco, mulheres e jovens
agricultores — as evidéncias apontavam na direcdo da transformacao das
iniciativas governamentais (referenciadas nas experiéncias sociais) em politicas
publicas — assumidas pelo Estado — e nao simplesmente ficando no ambito de
programas de um governo. Talvez seja uma leitura um tanto apressada, pois a
promulgacdo da Lei da Agricultura Familiar € um pequeno passo; todavia uma
grande iniciativa no sentido de aprofundamento de um “novo paradigma” da
relacdo entre Estado e sociedade civil no Brasil.

Voltando aos processos de “experimentalismo institucional”, analisados
neste, vale frisar que eles ainda demonstravam sérias limitacoes e fragilidades.
Até porque, é importante entender em que contexto estes experimentos estéo
sendo instituidos. Tende-se a tomar os ambientes institucionais (e, no caso, 0s
contextos sécio-politicos) como perfeitamente maleaveis e sujeitos a se
moldarem, com certa facilidade, a partir da introdugcdo de inovacbes
institucionais formadas por atores dotados unicamente da “boa” vontade. Mas

ndo € isso que se percebe. Na realidade, “a introducdo e a execucgao de
inovagOes institucionais de caréter democratico ndo se resumem a uma agao
‘voluntarista’ (SILVA e MARQUES, 2004, p. 13-14). Ao contrario, deve-se levar
em conta um contexto que muitas vezes impdée uma série de obstaculos ao
funcionamento dessas inovagdes e experimentalismos. Esse € um dado de base,
no nosso entendimento: ndo pensar que tudo vai funcionar adequadamente a
partir do momento de introdugdo do experimentalismo, bastando para isto
agregar atores sociais diversos e plurais, num determinado espago — mesmo
sendo um espaco alargado —, juntamente com as inten¢gdes do governo central, e

tudo sera resolvido eficazmente por meio de concertagdes.
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Grosso modo, foi isso que por muitas vezes perdurou nesses
“experimentalismos”. Pouco se atentou para os conflitos entre os atores sociais,
conflitos estes existentes anteriormente ao processo de experimentalismo
desencadeado. Para o governo (seus organismos, suas acdes, sua administracao)
era como se, a partir do momento de introdugdo da inovacédo institucional, tudo
estivesse anulado (anseios, conflitos, projetos, identidades, etc.) e, portanto, o
novo ambiente tenderia a formular “bons” pactos de convivéncia (social,
federativo, politico) entre atores sociais e governos. Uma posicdo um tanto
ingénua para quem coordenava e estimulava essas novas institucionalidades,
ainda mais pelo fato de serem de forma “experimental”’. Isto é, fazia-se uma
espécie de reinterpretacao das esferas locais que antes eram identificadas como
espaco privilegiado de reproducao dos arcaismos da sociedade brasileira (SILVA
e MARQUES, 2004, p. 10). Agora, os territérios, especialmente, seriam o /dcus
da inovagdo institucional, do desenvolvimento de processos de inclusdo e de
geracdo de respostas efetivas para as demandas locais e interesses sociais.

Entretanto, ndo se pode negar como esses “experimentalismos”
contribuiram para mudar algumas praticas e discursos em relagdo aos diferentes
papéis desempenhados pelo Estado e pela sociedade civil. Pelo menos o Governo
Lula, no primeiro mandato, ficou caracterizado por uma posicdo marcante de
ampliacdo e alargamento dos espacos de diadlogo ao ponto de governos
(estaduais e municipais) incorporarem essa pratica, vislumbrando que, s6 assim,
suas acdes e reivindicagdes politicas, teriam legitimidade. E bem verdade que
essas novas institucionalidades sofreram da falta de coordenacao entre elas, bem
como de uma alta dose de “eventismo” (pratica exagerada de eventos:
congressos, conferéncias, oficinas, reunides, etc.).

Além do mais, ao incorporar o discurso do Governo Federal, os
governantes estaduais e municipais, buscavam na realidade agilizar os processos
(liberagdo de recursos, acesso a novos projetos, etc.), mas sobretudo ganhar a
confianca do governo central. Confianca esta que, por tras, tinha outros
interesses. A estratégia dos governos estaduais e municipais era de agradar ao
Governo Lula trazendo as organizagdes sociais para participar (no campo da
agricultura familiar foi um exemplo concreto) e depois restabelecer as vias
convencionais de buscar recursos e outros beneficios junto a Unido. Foi assim
com o governo da Paraiba, ao convidar a ASA-Paraiba para compor o Conselho

de Seguranca Alimentar e, também, quando este governo assumiu o 6nus de
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muitos projetos perante o territério. Na verdade, ele fazia uma jogada de
“marketing” para o Governo Federal e, ao mesmo tempo, minava as
possibilidades de acao das organizagdes dentro dos ambientes institucionais
(vale ressaltar o excesso de “burocratismo” e a falta de condi¢des fisicas e
humanas para que o Consea-PB realizasse suas competéncias, quando era
presidido pela ASA-Paraiba), usando as organizagdes sociais apenas para
legitimar reivindicacbes outras. Ou seja, recolocavam-se ai as “mazelas” que
predominaram na trajetéria de construgdo do pacto federalista: os estados e
municipios constantemente solicitando ajudas ao Governo Federal, estabelecendo
uma espécie de “clientela”, enquanto usavam a sociedade para fins ndo téao
explicitos.

As limitacbes do “experimentalismo institucional” também eram
evidentes, justamente, em se tratando dos aspectos legais e formais, por assim
dizer. Sobre o desenvolvimento territorial, o Forum Territorial que deveria ser
um espago de discussdo e formulagdo de estratégias de desenvolvimento,
restringiu-se a ser apenas um gestor do antigo Pronaf Infra-estrutura,
especialmente em funcdo do cronograma de desembolso de recursos pelo
Governo Federal. Esse era um problema antigo, oriundo desde a formacgao dos
conselhos municipais (os CMDRS), conforme verificaram Silva e Marques (2004,
p. 15). Ampliando o foco para as “novas institucionalidades”, pode-se dizer que a
abordagem territorial herdou o drama da falta de integracdo entre as agdes
propostas, bem como dos investimentos em infra-estrutura com outras politicas
que incidiam sobre determinada regido. Mesmo com as orientagbes de se buscar
estabelecer “sinergias”, percebeu-se a grande dificuldade de mobiliza-las, tanto
por parte do Estado (seja no ambito federal com suas diversas politicas; seja no
ambito estadual, com seus diferentes 6rgaos de intervengao; seja ainda no nivel
municipal, onde a maioria dos gestores pensava quase unica e exclusivamente
em seu municipio, conforme apresentado na sec¢édo 2). Mas também se percebeu,
do lado da sociedade civil, uma certa incapacidade de mobilizar essas “sinergias”
no sentido de ir construindo uma identidade compartilhada por um projeto, por
uma hegemonia que pudesse ir criando consensos e ampliando esses ambientes
institucionais (inclusdo de novos atores e de novas demandas). Na verdade, a
grande preocupacdo das organizacbes sociais estava em demarcar seu
“territério” de intervencao, reivindicando para si uma exclusividade de acédo ou

de mediagao.
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Enfim, por mais que as inten¢cbes de governo e de organizagbes da
sociedade civil tivessem a intencdo de ampliar e de aprofundar esses
“experimentalismos”, apesar de algumas mudancgas (o exemplo da agricultura
familiar como representante de um outro modelo de desenvolvimento rural: com
base na agroecologia e na convivéncia com o semi-arido, etc.), ainda assim nao
se conseguiu de fato impor uma dinamica propria que conseguisse inserir novas
demandas, novos atores, novos temas, novas politicas. Mesmo temas
importantes que, por vezes, a sociedade civil tinha interesses em aprofundar, ou
em favor dos quais tentava estabelecer estratégias de acdo (como os temas da
transposicdo do rio Sdo Francisco ou a liberagao do plantio e comercializagao dos
transgénicos, por exemplo), foram afastados do debate nesses ambientes
institucionais e dos “experimentalismos” em foco. A impressao € que quando o
governo tem interesse em fazer com que a sociedade civil assuma
responsabilidades, realizando ag¢les concretas, e apenas nesses casos, ele se
dispde a “discutir’ com esta sociedade. Na abordagem territorial, em fungdo da
escassez de recursos, colocou-se, frente a frente, a sociedade civil e o poder
local forgcando-os a acordos superficiais e pactos bastante frageis. Ja na
construcao de cisternas, como a capacidade da ASA-Brasil (capacidade esta
herdada ainda das CEB’s, das associagdes rurais, dos sindicatos rurais, das
ONG’s e das diversas igrejas), com sua rede de organizacbes, chegava as mais
diversas localidades, sejam elas proximas aos centros urbanos, sejam distantes
(pelo menos se comparado com empresas, caso assumissem a construcdo de
cisternas), o dialogo era muito conveniente. Entretanto, quando os interesses
eram conflitantes, o Governo procurava se esquivar do debate com a sociedade
civil, abolindo temas polémicos dos campos de interacdo e de “experimentalismo
institucional”.

Um outro ponto importante nesse processo tem a ver, exatamente, com
a forma como o governo e a sociedade civil organizam seu “tempo” e sua légica
de acao. Para o governo é o tempo politico: dos prazos burocraticos e
administrativos, bem como dos periodos eleitorais. Ja a légica temporal e de
acao da sociedade civil (nos casos da ASA-Brasil e do Pélo Sindical da
Borborema), é permeada por um processo continuo em que menos importantes
sdo os prazos, mas fundamentalmente a importancia esta no cumprimento das

etapas necessarias (ndao queimar as etapas) e na formacao pedagogica e politica
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com um significado concreto, seja o da convivéncia com o semi-arido, seja o de
uma agricultura agroecolégica.

Tudo isso para dizer que o processo de “experimentalismo” chegou frente
a uma barreira que, noutra ocasidao, Nogueira (2005, p. 106) denominava de
separacdo entre “linguagem do Estado e linguagem societal” (decorrente da
década de 90), configurando-se dois mundos que tém grandes dificuldades de
comunicacdo (ou uma comunicagcdo que depende dos interesses em jogo e
quando estes interesses ndo concorrem entre si). Quer dizer, por um lado, o
governo que trata a sociedade civil ou como fonte geradora de problemas para a
governabilidade ou, quando esta ndao é vista como fonte de problema, torna-se
um expediente com que se conta para tentar aliviar os custos do Estado,
conforme afirma Nogueira (2005, p. 107). Por outro lado, tem-se uma sociedade
civil que se dispbe a realizar parcerias com o governo (muitas vezes,
substituindo o papel do Estado) ou ainda uma sociedade civil que se vé
incompreendida (quanto aos seus processos pedagdgicos), vitimizada por um
Estado exigente que pouco consegue produzir, que pouco consegue dialogar e,
portanto, torna-se o grande responsavel por todos os infortunios da sociedade
civil. De modo que essa pouca comunicabilidade pode ser um problema quando
se trata de construir hegemonias e consensos no campo da sociedade civil ou
guando se busca um sentido ético e o estabelecimento pactos de convivéncia por
parte do Estado.

O que podemos concluir desse processo de “experimentalismo
institucional”, enfim, é a forma inovadora com que passaram a se relacionar o
Estado e sociedade civil, apesar dos entraves. A relevancia estratégica desses
experimentalismos estd na possibilidade de poder garantir ao Estado um sentido
etico-politico. Ou seja, ao contrario do que se afirma pelos meios de
comunicag¢ao em relagcdo ao custo do Estado, a questdo nao é o seu “alto custo”,
mas até quando este alto custo terd de ser assumido pelo Estado no sentido de
“financiar” uma convivéncia social e de reformar eticamente o Estado. Se o custo
atual é alto (isso é verdade, em relagao a outros paises), no que diz respeito aos
diversos programas sociais e de transferéncia de rendas e incentivo ao
desenvolvimento, porém deve-se procurar refletir sobre a natureza dos gastos e
sua finalidade: sera que criam condigcdes sociais, ambientais, econémicas,

politicas e culturais para que os filhos dos “assistidos” de hoje (aqueles que
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elevam o custo do Estado) nédo sejam os “assistidos” ou os excluidos do amanha?
E essa questdo que precisara ser refletida.

Nesse aspecto, valem as ligdes concretas extraidas de todo esse processo
de “experimentalismo institucional” e seu alargamento na intengdo de promover
a inclusao social e a pluralidade de demandas, além de potencialmente promover
um aprofundamento na relagdo entre Estado e sociedade civil no sentido,
portanto, de desenvolver “capacidades” individuais e coletivas e de construcédo

da emancipacéo social através de novos pactos de convivéncia social, politica e

cultural.
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