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RESUMO

O objetivo gera deste trabalho € analisar as relagdes existentes entre o capital
socia e as politicas publicas. Especificamente, pretende-se avaliar a capacidade de uma
politica publica brasileira em induzir a formagdo do capital social. Sendo esta politica a
“Linha Infra-estrutura e Servigos aos Municipios do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar” (PRONAF). Fundando-se nas concepcbes de WOOLCOCK
(1998), avalia-se que o capital socia € uma nogdo tedrica dindmica e multidimensional,
ocorrendo, portanto, véarios tipos (institucional, extra-comunité&rio e comunitario) e
dimensdes (“enraizamento” e “autonomia’) de capital social. Conclui-se que o capital
social ainda ndo € um conceito definido. Mas considera-se que € um arcabouco tedrico
emergente, com expressiva possibilidade de utilizag&o nos estudos que procurem entender
aimportancia das relacfes sociais no processo de desenvolvimento. Parte-se de uma critica
a concepcdo de capital social presente na obra de PUTNAM (1996). Avalia-se que o
capital social ndo é formado apenas pelos “atributos culturais’, determinados
historicamente, de uma dada populacdo. O Estado também cumpre uma importante fungéo
“protetora’ ou “coercitiva’ que contribui para a formacdo do capital socia. Defende-se,
inclusive (e de acordo com EVANS) que o Estado deve ter uma forma de atuacdo que sgja
mais “ativa’ para a inducéo a formagdo do capital social, principamente entre popul agdes
mais empobrecidas. Sdo apresentadas experiéncias latino americanas de politicas publicas,
que conseguiram éxito na inducdo a formagdo do capital social. A andlise destas
experiéncias evidenciaram que, em politicas publicas que visem a descentralizagdo, o
Governo central cumpre um papel primordial na protecdo ao capital social emergente das
popul agbes pobres, em relacéo aos interesses dominantes das elites locais. E foi a adequada
estratégia operacional destas politicas que permitiu que elas alcancassem tais objetivos. Os
principais mecanismos operacionais que estas politicas utilizaram para o seu sucesso foram
a publicizacdo, a formacéo e a capacitacdo, a protecdo aos conselhos gestores locais e a
presenca de funcionarios publicos, ao nivel local, que cumpriam a fungdo da “autonomia
inserida’. A Linha Infra-estrutura e Servicos aos Municipios do PRONAF, que é o objeto
desta investigacdo, € avaliada neste trabalho somente em relagdo a capacidade que possuli
em induzir a formagdo dos vérios tipos e dimensdes do capital social. As fontes empiricas
utilizadas foram as varias pesquisas, estudos e relatorios de campo ja elaborados sobre este
programa. A hipotese basica de pesguisa foi comprovada e permitiu concluir que esta
politica publica tém uma baixa capacidade de indugdo a formacdo do capital socidl,
especialmente o tipo institucional. Propde-se a adocdo de mecanismos operacionais em
politicas publicas descentralizadas, ao moldes da Linha Infra-estrutura do PRONAF, com o
objetivo de se buscar induzir a formagéo do capital social. E, por ultimo, defende-se a
importancia da utilizagdo de politicas publicas descentralizadas e da nogéo tedrica sobre 0
capital socia nas estratégias de desenvolvimento rural para o Brasil.



ABSTRACT

This work aims at analyzing the existing relations between the social capital and the
government’s policies. More specifically, we intend to appraise the capacity of a national
policy persuading the formation of social capital. This policy is the “Line Infrastructure
and Services to Municipal Districts belonging to the National Program * Strengthening in
Familiar Agriculture’ (PRONAF)”. Founded on WOOLCOCK’s conceptions (1998), we
have evaluated social capital and reached to the belief that it is a dynamical and
multidimensional theoretical notion, being thus of several kinds (institutional, extra
societal and societal) and dimensions (“rooting” and “autonomy”). It is possible to
conclude that social capital is not a defined concept yet, but we may consider it as an
emerging theoretical skeleton, with an expressive possibility of utilization in the studies
that search for understanding the importance of social relations in the developing process.
Starting from a criticism over the socia capital concept in the work of PUTNAM (1996),
we have appraised that social capital is not formed only by “cultural aspects’, historically
determined, of a given population. The State also performs an important “protective’ or
“coercive” role that contributes for the formation of social capital. We defend (also in
accordance with EVANS) that the State must be a form of performance that is more
“active” for the persuasion of social capital formation, mainly in poorer populations. In this
work, we present Latin American experiences of government’s policies, which have
succeeded in the persuasion and formation of social capital. In relation to policies that aim
at decentralization, the analysis of those experiences has shown that the Centra
Government always performs an essentia role in the protection of social capital emerging
from poor populations against dominant interests of local elite. The responsible for such
results was the proper operational strategy of those polices. The main operational
mechanisms that these policies employed for their success were popularization, formation
and qualification, protection to local conceiver councils, and presence of civil servants,
who fulfilled the “inserted autonomy” function. The Line Infrastructure and Services to
Municipal Districts of PRONAF, which is the object of this study, is appraised in this work
only in relation to its capacity of persuading the formation of several kinds and dimensions
of socia capital. The empirical sources employed in this work were the researches, studies
and fieldwork reports developed on this program. The basic hypothesis of the research was
confirmed and permitted to conclude that this policy has a low capacity of persuading the
formation of social capital, especialy the institutional kind. We propose the adoption of
operational mechanisms in decentralized government’s policies, in the molds of PRONAF
Line Infrastructure, aiming to search for persuading the formation of social capital. Finally,
we defend the importance of utilization of decentralized government’s policies and of
theoretical notion of social capital in the strategies for rural development in Brazil.
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INTRODUCAO

O objetivo geral deste estudo centra-se na busca de compreensdo acerca da relacéo
entre capital social e as fungbes atualmente desempenhadas pelo Estado e, mais
especificamente, com os propodsitos das politicas publicas. De forma mais especifica, o
objetivo é avaiar a potencialidade de uma politica publica, implementada no Brasil nos
anos recentes, para induzir a formagdo do capital social, a chamada “Linha Infra-estrutura
e Servigos aos Municipios’ do Programa Naciona de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF).

“Capital social”, € uma noc¢ao tedrica de utilizac&o recente na literatura e nas pautas
dos governos, organizagdes ndo-governamentais (ONGS) e organismos internacionals. Sua
criacdo esta relacionada com a “ampliacéo” tedrica do termo “capital”. Se nos anos
sessenta a nogcdo de capital humano foi proposta e se consolidou em diversos campos do
conhecimento (culminando inclusive com a criacdo dos indices referenciais sobre
“desenvolvimento humano”), nos anos noventa, foi mais explicitamente proposto este

terceiro tipo de capital (ao lado dos capitais fisico e humano), o “ capital social”.

~ “

A expressao “capital socia” procura dar significado, essencialmente, a importancia
da presenca e da “qualidade’ das relaces sociais para 0 desencadeamento do processo de
desenvolvimento. Capital social se refere as relagbes sociais que estdo
“institucionalizadas’ na forma de normas ou de redes sociais. Institucionalizadas porgque
representam acumulos de praticas sociais culturalmente incorporadas na histéria das

relacdes de grupos, comunidades ou classes sociais.

Nas relagdes sociais que caracterizam o capital social, estabelecidas na forma de
redes ou normas, estéo presentes os atributos culturais da reciprocidade, da confianca e da
cooperacdo. Ou sgja, a nogao de capital social mescla componentes “culturais’ com outros
componentes “estruturais’, intrinsecos as relagdes sociais propriamente ditas, isto €, as

proprias normas ou redes sociais.
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Os trabalhos sobre o capital social, na literatura internacional, tém-se desenvolvido
em vé&ias disciplinas. A sua construcdo tedrica, contudo, pode ser considerada como
multidisciplinar. No campo da economia, por exemplo, os estudos apontam que o capital
social também é produtivo. As pesquisas relativas aos temas da “economia difusa’ ou dos
“distritos industriais’ indicam que as relagbes sociais estabelecidas pelos agentes
econdmicos sd0 baseadas na competicdo mas, ab mesmo tempo, também em cooperacéo e
reciprocidade e sdo um dos “segredos’ do sucesso de territorios com desenvolvimento
capitalista avancado e de “ponta’, como o “Vale do Silicio”, nos Estados Unidos, ou a

“Terceiraltdia’.

Provavelmente, o principal e mais influente trabalho feito acerca da importancia do
capital social tenha sido o de PUTNAM (1996). O autor estudou sistematicamente, durante
vinte anos, 0s governos regionais na ltdlia, desde a suaimplantagéo. Concluiu que o capital
social é o principal fator, entre outras hipéteses testadas, que influencia o bom desempenho
ingtitucional. Entre outras de suas conclusdes, o autor afirma que o capital socia € o
elemento mais importante para a determinacéo do nivel de riqueza econdmica e para a
formacdo do bom governo. Nesta dissertacdo trabalha-se com uma concepcéo sobre o
capital social que abrange todos os aspectos do desenvolvimento que sdo relativos as
relagdes sociais. Considera-se que as relagbes sociais sd0 importantes componentes do

processo de desenvolvimento socio-econdmico.

Motivado por tais pressupostos, 0 estudo tem entre 0s seus principais objetivos a
analise do papel do Estado (e das politicas publicas) para a formagdo do capital social. O

Capitulo um procura debater estas questfes tedricas acerca da nog¢éo sobre o capital social.

Se, por um lado, o trabaho feito por PUTNAM (1996) foi fundamenta para
destacar a importancia do capital social nas estratégias do desenvolvimento, por outro lado,
a sua concepcao de capital social é restrita e permeada por uma compreensao determinista
sob o0 ponto de vista historico e cultural. O autor atribui papel central ao capital socia na
determinacdo dos niveis de desenvolvimento socio-econdmico e estabelece que a sua
criacdo esta condicionada aos “equilibrios sociais estavels’, ou sga, a presenca de capital
sociadl em uma dada populacdo € determinada historicamente pela praticas culturais
acumuladas por esta mesma populagdo. A concepcdo tedrica de capital social, formulada
por PUTNAM, ndo permite que se crie ou se forme capital social em locais onde este
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estgja ausente. A visdo deste autor concebe que o capita socia € determinado,
exclusivamente, pela disponibilidade de atributos culturais (que s&o aos precursores do

capital social) que existem em determinada sociedade.

A dissertacéo obedece a uma linha tedrica que recusa esta concepcdo determinista e
cultural sobre o capital social. Assim, através da revisdo bibliogréfica empreendida foi
possivel responder ao primeiro problema de pesquisa elaborado: qual a fungdo do Estado
para aformacao do capital social?

Primeiramente, argumenta-se que 0s Sistemas sociais Ndo Se resumem a um
conjunto de normas ou, de outra forma, ndo sdo somente influenciados por questdes
culturais. Tais sistemas possuem tanto componentes culturais como sociais, e aceita-se que
0s agentes sociais podem promover mudangas e alternativas de “rotas’ no processo de
desenvolvimento e nas “escolhas’ que sdo feitas. Tais modificacBes ou rupturas podem
provocar alteragdes nas relagfes sociais, permitindo a institucionalizagdo de novos codigos
culturais e préticas sociais que promovam, portanto, aformacdo do capital social.

Como segundo argumento, partilha-se da concepcéo de que o Estado cumpre uma
funcdo importante para a formagéo do capital social. Sao varios os estudos, principa mente
no campo do neo-institucionalismo, que demonstram a importancia que o Estado possui no
desempenho da funcgéo “coercitiva’ ou “protetora’ das relagdes sociais geradoras de capital
socia. Os trabalhos desenvolvidos no campo da economia institucional também reforcam
este papel coercitivo e protetor do Estado para o desenvolvimento do capital social, pois
demonstram a importante tarefa que cumprem os “ agentes terceiros’ (organismos estatais)
para 0 funcionamento dos mercados. Sa0 estes “agentes terceiros’ que minimizam a
assimetria de informagdes existente nos mercados e 0s protegem quanto as suas tendéncias
“auto-destrutivas’.

Finalmente, as formulacbes tedricas de WOOLCOCK (1998) permitiram que a
no¢ao sobre capital social fosse ampliada para varios tipos e dimensdes, permitindo assim
incorporar uma nova visdo multidimensional e dinadmica na sua nogao, contrariamente a
uma concepcao determinista e estética, presente em PUTNAM (1996) e em outros autores
sobre o tema. Desta forma, sdo trés os tipos de capital social que atualmente sdo mais
citados na literatura internacional sobre o tema. S&o classificados conforme o tipo de

posi¢ao que descrevem as relagdes sociais, a saber: (i) “ Capital social institucional” € o que
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descreve as relagdes sociais existentes entre a sociedade civil e o Estado (os diversos
0rgaos e “espacos publicos’ com que se relacionam os cidaddos); (ii) “ Capital social extra
comunitério”, sdo as relagdes sociais geradoras de capital que determinada comunidade
estabelece com grupos sociais e econdmicos externos. Este tipo de capital socia € muito
importante, pois permite que os individuos estabelecam as relacfes sociais que permitem
as “trocas econdmicas’ (relagbes de mercado) e o acesso as informagdes (conhecimento)
presentes em meios “externos’ a sua comunidade e (iii) “Capital social comunitario”,
aquele que corresponde as relagbes sociais comunitarias dos individuos. Refere-se a
capacidade que estes possuem para gerar relagOes sociais baseadas em reciprocidade e
confianca nas suas comunidades, além do potencial organizativo que estas mesmas

comunidades possuem.

Estes trés tipos de relagcbes sociais podem materializar uma das dimensbes
necessérias para a formagé@o do capital socia: a dimensdo “enraizamento”. Esta dimenséo
se refere a imprescindivel “integracdo”, “imbricacdo” ou “insercdo” dos individuos nas
relacdes sociais. Ou sgja, as relagdes sociais devem estar culturalmente “enraizadas’ na
realidade dos individuos para que ocorra a formacéo do capital social. A segunda dimensdo
do capital social (“dimensdo autonomia’) refere-se a postura ou a “qualidade’ que os
agentes sociais expressam, permitindo-lhes, assim, estabelecer relagfes sociais benéficas,
baseadas em reciprocidade e confianga, que possibilitem a criagdo do capital social. A
dimensdo “autonomia’ do capital socia ingtitucional € medida pela eficiéncia, integridade
e independéncia que apresentam o0s governantes e os funcionérios publicos durante o
exercicio da gestédo publica do Estado. Ja no capita social comunitario ou extra-
comunitério, esta mesma dimensdo refere-se a capacidade civica que possuem 0s
individuos, quando estabelecem relactes sociais formadoras destes tipos de capital social.
Ou sgja, adimensdo “autonomia’, tanto por parte dos governantes e funcionarios publicos
como da sociedade civil, € relativa a capacidade destes em agir mais em prol dos interesses
coletivos e publicos, do que em seus interesses individuais.

Assim, a nogdo tedricamais “ampla’ de capital socia permite varias possibilidades
de investigacédo das causas que justificam a formagdo (ou ndo) do capital social. Diferente
da acepcéo de PUTNAM (1996), que atribui papel central ao “culturalismo” da sociedade
civil, nesta outra concepcdo 0s Varios tipos e dimensdes possuem um cardter dinamico,

sendo interdependentes para a formagdo do capital social. Ao mesmo tempo que se pode
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isolar 0 estudo de cada um destes tipos e dimensdes, também se pode estudar a influéncia
gue cada um destes tém em relac&o aos outros.

Aceita-se que a nogdo sobre o capital social ainda sgja muito imprecisa sob o ponto
de vista tedrico. Contudo, se esta imprecisdo ndo permite considerar, ainda, o capital social
enguanto um conceito tedrico rigorosamente consistente, por outro lado, conclui-se que tal
no¢do configura um promissor e emergente modelo tedrico, que pode transformar-se em
um importante instrumento para o estudo sobre como se forma o processo do

desenvol vimento.

A literatura internacional tem indicado que as populacbes marginalizadas de paises
periféricos ou subdesenvolvidos, como o Brasil, possuem “grandes estoques’ de capital
social comunitério e “baixos estoques’ dos tipos extra-comunitério e institucional. E por
isto que varios autores, como EVANS (apud ABU-EL-HAJ, 1999) e DURSTON (1999;
2000), apontam que na Ameérica Latina, as “ditaduras politicas’ foram muito mais
determinantes para limitar os processos de desenvolvimento destes paises do que a suposta
falta de capital social comunitario (como defende a concepcao de PUTNAM).

Como resultado, esta argumentacdo da literatura motivou a opcao desta dissertacéo,
visando compreender o papel e a relacdo que o Estado e as politicas publicas tém para a
finalidade de se formar o capital socia. O problema de pesguisa que surge & politicas
publicas podem induzir a formagdo de capital social? O Capitulo dois procura apresentar
esta discussdo. O capitulo busca identificar experiéncias préticas de politicas publicas que
foram bem sucedidas na formagdo do capital social. A finaidade €& comprovar
empiricamente a defesa, feita por alguns autores, de que o Estado também deve assumir
uma postura “proativa’ que contribua, efetivamente, com a formagdo do capital socia,
além do tradicional papel coercitivo e regulador. Ou sgja, 0 Estado deve agir de umaforma
plangjada e intencional, para que induza a formacéo do capital social, principalmente entre

as popul agdes que estdo mais marginalizadas sob o ponto de vista social.

Sdo analisadas trés experiéncias latino-americanas de politicas publicas, dirigidas
para publicos rurais, que foram bem sucedidas na criacdo do capital social. Duas destas

politicas publicas foram feitas pelo Governo estadua do Cearé{ﬂ e a outra se deu na

'0s Programas de “Medicina Preventiva’ e o de “Empregos de Emergéncia’, ambos estudados por
TENDLER (1998)
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Guatemalaf] A andlise destas politicas ptblicas demonstrou que para 0 seu sucesso foram
fundamentais a presenca de mecanisSmos operacionais que permitiram a formagdo do
capital social. Assim, foi possivel responder positivamente ao segundo foco do problema
de pesquisa: politicas publicas podem, de fato, induzir a formacéo do capital social, mas

somente se devidamente formatadas paratal finalidade, do ponto de vista operacional.

Estas experiéncias demonstraram a importancia que os governos centrais tém para a
formacdo do capital social, através da acdo das politicas publicas descentralizadas.
Conclui-se que a descentralizacdo de politicas publicas faz parte de um conjunto de
mudangas macrosociais que valoriza cada vez mais o local. Essas mudangas recentes,
representadas atualmente pelo processo de globalizagdo, fazem com que cada vez mais as
realidades locais sgjam influenciadas, através do avanco tecnol 6gico em servigos como 0s
de transporte e informacao, por eventos que ocorrem em espagos que estédo muito distantes
delas.

As experiéncias estudadas por TENDLER (1998) e DURSTON (1999)
evidenciaram o papel preponderante que 0s governos centrais tiveram para 0 sucesso de
programas descentralizados de politicas publicas. Estas politicas foram formatadas com o
objetivo de intencionamente induzir a criagdo do capital social. Isto foi feito com a
introducéo, nestas mesmas politicas, de mecanismos operacionais que protegeram as
populagbes socialmente marginalizadas dos interesses dominantes das elites locais. Os
governos centrais conferiram a acdo estatal um papel proativo que permitiu a formacdo do
capital social. Para que tal objetivo se concretizasse, nestas experiéncias, foi fundamental
gue 0sS governos centrais estivessem sendo geridos, naguele momento, por “elites
pol iticaS’ “reformadoras’, ou seja, atores politicos dispostos a provocar mudangas nas
relacdes entre 0s governos centrais e os locais, e também entre as politicas publicas (o
Estado) e a sociedade civil local.

2 Foi 0 Programa de Apoio aos Pequenos Produtores de Chiquimula e Zacapa (PROZACHI) que ocorreu na
regido oriental da Guatemala, mais especificamente na provincia de Chiquimula. Esta experiénciafoi descrita
por DURSTON (1999).

* O termo “elite politica’ é “emprestado” de EVANS (apud ABU-EL-HAJ, 1999). Quando for utilizado, no
decorrer desta dissertagdo, ndo necessariamente traduz o termo “elit€’” enquanto uma posicdo social
privilegiada devido a maior posse de riqueza econdmica. “Elite politica’ significa uma “vanguarda politica’,
portadora de compromissos publicos e com disposi¢do de implementar reformas politicas que configurem
mudancas qualitativas na aco estatal e na relagdo entre este mesmo Estado e a sociedade civil. No entanto,
no decorrer deste estudo, serdo muito utilizados os termos “elite”, “elite local” ou “€elite econdbmica’, estes
sim, significam uma classe socia privilegiada e dominante, sob os pontos de vista econémico, socia e
politico.
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Estas politicas publicas, para conseguirem ter sucesso, reconheceram que o
principal obstéculo que enfrentariam, quando descentralizadas, seria a presenca no nivel
local de relagbes sociais “verticalizadas’, baseadas em atributos culturais como o
clientelismo e o autoritarismo. Foram varios 0S mecanismos operacionais, incorporados
nestas politicas, que permitiram a inducdo para a formac&o do capital social. Pode-se citar,
entre outros, 0s seguintes mecanismos operacionais. (i) a formagdo e a capacitacdo
profissional do publico beneficiério, (ii) a publicizacdo e a informagdo sobre os direitos e
deveres das populacbes em relacdo a estes programeas, e (iii) a protecéo dada aos conselhos

locais para que ndo fossem dominados pel os interesses das elites locais.

Entretanto, destacou-se um mecanismo operacional, entre os demais, qual sga, a
presenca de funcionarios publicos dos governos centrais que estavam “enraizados’ ou
“inseridos’ na realidade local. Estes tinham uma forma de atuagdo que garantia a
“autonomia’ do servico publico em relacdo aos interesses das classes e grupos sociais
dominantes no nivel local. A forma de atuacdo destes funcionérios publicos € denominada

como “autonomiainserida’ .EI

A acdo destes funcionarios foi fundamental para a formacdo do capital social
institucional. A dimens&o “enraizamento” se deu pela “integracdo” desses funcionarios na
realidade local, através do estabelecimento de suas relagbes sociais enguanto
representantes do Estado, e a sociedade civil. A dimensdo “autonomia’ foi conferida pela
independéncia que foi dada a estes funcionarios pelos governos centrais, em relacéo aos
interesses dominantes locais. Assim, tais funcionarios puderam exercer, na funcéo de
coordenagdo local das politicas publicas, a independéncia, a integridade e 0 compromisso

publico, atributos que conferem a dimensdo autonomia ao capital social institucional.

E no Capitulo trés que se analisa 0 objeto empirico desta investigagdo, a “Linha
Infra-estrutura e Servigos aos Municipios’ do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF)E! O PRONAF é uma politica publica federal instituida em
meados dos anos noventa, para atender exclusivamente a agricultura familiar brasileira. E a
principa e mais abrangente politica publica brasileira ja dirigida para este publico.

Apresenta quatro linhas de a¢&o, sendo que em termos de resultados destacam-se trés: (i) o

* Termo formulado por EVANS e presente nas andlises de ABU-EL-HAJ (1999) e TENDLER (1998).
® Doravante, a fim de facilitar a leitura, esta Linha Infra-estrutura e Servicos aos Municipios do PRONAF
podera ser denominada como “Linha Infra-estruturado PRONAF" ou “PRONAF Infra-estrutura”.
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crédito rural, que é a principal linha em termos de recursos aplicados e em ndmero de
familias beneficiadas; (ii) a "Linha Infra-estrutura do PRONAF’, e (iii) a linha de
capacitacdo e formagdo, que acabou funcionando mais como um complemento do
“PRONAF Infra-estrutura’.

A maioria das pesquisas e estudos de avaliagdo sobre este Programa priorizaram a
andlise da linha de crédito rural. Raros estudos foram feitos acerca dos resultados do
“PRONAF Infra-estrutura’, quase sempre apenas descrevendo-o. Entretanto, € provéavel
que esta linha represente a principal e a mais ousada iniciativa de politica publica, no
campo das politicas “agrérias’ federais, de busca da descentralizac&o e participagdo socia

na sua gestao.

O objetivo desta linha é dispor, na forma de investimentos totalmente subsidiados,
infra-estrutura basica para os municipios que tenham, dentro da sua populacdo total,
significativa parte de familias que podem ser caracterizadas como “agricultura familiar”E!
Seus critérios também priorizam a selecdo de municipios que se caracterizem por possuir
uma agricultura familiar mais “empobrecida’ ou “marginalizada’ sob o ponto de vista

econdmico e social.

Apesar do termo “capital socia” ndo constar “oficialmente” nos seus objetivos, o
“PRONAF Infra-estrutura’ visa, em sua estratégia operacional, institucionalizar diferentes
formas de relagBes sociais que acabem por criar 0s vérios tipos e dimensdes do capital
social. Mecanismos operacionais contidos no programa, como 0s conselhos municipais de
desenvolvimento rural (CMDR), buscam a formagéo do capital social institucional. Por sua
vez, os Planos Municipais de Desenvolvimento Rural (PMDR) tém a intengdo de elaborar,
plangjar e executar aces que culminem com a criagdo do capital social extra-comunitério.
Por dltimo, os investimentos comunitarios em infraestrutura basica objetivam o

fortalecimento do capital social comunitério.

O Capitulo trés tém como objetivo avaliar a potencialidade da “Linha Infra-
estrutura do PRONAF" para a indugdo a formacéo do capital social. O foco do problema
de pesguisa, nesta parte, € assim formulado: O “PRONAF Infraestrutura’ induz a

®As normas do PRONAF caracterizam o piblico como “agricultura familiar” quando estas cumprem
requisitos em relagdo ao trabalho predominante no estabelecimento rural (tém que ser familiar); a renda tém
gue vir em sua maioria da atividade agricola; ha um limite para a renda monetaria bruta do estabelecimento
rural e amoradiatém que ser no estabel ecimento.
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formacdo dos varios tipos e dimensdes do capital social? A hipétese basica de pesquisa
estabelece que a “Linha Infra-estrutura do PRONAF" € uma politica publica que ndo

consegue induzir aformagdo dos tipos e dimensdes do capital social.

A base empirica para esta investigacdo utilizou pesquisas, estudos e alguns
relatorios técnicos de avaliacdo sobre o PRONAF Infra-estrutura. A andlise de tais fontes
empiricas permitiu concluir que a hipétese basica estava correta. Ou segja, de fato, a Linha
Infra-estrutura do PRONAF possui uma baixa capacidade de induzir a formacéo do capital

social.

Os dados e informagfes contidos nas fontes empiricas somente permitiram a
observacdo de dois tipos do capital socia: o extra-comunitario e o institucional. Avalia-se
que os mecanismos operacionais do PRONAF Infraestrutura sdo deficientes para
promover a inducdo do capital social, pois os CMDRs ndo conseguem induzir,
satisfatoriamente as duas dimensdes do tipo instituciona e os PMDRs também n&o
conseguem ser um instrumento que permita a formagéo do tipo extra-comunitério. A linha
de formagdo e capacitacdo, que na pratica funcionou mais como um mecanismo
operacional do PRONAF Infra-estrutura, foi a Unica que conseguiu induzir, mais
visivelmente, a dimensdo “autonomia’ do capital social extra-comunitario e comunitario

(neste caso representada pel 0 aumento da capacidade civica do publico beneficiério).

Quando comparam-se 0s mecanismos operacionais do PRONAF Infra-estrutura
com agueles presentes nas politicas publicas latino-americanas, que foram bem sucedidas
na inducéo a formacgédo do capital social, conclui-se que estes sdo insuficientes para atingir
0s objetivos gque pretendiam originalmente. As fontes empiricas evidenciam, no caso do
PRONAF Infra-estrutura, que é féacil para os governos locais cumprirem as normas €
critérios estabelecidos mas, ab mesmo tempo, podem desviar-se dos principios de gestdo

social participativa que o programa objetiva construir.

O Capitulo quatro pretende apresentar uma proposta de estratégia operacional para
0 PRONAF Infra-estrutura, que seja mais adequada ao objetivo de inducéo a formagdo do
capital social. Salienta-se, inicialmente, que tal proposta deve fazer parte de uma estratégia
mais ampla de desenvolvimento do “espaco rura” brasileiro. Desta forma, aceita-se a
concepcao que entende 0 processo de desenvolvimento em uma perspectiva territorial,
onde existe uma dinamica interativa entre os diversos setores. Pois 0 processo de
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desenvolvimento ndo estabelece demarcagdes ou limites nitidos entre os espagos rurais e

urbanos.

Por outro lado, entende-se também que as acdes de descentralizacdo das politicas
publicas estdo inseridas no contexto recente de formacdo do Estado brasileiro. Diante
disso, propde-se que as politicas publicas descentralizadas insiram, em suas estratégias
operacionais, o principio da autonomia politica-administrativa. Ou sgja, diferentemente do
Estado centralizador (tipico do periodo da ditadura militar brasileira), nos dias de hoje os
municipios podem decidir se querem ou ndo participar de programas elaborados pelo
governo federal ( ou pelos governos estaduals). E a decisdo dos governos municipais em
aderir a programas publicos descentralizados é feita através de racionalidade em que sdo
medidos 0s “custos’ e 0s “incentivos’ proporcionados por tais programas. A articulacdo de
vérias politicas publicas que estdo sendo descentralizadas, pode permitir a oferta, pelos
governos centrais, de maiores incentivos a adesdo aos programas, pelos governos
municipais. E, a0 mesmo tempo, instituir maiores custos operacionais que forcem os

governos municipais a adotarem formas mais planejadas e democraticas de gestdo social.

Autores como VEIGA (2001) e ABRAMOVAY (2001) ressaltam a limitacéo
geogréafica que 0os municipios brasileiros representam para a construcdo de processos
enddgenos de desenvolvimento. Baseados principalmente na experiéncia catarinense, 0s
autores defendem a articulagdo de municipios (no nivel da“microrregido”) paraque se déa
organizacdo, elaboracdo e plangamento de processos de desenvolvimento territorial.
Admite-se que 0 municipio € uma unidade restrita para a construcdo de parcela das
alternativas de desenvolvimento. No entanto, ressalta-se que € na esfera municipa que se
da parte importante das agdes que propiciam o desenvolvimento. Por exemplo, é na
municipalidade que ocorre 0 acesso, por parte dos cidaddos, aos servigos publicos

essenciais que contribuem para a qualidade de vida das familias.

A andlise resultante sustenta, portanto, que o capital social é um relevante fator a
ser considerado nas estratégias de desenvolvimento. Os varios tipos e dimensdes do capital
social conformam parte importante das estratégias de desenvolvimento e mudanca social.
A criacdo e a expansdo do capital social, especialmente nas populagdes marginalizadas
socialmente, somente se dard com a instituicdo de mecanismos que confrontem os
ambientes ingtitucionais onde perduram as relagdes sociais hierarquizadas, verticais,
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autoritarias ou clientelistas. A acdo do Estado com uma nitida intencéo “proativa’, através
das politicas publicas descentralizadas, € um dos vetores que pode permitir a protecéo
socio-politica e a indugdo necessaria para a formacdo dos tipos e dimensdes do capital

social.

Por dltimo, propde-se especialmente a inclusdo de dois mecanismos operacionais,
com o objetivo de induzir a formagdo do capital social, nas politicas publicas
descentralizadas aos moldes do PRONAF Infra-estrutura. O primeiro é a formagdo de um
corpo de funcionarios publicos que cumpra a funcdo da “autonomia inserida’ no espaco
local (ou territorial). Estes funcionérios desempenhariam a funcéo de gerenciar e garantir a
correcdo da execucdo de tais politicas publicas. O segundo mecanismo proposto € a
garantia da autonomia, em relacéo ao governo local, da coordenacéo dos conselhos locais

gestores destas politicas publicas.
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CAPITULO 1 — A EVOLUCAO DA NOCAO TEORICA SOBRE
O CAPITAL SOCIAL

1.1 -INTRODUCAO

Atualmente, a expressdo “capital social” desperta grande interesse na literatura
internacional. Talvez a explicagdo para tal fato sga motivada pela importancia dos
significados das palavras que sdo utilizadas para compor a nogéo conceitual sobre capital
socia. Ou sgja, descobrir que em plena época de globalizacdo ou de apogeu da
modernidade, ainda existe grande interesse em significados como reciprocidade, relacdes

sociais, normas, confianga e outros.

Capital social, no dias de hoje, € um termo que tem grande presenca nas pautas de
discussbes sobre o desenvolvimento, sgjam nos organismos como na literatura

internacional ou nas pautas dos governos e das organizagdes da sociedade civil.

A discussdo que hoje se faz sobre capital socia € resultante das investigacbes em
vérias disciplinas teoricas. Esta mesma producéo tedrica difundiu-se em muito naliteratura
internacional durante o periodo recente. Dado este fato, este capitulo tem como principal
finalidade a apresentacdo, de uma forma sintética, da evolugcdo do debate em torno da

nocao tedrica sobre o capital socia ocorrido no periodo recente da literaturainternacional.

Como o objeto desta investigacdo € uma politica publica, interessa saber a relacéo
entre o capital socia e as politicas publicas. E, como as politicas publicas sdo mecanismos
de acdo que fazem parte de uma estratégia de Estado, igualmente interessa compreender as

interacOes que sdo possiveis de existir entre o Estado e o capital social.

Assim, além da necesséria apresentacdo das origens e da atual discusséo conceitual
sobre o0 termo capital social, também surgem, neste processo de investigagdo, as primeiras
perguntas que demandam respostas: Politicas publicas podem induzir a formagéo de capital
social? Portanto, cabe ao Estado algum papel ativo na formagdo de capital social? E
possivel “medir’ ou “inferir’ capital social em processos de desenvolvimento

desencadeados por politicas publicas?
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1.2 - A ORIGEM DA CONCEPCAO SOBRE CAPITAL SOCIAL

A discusséo atual sobre o capital socia recupera significados e conceitos analiticos
antigos dos campos das ciéncias sociais, da economia, da antropologia e outros. No
entanto, a utilizagdo da expressdo “capital social” € mais nova, ocorre principamente a
partir da década de 80.

O surgimento da nogdo de capital socia é decorrente da ampliagdo da nogdo sobre
tipos de capital, empreendida primeiramente com o surgimento do termo capital humano.
Conforme WOOLCOCK, “(...) os economistas classicos identificaram a terra, o trabalho
e o capital fisico (isto é recursos que geram renda) como os trés fatores basicos que
conformam o crescimento econdmico. Nos anos 60, economistas neoclassicos como T. W.
Schultz e Gary Becker, introduziram a nocdo de capital humano, argumentando que a
existéncia na sociedade de trabalhadores educados, treinados e saudaveis determinava
como produtivamente os fatores (...) poderiam ser utilizados’ (1998, p. 154)

Observe-se que o surgimento do conceito sobre capital humano foi importante para
a redefinicdo da nogdo sobre desenvolvimento. Foi muito em sua decorréncia que se criou,
a nivel internacional e nos anos 80, a nogdo de “desenvolvimento humano”. A partir dali,
para a determinacdo dos nivels de desenvolvimento também foram introduzidos indices
sociais a0 lado dos econdmicos ja existentes. No entanto, como menciona MONASTERIO
(2000 a e 2000 b), a economia neocléassica incorporou rapidamente o conceito de capital
humano por este se traduzir facilmente em dados quantitativos. Facilidade esta que ndo se
repete em relacdo ao capital social, provocando, assim, uma maior resisténcia a utilizagdo

desta no¢&o na economia neoclssica.

A contribuicdo a concepcdo, hoje mais difundida, sobre o capital social tém sido
feita por diversas areas de estudos, tais como sociologia, economia e ciéncia politica. Uma
das caracteristicas que pode se atribuir a construgdo do campo tedrico sobre o tema capital
socia é a suarelativa multidisciplinaridade.

Ao lado dos capitais fisico e humano, autores de diversas disciplinas defenderam a
existéncia de um terceiro tipo de capital: 0 capital social. Neste terceiro tipo de capital

estariam inclusos principalmente os atributos culturais de uma populagéo. Estes, por sua
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vez, seriam decorrentes da capacidade que estas mesmas populacbes ou sociedades
possuem, ao longo de sua histéria, de estabelecer normas e redes sociais formadas através

de atributos culturais como a confianca e a reciprocidade.

Para ABRAMOVAY a sociedade € formada por um conjunto de individuos
independentes.  Pois, “0 sistema social consiste na combinacdo destas acgOes dos
individuos independentes. A nocdo de capital social permite ver que os individuos ndo
agem independentemente, assim, as estruturas sociais devem ser vistas como recursos,

como um ativo de capital de que os individuos podem dispor” (2000a: 4-5).

No campo da economia, 0s autores que comegaram a trabalhar com a nogéo de
capital social também |he atribuem — igual ao capital fisico - um carater produtivo. Ta
argumento baseia-se nos estudos que mostram as influéncias que a disseminagdo da
confianca e a restricdo ao comportamento oportunista possuem para provocar a reducdo
nos custos das transagdes econdmicas. Esta, por sua vez, influi decisivamente na geragdo e
disseminacdo das atividades econfmicas e consequentemente no grau de riqueza
acumulada? (MONASTERIO 2000a).

Os autores que primeiramente utilizaram o termo capital socia foram JACOBS, em
1961, BOURDIEU e PASSERON, em 1970, e LOURY, em 1977. No entanto,
COLEMAN, em 1988, é considerado o primeiro autor que melhor desenvolveu
teoricamente a no¢do sobre capital socia. Posteriores a estes, também merecem destaque
como autores importantes na evolucdo da nogdo sobre capital social PUTNAM, em 1993 e
PORTES e SENSENBRENNER, também em 19935(apud WOOLCOCK, 1998).

" A presenca da confianca entre os agentes econdmicos facilita a difusdo dos “negécios’, “transagdes’ ou os
“contratos’ entre estes. Em regides ou “territérios’ em que as populagdes possuam tais atributos, as
transacBes econdmicas ocorrem mais facilmente e os custos destas também sdo menores, visto que sdo
necessarios menos instrumentos e organizagdes que cumpram o papel de coercdo, punicdo ou fiscalizacdo. A
reciprocidade ou a cooperacdo também é um importante mecanismo cultural que confere cardter produtivo ao
capital social. Assim, outro pressuposto liberal que a nogdo tedrica sobre capital socia questiona é que ndo
sdo somente a competitividade e os interesses egoistas que movem a economia capitalista. A cooperacdo e a
reciprocidade entre os agentes € fundamental e necessdria para o desenvolvimento e este fato também é
observado nos territérios mais avancados do ponto de vista tecnolégico e econdmico. ABRAMOVAY
ressalta que* o importante, no processo que fez do Vale do Silicio — Costa Oeste norte-americana - 0 mais
proficuo centro mundial de criagcdo de novas tecnologias foram os contatos em primeira mao com as
novidades e a existéncia de uma comunidade de inddstrias na qual as idéias poderiam circular e as pessoas
poderiam conversar de modo totalmente contrario ao espirito da competicao — ao menos na forma com que
ela é entendida na economia convencional de mercado “ (1998, p. 9-10).
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Ademais da observagdo de que a concepcdo tedrica sobre o capital esta sendo
construida por diversas disciplinas de estudo, também se destaca que importantes
iniciativas sobre o tema resultam da interacdo de duas ou mais disciplinas. Na revisao
bibliografica empreendida, durante a fase de elaboracéo desta dissertacdo, foi possivel
identificar uma série de estudos e autores provenientes de varios campos tedricos como: a
sociologia econdmica, a economia institucional, a sociologia do desenvolvimento, o neo-

Bl

institucionalismo e outros.

A apresentacdo da sintese do debate, ocorrido na literatura internacional, acerca da
evolugdo sobre a concepcdo em relacdo ao capital social sera iniciada com a obra de
PUTNAM (1996)@- “Comunidade e Democracia : a experiénciada ltdlia Moderna’. Esta

opcao esta motivada no fato desta obra ter sido central nas discussdes sobre a importancia

8 A contribuicdo de BOURDIEU se d4 principalmente na identificacdo dos vérios outros tipos de capital
(além do fisico), sendo que entre estes ele considera o capital social. Uma das obras de BOURDIEU que
pode ser citada: BOURDIEU, P. (1985), “The Forms of Capital”, in Handboook of Theory and Research for
the Sociology of Education, ed. J. Richardson. N.Y., Greenwood. COLEMAN é um importante autor que
contribuiu na discussdo sobre capital social. Ele faz uma abordagem sociolégica sobre o capital social,
mostrando a sua importancia para o funcionamento dos sistemas e estruturas sociais. Sua obra classica €
COLEMAN, J. (1990), “Foundations of Socia Theory”, Belknap Press, Cambridge, Mass. PUTNAM é um
dos autores centrais para 0 debate sobre 0 capital social, suas obras serdo citadas mais adiante. Por Ultimo,
vale citar a contribui¢do do principal critico a temética sobre o capital social, PORTES, alguns dos seus
principais livros que podem ser citados s8o: (a) PORTES, A. y J. Sensenbrenner (1993). “Embeddedness an
Imigration: Notes on the Social Determinants of Economic Action”. American Journal of Sociology, vol 98,
n° 6. (b) PORTES, A. y Landolt, P. (1996), “The Downside of Social Capital”. The American Prospect 26
18-21. (c) PORTES, A. (1998) “Social Capital: its Origins and Applications in Modern Sociology”, Annual
Review of Sociology 24: 1, pp. 1-24.

® Alguns dos principais autores e obras que podem ser citados nestes “campos tedricos’ sdo: (a) na sociologia
econdmica GRANOVETTER, M. (1984) “Economic Action and Socia Structure: The Problem of
Embeddedness. American Journal of Sociology, v. 91, p. 481-510. (b) na campo da sociologia ou da
economia do desenvolvimento destaca-se a vasta obra produzida por HIRSCHMAN. Aqui sera citada uma
das suas obras que salientou a importéncia que os “conflitos sociais’ possuem para a formagéo do capital
socia: HIRSCHMAN, A.(1995) “Social conflicts as pillars of democratics societies, A Propensity to Self-
Subversion”, Cambridge, Massachusetts, Harvard University Press. Nesta nota, ndo se pretende argumentar,
sob o ponto de vista tedrico, as diferencas entre a “economia instituciona” e o “neo-institucionalismo”.
Ambos campos tedricos procuram estudar a importancia das instituicdes no desenvolvimento. Para efeitos
préticos desta dissertacdo, considera-se que os autores que pertencem ao campo do () “neo-
institucionalismo” interviram mais diretamente na nogdo tedrica sobre o capital social. Também é um campo
com grande presenca de cientistas politicos. Entre os varios autores, destacase EVANS, P. (1996)
“Government Ation, Social Capital and Development: Reviewing the Evidence on Sinergy”, World
Development, vol. 24, n° 6, pp. 1119-1132. (d) O campo da “Economia Institucional” é mais amplo, sendo
gue dele se apropriam varios conceitos que sdo utilizados na construcdo tedrica acerca da nogao sobre o
capital social. Nele destacam-se: NORTH, D. (1990) “Ingtitutions, Ingtitutional Change and Economic
Performance”, Cambridge University Press, Cambridge, MA, USA. E os atuais ganhadores do Prémio Nobel
de Economia em 2001: STIGLITZ, J. (1998) “Em Busca de um Novo Paradigma para o Desenvolvimento:
Estratégias, Politicas e Processos’ Palestra proferida no UNCTAD, Genebra. Retirado de
http://www.nead.gov.br e, AKERLOF, G. (1970) “The Market for Lemmons. quality uncertainty and the
market mechanism. Quarterly Journal of Economics, p. 488-500, v. 84, aug.

19 A Edicgo em inglés desta obra, que causou grande impacto na literaturainternacional, ¢ PUTNAM, R.
(1993) “Making Democracy Work: Civic Traditionsin Modern Italy, Princeton University Press.
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e 0 conceito do capital social. As conclusdes deste autor, presentes no seu livro supra-
citado, provocaram inUmeras reflexdes, reagdes e criticas por parte de muitos autores

rel acionados a esta temaéti ca.

1.3- A CONTRIBUICAO DE PUTNAM

O fator que motivou o trabalho de pesquisa de Putnam por vinte anos, na Itdlia, foi
a criacao dos governos regionais em 1970. Desde a reunificacdo da Italia, ocorrida em
1870, a forma de governo sempre foi muito centralizada, todo o poder politico e os
recursos publicos estavam subordinados aos interesses de Roma e até entdo ainda ndo

existira nenhuma forma de governo regional.

Em 1970, criaram-se quinze novos governos regionais no territorio italiano, que se
somaram aos Cinco governos regionais que ja haviam sido criados alguns anos antes. O
trabalho investigatério empreendido pela equipe deste autor utiliza, como base empirica,
estes 20 novos governos regionais criados. De acordo com o autor, “no inicio dos anos 90,
0S Novos governos, mal contando duas décadas de existéncia, gastavam quase um décimo
do produto interno bruto italiano. Todos 0s governos tinham se tornado responsaveis por
areas como assuntos urbanos, agricultura, habitacdo, hospitais e servicos de saude, obras
publicas, ensino profissionalizante e desenvolvimento econémico. Embora os regionalistas
continuassem se queixando das limitagOes impostas pelas autoridades centrais, todas as
novas institui¢des ja dispunham de autoridade suficiente para serem postas a prova. No
papel, essas 20 institui¢des sdo praticamente idénticas e dispdem virtual mente dos mesmos
poderes’ (PUTNAM, 1996, p. 22).

A exaustiva e minuciosa pesguisa coordenada por este autor tem como objeto os
NOVOS governos regionais italianos criados. A primeira parte do trabalho busca descobrir
como a “mudanca institucional” — a criagdo dos novos governos (instituicoes) regionas -
influenciam na identidade, no poder e na estratégia dos atores politicos. Utilizando a
mudanca institucional como variavel independente, o autor procurou observar a influéncia
e as ateracOes que esta provocou sobre o ambiente social e politico — nos atores e nas
relacbes sociais - nas diversas regifes italianas. A hipdtese, baseada nos estudos dos

institucionalistas, estabelece que “ (...) as institui¢cbes moldam a politica. As normas e 0s
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procedimentos operacionais tipicos que compdem as instituicdes deixam sua marca nos
resultados politicos na medida que estruturam o comportamento politico” (PUTNAM,
1996, p. 23).

As conclusdes do autor identificam que o processo de mudanca institucional gerou
diferencas significativas no comportamento das liderangas politicas regionais. O advento
do governo regional transformou a cultura politica da €lite politica regional. Através de
entrevistas com politicos pertencentes aos conselhos regionais e comunitarios, realizadas
entre 1970 e 1989, foi observado que ocorreu uma grande despolarizacdo ideol6gica e um

aumento de pragmatismo administrativo e politico por parte destas liderangas (Ibid).

A diminuicdo da disputa ideolégica foi compativel com o aumento da “(...)
tolerancia entre as diferentes linhas partidarias. (...) Quando da criacdo dos governos
regionais, havia maior hostilidade entre os conselheiros recém-eleitos dos diferentes
partidos do que entre seus respectivos eleitores. Duas décadas depois, essa tendéncia
invertera-se totalmente, e as relagdes intra-partidarias eram consideravelmente mais
abertas e tolerantes entre os politicos regionais do que entre os eleitores’ (PUTNAM,
1996, p. 44).

Por sua vez, o exercicio do ato de governar “regides’ fez com que crescesse, nos
NoOVOoS governantes regionais, as preocupagdes mais técnicas e administrativas em
detrimento das questdes mais partidarias e ideol 6gicas. Segundo €le, “ apés uma década de
governo regional, os lideres regionais haviam se tornado menos tedricos e utopicos e
menos preocupados em defender os interesses de certos grupos regionais em detrimento de
outros. As questdes praticas de cunho administrativo, legislativo e financeiro adquiriram
maior relevo” (PUTNAM, 1996, p. 49).

A consolidacdo dos governos regionais permitiu a criagdo de um ambiente
institucional proprio ao nivel das regides. As sucessivas pesquisas feitas pela equipe de
pesquisa revelaram” (...) uma clara tendéncia ao predominio das liderancas regionais,
cada vez mais independentes das forcas externas (mas ndo imunes a elas). (...) Dentro dos
limites da democracia representativa, cada vez mais competia aos lideres da nova
instituicdo conduzir o seu préprio destino. (...) Em consequéncia dessa ampliacdo do

poder e da [autonomia] regionais, os politicos regionais tornaram-se mais relutantes em
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seguir a orientacdo partidaria nacional quando ela contrariava interesses regionais’
(Ibid, p. 53-55).

Na segunda parte do seu livro, o autor busca mostrar como o desempenho
institucional € condicionado pela histéria. Segundo ele, “ (...) as institui¢cdes sdo moldadas
pela histéria. Independentemente de outros fatores que possam influenciar a sua forma, as
instituicoes tém inércia e robustez. (...) Os individuos podem “ escolher” suas institui¢oes,
mas ndo o fazem em circunstancias que eles mesmo criaram, e suas escolhas por sua vez

influenciam as regras dentro das quais seus sucessor es fazem suas escolhas’ (1bid, p. 23).

Para identificar os fatores que explicam o desempenho institucional, PUTNAM
inverte metodologicamente a hip6tese, sendo que, nesta segunda parte do seu livro, a
mudanca institucional passa a ser utilizada como varidvel dependente. Iguamente a
hipétese anterior, 0 autor apoia-se nas correntes tedricas histéricas dos estudos dos
ingtitucionalistas e a partir delas elabora trés variaveis independentes como sendo possiveis
de influenciarem no desempenho ingtitucional: (i) a primeira hipétese diz que a
organizacdo, a estrutura e o plangjamento interno sdo os fatores fundamentais no éxito dos
bons governos; (ii) a segunda hipétese estabelece que a modernidade sdcio-econémica (a
riqueza econémica) € que determina o desempenho governamental; (iii) aterceira hipotese
diz que as tradigdes socio-culturais dos cidadéos € que definem o grau de desempenho dos
governos. Segundo esta hipotese, quanto mais civicas sejam as popul agdes melhores seréo
0s seus governos. (PUTNAM, 1996)

Quanto a primeira hipétese de pesquisa, foram redizadas varias pesquisas de
opinido entre o eleitorado das regides, durante o periodo de 1968 a 1988, que permitiram
identificar a avaliagdo dos cidaddos em relagdo aos seus respectivos governos regionais.
Também foram feitos estudos de casos buscando identificar a eficiéncia administrativa
destes mesmos governos regionais. Estas pesguisas e estudos, segundo o autor, buscaram
comprovar 0 que qualquer pessoa poderia “sentir’, caso visitasse os distintos governos
regionais italianos. existem grandes disparidades, quanto a eficiéncia administrativa e
gerencial, entre estes governos. Geramente, governos de regides mais ao norte, como a
EmiliazRomagna, sdo mais eficientes do que os governos de regides mais ao sul, como a
Calébria
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Para avaliar a eficiéncia governamental o autor utilizou uma série de indicadores
relativos a trés varidvels principais. (i) a continuidade administrativa — estabilidade do
gabinete, presteza orcamentaria e servicos estatisticos e de informagéo; (ii) as deliberacdes
sobre as politicas — andlises da legislacdo reformadora e da inovagéo legidativa e (iii) a
implementagdo das politicas — em que foram analisadas as efetividades em programas de
salde publica, previdéncia social, desenvolvimento industrial e agricola e politica

habitacional e urbana

O autor encontrou uma grande coeréncia entre estes 12 indicadores de desempenho
institucional, todos estes possuem indices maiores Nos MesmMos governos regionais que sao
considerados melhores por seus eleitores. Para PUTNAM, “na verdade, o indice de
desempenho institucional é bastante condizente com o julgamento dos observadores mais
atentos e do eleitorado em geral. (...) Os governos regionais que adotam leis inovadoras,
implementam seus orcamentos como o planejado, constr6em creches, respondem as cartas
gue |he so enviadas e assim por diante gozam de maior popularidade entre o eleitorado

do que os que ndo o fazem.” (1996, p. 90)

Assim, a conclusdo deste autor é que 0 que varia coerentemente € a eficacia
institucional e ndo a importancia isolada de um ou de alguns programas publicos. Mas, a
correlacdo existente entre a eficiéncia administrativa e o desempenho institucional fez com
que surgisse, paraele, a pergunta: porque isto ocorre? Ou sgja, a verificagdo desta hipotese
permitiu concluir que a eficiéncia administrativa € intrinseca a0 bom desempenho

institucional, entretanto, ndo responde quais séo os fatores que a motiva.

A segunda hipétese explicativa utilizada, nesta obra, para explicar a variagdo no
desempenho institucional foi a modernidade socio-econbmica. A modernidade socio-
econdmica é facilmente observavel se o territorio italiano for dividido pela metade. Neste
tipo de divisdo foi encontrada uma correlacdo positiva entre a modernidade sbcio-
econdmica e o desempenho institucional. Na parte norte italiana, nitidamente mais rica,
estdo situados os melhores governos regionais. Consequentemente, na parte sul, mais

pobre, localizam-se o0s piores desempenhos institucionais.

No entanto, houve a identificacdo de acentuadas diferencas de desempenho
institucional entre os governos regionais, tanto naqueles localizados na parte norte como
também nos situados na parte sul italiana. A existéncia destas diferencas impediu que a
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modernidade socio-econdmica fosse considerada como um fator determinante das
diferencas no desempenho institucional. Assim, PUTNAM conclui que “(..) a
modernidade econdmica esta de algum modo associada ao bom desempenho das
instituicdes publicas — isso esta claro. O que nossa analise até agora nao esclareceu € se a
modernidade € uma das causas do desempenho (talvez uma entre varias), se o desempenho
é talvez de certa forma uma das causas da modernidade, se ambas as coisas sdo
influenciadas por um terceiro fator ou se a relacdo entre modernidade e desempenho é

ainda mais complexa” (1996, p. 100).

A terceira hipdtese explicativa sobre a variagdo entre 0S governos regionals,
utilizada pelo autor, foi a observagdo da presenca (ou n&o) de correlacdo positiva com o
grau de civismo presente nas populagdes destas respectivas regides italianas. A concepcao

de civismo por parte de PUTNAM é centramente influenciada pela acepcdo de
comunidade civica contida na obra classicade TOCQUEVIL LE.'II

Os componentes da “comunidade civica” em PUTNAM sdo 0s elementos socio-
culturais dos cidaddos de determinados territorios, que buscam a construcdo de uma
sociedade melhor a partir de compromissos baseados em: (i) participacdo civica
(reconhecimento e busca do bem publico), (ii) igualdade politica e a solidariedade
(confianca e a tolerancia) e, (iii) o nivel de participagdo dos cidaddos nas associagdes que

incentivam a cooperagdo mutua.

1 Alexis de Tocqueville foi um estudioso francés que estudou detidamente os principios tedricos da
“comunidade civica’ na sociedade norte-americana. A obra utilizada e citada por Putnam &
TOCQUEVILLE, Alexis de. “A Democracia na América’. Sdo Paulo. Martins Fontes. Esta obra de
Tocqueville pode ser enquadrada na corrente tedrica denominada como “republicanismo cléssico”. A nogdo
de comunidade civica em Tocqueville é baseada na “(...) associacdo entre liberdade e igualdade. E a
igualdade o principio democratico fundamental que vai explicar a democracia. Essa igualdade a que
Tocqueville se refere € uma igualdade cultural e politica entre as pessoas, ndo econdmica, que poderia ser
traduzida, (...) como iguais oportunidades de educacéo e uniforme garantia de direitos. Assim, a democracia
estard sempre associada a um processo igualitario que nao poderd ser sustado, desenvolvendo-se em
diferentes povos conforme suas variacdes culturais. Porém a variavel independente que explica a
democracia, isto €, 0 aspecto-chave de que vai depender a democracia, € a acao politica dos cidadédos, como
um dos instrumentos de vigilancia do povo que asseguram a igualdade. (...) Ao afirmar que a igualdade pde
0s homens ao lado uns dos outros, sem lago comum a manté-los, Tocqueville procura logo em seguida
mostrar que o problema da igualdade, de tender a transformar-se em individualismo, foi resolvido na
América por meio da autonomia do poder local. Como torna-se dificil para um cidaddo dedicar-se aos
negocios publicos na esfera nacional, € na comunidade que os individuos aprendem a ocupar-se do bem
comum da acédo publica. (...) A expressdo da acgdo publica, voltada para o bem comum (...), se da na criagéo
de associacOes. (...)Ao falar da qualidade dos americanos de criar associaces de todos os tipos, desde
empresas a partidos politicos, associagdes religiosas, de lazer, Tocqueville tenta mostrar uma correlagéo
entre a presenca de associacBes e organizacdes civis e a igualdade, numa sociedade democrética. A
autonomia do poder local, junto com a existéncia de associacfes civis, € que define a comunidade civica
para Tocqueville’ (FERNANDES, 2000: 90-93).
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Os indicadores utilizados por este autor para “aferir’ o grau de civismo das distintas
popul agdes italianas regionais foram: (i) a participagdo das popul agdes em referendos, (i)
o tipo de voto utilizado (voto mais partidario do que pessoal), (iii) o nivel de leitores de
jornais e (iv) a presenca quantitativa de associages organizacionais horizontais (clubes de

futebol, de musica, grupos de maes, associagdes e cooperativas diversas, etc).

Utilizando tais informagOes quantitativas, 0 autor observa que existe uma grande
correlacdo entre o “grau de civismo’ presente nas populaces e 0 desempenho dos
respectivos governos regionais. De acordo com a sua nogdo sobre comunidade civica,
PUTNAM conclui que “existe de fato uma estreita correlacdo entre 0s nossos quatro
indicadores, na medida em que nas regides onde é maci¢co 0 comparecimento as urnas nos
referendos e inexpressivo o0 uso do voto preferencial sdo praticamente as mesmas onde
existem uma densa rede de associacdes civis e um elevado nimero de leitores de jornais.
(...) Nas regifes civicas as pessoas |éem mais jornal, mais da metade nunca exerceu voto
preferencial (nas menos civicas mais da metade sempre exerceu este voto) e ser membro
de organizagdes comunitarias € duas vezes mais comum nas regides civicas do que nas
nado civicas. (...) Ha uma notavel coincidéncia entre o desempenho de um governo regional
e 0 grau de participacdo na vida social e politica da regido. Nesse sentido, a comunidade
civica é um determinante mais forte que o desenvolvimento econémico. (...) Quanto mais

civica a regido, mais eficaz o seu governo” (1996, p. 110-12).

O autor identifica que as relagdes sociais (e politicas) nas regides menos civicas sdo
baseadas em maiores niveis de hierarquizacdo, autoritarismo, elitismo e clientelismo. Ele
conceitua estas relacfes sociais como “verticais’. Ao contrério, estabelece que as relactes
sociais nas regides mais civicas sd0 baseadas em relagbes sociais mais democréticas,
igualitérias e cooperativas, sendo, portanto, mais “horizontais’. Ele atribui tal fato, a
presenca, nas regides mais civicas, dos diversos tipos de associagdes de cooperacdo mutua.
Estas, sfo formas organizacionais que geram o civismo na sociedade. E destacado o
estimulo democratizador e participativo de tais organizagBes, pois se fundamentam e
disseminam para a sociedade relacbes mais “horizontais’ entre as pessoas, grupos e classes

socials.

A partir destas observacbes o autor atribui papel principal a presenca da
comunidade civica como fator determinante do desempenho institucional. Analisando os
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dados e as informagdes histéricas das diversas regifes italianas, o autor encontra uma
grande correlagdo entre os tipos de governos que estas regides possuiam na ldade Média e

0S seus respectivos graus de civismo e desempenho institucional verificados em sua

pesquisa.

As regides mais civicas e de melhores desempenhos institucionais, hoje, sdo as
mesmas que historicamente provém de governos republicanos, enquanto que as menos
civicas e de piores desempenhos institucionais sGo as que se originam de governos
“senhoriais’ (feudais). Pois, “(...) os territérios sulistas outrora governados pelos reis
normandos constituem precisamente as sete regides menos civicas no anos 70. Com quase
a mesma exatidao, os Estados papais (exceto as republicas comunais da parte norte dos
dominios do papa) correspondem as trés ou quatro regides que vém a seguir na escala de
civismo nos anos 70. No outro extremo da escala, o centro do republicanismo em 1300

curiosamente corresponde as regides mais civicas de hoje’ (PUTNAM, 1996, p. 144).

Da mesma forma, observando estudos, relatérios e dados do século XIX, o autor
verifica que “(...) onde um seculo atras os italianos estavam fortemente engajados em
novas formas de solidariedade social e mobilizacdo civica, precisamente ai os italianos de
hoje demonstram maior civismo em sua vida politica e social. (...) Observando a
correlacdo existente entre o desempenho institucional nos anos 80 e as tradic¢des civicas
em 1860 — 1920. A tendéncia € clara: teria sido possivel prever com extraordinaria
exatidao o éxito ou o fracasso do governo regional na Italia nos anos 80 tomando por base

0 grau de participacao civica existente quase um século antes’ (Ibid, p. 160).

Para 0 autor 0 “grau de civismo” de uma populagdo é um fator mais determinante
do que determinado em relacdo ao desempenho ingtitucional e & modernidade socio-
econdémica. Visto que “ as tradi¢des civicas sdo também mais importantes no nivel de
desempenho institucional do que o potencial econémico preexistente. As tradicdes civicas
influenciam mais a economia e desempenho institucional do que sdo influenciadas por
eles’ (Ibid, p. 167).

Quanto ao desenvolvimento econdmico, 0 autor conclui que este € mais derivado da
presenca do civismo do que da potenciaidade econdmica de determinado territorio.
Segundo ele, a parte norte, no século X1X, era menos desenvolvida que a parte sul italiana
No entanto, 0 maior grau de civismo, historicamente presente na parte norte permitiu-lhe,
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no século XX, estabelecer maiores niveis de desenvolvimento sicio-econdmico. Para o
autor, existe um vinculo entre civismo e economia, ou sgja as normas e instituicdes que

configuram a comunidade civicainfluenciam o desenvolvimento econdmico.

Segundo PUTNAM, a explicacdo dos vinculos existentes entre economia e Civismo
podem ser explicadas pelos estudos microecondmicos de diversos autores. Entre estes, ele
cita“(...) Arnaldo Bagnasco primeiramente chamou a atencéo para o fato de que, além
das duas Italias, sobgamente conhecidas, isto é o triangulo industrial nortista e o
mezzogiorno atrasado, existia uma “ terceira Italia” constituida por uma economia difusa
— de peguena escala porém tecnologicamente adiantada e altamente produtiva. Michael
Piore e Charles Sabel aprofundaram essa analise, apresentando numerosos exemplos, no
Centro-Norte da Itélia, de uma “ especializacéo flexivel” de tipo artesanal. (...) Tomando
emprestado um conceito de um dos fundadores da moderna ciéncia econémica, Alfred
Marshall, os especialistas passaram a chamar essas areas de “ distritos industriais’ . Uma
das caracteristicas distintivas desses distritos industriais descentralizados porém
integrados € a combinacao aparentemente contraditoria de concorréncia com cooperacao.
As empresas competem acirradamente no campo da eficiéncia e da inovacao em produtos,
mas cooperam nos servicos administrativos, na aquisicdo de matérias-primas, no
financiamento e na pesguisa. O resultado € uma estrutura econdémica tecnol ogicamente
adiantada e altamente flexivel, que se mostrou a mais indicada para competir no dinamico
mundo econdmico dos anos 70 e 80. Nao admira que nessas duas décadas essas regides de
especializacdo flexivel tenham gozado de uma prosperidade acima da media” (1996, p.
169-70)

Para 0 autor, as tradigdes civicas ou 0 grau de civismo de uma determinada
populacdo € determinada pela sua historia. Dai deriva a sua compreensdo sobre capital
social. Segundo €ele, o “civismo” dos habitantes de um dado territério é resultante e
determinado historicamente pelo “estoque” de capital social acumulado por eles e pelos
seus antepassados. Assim, nesta acepcdo, capital social é uma caracteristica de uma dada

populacdo gque é determinada histérica e culturalmente.

Este autor compreende que o capital social difunde-se, principamente, através do
atributo cultural da confianga social. Esta, por sua vez é emanada principamente de duas
fontes conexas. normas e cadeias de relagcbes sociais. OS mecanismos sociais que
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propiciam o estabelecimento, das normas e das relagdes sociais baseadas em atributos
culturais como a confianca e a reciprocidade sd0 denominadas como “sistemas de

participacao civica” .

Os sistemas de participacéo civica se traduzem, nas sociedades democréticas, em
mecanismos de participacdo dos cidaddos na escolha e na fiscalizagdo dos seus respectivos
governos. Mas também e principalmente, visto que PUTNAM é fiel a escola de
TOCQUEVILLE, é atribuido um papel central e determinante aos diversos tipos de
associagoes civis formadas pela populacdo, como parte fundamental dos sistemas de
participagdo civica, para a construcéo do capital social e consequentemente do civismo. De
acordo com ele, “ as associacfes civis que contribuem para a eficacia e a estabilidade do
governo democratico, ndo sd por causa dos seus efeitos internos sobre o individuo como
também pelos seus efeitos externos sobre a sociedade. No ambito interno, as associacoes
incutem em seus membros hébitos de cooperacdo, solidariedade, senso de
responsabilidade comum para com empreendimentos col etivos, bem como espirito publico.
No ambito externo, a articulacio e agregacéo de interesses sdo intensificadas com uma
densa rede de associacOes secundarias’ (PUTNAM, 1996, p. 103-4).

Grande parte das controvérsias em relacdo a obra de PUTNAM é decorrente da
introducdo, no seu conceito de capital social, da concepcdo sobre “subordinacdo a
trajet(’)ria”E.| De acordo com esta nogdo as distingdes entre os tipos de relagOes sociais
existentes em diferentes sociedades so determinadas pelo processo histérico e cultura

desenvolvido por cada uma destas sociedades.

2 A nogao de “subordinagdo a trajetéria’ ou “dependéncia de rota’, em PUTNAM, deriva principalmente de
NORTH, D. (1990) “Ingtitutions, Institutional Change and Economic Performance”’, Cambridge University
Press, Cambridge, MA, USA. Segundo PUTNAM, “como enfatizaram os “ novos institucionalistas’, as
ingtituicbes — e caberia acrescentar, 0s contextos sociais que condicionam seu funcionamento —
desenvolvem-se ao longo da histéria, mas ndo atingem seguramente um Unico e eficiente equilibrio. A
histéria nem sempre € €ficiente, no sentido de suprimir praticas sociais que impecam O progresso e
incentivem a irracionalidade coletiva. (...) Tedricos da histéria econdmica apelidaram recentemente essa
caracteristica dos sistemas sociais de “ subordinacdo a trajetéria” : o lugar a que se pode chegar depende do
lugar de onde se veio, e simplesmente € impossivel chegar a certos lugares a partir de onde se esta. A
subordinacdo a trajetoria pode produzr diferencas duradouras entre o desempenho de duas sociedades,
mesmo quando nelas existem ingtituicBes formais, recursos, precos relativos e preferéncias individuais
semelhantes. Isso tem profundas implicagdes para o desenvolvimento econémico (e politico). (...) North
assinala que os modelos institucionais tendem a auto-reforcar-se, mesmo quando sdo socialmente
ineficientes. Primeiro, quase sempre € mais facil para um agente individual adaptar-se as regras do jogo
vigentes do que modifica-las. Na verdade, tais regras costumam induzir a formagéo de organizacoes e
grupos interessados em suas imperfeicdes. Segundo, depois que o desenvolvimento toma determinado rumo,
a cultura organizacional, os costumes e os modelos mentais do mundo social reforcam essa trajetoria. A
cooperacao ou a omissao e a exploracao tornam-se entranhadas’ (1996, p. 188-9).
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Ent&o, nesta concepgdo de “subordinacdo a trgjetoria’, uma sociedade civica (ou
mais civica) é determinada historicamente pelas relacbes sociais que formam “equilibrios
sociais estaveis’ que estdo baseados em cooperacdo, reciprocidade, confianca e outros
atributos culturais favoraveis ao desenvolvimento desta mesma sociedade. Por outro lado,
uma sociedade ndo-civica (ou menos civica) € determinada por relacbes sociais, que
igualmente forma “equilibrios sociais estaveis’, mas que, neste caso, estdo baseados em
atributos culturais como a exploracdo, dependéncia, clientelismo e outros, que impedem o
melhor desenvolvimento destas sociedades. Ou sgja, a diferenca entre regides civicas e
ndo-civicas ndo é determinada pela presenca ou ndo de vinculos sociais, mas sim pelo tipo
de vincul os sociais que preponderam nestas realidades.

PUTNAM introduz um cardter determinista a sua concepcao sobre capital social,
quando nela insere a nocéo de “subordinacéo da trajetoria’. Esta compreensdo € reiterada
quando ele referenda a citagdo de NORTH, ao explicar os motivos que justificam o maior
desenvolvimento da América do Norte em relagdo ao restante do continente americano:
segundo ele, isto ocorre por causa do maior estogue de capital social das populacdes de
origem protestante, que colonizaram a parte norte do continente, quando comparadas as

popul agdes de origem catdlica, que colonizaram a parte sul do continente.

Esta concepgdo histérica e culturalmente determinista sobre o capital socia gerou
uma série de reagOes na literatura internacional. Visto que, caso se considere correta tal
afirmagdo, “ (...)ndo haveria saida para qualquer pais do terceiro mundo, ou mesmo para
qualquer cidade ou regido nao-civica em qualquer parte do planeta vir tentar a tornar-se
civica, isto é, obter capital social, caso um governo com forte propdsito nesse sentido o
desgjasse, pois 0 determinismo histérico-cultural ja os havia condenado” (FERNANDES,
2000, p. 88).

Estas e outras afirmagdes de PUTNAM causaram grande controvérsia na literatura
internacional sobre o tema, uma grande quantidade de estudos posteriores procuraram
debater e responder a estas questdes. E por isto que a sua obra tém uma importante

contribuicdo para a evolugdo da discusséo sobre o capital social.

A préxima etapa deste capitulo tenta demonstrar a sintese de algumas questdes que

se tornaram importantes para a discussao sobre o capital social. Entre estas, destacaremos



as limitagbes da nogdo tedrica sobre o capital social, o debate sobre a concepcéo
deterministade PUTNAM e o papel do Estado naformagédo do capital social.

1.4—-ASLIMITACOESDA NOCAO TEORICA DE CAPITAL SOCIAL

Na visdo da maioria dos autores consultados, capital socia € compreendido como
os recursos (aqui entendidos como capital ou ativos de capital) que possuem uma
determinada rede de relagbes sociais. Segundo DURSTON, que comparou a contribuigdo
dos primeiros autores que analisaram o tema, esta concepgdo € visivelmente presente em
dois destes autores. Para BOURDIEU, “ (...) capital social € o agregado de recursos reais
ou potenciais ligados a posse de uma rede duravel de relagbes mais ou menos
institucionalizadas de reconhecimento mituo. Ja Coleman define capital social como os
recursos socio estruturais que constituem um ativo de capital para o individuo e facilitam
certas acOes de individuos que estdo dentro dessa estrutura” (apud DURSTON, 2000, p.
8).

Sob a perspectiva da sociologia econdémica, um autor que tem relativa importancia
no desenvolvimento da nocdo de capital social € GRANOVETTER. Dentro de uma
perspectiva econdmica, ele se contrapds a visdo neoclassica, demonstrando que o0s
“ agentes econdmicos ndo sdo atomos isolados, mas sim suas intera¢des econdémicas estao
“embedded” (incrustadas, enraizadas, imersas, imbricadas) nas relacbes, redes e
estruturas sociais’ (apud DURSTON, 2000, p. 8). Esta incorporagdo da noc¢éo de capital
social nas relagbes econdmicas tem sido fundamental, pois também conferiu a nogdo um
significado produtivo, ou sgja, de que as relacdes sociais constituem ativos econémicos

importantes dos individuos e grupos sociais.

GRANOVETTER foi um autor importante na construcdo da nogdo de capital
social, pois inseriu nela a concepcao da importancia dos “lacos fracos’, que sdo as relagbes
que os individuos estabelecem além de sua rede de relagbes comunitarias. Estas, por sua
vez, sdo as relagdes de parentesco ou de vizinhanca e sdo conceituadas como os “lagos
fortes’ das relagbes sociais dos individuos. GRANOVETTER demonstrou que, sob o
ponto de vista da inser¢éo econémica dos individuos na sociedade, os “lagos fracos’ séo

mais importantes do que os “lacos fortes’. Esta concepcdo, como veremos adiante, também
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foi vital para aformulacdo tedrica que possibilita classificar o capital social em vérios tipos
e dimensBes. (apud WOOLCOCK, 1998; DURSTON, 2000; MONASTERIO, 2000b)

Nos anos mais recentes, a construcéo e a utilizacdo da nogcéo de capital social esta
se dando por tantas e diferenciadas matizes tedricas que se torna dificil entender o seu
preciso significado tedrico. Pois, “ 0s tedricos da escolha racional (...) consideram o
capital social como um recurso informativo emergindo como resultado da interagdo entre
agentes racionais que necessitam se coordenar para alcancar beneficios matuos. (...)
Durkheimianos, contudo, sempre as turras com os utilitaristas, reivindicam que capital
social sob a forma de normativos “ elementos ndo-contratuais de contrato” é, de fato, o
que torna possivel a disposicdo para a acdo, racional ou de outro tipo, moldando néo
apenas os objetivos que os individuos buscam, mas como, se e quando eles procuram
alcanca-los. Para os tedricos das redes, capital social sdo simplesmente os lacos sociais
ndo-racionais. Se o capital social pode ser racional, pré-racional ou mesmo ndo-racional,
0 que capital social ndo €? Ao final, estes conceitos sugerem que podem ocorrer varias
formas ou dimensdes de capital social” (WOOLCOCK, 1998, p. 155-56)

Para exemplificarmos a indefini¢cdo conceitual sobre o tema capital social podemos
utilizar a definicéo que consta na obrade PUTNAM: “(...)aqui o capital social diz respeito
a caracteristicas da organizagdo social, como confianga, normas e sistemas, que
contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as a¢des coordenadas’
(1996, p. 177). Capital social nesta concepcdo, que ndo é exclusiva de PUTNAM mas sim
da grande maioria dos autores que discutem o tema, possui varios significados e funces,
como bem assinalou PORTES, que € o principal autor critico ao marco tedrico do capital
socia (apud DURSTON, 2000).

Quando capital socia é definido através de atributos como redes e normas por um
lado e confianca, acBes cooperativas ou reciprocidade por outro lado, faz-se a critica de
que esta definicdo traz duplos “sentidos’ ou “significados’. Como que capital social é
respectivamente “ efeito” ou “causa*“, “elemento” ou “funcdo”, “contelido” ou “estrutura’?

Redes e normas sdo formas diferenciadas de relacdes sociais. Segundo DURSTON
(2000) “as redes ndo sdo necessariamente instituicdes’ , a0 passo que as hormas sim, sao
relagdes sociais institucionalizadas que regulam as agOes sociais, podendo ser ou nédo
formais. Ao entendermos capital socia como relagbes sociais estamos |he dando o
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significado de estrutura, de elemento da estrutura social, de causa de tipos diferenciados de

relagdes sociais.

De outra forma, quando definimos capital socia enquanto confianga, acbes
cooperativas ou reciprocidade, estamos compreendendo capital social enquanto “recursos
morais’. Ou sgja, nesta acepcdo capital social tém o significado de efeito, como contelido
ou funcdo das relagbes sociais.

Teoricamente percebe-se claramente esta distincdo de significado entre distintos
autores. Assim “(...) enquanto que os neoweberianos percebem o capital social como a
combinacdo daqueles lacos que, em forma de normas, mantém os individuos dentro das
grandes organizagdes (...) ou 0s mantém conectados entre s ao longo de diferentes
dominios institucionais, outros véem no capital social um recurso moral, tal como a
“confianca” ou um mecanismo cultural que é utilizado para definir e reforcar os lagos
sociais dentro de especificos grupos de status’ (WOOLCOCK, 1998, p. 156). Dito de
outra maneira, esta concepcao “ampla’ de capital social mescla componentes culturais com

préticas sociais concretas.

A critica central, formulada principamente por PORTES a esta concepcéo de
capital social, é a de que o0 seu significado estara sempre vinculado aos efeitos benéficos
gerados. Ou sgja, na concepgado que expressam PUTNAM e outros fundadores desta nogéo,
capital socia é explicado “ simultaneamente como causa e como efeito, pretendendo que
sua existéncia sgja inferida a partir de efeitos positivos previamente postulados’ (apud
DURSTON, 2000, p. 12).

Nesta concepcdo de PUTNAM e de outros autores, capital social é formado
somente por redes sociais e normas oriundas de relagdes sociais baseadas em
reciprocidade, acdes cooperativas e confianca. Mesmo sabendo que destas redes e normas
sociais também fazem parte instrumentos coercitivos que penalizam o comportamento
oportunista, a pergunta que surge & capital socia somente existe se é “benéfico’? Ou
perguntado de outraforma: existe capital social que ndo gere resultados “ benéficos’?

A literatura internacional fez parte deste debate, a partir dos estudos de

BANFI ELD,E'sobre gue tipo de relaces sociais predominam em regides, como o sul da

3 BANFIELD, Moral basis of abacward society (apud PUTNAM, 1996).
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ItAlia, onde h& presenca de organizagcbes como a méfia italiana. O sul italiano, como ja
vimos, é predominantemente uma regido acivica, com predominio de relagdes sociais
“verticals’, autoritérias ou clientelistas. De acordo com PUTNAM, “a mafia surge das
relacdes sociais clientelistas, da falta de confianca no Estado e da necessidade de auxilio
a populagcdo, 0 que é estabelecido pelas relacbes hierarquicas da mafia. Gragas aos
mafiosos, 0s agentes econdmicos podiam negociar acordos com um minimo de certeza de
que eles seriam cumpridos. A atividade mais especifica dos “ mafiosos’ consiste em
produzir e vender um produto muito especial, intangivel porém indispensavel na maioria
das transagOes econdmicas. Em vez de produzirem carros, cerveja, porcas e parafusos ou

livros, eles produzem e vendem confianca” (1996, p.156-7).

Esta forma de raciocinio também é vaida para grande parte das relages sociais que
ocorrem nos ambientes rurais, como 0s gque se ddo em boa parte do nosso pais e em regioes
da Itdlia similares as nossas, “(...) para 0s camponeses miseravelmente vulneraveis o
clientelismo era uma opcao de reacdo contra a sociedade atomizada. Estudos mostram
gue os camponeses temiam ser excluidos do clientelismo, pois este é que Ihes garantia
subsisténcia, intermediacdo de representacao junto as autoridades centrais e tipos de
previdéncia” (PUTNAM, 1996, p. 155).

Estas relagcbes sociais, existentes em organizagdes sociais como a méfia,
caracterizam-se como “familismo amoral”, ou sgja, sdo relagdes sociais onde predominam
fortes lacos familiares, que se colocam acima do bem comum, dos direitos da sociedade e
inclusive do Estado. As relacdes sociais destas organizagdes criminosas sdo verticais, de
cima para baixo, autoritarias e, portanto, ndo se configuram como capital social. Pois este,
segundo PUTNAM, est4 baseado em relagbes democréticas e horizontais.

Se por um lado, autores como PUTNAM ressaltam que as relagdes sociais que
podem caracterizar-se como capital social sdo “horizontais’ e democréticas, por outro lado,
autores como FOX (apud ABU-EL-HAJ, 1999) e DURSTON (1999) demonstram como
s80 primordiais, na experiéncia latino-americana, principamente em ambientes rurais, os
mecanismos de relacdes sociais mais verticalizados, como 0s que sdo baseados no sistema

organizativo de “liderancas’.

Com esta conclusdo, torna-se frégil a proposi¢cdo da horizontalidade, defendida por
PUTNAM, para diferenciar as relagOes sociais geradoras de capital socia daguelas que
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ocorrem em organizacfes criminosas como a mafia. Segundo DURSTON, estas diferencas
se explicam pela necessidade de se demonstrar a distingdo existente entre capital social e
suas fontes ou precursores. Para ele, “ o capital social se constroi sobre a base de insumos,
matéria-prima ou precursores socioculturais existentes em quase todas as sociedades
humanas, a confianca e o afeto que se associam com a familiaridade (amizade e
vizinhanga) e com a extensdo das normas de solidariedade do lugar nuclear a rede de
parentesco mais ampla. Outras matérias-primas sobre as quais se constréi o capital social
através de uma inversdo de tempo, esforco e bens sdo a identidade compartilhada (étnica,
social, generacional, sexual, ocupacional, religiosa, local, nacional, etc). Quando estes
recursos basicos sdo aproveitados voluntariamente para construir relacdes de intercambio
reciprocas ou cooperativas se tem capital social . (...) As institui¢fes sociais das mafias e
outras organizacdes criminais e as estruturas politicas do clientelismo autoritario usam
estes precursores do capital social e ainda tratam de parecer-se no possivel ao capital
social para beneficiar-se da forga de suas normas e relages de controle social. Mas, as
mafias e 0 autoritarismo ndo sdo, essencial e principalmente, instituicdes de reciprocidade

e cooperacao” (2000, p. 15-16).

Mas, desta forma, ndo voltamos ao dilema do conceito de capita social ser
vinculado aos efeitos benéficos que gera? Podemos dizer que sim e, portanto, torna-se
necessario separar os tipos de beneficios de que estamos falando. RelagBes sociais
baseadas em reciprocidade e em acBes cooperativas s80 intrinsecas a nogcdo de capital
social, ou sga, nela existe sim a fusdo de elementos de ordem cultural com elementos
“estruturais’ das relagbes sociais. Tanto assm que as normas sd0 praticas socias
institucionalizadas que derivam de fatores culturais.

DURSTON (1999 e 2000) oferece uma explicagdo antropoldgica a esta questéo,
pois as culturas sdo derivadas de relacbes sociais que resultam de processos historicos de
aprendizagem, nas quais os individuos e grupos sociais esperam receber beneficios,
“ portanto as normas e as relagdes que constituem o capital social ndo existem de forma

independente dos efeitos esperados, quer dizer de suas funges’ (2000, p. 13).

Mas, conforme dito anteriormente, € necessario distinguir os efeitos benéficos das
relagOes sociais baseadas em reciprocidade e agGes cooperativas que formam o capital
socia (restritos ao espaco microsocia dos individuos, grupos e organizagdes), dos efeitos
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benéficos macroecondmicos e sociais que sao esperados do capital social em abordagens
como ade PUTNAM, gque é o principal exemplo daliteraturainternacional.

A obra deste autor estipula um papel determinante ao capital socia no
desenvolvimento das sociedades, além disso, a sua concepcao de capital social é baseada
quase que exclusivamente no nivel organizacional da sociedade, mais precisamente,
naquele capital social derivado das associagdes civicas.

Como sera discutido adiante, a visdo deste autor sobre capital social ndo confere ao
Estado e nem as relagcbes sociais entre 0 Estado e a sociedade papel relevante na
construcdo do capital social. Ent&o, podemos concluir que a acepcdo de PUTNAM sobre
capital socia é restrita a um tipo deste. Além disso, menospreza a importancia de outros
fatores vitais para a promoc¢do do desenvolvimento, como o tipo de governo do Estado, a
presenca de estruturas de exploracdo ou a riqueza econdémica, entre outros exemplos, que

sdo fatores téo importantes quanto o capital social para esta finalidade.

Mesmo no nivel microsocial, ao pensarmos nas relactes entre individuos, grupos e
organizagbes sociais, 0 capital socia, mesmo que culturamente gerado a partir de
expectativas benéficas, pode também ocasionar efeitos maléficos ou prejuizos a individuos
ou grupos sociais. DURSTON (2000) cita, entre outros, dois exemplos principais de
prejuizos que o capital social pode provocar: o primeiro é a exclusdo ou a marginalizagdo
de alguns individuos ou grupos sociais de redes de capital social — por ndo terem algum
dos atributos que conferem unidade a rede social, como identidade, etnia, religido ou outro
— e 0 segundo é a restricdo da liberdade aos individuos que redes de relagbes sociais

também podem motivar.

Como vimos anteriormente, diversas acepgdes sobre capital social sdo possiveis e
estas derivam das diversas fontes tedricas de que o termo capita social se origina.
PORTES e SENSENBRENNER distinguiram quatro formas diferentes de definir o
conceito de capital social, segundo as tradicdes tedricas de que procedem: a marxista, a de
Simmel, ade Durkheim e Parsons e a de Weber. (apud WOOLCOCK, 1998)

E por isso que PORTES opina que “ (...)o que foi escrito sobre capital social é
sugestivo, mas vago, que nao aporta suficientes elementos novos para considerar-se um

marco tedrico. O conjunto de processos coberto pelo conceito ndo € novo e ja foi estudado
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sob outras etiquetas no passado. O termo capital social simplesmente recaptura uma
percepcdo presente desde os mesmos comegos da disciplina da sociologia” (apud
DURSTON, 2000, p. 9).

Sem duvida, néo € possivel dizer que a conclusdo de PORTES estga incorreta e de
fato a imprecisdo conceitual, ou talvez, a grande miscelanea de significados tedricos do
termo capital social ainda ndo Ihe configure a possibilidade de ser considerado um marco
tedrico. No entanto, este presente estudo partilha da concepcdo sobre capital social de
DURSTON, segundo a qua a “analise do debate recente, (...) permite propor aqui a
existéncia, dentro das controvérsias e contradi¢gdes que permeiam esta discussao, de um
conjunto de hipéteses que constituem um “ paradigma emergente’ rico em conceitos, que
corresponde a realidades sociais altamente relevantes para o desempenho de programas

para promover a participacdo civica e superar a pobreza” (2000, p. 9).

Capital social, nesta concepcdo, esta estritamente vinculado com a complexidade
socia provocada pela modernidade. Isto ndo quer dizer que antes da “alta” modernidade
ndo existisse capital social, ao contrario, como vimos, o proprio termo ndo deixa de ser
uma reinterpretacéo de abordagens tedricas classicas. Mas, 0 que estamos querendo dizer é
que o termo capital socia surge com forca no periodo recente porque se torna um
instrumento indispensavel para a andlise das teorias e dos programas de desenvolvimento.

E isto que tentard ser mostrado adiante, nesta sintese sobre o capital social. Esta
“nocao” ou “paradigma emergente” torna-se um instrumento tedrico vital para se estudar e
propor aternativas de desenvolvimento. Mas, para que o capital social seja efetivamente
um instrumento tedrico, com possibilidades reais de aplicagdo prética a ser difundido em
processos de desenvolvimento, € necessario que encontremos uma contraposicao a visao
estatica e determinista-cultural apresentada na obrade PUTNAM.

Ent30, as perguntas que aparecem neste momento sdo: E possivel construir capital
socia onde ele ndo exista? Ha tipos diferenciados de capital social? O Estado possui algum
tipo de papel na construcéo do capital social?
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1.5- A RELACAO ENTRE CAPITAL SOCIAL E ESTADO

Novamente, a compreensdo da obra de PUTNAM sobre a relacdo entre capital
sociad e Estado € primordial para a nossa “entrada’ neste debate. A sua visdo
“determinista-cultural” de capital social faz com que ndo hgja muitas aternativas para a
formacao do capital social. Ou sgja, populagdes que historicamente ndo tenham construido
relacdes sociais geradoras de capital socia ndo teréo chances de construi-lo, pelo menos no
curto ou médio prazo. E portanto, conforme a sua visdo de que o estogque de capital social
acumulado é o principa fator determinante no nivel de desenvolvimento, as regides ou
territérios que apresentarem baixos estoques de capital social estardo fadadas ao atraso
soci o-econ(“)micoEL.|

ABU-EL-HAJ, indica que a esta visdo culturalista de PUTNAM houve uma forte
reagcdo, cita principamente autores como EVANS e FOX, que defendem que nas
sociedades modernas € o Estado quem tem “(...)o principal papel em forjar a agdo
coletiva, valorizando seu potencial ou aniquilando sua capacidade de acé&o. Propde o neo-
institucionalismo contra culturalismo de Putnam. A intervencdo institucional se torna

deter minante na aglutinacdo ou dispersao do capital social” (apud 1999, p. 72).

Antes de aprofundar o tema, faz-se necessario ressaltar que existe uma divergéncia
na literatura, no que se refere a se 0 conjunto dos neo-institucionalistas que estudaram o
tema capital social formam uma contraposicdo a PUTNAM ou se ele mesmo pertence a

este campo, ou segja, representa uma das vérias vertentes do neo-institucionalismo.

A primeira posi¢do, ja explicitada acima, € exposta por ABU-EL-HAJ (1999) e a
outra aparece em FERNANDEZ (2000). Segundo este, PUTNAM pertence a corrente neo-
ingtitucionalista, sendo que este “novo ingtitucionalismo é amplo e dividido em sub-
correntes, que possuem como aspecto comum o estudo dos processos politicos tendo como
variavel explicativa as instituicdes. Isto o faz diferenciar-se do “ velho institucionalismo”
gue tinha até entdo como modelos dominantes na ciéncia e na politica norte-americana o
comportamento e o pluralismo. (...) Foi com base na orientacéo teodrica-metodol 6gica do

novo institucionalismo, trazida grande parte por March e Olsen — numa dimensdo
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socioldgica — bem como por Skocpol, Evans e Rushmeyer — numa dimensdo historica —
que Putnam (1996) dirigiu um estudo com relagdo ao caso da Italia” (FERNANDEZ,
2000, p. 83-4).

Neste caso, tende-se a concordar com a conclusdo de FERNANDEZ (2000), pois
conforme j& relatado, a visdo culturaista de PUTNAM deriva da compreensdo de
“subordinacdo atrajetoria’ (path dependence) que foi formulada nos estudos de um autor

neo-institucionalista, NORTH, com grande reconhecimento internaci onalh?".|

Um dos debates centrais em relacéo ao papel do Estado na geracéo do capital social
centra-se no debate sobre os “dilemas da agéo coletiva’. Os dilemas da agéo coletiva se
originam principalmente da abordagem tedrica da economia neoclassica. Como esta estuda
centralmente os individuos e ndo as interagdes sociais resultantes destes, este dilema
sustenta que grupos sociais (que ndo sgjam muito pequenos) “serdo, via de regra,
incapazes de se organizarem para a acgdo coletiva. Logo, os interesses dos grupos
peguenos sao sobre-representados “ vis a vis' 0s interesses da maioria desorganizada”
(MONASTERIO, 20004, p. 6).

Mas, como indica MONASTERIO (2000a), o desenvolvimento da teoria dos jogos,
na economia, permitiu que parte da ortodoxia neocléssica superasse a visdo atomizada dos
individuos, demonstrando o fracasso da racionalidade instrumental em certos jogos e como
a cooperagdo mutua constitui um equilibrio possivel.

Para PUTNAM (1996), os dilemas da acdo coletiva que prejudicam as acbes
cooperativas em todas as sociedades, sejam nas atividades politicas ou econémicas, sdo
minimizados através dos sistemas de participagdo civica, especiadmente através da
participacdo nas formas organizativas horizontais e civicas. De acordo com ele, “ asregras
de reciprocidade generalizada e os sistemas de participagdo civica estimulam a
cooperacao e a confianga social porque reduzem os incentivos a transgredir, diminuem a

incerteza e fornecem modelos para a cooperacéao futura” (1996, p. 186).

4 Conforme foi visto anteriormente, discorda-se da sobre-valorizagdo dada por PUTNAM ao capital social
como fator promotor do desenvolvimento sbcio-econdmico. O capital social € sm um dos fatores
importantes, mas ndo é o UInico e nem necessariamente o principal.

1> Autor que anos atras ganhou o Prémio Nobel em Economia.
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Esta concepcéo do autor deriva da sua rejeicéo ao papel de terceiros na agdo da
coercao, ou dito de outra forma, ele ndo acredita em outros mecanismos institucionals, que
estegjam “acima’ ou “fora’ das relagdes sociais entre individuos e grupos, que garantam a
vigilancia, a fiscalizacdo, enfim a coercdo necessaria para que o clima de confianca se
difunda

A reacdo de parte dos autores que pertencem ao neo-institucionalismo, como 0s
casos citados de FOXE] e EVANS (apud ABU-EL-HAJ, 1999), é contréria a esta acepcao
de PUTNAM. Para esta corrente neo-institucionalista, o Estado tem o papel principa de
garantir o éxito das ag0es coletivas e, portanto, o Estado tem fungdo primordia na geracéo

do capital social.

Os trabalhos desenvolvidos no campo da nova economia institucional,
especialmente os de AKERLOF, formam importante base tedrica para a avaliacdo da
necessidade de instituicOes “terceiras’ que desempenhem o papel coercitivo nas relagdes
sociais. Analisando as relacfes sociais que configuram os mercados, este autor observou
que existe assimetria na distribuicdo da informacdo entre as partes que formam estes
mercados. Esta assimetria de informac&o é tamanha que seria suficiente para a destruicdo
destes mercados. Segundo AKERLOF “(...) o fato de que muitos mercados existem a
despeito da assimetria informacional é explicado pela presenca de institui¢oes — fora do
mercado strictu sensu — que sanam ou aliviam esse problema” (apud MONASTERIO,
20004, p. 9).

Assim, pode-se concluir que ndo é possivel haver capital social sem levar em conta
0 papel destacado que cabe ao Estado na sua protegdo ou coergcdo necesséria para a sua
fabricacdo, manutencdo ou difusdo. EVANS, FOX (apud ABU-EL-HAJ, 1999) e
DURSTON (2000), por exemplo, rejeitam a linha culturalista de PUTNAM e argumentam
gue nos paises da Ameérica Latina a repressdo dos Estados autoritérios, principa mente nos
periodos ditatoriais, foi um fator muito mais significativo no represamento do capital social

do que fatores culturais.

1® A citagdo de que FOX faz parte dos autores neo-institucionalistas é de ABU-EL-HAJ (1999), no entanto é
uma consideracdo controversa, a obra de FOX n&o parece se enquadrar em tal corrente tedrica. Diferente é o
caso de EVANS que é um dos principais autores que identificam esta corrente.



DURSTON (1999) e KLIKSBERG (1999) demonstram em seus estudos sobre
capital social na América Latina que as populagcdes de comunidades pobres, como os
indigenas e 0s camponeses, possuem atos niveis de “estoque’ de capital social
acumulados, mas, muitas vezes, foram impedidos de expandir este capital socia e conecta

|o com outros setores da sociedade.

A literatura distingue trés vertentes tedricas nesta discussdo sobre a relagdo (aqui
também incluida a sua funcdo) do Estado e o capital social. Em primeiro, estédo aqueles
autores de uma vertente mais “conservadora’ ou “anti-estatal” que entendem que para
construir capital social € necess&rio “desmantelar” o Estado para substitui-lo por uma
grande rede de organizagOes civicas da sociedade organizada. Um dos autores que é

A u

expoente nesta linha de pensamento é Fukuyama, ele cré “ que a fonte do capital social
esta na cultura,(...) enquanto o Estado pode destruir as bases do capital social (...), esta
incapacitado para cria-lo, de tal modo que, para este autor, o nivel de intervencéo estatal
na economia é inversamente proporcional ao estoque de capital social em uma sociedade”

(apud WOOLCOCK, 1998, p. 157).

Em uma posicdo “intermediéria’ estariam autores como PUTNAM. Defendem que
o nivel de organizagdo e articulacdo da sociedade ndo depende da acdo do Estado. Fazem
parte de uma vertente mais “liberal” do capital social e acreditam que o Estado pode
contribuir na geracéo de capital propiciando condicfes favoraveis para a livre organizacéo
societéria. Relembre-se que a concepcado de comunidade civica de PUTNAM defende o
papel participativo e fiscalizador dos cidadaos nos assuntos do Estado. Naterceira vertente
tedrica estariam os autores com uma visdo mais “estatista’ sobre o processo de construcéo
de capital social. Talvez o principal expoente desta concepcao seja EVANS, pois para este
autor o Estado deve passar de uma acéo reguladora da interacdo social para um ativismo
politico mobilizador do capital socia (cf. WOOLCOCK, op. cit.).

Tanto na visao expressa por PUTNAM ou FUKUY AMA, existe uma* demarcacgao
classica entre as esferas publicas e privadas, nas quais o isolamento do Estado emrelacéo
ao cotidiano social reforcaria a sua autonomia. Evans reagiu, enfatizando o pensamento
de que o mero distanciamento do Estado em relacdo a sociedade ndo assegura nem a
autonomia do Estado nem seu potencial transformador” (apud ABU-EL-HAJ, 1999, p.
72).
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Neste estudo, aceita-se a concepcdo sobre o papel do Estado na formagéo de capital
socia defendida pela corrente que é representada, principalmente, por EVANS. Esta opcéo
também é embasada em uma compreensdo sobre a tematica do Estado formulada por
FOUCAULT (1979). O Estado, aqui caracterizado em sua esfera publica, se origina da

evolucdo do tipo de relacbes sociais que ocorrem na esfera privada.

E por isso que o surgimento do Estado é simultaneo ao aparecimento da economia
em uma escala de relagdes sociais que a torna um bem publico. O Estado se origina e se
fortalece quando para a sociedade € necessario que se criem mecanismos institucionais,
legais e coercitivos para a garantia da efetivacdo das trocas econdmicas. O Estado surge
junto com a necessidade de surgimento da moeda, da defesa dos territérios, etc.

No desenvolvimento das sociedades modernas, o Estado sofre constantes
modificacfes, tanto em suas fungdes operacionais como na sua forma organizativa, mas o
Estado nunca deixou de ser uma forma de “reflexo”, de “representagcdo” da sociedade. Em
sua composicdo estrutural reflete o equilibrio de forgas sociais em disputa na sociedade
(FOUCAUT, 1979).

Cabe ressaltar que alguns autores como HIRSHMANN, evidenciam que em paises
em desenvolvimento, como os da Ameérica Latina, 0 Estado, mais do que uma funcdo
coercitiva - baseada principa mente na concepgdo tedrica weberiana de eficiéncia e coesdo
burocratica — também exerce o papel (como historicamente tem feito) de ser um ator
fortemente ativo na promocéo do desenvolvimento socio-econdmico (apud ABU-EL-HAJ,
1999).

Fruto desta avaliagdo, j& ndo serve uma nogdo tedrica sobre o capital social que
exclua o Estado de sua concepgdo. Por isto, a pergunta que surge neste momento € a
seguinte: se o Estado é primordia para a construcéo de capital social, é possivel ter-se uma
definicdo tedrica que permita avaliar as relacbes entre 0o Estado e a sociedade? A

investigagcdo empreendida permitiu responder positivamente a esta questéo.

Entretanto, anteriormente a este tema, propositadamente e motivando-se em uma
opcdo metodoldgica, em diversas partes desta sintese, a obra de PUTNAM (1996) foi
apresentada como um referencial tedrico a ser contraposto. Mas, tanto em ABU-EL-HAJ
(1999), como em FERNANDEZ (2000) e en MONASTERIO (2000a), encontram-se
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avaliagOes mostrando que este autor teve um relativo grau de mudanga na sua postura
determinista e culturalista.

Nos trabalhos posteriores a sua obra classica, como o artigo no qual analisou o

declinio do capital social americano, (...) Putnam aparentemente recuou de seu
excessivo determinismo cultural. Afirmou serem as politicas publicas uma fonte da
mudanca social. Sugeriu que, em numerosas instancias, politicas publicas desmantelaram
tradicOes civicas esvaziando as iniciativas comunitarias’ (apud ABU-EL-HAJ, 1999, p.

71).

Em seu mais recente trabalho, que € uma continuagdo e aprofundamento do artigo
publicado em 1995, “(...) Putnam afirma que o Estado e a sociedade juntos podem
produzir civismo ou capital social. Neste sentido nenhuma parte podera prescindir da
outra. Nas palavras do proprio autor ao analisar o caso americano: o papel das
Instituigoes locais e nacionais em restaurar a comunidade americana necessitam ser
complementares, nenhuma delas sozinha pode resolver o problema. Outro falso debate é
Se 0 governo € o problema ou a solucéo, a resposta acurada, julgando o registro histérico
€ que ambos (Estado e Sociedade) sdo importantes’ (apud FERNANDEZ, 2000, p 89).

Também, antes de concluir esta sintese da discussdo sobre o capital socia, é
necessario gque sgja feita uma maior reflexdo sobre a questdo da “ subordinagdo atrgjetéria’
ou a visdo culturalista de PUTNAM (1996). Qua € a contraposicéo efetiva a esta
argumentacdo que propicia a concepcdo que defende um papel ativo e mobilizador do

Estado na geracéo do capital social?

A primeira resposta € de facil observacdo e jafoi discutida anteriormente. Ou sgja,
ao atribuirmos ao Estado também um papel ativo na garantia da formacéo e da manutencéo
do capital social, rompemos com a visdo culturalista que atribui este papel somente a
capacidade auto-organizativa (ou civica) da sociedade. Entdo, além de fatores socio-
culturais que possam estar impedindo a formagao de capital socia, a forma de intervengdo
do Estado também pode ser um fator determinante para este objetivo.

Y PUTNAM, R. (1995) Bowling Alone: America's Declining Social Capital. Journal of Democracy, vol. 6,
n° 1, pp 65-78.

8 PUTNAM, R. (2000) Bowling Alone. The Collapse and Revival of American Comunitty. New Y ork,
Simon & Schuster.
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Por outro lado, os criticos desta concepcdo tedrica - que também atribui ao Estado
um papel determinante na criagdo do capital social — podem argumentar que como o
Estado reflete um equilibrio de for¢as na sociedade, no fundo corrobora-se a visdo de
PUTNAM, acerca do que reamente influencia o desenvolvimento das sociedades,

inclusive o consequente “arranjo institucional” do Estado, sdo os fatores sdcio-culturais.

De fato, esta afirmac&o ndo é totalmente equivocada, mas sim parcialmente. Existe
uma mutua inter-dependéncia entre o Estado e a sociedade, ambos se influenciam e séo
influenciados. Quando PUTNAM (1996) defende que sociedades baseadas em altos ou em
baixos niveis de civismo refletem, em ambos os casos, equilibrios sociais estaveis que, por
suavez, sdo consequéncia de processos comportamentais histéricos, ele nos demonstra que
s80 muito dificels de se redizarem modificacbes nestas “estruturas socials’ para

possibilitar a criagéo do capital social .E’-I

DURSTON demonstra uma tese contréria a esta afirmativa. Para ele, o conceito de
equilibrio socia estével, presente na nocdo de subordinacdo a trajetéria, presente em
NORTH e PUTNAM, estd sendo questionado por versbes mais recentes da teoria dos
sistemas adaptativos e complexos baseados em agentes.EI Segundo ele (...) esta linha
tedrica de recente desenvolvimento defende dois questionamentos ao conceito de
equilibrio dual de Putnam e North, provenientes da teoria da complexidade. Em primeiro
lugar, como afirma Durlauf (1997), a dependéncia da trajetdria sO se mantém até que o
sistema receba um novo impacto. No comeco, este pode ser limitado, mas se modifica a
estrutura de diferentes oportunidades de diferentes atores, as mudancas resultantes de sua

conduta podem terminar barrando as antigas trajetorias e criando novas. Em segundo,

19 Coerente com a nogéo de “subordinacdo atrajetdria’ presente na concepcdo de capital social de PUTNAM
(1996).

% Segundo DURSTON, “ North define instituicio de uma forma diferente da sociologia ou da antropologia
social, exclusivamente como um conjunto de normas: quer dizer, em termos de cultura no plano limitado ao
simbdlico. O mais aceito é a visdo de instituigbes como sistemas complexossocioculturais, ambos lados
interatuam, e esta interacdo do cultural e o social, de crenca/normas e as praticas/relacdes/estruturas, é
chave para entender a dindmica destes sistemas, os limites de seus equilibrios e suas possibilidades de
mudanca. (...) A teoria de sistemas complexos adaptativos ajuda a entender como as instituicGes humanas
podem operar em niveis de organizacdo que excedem a soma das atividades individuais das pessoas que as
compBem. De fato, a tentativa de explicar o funcionamento de uma comunidade humana ou de um mercado
em termos das estratégias de decisBes racionais individuais € um exemplo dos limites do enfoque
“subsociologizado” . (...) A teoria da complexidade trata da dindmica de um sistema baseado em agentes,
como sao todas as comunidades humanas (...). Nesta visdo, 0s sistemas sociais nunca tendem natural mente
para o equilibrio, mas sim que as estratégias dos multiplos atores sociais coevolucionam constantemente, as
vezes lenta, outras vezes rapidamente, e as relaces e instituicdes sociais emergem desta coevolucao”
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(Kenneth Arrow, 1994) a teoria da complexidade demonstrou que as instituicoes
econdmicas e sociais ndo sdo um produto da planificacdo e nem da tendéncia de
equilibrio, mas sim que derivam da evolugdo simulténea das estratégias de numerosos
agentes que atuam tanto em termos de colaboracéo como de competicdo. Por tanto, um
sistema pode manter-se estavel por um tempo, até que uma massa critica de agentes
perceba uma mudanca, opte por novas estratégias e descubra como aplica-las para que se
adequem as demais. Esta mudanca de estratégias pode dar origem a uma etapa de
transicdo gradual dentro do sistema, na qual uma mudanca institucional muito rapida
abre novos caminhos, contrariamente ao que ocorre no caso de mudangas lentas,
unidirecionais e reforcadoras que se dao enquanto subsiste a dependéncia de uma
trajetoria” (apud DURSTON, 2000, p. 23).

Quando, do ponto de vista tedrico, ao lado de outros fatores, também se atribui ao
Estado papel relevante na formagdo do capital socia, esta se dizendo que a mudanca na
postura de agdo do Estado — na agdo governamental — pode ocasionar modificacbes nos

sistemas sOci 0-econdmi cos para que propiciem a geracdo de capital social.

No entanto, ha uma limitacdo estrutural para esta mudanca de postura na acéo
estatal. Esta ja foi mencionada por ABU-EL-HAJ e remete a um evidente limite nesta
vertente tedrica do neo-institucionalismo que concede um papel determinante ao Estado na
relacdo com o capital socia. De fato, a transicdo do papel regulador do Estado ao ativismo
mobilizador de capital social exige a politizacdo da intervencéo do Estado. De acordo com
aquele autor, “ evidentemente, firma-se uma [ causalidade] entre o carater da intervencéo e
a tomada de decisfes politicas. Uma €lite legitimada pelo voto direto possui o privilégio
de blogquear ou facilitar a complementacéo entre determinados interesses sociais coletivos
e as institui¢cOes publicas. Nesse sentido, as burocracias governamentais, por mais efetivas
e preparadas que sgjam, autonomamente ndo teriam poder politico necessario para

conduzr isoladamente as politicas publicas’ (1999, p. 77).

Efetivamente, a observacdo das experiéncias préticas de politicas pL’Jincas,EI na

América Latina, que induzi rarr’z_ZI a formacdo de capital social, comprova a conclusdo

(NORTH, 1990; COLEMAN, 1990; PORTES, 1998; COWAN e outros, 1994; ARROW, 1994 apud
DURSTON, 2000, p. 21-3).

2! Estas experiéncias |atino americanas de politicas plblicas exitosas nainduc&o de capital social serdo vistas
adiante.
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anterior. Foi imprescindivel para o éxito destas politicas publicas a existéncia de elites
politicas governamentais que imprimiram uma agdo reformista no aparelho do Estado, que
se dispuseram a garantir a existéncia de mecanismos indutivos nestas politicas que, muitas

vezes, contrariaram fortes interesses locais.

1.6 - NOVAS ABORDAGENS SOBRE CAPITAL SOCIAL: TIPOS E DIMENSOES
DIFERENCIADAS

A partir desta etapa, € preciso, entdo, descobrir uma concepcdo sobre o capital
socia que segja executavel do ponto de vista pratico, que permita identificar em sua no¢éo
tedrica os potenciais tipos de “capitais sociais’ que sao derivados do conjunto das relacbes
sociais na sociedade e entre a sociedade e o Estado. Ou sgja, 0 capital social “originario”
das relacbes sociais reciprocas que ocorrem entre individuos, grupos ou organizacoes
sociais e o capital socia que € fruto das relagdes sociais destes com o Estado.

Isto ja nos remete a concepcao de que ha mais de um tipo de capital social e que
estes “tipos’ de capital social sdo correlatos aos “tipos’ de relacdes sociais a que estamos

nos referindo.

O quadro abaixo reflete as vérias possibilidades analiticas, derivadas da
bibliografia, sobre os tipos de capital social que atualmente sdo aceitos pela maior parte da
literatura. O critério de distingdo baseia-se na posi¢do social dos agentes sociais envolvidos

na formag&o do capital socialE.I

2 A palavra“inducgo” serd chave, daqui para diante neste estudo, para a discussao da relagdo entre capital
socia e poaliticas publicas

% Esta sintese foi apresentada por MONASTERIO (2000b) e fundamenta-se nos estudos de GITTEL e
VIDAL, NARAYAN, WOOLCOCK, PUTNAM e WORLD BANK.
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Tipos de Capital Social

“Bonding social
capital”

“Envolve os vinculos entre agentes de mesma posicdo. S&0 0S grupos
homogéneos, voltados para dentro, nos Quais as identidades dos membros
sdo reforcados. Essa “ super-cola sociologica’, nas palavras de Putnam cria
um ambiente de lealdade e reciprocidade entre membros, sendo Util,
especialmente, para a resolucdo de problemas de acéo coletiva e para o
apoio mUtuo intra-grupo”.

“Bridging
social capital”

“Essa forma refere-se aos lacos fracos entre agentes de grupos sociais
distintos. So as relages sociais mais distantes que trespassam as fronteiras
sociais, nos Quais as virtudes civicas se mostram mesmo entre pessoas com
distintas situagcBes demogréficas, étnicas ou ocupacionais. Trata-se de um
“Oleo lubrificante socia”. As informagdes sobre o comportamento de
outros agentes e oportunidades disponiveis fluem através do capital social
do tipo “bridging”. Quando o capital social do tipo “bridging” é abundante,
tem-se uma sociedade fluida e integrada, na qual, por exemplo, a despeito
das diferencas sociais, pobres e ricos confiam uns nos outros e
compartilham informagdes’.

“Linking social
capital”

“Refere-se as ligagOes verticais entre os pobres e pessoas em postos de
decisdo em organizagOes formais. Comunidades onde abunda esse tipo de
capital tem governos permeaveis as demandas oriundas dos estratos
inferiores da piramide social”.

(MONASTERIO, 2000b, p. 5)

ABRAMOVAY (2001) denomina as relacOes sociais entre individuos de uma

mesma posi¢do social (“bonding social capital” ou “lacos fortes’) como capital social tipo
“cola’ e as relagbes sociais entre grupos sociais distintos (“bridging social capital” ou
“lacos fracos”) como capital social tipo “ponte”. DURSTON (1999; 2000), por suavez, as
denomina respectivamente como capital socia “comunitario” e “extracomunitario”. O
terceiro tipo que designa principalmente as relagdes sociais entre Estado e sociedade
poderia ser designado como “ capital social institucional”.

Entre classes e grupos sociais distintos, a presenca dos tipos de capital social pode
variar. Segundo MONASTERIO, “ a literatura que relaciona capital social e reducéo de
pobreza afirma que, especialmente nos paises atrasados, os mais desfavorecidos tém
acesso a fartos estoques de “ bonding social capital” , pouco “ bridging” e quase nenhum
“linking” . Ou sgja, a coesdo entre os pobres fornece-lhes apoio mdtuo, mas dificulta a
fluidez social em sentido vertical, 0 governo soi ser mouco as suas demandas’ (2000b, p.
5).

Em meados dos anos oitenta, a concepcao de “embeddedness’ foi incorporada na

discussdo sobre o desenvolvimento econdémico a partir de uma reelaboragdo tedrica
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proposta por GRANOVETTER (apud ABU-EL-HAJ, 1999). De acordo como ele, todas as
formas de intercdmbio (sgam econdmicas ou ndo) estdo “embedded” (enraizadas,
inseridas, incrustadas ou embebidas) nas relagbes sociais. Assim, muitas instituicoes

econdmicas somente podem ser explicadas pelas relagdes sociais em que estdo inseridas.

Por outro lado, RUERSCHMEY ER e EVANS elaboraram em 1983, em um artigo
origind que procurava avaliar a qualidade da intervencdo publica, o conceito de
“autonomia’. Na determinacéo da qualidade da acéo estatal € vital a autonomia do Estado
frente aos interesses dos grupos organizados. Segundo estes autores, para se garantir a
autonomia do Estado € necessaria a presenca de dois fatores. “a existéncia de uma
burocracia coesa, coerente, disciplinada e tecnicamente preparada e o enraizamento de
um [“ espirito de corpo”]. O primeiro é condicionado por caracteristicas classicas da
burocracia weberiana: fronteiras das ingtituicdes claramente delimitadas (missao,
objetivos, normas, etc); centro transparente da tomada de decisbes politicas, e
mecanismos internos que encorajam o aperfeicoamento técnico.(...) O segundo fator,
[“ espirito de corpo”’], € um mecanismo informal necessario para garantir a disciplina
interna do servico publico. A consciéncia coletiva primordial da missdo civica das
instituicbes publicas na promocdo do bem-estar universal é um fator essencial na
impermeabilizacdo ético-administrativa do Estado em relacdo as investidas de interesses
privados’ (apud ABU-EL-HAJ, 1999, p. 65).

O conceito de “embeddedness’ desde o inicio fez parte da nocéo de capital social.
Ou sgja, este conceito revela que capital social estd4 enraizado, inserido, incrustado ou
“embebido” nas relagOes sociais. Quando existe este enraizamento nas relagbes socias,
também existem precursores culturais como a confianca que promovem a “integracdo” dos
individuos ou grupos sociais. Integracdo esta baseada em identidades e projetos comuns de

vida

Pesquisadores das é&eas da sociologia do desenvolvimento e do neo-
institucionalismo usualmente consideraram este conceito de integragdo como uma
dimensdo do capital social. WOOLCOCK foi um dos autores centrais para a incorporagéo
da segunda dimensdo do capital social que se relaciona com o conceito de autonomia.
Segundo este autor, “ no nivel micro, isto significa [tal dimensdo] o grau com o qual os
membros de uma comunidade também tém de demandar acesso a variados grupos de fora
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da prépria comunidade, no nivel macro, implica avaliar o grau com o qual os operadores
politicos mais experimentados estdo ndo apenas conectados com lideres chaves, mas estéo
eles proprios comprometidos por um ethos profissional que os leve a negociar e perseguir
metas coletivas’ (1998, p. 163-64).

Observe-se que se os tipos de capital socia correspondem as relagdes sociais entre
diferentes posi¢des sociais, as dimensdes do capital social relacionam-se as diferentes
funcdes das relacbes sociais. Ou sgja, volta-se a discussdo, feita anteriormente no inicio
desta sintese sobre o capital social. Nesta no¢éo existem tipos e dimensdes diferenciadas de
capital social, porque fundem-se os elementos de “infra-estrutura’, que neste caso sdo 0s
tipos de relagfes sociais, com os de “ conteido”, que sdo as dimensdes de capital social.

O que pesguisadores como WOOLCOCK buscam ao incorporar “tipos’ e
dimensfes ao capita social € inserir & nocdo elementos tedricos que possibilitem
transformé&la em um instrumento poderoso de andlise e estudos sobre os processos de
desenvolvimento. A dimensdo “enraizamento” reflete a funcdo “integracdo” das relagdes
sociais, ou sga, identidade, unidade, projeto comum, enguanto que a dimensdo
“autonomia’ reflete a funcdo autonomia, isto €, independéncia ou ndo influéncia de

interesses poderosos, busca do bem comum e cumprimento correto da fungdo publica

Portanto, para WOOLCOCK capital socia deve ser entendido como um processo
dindmico e ndo estético. Segundo acentua“ (...) se capital social deve reter seu status como
um conceito com significacdo tedrica e empirica, deve ser ndo somente um recurso que
auxilie os grupos sociais a superar os dilemas essencialmente estaticos da acdo coletiva
(por importante que sgjam), mas também englobar um espectro de dimensdes societarias e
oferecer certos atributos-chave que podem ser mobilizados quando resolvendo dilemas
organizacionais dinamicos, para 0s quais 0 proprio processo da acdo coletiva influencia
os diversos tipos de relacdes sociais que ordenam o mesmo sucesso no futuro” (1998, p.
168).

O guadro abaixo demonstra o0 modelo sintese, proposto por WOOLCOCK, dos

tipos e dimensdes do capital social nos niveis micro e macro:
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“Embeddedness’ Enraizamento

Autonomia

NiVEL MACRO

SINERGIA
Sinergia entre as instituicdes, acOes
cooperativas e didogo entre
Instituicdes (ai incluido o Estado) e
a sociedade

CREDIBILIDADE E EFICACIA
INSTITUCIONAL

Integridade, independéncia, busca
do bem publico pela burocracia
estatal

NIVEL MICRO

INTEGRACAO
Lagos fortes  intracomunitarios,
identidade e projetos comuns

CONEXAO
Lacos fracos, participagdo dos
individuos em redes sociais

extracomunitérias. Também inclui
0 compromisso civico dos

individuos

(WOOLCOCK, 1998, p. 165)

Em face dos objetivos definidos por este estudo, considera-se que 0 model o-sintese
proposto por WOOLCOCK (1998) sgja 0 mais apropriado. Como o objetivo é o de
investigar a relac@o existente entre as politicas publicas e o capital social, este modelo
permite identificar as vérias possibilidades de relagdes sociais formadoras de capital social

de maneiraisolada, mas também em suas interagoes.

Também permite uma avaliagdo dindmica do capital socia adequada a cada
realidade especifica. Em determinadas realidades, pode ser mais importante incentivar um
dos tipos ou dimensdes do capital socia do que outros. Ou sgja, possibilita avaliar qual
tipo e dimens&o do capital social deve ser priorizada na agdo social ou na politica publicaa

ser implementada

Mas, propde-se uma pequena ateracdo no meétodo proposto por WOOLCOCK
(1998), refere-se a inclusdo do elemento “conexdo” como uma dimensdo “autonomia’ do
capital social. Como vimos, este elemento € um tipo de capital social (“bridging socia
capital”) e portanto, avalia-se que faz parte da dimensdo “embeddedness’, visto que € mais
relativo as relagbes de posicdo socia, ou sgja, relagbes extracomunitérias, de conexdo dos

individuos ou grupos a outros individuos ou grupos sociais.

Portanto, avaliase que parece ser mais apropriado que o elemento conexéo
represente, no esquema proposto por WOOLCOCK, um intermediario entre o nivel micro
e 0 macro. Seria um componente da dimensdo enraizamento (“embeddedness’) e ndo da
dimensdo autonomia. A dimensdo autonomia deste tipo de capital social (conexdo) seriaa

complementagdo de funcdo que WOOLCOCK designou no quadro anterior, ou sgja, 0O




compromisso civico dos individuos, relacionado centralmente a participacéo civica dos
cidaddo nos espacos publicos (fiscalizagdo do Estado, participacdo em referendos e
votacoes, etc).

Em consequéncia, a proposta metodolégica de andlise do capital socia em
realidades rurais, a ser utilizada neste estudo e introduzindo-se tal readaptacéo, basear-se-a
no modelo proposto por WOOLCOCK:

Tipos e dimensdes do capital social

“Embeddedness’ Enraizamento Autonomia

NiVEL MACRO

SINERGIA
Sinergia entre as instituicles, acoes
cooperativas e didogo entre
Instituicdes (ai incluido o Estado) e
a sociedade

CREDIBILIDADE E EFICACIA
INSTITUCIONAL

Integridade, independéncia, busca
do bem publico pela burocracia
estatal

NIVEL MESO |CONEXAO Compromisso civico dos
Lacos fracos, participagdo dos|individuos
individuos em redes sociais
extracomunitérias

NIVEL MICRO |INTEGRACAO Compromisso civico dos
Lagos fortes intracomunitarios, | individuos

identidade e projetos comuns

(Adaptado de WOOLCOCK, 1998, p. 165)

A visdo de WOOLCOCK sobre esta concepcdo de capital socia € que de fato ela
também n&o chega a se configurar em um conceito ou um marco tedrico totalmente
definido. No entanto, o autor propde encarar tal nocdo em sua diversidade de nivels,
dimensdes e tipos que resultam de diferentes realidades socio-econdmicas, associadas a

combinacOes favoraveis ou desfavoraveis de agdes coletivas (NASCIMENTO, 2000).

De fato, a nogéo de capital socia torna-se um valioso instrumento tedrico (mesmo
com as suas imprecisdes) para a andise investigativa sobre 0s processos de
desenvolvimento. Antes de utilizd&la em nossa andlise de uma experiéncia pratica de
politica publica, a Linha Infra-estrutura e Servigos aos Municipios do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), o Capitulo dois respondera as
duvidas e outras dificuldades analiticas decorrentes desta introducéo bibliogréfica sobre a

nocao de capital social.
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CAPITULO 2 — CAPITAL SOCIAL E POLITICAS
PUBLICAS: O CONTEXTO E OS MECANISMOS
OPERACIONAIS QUE COMPOEM ESTA INTERACAO

2.1 —-INTRODUCAO

Como foi visto no capitulo anterior, a nogcdo de capital social tornou-se um
importante instrumento tedrico para a analise de processos de desenvolvimento. Esta € uma
mudanga recente, pois as teorias sobre desenvolvimento que vinham dominando o cen&rio
da literatura internacional nos Ultimos anos, especidmente aguelas que se embasam
unicamente em avaliagdes macroecondmicas, de forma sistematica, ignoravam a

importancia do capital social, quando analisando o processo de desenvolvimento.

E o capita socia é exatamente a nogdo tedrica que nos permite estudar as relactes
sociais que ocorrem dentro da sociedade e entre esta e 0 Estado. Consequentemente, esta
nocdo também possibilita identificar porque aguns territérios criam e mantém
determinados “entornos institucionaiS’ que originam e expandem capital social, gerando,

assim, processos Virtuosos de desenvolvimento.

Note-se que esta nogdo ampliada sobre capital que aqui se adota, baseado
principamente em WOOLCOCK (1998), incorpora os componentes relativos as relacoes
sociais que conformam o processo de desenvolvimento territorial. Mas, é [6gico que o
desenvolvimento ndo depende somente do tipo e da qualidades das relagbes sociais e
institucionais, também outros condicionantes o influenciam decisivamente como a riqueza

econdmica, a situagcdo macroecondmica, a localizagéo geografica, entre tantos outros.

No entanto, os motivos que explicam as diferencas entre regides ou paises
(territorios) quanto ao padréo de desenvolvimento “ ndo podem ser explicadas nem pelas
teorias neo-utilitaristas que dizem que isto é devido simplesmente a que 0s agentes
implicados tem distintas atitudes frente a cooperacéo, e que o Estado € o problema e ndo a
solucdo, nem pelas explicacOes culturais das teorias da modernizacdo, nem pelos
argumentos das teorias da dependéncia que enfatizam a importancia da exploracéo
centro-periferia. Para compreender estas diferencas se deve incorporar uma andlise das
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relagbes sociais existentes em uma comunidade e da natureza das relacdes Estado-
sociedade civil dentro dela. A cultura, o poder ou a racionalidade podem jogar um papel
importante nos processos de desenvolvimento, mas os resultados desses processos se
materializam através de relagdes concretas que € preciso conhecer (...). E impossivel
compreender as possibilidades de politicas de desenvolvimento sem conhecer as
caracteristicas das relagdes sociais existentes tanto em nivel micro como macro, nem sem
saber como se articulam estes niveis entre si, nem como esse tipo de articulacao emergiu
historicamente” (WOOLCOCK, 1998, p. 183).

Este objetivo ganha importancia para paises em desenvolvimento como o Brasil e
os demais paises periféricos da drbita capitalista. Pois, de acordo com NAVARRO (1996),
se por um lado a América Latina consagra a democratizacdo e consolida as estruturas
ingtitucionais, por outro lado afirma-se especiamente a democracia eleitoral, pois ainda
ndo ampliou-se a democracia econdémica. E as politicas publicas tornam-se instrumentos
primordiais para 0 combate a miséria e a exclusdo social. De acordo com NAVARRO, “ 0
Brasil € um grande exemplo disto. Nestes Ultimos anos, as politicas publicas e a
administracdo do Estado, em geral, tem sido inteiramente insatisfatérias, com visivel
fracasso na reducao da pobreza e na diminuic¢éo dos padrdes de desigualdade social. Para
o Banco Mundial, o que explica este desempenho tdo desalentador sdo as deficientes
politicas publicas’ (1996, p. 2).

Se no capitulo anterior interessava descobrir a evolucdo tedrica sobre capital social
e asuarelacdo com o Estado, este capitulo procura compreender o contexto recente em que
se situa 0 Estado e analisar algumas experiéncias préticas de politicas publicas, na América
Latina, que induziram a formagéo de capital social.

Estas andlises do contexto atual do Estado — e o papel que a reforma do Estado tém
no momento atual — e de algumas experiéncias de politicas publicas, tém como objetivo a
busca de elementos tedricos que permitam responder se € possivel, para o caso brasileiro,
propor politicas publicas para a agricultura familiar que conduzam a estratégia geral
proposta por EVANS (apud ABU-EL-HAJ, 1999): as acdes do Estado (as politicas
publicas) além do papel de regulacdo também podem readizar o “ativismo politico

mobilizador de capital social”? Como o Estado podera realizar umatarefa de tal magnitude
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em um periodo de globalizagdo que retira cada vez mais poder real de intervencdo dos
Estados Nagao?

22 - O CONTEXTO RECENTE EM QUE SE INSEREM O ESTADO E AS
POLiTICAS PUBLICAS &

S0 relativamente consensuais 0s motivos da nova reconfiguragdo do Estado entre
os diversos autores. Ela é derivada, sgja nos paises centrais como nos periféricos, do
esgotamento do modelo fordista de desenvolvimento, baseado centralmente no estimulo as
politicas de demandas, através do constante ingresso e progresso do consumo de massas
(DUPAS, 1999).

DUPAS, citando WALLERSTEIN e PRZEWORSKY, analisa que até o inicio da
década de 70 o Keynesianismo foi 0 mecanismo que permitiu a legitimagdo de um
duradouro * compromisso de classe”, principa mente entre nagdes do capitalismo avangado.
O Estado provedor de servicos sociais (“welfare state”) e regulador do mercado tornava-se
mediador das relacOes e dos conflitos sociais. A crise do Keynesianismo e do “welfare

state” seria, assim, acrise do capitalismo democratico (1999).

O padréo fordista de desenvolvimento demonstrou seus primeiros sinais mais fortes
de esgotamento no inicio da década de 70, principalmente no ano de 1973, com o “choque’

nos precos do petroleo e o estabel ecimento das taxas flutuantes de cambio (1bid).

A partir dai, cresce ideologicamente a proposta do neoliberalismo, ressurgindo os
preceitos formulados por Hayek, em 1944. Basicamente, 0 neoliberalismo propde o Estado
minimo, cabendo ao Estado somente o monopdlio da defesa e das armas nacionais, a
garantia da manutencéo das leis, da ordem, dajustica, da seguranca e da propriedade, além
do estabelecimento de um conjunto de regras que permitam aos agentes econdmicos

movimentar-se livremente.

A politica econdmica neoliberal passou a ser implementada em 1979, na Inglaterra,

com o Governo Thatcher e, em 1980, nos Estados Unidos, com o Governo Reagan. Nos

2 Parte do contetido desta secgo fundamenta-se em CASTILHOS (2001).
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anos oitenta, a ideologia do neoliberalismo tornou-se hegembnica, tanto na Europa
ocidental, como em outras regides. Nos anos noventa, a queda do muro de Berlim deu
novo impulso a escalada do ideario neoliberal, que tem o anticomunismo como um dos
seus componentes centrais (PESSANHA, 1998).

Para HIRSCH (1996), o Estado, influenciado pelo processo de globalizagéo,
transformou-se essencialmente em um Estado de “competicdo”, cujas politicas e estruturas
internas sdo determinadas decisivamente pelas pressdes da competicdo internacional em
busca do “lugar 6timo”. Ou sga, suas principais finalidades sdo fazer “Gtimas’ as

condicdes de rentabilidade do capital volatil internacional.

Mas, ao contr&rio do que diziam os neoliberais, 0 Estado minimo, de fato, nunca
chegou a se configurar. O Estado-Nacéo globalizado diminuiu em muito a sua autonomia
e, por l6gica, aumentou muito a sua dependéncia, sgja do setor privado (enquanto capital
para investimentos) como dos organismos governamentais transnacionais, sendo o
principal exemplo a formagdo dos blocos regionais, especialmente na Europa, onde as
metas inflaciondrias e a execucdo da moeda Unica diminuiram significativamente a

autonomia dos paises membros da Uni&o Européia.

De acordo com DUPAS, comprova-se empiricamente a afirmativa de que o Estado
globalizado, contrariamente ao que diziam os neoliberais, ndo deixou de ser um Estado
interveniente. Segundo esse autor “(...) em plena era da globalizacdo, os gastos
governamentais, nos paises ricos crescem em relacdo ao produto nacional bruto. (...)
Investimentos publicos [decresceram], transferéncias e subsidios sdo 0s gastos que mais
cresceram. Ao que tudo indica, os Estados Nacionais continuam ndo somente gastando
muito, como endividando-se crescentemente para pagar os seus gastos. (...) Em todos os
paises da Europa ocorreu, como proporcdo do PIB, acentuado aumento das despesas de
protecéo social desde os anos 70 até 1992. (...) Analises de relatérios do Banco Mundial
confirmam tendéncias crescentes de gastos para paises da OCDE e aumento dos gastos
com juros, transferéncias e subsidios para os paises do Oriente Médio, Africa, Asia,
América Latina e Caribe” (1999, p. 89-92).

O fator que provoca a necessidade a presenca do Estado ativo, em plena
globalizacdo, fundamenta-se na exclusdo social que este processo gera. Os crescentes

gastos governamentais dos governos servem, assim, para minimizar os efeitos sociais da
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globalizagdo (flexibilizagcdo e precarizac@o do trabalho, desemprego) e serem, também, o
Seu suporte politico.

Foi este processo que provocou o0 enfraquecimento da ideologia neoliberal e o
surgimento de novas interpretaces adotadas pelos governos.EI Organismos internacionais
(como o Banco Mundial) reavaliaram seus posicionamentos e passaram a defender novas
concepgoes de Estado. Ainda segundo DUPAS, “fica-se entre um Estado Minimo — que
ndo cria embaracos ao mercado — e o Estado Forte — que saiba atuar no mundo globalizado,

minimizando seus conflitos, inclusive a exclusdo socia” (1999, p. 88).

Uma breve andlise do Estado brasileiro, no periodo recente, permite identificar um
relativo “enquadramento” dos nossos governos ao referencial acima exposto. A logica
central destes pode ser compreendida como aquilo que HIRSCH (1996) chama de busca do

“lugar 6timo”.

O governo brasileiro tem feito um grande esfor¢co na manutencéo da estabilidade
monetéaria, seja pelos beneficios que traz a populagdo, mas também pela necessidade de
atrair capital externo. Em um ambiente macroecondmico estabilizado, privatizagoes,
controle inflacionario, equilibrio fiscal, superavits orcamentarios — com vistas a manter o
pagamento dos juros da dividas em dia - e outras agfes sd0 0s instrumentos da politica
econémica utilizados na busca de passar a imagem do Brasil como um “lugar 6timo” ao
t&0 necessario capital internacional. Assim, “ em certa medida, os Estados ndo tem hoje
outra alternativa sendo tentar atrair as transnacionais, de forma a garantir o emprego e
receitas ao pais. (...) A atracdo de investimentos diretos tem sido especial mente importante
para os grandes paises periféricos. Alguns, como Brasil e México, atrair expressivos
capitais que visam seus enormes mercados. (...) Para tal, grande énfase tem sido dada a
necessidade de estabilidade politica e econémica e a abertura econémica. Além disso, 0s
Estados tém se esforcado para oferecer infra-estrutura de qualidade, sgja fisica (boas
estradas, portos eficientes, um sistema de tel ecomunicacgdes que funcione) ou social (mao-
de-obra barata, educada, saudavel e regras de mercado de trabalho relativamente
flexiveis), melhorando sua competitividade sistémica” (DUPAS, 1999, p. 112).

Por um lado, atualmente é notéria a menor presenca do Estado que se manifesta nas

reducBes nos niveis de investimentos publicos e no nimero de funcionarios publicos, nas
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privatizagOes e na perda de parcela do poder de regulagdo. Mas, por outro lado, o periodo
recente demonstra um aumento da carga tributaria em nosso pais, inclusive com a criagdo
de novos impostos e contribui¢cdes, como o caso da CPMF. Estes impostos e taxas, por sua
vez, tém a finalidade de garantir o equilibrio fiscal, manter em dia as remuneractes ao
capital e garantir um minimo de investimentos em politicas sociais que minimizem os

efeitos da globalizagéo.

De acordo com SOUZA e CARVALHO (1999), areformulacdo do papel do Estado
no Brasil, principalmente a partir da década de noventa, pode ser dividido em dois
estégios: o primeiro é voltado a abertura de mercados, desregulamentacéo e privati zagOes,
e enfatiza principamente a racionalizagdo dos recursos fiscais. O segundo estégio de
reformas persegue objetivos adicionals, pois segundo as autoras. “(a) eficiéncia dos
servigos publicos, a ser alcancada pela otimiza¢&o dos recursos humanos e financeiros via
0 estimulo “a competicdo administrada pelo governo e do que as organizagfes sociais Sao
um exemplo; (b) efetividade; (c) democratizacdo com o envolvimento da comunidade nas
decisdes relativas as acdes publicas; e (d) descentralizacéo para as esferas subnacionais
das responsabilidades de provisdo de infra-estrutura e dos servicos sociais’ (1999, p.
188).

Este segundo estégio teria, de acordo com as autoras, tarefas de mais longo prazo e
estruturais, relacionadas com a construgdo de melhor capacidade administrativa (eficiéncia
nos servicos publicos) e maior capacidade institucional, aqui entendida como busca de
incentivos que aumentem os estimulos para a cooperacdo, formulagéo e implementacdo

sustentada das decisbes governamentais.

Foi o Governo Fernando Henrique Cardoso que deu o formato definitivo e
conceitual a chamada reforma do Estado, principalmente através da criagdo do Ministério
da Administracéo e Reforma do Estado (MARE).'Z_"‘*I Desta forma, “ as propostas do MARE
voltam-se para 0 segundo estagio de reformas, sAo portanto, propostas mais complexas,
voltadas principalmente para: (a) busca de melhoria da atuagdo burocrética (...) (b) na
separacao das atividades de regulacdo das de execucdo, transferindo a execucgdo,

principalmente, para as Organizagbes Sociais. (...) () a descentralizacdo vertical dos

% Na Europa, os governos de Blair, Jospin, Schoroder sdo alguns dos exemplos que podem ser citados.
% O MARE foi transformado em SEAP — Secretaria de Estado da Administracdo e do Patrimdnio —em
janeiro de 1999.
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servigos sociais (...) que tem grande relevancia nos efeitos tanto para as esferas locais
como para a execucao de objetivos como a ampliagcdo da efetividade, universalizagéo e
democratizacédo dos servicos publicos sociais’ (SOUZA e CARVALHO, 1999, p. 197).

A emergéncia de politicas publicas e as a¢Oes do Estado em prol da agricultura
familiar, no Brasil, a partir de meados da década de noventa, € decorrente deste contexto
macroeconémico que a reforma do Estado imprime no periodo recente. S&o dois os fatores
principais que motivam o surgimento destas politicas publicas, mais consolidadas e

estruturadas do que as anteriores, para a agriculturafamiliar.

A primeira tem a ver com a crescente necessidade de intervencéo estatal frente ao
guadro crescente de exclusdo socia. Sendo a agricultura familiar a maior fonte
empregadora de méo de obra no setor agricola do pais, e o setor industrial vivendo a sua
reconversao, que traz como consequéncia a baixa oferta e flexibilidade do mercado de
trabalho, as acBes publicas dirigidas a agricultura familiar encontraram espaco
ideol ogicamente aceitavel e passivel de expansédo no Estado globalizado brasileiro.

Essas acles publicas, em favor da agricultura familiar, conseguem se desenvolver
sem mudangas macroestruturais na economia agraria brasileira. Chegando, em nosso caso,
a mudar a estrutura organizativa do Governo federa, fato este, inédito, que resultou na
retirada da tutela do Ministério da Agricultura de agdes e programas governamentais
relativos aos agricultores familiares. Estes foram deslocados, em 1999, para 0 entéo recém-
criado Ministério do Desenvolvimento Agrario, que € um 0rgéo publico federal dirigido
aos “pobres do campo”: sem-terras e agricultores familiares. Do outro lado, ficou o

Ministério da Agricultura, responsavel pelo “agribusiness’ (agricultura patronal).

Uma pequena andlise que se pode fazer em relacdo a esta divisdo dos ministérios é
que se por um lado podemos considera-la positiva, no sentido de permitir maior autonomia
ao corpo funcional e menor influéncia dos setores patronais na formulagéo das politicas
publicas dirigidas a agricultura familiar, inclusive, fazendo surgir uma peguena burocracia
no aparelho do Estado federa brasileiro dedicado exclusivamente a gestdo das politicas
para este publico familiar. Por outro lado, podemos considera-la negativa, visto que
consolidou, no nucleo central do Governo federal, a “visao” de agricultura patronal como
agricultura de “mercado” (“moderna’), com forte presenca nas preocupacoes da equipe
econdmica do governo, enquanto que a agricultura familiar, mesmo que sgja considerada
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importante para estes como elemento social, é vista como um publico mais demandante de
politicas sociais.

Estas afirmacdes sdo corroboradas pela andlise feita pela organizacdo néo
governamental sediada em Curitiba, 0 Departamento de Estudos Socio Econémicos Rurais
(DESER). A avadiagdo feita por esta entidade conclui que as metas do “Plano Agricola e
Pecuario 2001/2002" do Ministério da Agricultura refletem a prioridade do atual governo
federal pela agricultura patronal e paralisam as perspectivas de avanco do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Segundo o DESER,
“neste ano agricola que esta se encerrando — safra 2000/2001 -, o crédito programado
pelo Ministério da Agricultura para a agricultura patronal saltou de R$ 9,8 bilhGes para
R$ 11,9 bilhdes de julho a abril. Do crédito programado pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrério, R$ 4,5 bilhdes, apenas 50% tinham sido liberados no mesmo
periodo, apesar de uma demanda reprimida. Coincidentemente os dois bilhdes que faltam
no PRONAF foram sobre aplicados na agricultura patronal” (2001, p. 2).

A segunda justificativa para a ascensdo da agricultura familiar enquanto objeto de
politicas publicas é provocada pelo fortalecimento dos movimentos sociais rurais no Brasil.
E aguilo que DUPAS (1999) chama de “efeito democracia’. Este, é explicado pelo
aumento da pobreza e da miséria que provoca, a0 mesmo tempo, 0 aumento do poder
politico e eleitoral destes mesmos setores marginais. Entdo, o contexto de crise é que
permite a “revalorizacdo do rural” pela sociedade brasileira. O crescimento da miséria, da
violéncia e da inseguranca nas grandes cidades fez com que também crescesse 0 apoio da

sociedade urbana as politicas de valorizagdo do meio rura e areforma agréria

As recentes politicas publicas federais dirigidas aos agricultores familiares e ao
publico envolvido com os varios programas relacionados a reforma agréria, séo fortemente
influenciadas por estas novas concepcdes gerenciais e administrativas do segundo estéagio
das reformas do Estado. No ambito destas politicas publicas, ganha destaque
principalmente a descentralizacdo e a parceria do Estado com as organizacdes sociais.

Um exemplo concreto da importancia crescente que as organizagdes sociais
comecam a ter nos programas do Ministério do Desenvolvimento Agrario é demonstrado
pelo posicionamento do ex-Secretario de Politica Agricola do Ministério da Agricultura,
DIAS (2000), que em recente palestra apontou como um dos sérios limitantes aos projetos
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de desenvolvimento rural, em nosso pais, a incapacidade de se fazer uma eficiente
articulagdo entre Estado e sociedade civil. Defendeu também que para aumentar
expressivamente 0 nimero de contratos de crédito agricola dos atuais 700 mil (média anual
aproximada), fazendo chegar os recursos as maos dos que mais precisam, somente sera
possivel com a criagdo de um novo sistema de crédito, baseado centralmente nas
cooperativas de crédito - organizagBes sociais dos agricultores que serdo os agentes

financeiros locais que irdo garantir a confianga, o controle e o0 repasse dos recursos.

O programa que € objeto de analise neste estudo, a chamada “linha infra-estrutura e
servigcos para os municipios do PRONAF’, é um nitido exemplo de politica publica
descentralizada. O programa visa a construcéo de processos de desenvolvimento local em

pequenos municipios rurais, onde ainfluéncia da agriculturafamiliar sgja significativa.

De fato, como nos descreve NAVARRO, ha uma “ (...) crescente desqualificacéo
politico-ideol 6gica e a gradual desimportancia de um forte e centralizado Estado Federal
— 0 Estado Desenvolvimentista — como alcunhado pela literatura sobre o assunto” (1996,
p. 1). O que, segundo 0 mesmo autor, incentiva as agdes da reforma do Estado, como as
privatizacOes, e possibilita as agdes publicas inovadoras em outro ambitos, que ndo o

central ou o federal, mas Sim nos espagos estaduais, regionais e municipais.

Mais quais seriam as possibilidades reais de intervencdo do Estado e de construcéo
de politicas publicas neste periodo? Se, por um lado, ndo € possivel imaginar que o Estado
brasileiro possa recuperar as fungdes concentradoras e centralizadoras do periodo do
“Estado desenvolvimentista’, também parece Obvio que as propostas de um “Estado

minimo”, tipico do pensamento neoliberal, é uma opcéo politicamente descartada.

Nos paises latino-americanos, e especiamente no caso brasileiro, o Estado atual
nd demonstra que perdeu a funcdo de ser o principal promotor do processo de
desenvolvimento econémico e social. A situacdo identificada por estudiosos como
HIRSCHMANN, nos paises em desenvolvimento, durante o periodo da industriaizagdo
tardia (anos 50 e 60), ndo parece ter se modificado totalmente. As pesquisas deste autor
apontavam que 0 empresariado nos paises em desenvolvimento vive na paralisia, cabendo
ao Estado, as institui¢bes publicas, a visdo coletiva e a iniciativa para o desenvolvimento.
De acordo com €ele, “ poder-se-ia concluir que, se o institucionalismo weberiano atribui a
estabilidade politica e a prosperidade econémica nos paises desenvolvidos, o papel



regulador das instituicdes publicas, o desenvolvimentismo aponta o ativismo do Estado
nos paises em desenvolvimento como a chave do éxito” (apud ABU-EL-HAJ, 1999, p. 74).

Também sdo varios os estudos recentes que apontam a necessidade de redefinicéo
do papel do Estado, com a finalidade de promover uma maior capacidade de regulacéo e
intervencdo deste para desempenhar a protecdo da sociedade quanto a algumas das
consequéncias prejudiciais do processo de globalizacéo.

Algumas experiéncias de politicas publicas, na América Latina, podem nos gjudar a
resolver este dilema atual sobre a indefini¢éo em relacdo ao tipo de acéo a ser desenvolvida
pelo Estado. Como veremos adiante, defende-se que ndo existem mais possibilidades para
um Estado com perfil concentrador e centralizador. Ou sgja, compreende-se que as agOes
de descentralizacéo e de parcerias com organizagdes da sociedade civil tornam-se opgoes
necessarias ao Estado atual. No entanto, apesar de uma redefini¢éo do papel e do perfil de
acdo do Estado, € imprescindivel, principamente para a nossa realidade brasileira e latino-
americana, que o Estado mantenha, além do seu papel regulador, também a funcdo de
“intervencdo” no sentido da promocdo do desenvolvimento. E intervir no sentido da
promocdo do desenvolvimento significa incorporar nas politicas publicas, especialmente
naguelas destinadas aos grupos sociais mais marginalizados, uma fungdo que possibilite o
surgimento do “ativismo politico mobilizador de capital socia”.

TENDLER introduz forte critica ao “ atual corpo de recomendacgdes apresentadas
pela comunidade internacional de financiadores bilaterais e multinacionais, pelos
governos da América do Norte e da Europa Ocidental e até por organizacbes nao
governamentais que dao assisténcia financeira (ONGs). Boa parte das recomendacoes se
dirige a limitar o dano que o setor publico pode causar aos paises em desenvolvimento, e
se enquadra em trés categorias : (1) reducéo do tamanho do governo atraves da demissao
de funcionarios em excesso, terceirizando, privatizando e descentralizando; (2)
erradicacdo de muitas politicas e programas que possam oferecer aos burocratas
oportunidade para exercer influéncia indevida e para serem corrompidos pelos cidadaos
(...) e (3) submissdo dos 6rgéaos publicos e seus administradores e funcionarios a pressoes
e incentivos do mercado gque afetem o seu desempenho, inclusive expondo-o0s aos desejos e

insatisfacdes dos usuarios’ (1998, p. 13-14).
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Para a autora, a comunidade internacional de desenvolvimento — “comunidade de
pessoas e ingtitui¢des, incluindo contribuic¢bes da &rea académica, que atuam em questdes
de desenvolvimento” — produziu este corpo equivocado de sugestdes e recomendacdes. Isto
seria motivado, entre outros fatos, na literatura utilizada por esta comunidade, que baseou-
se centralmente nos casos de deficiente mas ndo de bom desempenho dos governos em
paises em desenvolvimento. Além disso, esta literatura “(..) se concentrou
demasiadamente em recomendar que o0s paises em desenvolvimento importem idéias e
métodos dos paises ja industrializados ou de alguns paises recentemente industrializados,
sobretudo os do sudeste asiatico” (TENDLER, 1998, p. 15).

O que adgumas das experiéncias de politicas publicas, na América Latina, nos
demonstram € que apesar de serem necessarias mudancas nas politicas publicas como a
incorporacdo da descentralizacdo e de outros mecanismos instituidos pela atual reforma do
Estado, isto n&o significa que o Estado central ainda ndo tenha um papel preponderante a
cumprir na promogao, através das politicas publicas, das estratégias de desenvolvimento.

E o que serd demonstrado nas proximas segbes. Primeiramente, uma répida
demonstragdo de algumas experiéncias de politicas publicas que foram eficientes na
inducdo de capital social. Depois, sera apresentada uma sintese da andlise do formato
operativo destas politicas. Ou sgja, se discutira acerca dos €l ementos ou mecanismos que
permitiram que as politicas publicas em questdo induzissem a formagéo de capital social.

2.3 - EXPERIENCIAS DE POLITICAS PUBLICAS LATINO AMERICANAS BEM
SUCEDIDASNA INDUGAO A FORMAGAO DO CAPITAL SOCIAL

A busca dainducéo do capital social em politicas publicas direcionadas ao combate
a pobreza e a marginalizacéo socia relaciona-se com a discussdo sobre “empowerment”
(“empoderamento”), que ocorre atualmente na literatura internacional. Segundo
DURSTON, “0 empoderamento no contexto de uma estratégia social € um processo
seletivo consciente e intencional que tem como objetivo a igualdade de oportunidades

entre os atores sociais’ (2000, p. 33).

De fato, a concepcdo de politicas publicas que induzem (ou intencionam construir)

capital socia também pode ser correlacionada a estratégia de empoderamento de setores
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sociais. Pois aintencdo é criar mecanismos externos que possibilitem que o0s grupos sociais
concretizem 0 seu proprio processo de empoderamento, auto-gestion&rio e sem
paternalismos. DURSTON estabelece as seguintes condigbes necess&rias para que O

processo de empoderamento ocorra:

v “Criagdo de espacos institucionais adequados para que oS setores
excluidos participem nos espagos politicos publicos,

v Formalizacdo de direitos legais e resguardo de seu conhecimento e

respeito;

v Fomento de organizacdo em que as pessoas que integram o setor social
excluido possam efetivamente participar e influir nas estratégias adotadas pela sociedade.
Esta influéncia logra éxito quando a organizacao faz possivel ampliar a rede social das

pessoas que a integram;

v Transmissdo de capacidades para o exercicio da cidadania e da producéo,
incluindo os saberes instrumentais essenciais ademais de ferramentas para analisar

dinamicas econdmicas e politicas relevantes,

v Criacdo de acesso a e controle sobre recursos e ativos (materiais,
financeiros e de informagdo) para possibilitar o efetivo aproveitamento de espacos,
direitos, organizacdo e capacidades, em competicdo e em concerto com outros atores,

v Uma vez construida esta base de condi¢oes facilitadoras do empoderamento
e de constituicdo de um ator social, ainda sdo relevantes os critérios de uma participacao
efetiva como a apropriacdo de instrumentos e capacidades propositivas, negociativas e
executivas’ (2000, p. 34).

Entre outras, relatam-se duas experiéncias de politicas publicas, na América Latina,
que induziram capital social: a experiéncia analisada por DURSTON (1999) na regido
oriental da Guatemala (Chiquimula), e a experiéncia do Governo do Ceara, demonstrada
por TENDLER (1998).
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2.3.1 — A Experiéncia de Politica Publica com os camponeses de Chiquimula,
Guatemala

DURSTON (1999) analisa a experiéncia de politica publica realizada na regido
oriental da Guatemala, mais especificamente na provincia de Chiquimula. A regido onde se
situa Chiquimula é predominantemente formada por “camponeses’ empobrecidos. E uma
regiao que poderia ser considerada, segundo o autor, “acivica’ de acordo com a concepcao
de PUTNAM. Tanto que “quando as atividades do Programa de apoio aos Pequenos
Produtores de Chiquimula e Zacapa (PROZACHI) comecaram em 1991, a Situagao do
grupo objetivo — 5000 familias camponesas que cultivavam principalmente milho e feijéo
em umas 130 aldeias e vilas de ladeira — era de uma paisagem social em grande medida
vazia de organizacOes de base relevantes. (...) Houve, entéo, pessimismo e reticéncia entre
0 pessoal do PROZACHI para tentar promover a participacdo dos beneficidrios na
tomada de decisdes do Projeto” (1999, p. 9).

A intencdo de DURSTON (1999) foi ade investigar como a partir de alguns grupos
de nucleos locais, organizados a partir de afinidades como parentesco ou vizinhanga, foi
possivel criar, através da iniciativa dos proprios camponeses na busca dos beneficios
proporcionados pelo PROZACHI, uma série ascendente e posterior de estruturas
organizativas. conselhos comunitarios, comités de coordenagdo municipa e uma
associacdo regional. O autor avaliou 0 programa no periodo compreendido de 1991
(criacao) até 1998. O programa teve como objetivo promover agdes de apoio e incentivo ao
desenvolvimento rural da regido, através da concessdo de crédito e capacitacdo para o
desenvolvimento econdémico e social dos camponeses, incentivando, para tal finalidade, a

livre organizacéo destes.

O sistema utilizado de “grupos de nucleos’ adaptou-se e potencializou a forma real
de organizacdo de base dos camponeses com a finalidade de, através da participacéo e a
determinacdo das necessidades e prioridades dos beneficidrios, acessa-los aos servigos e
beneficios do projeto. Foram criados “ mais de 400 grupos de nucleo, que constituiram
uma fonte de propostas que chegaram a modificar o plano operativo anual do
PROZACHII. (...)Formaram-se mais de cem Conselhos Comunitérios e uns oito comités de
coordenacdo ao nivel municipal. O que parece mais importante é que 56% das

organizacOes comunitarias foram avaliadas como média ou altamente autbnomas em sua
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gestdo. E, por ultimo, uma associacdo regional de representantes destas organizagcoes
comunitérias rurais foi criada no primeiro semestre de 1998, e comegou a assumir um
papel no estabelecimento de prioridades do desenvolvimento rural na regido” (lbid, p.
12).

DURSTON avalia que a criagdo do capital social naregido de Chiquimula ocorreu
de forma muito mais rdpida do que poderia ter sido antecipado, por exemplo, em
abordagens como a de PUTNAM. Isto se deve a existéncia de elementos de reciprocidade
e cooperacdo presentes na cultura indigena local. I1sto comprova o que foi antes referido,
qual sgja, € comum encontrar-se, nas populacdes pobres dos paises subdesenvolvidos, uma
significativa presenca de capital socia tipo “bonding” (ou capital social tipo “cola’ ou
“comunitério”) que é aguele decorrente das relacGes sociais entre os agentes da mesma

pOsi ¢ao.

Varios fatores sdo ainda rel atados pel o autor para explicar os motivos do sucesso na
expansdo do capital social em Chiquimula. Além da (i) farta presenca de “bonding social
capital”, também sdo mencionados a (ii) forte identidade cultural dos camponeses, (iii) a
memoria historica destes em relacdo as organizacdes sociais que tinham antes do periodo
de repra&éoE,I (iv) o préprio término do periodo de repressdo, (v) o inicio do
“empoderamento” das mulheres camponesas e também, (vi) a forte presenca e inser¢do dos
agentes promotores de desenvolvimento na comunidade.

Para DURSTON, “ estes seis fatores contribuiram para a criacéo de capital social,
mas a realizacao de seu potencial foi resultado das iniciativas dos programas PROZACHI
e FIS em trés diregBes principais. Em primeiro lugar, se desenharam programas de
capacitacdo com o propdsito consciente de criar capital social mediante as capacidades
individuais de destrezas sociais, diagndsticas, comunicativas e de planificacdo. Esta
capacitacdo organizacional exigiu a adaptacdo de métodos e materiais existentes nas
condicbes locais, mediante a producdo de novas técnicas e a edicdo de uma série de
panfletos para discussdo em grupo. Outro aporte essencial foi a provisdo de
oportunidades para que 0s camponeses pudessem exercer estas novas destrezas e
associacoes do capital social no contexto real dos beneficios materiais imediatos de ambos

projetos. Em terceiro lugar, PROZACHI e FIS serviram de colchao protetor para as
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embridnicas instituicdbes camponesas de capital social comunitario, enquanto ainda
predominava o clientelismo autoritario na regido. Também intervieram quando estas

instituicdes se viram ameacadas por atores sociais hostis’ (DURSTON, 1999, p. 13-14).

S8o trés as principais licOes tiradas da experiéncia de Chiquimula, segundo o
mesmo pesquisador. A primeira relaciona-se com a necessidade de se conectar o
geramente abundante capital socia tipo “bonding” (comunitario) existente nas
comunidades pobres com os outros tipos de capital social escassos ou inexistentes: capital
social tipo “bridging” (extra-comunitério), que sdo os lagos fracos entre agentes de grupos
sociais distintos, e o capital socia tipo “linking” (capital socia institucional) — que sdo as

ligagOes verticals entre os pobres e pessoas em postos de decisdo em organizagOes formais.

A segunda licdo a se tirar desta experiéncia € a demonstracéo de como é possivel
reverter-se equilibrios sociais estaveis, ao contré&rio do apregoado por PUTNAM e
NORTH, conforme ja foi referido no capitulo anterior. Pois, segundo o autor, “todas as
culturas, longe de serem conjuntos coerentes e imutaveis de regras e crencas, mudam
constantemente e por isso incluem uma enorme gama ou repertorio de sentencas
alternativas em desuso e fragmentos de sentencas que sdo reelaboradas e recombinadas
diariamente por pessoas e grupos de acordo aos desafios de adaptabilidade que as
mudangas no entorno apresentam constantemente as culturas. Estas alternativas
normativas se mantinham submersas durante a época do clientelismo autoritario
repressivo, mas reemer giram quando mudou o clima sbcio-politico. Quando alguns lideres
mantinham seus comportamentos de dependéncia, de passividade e subjugacao, sem tomar
iniciativas independentes ou extraindo beneficios pessoais de seu papel de nexo com o
mundo exterior, a comunidade (especialmente os jovens) resgatavam esses outros
principios tradicionais, mudando o comportamento dos lideres ou, em alguns casos,
substituindo os préprios lideres” (DURSTON, 1999, p. 17).

A terceira licBo € que formas de reciprocidade vertical foram elementos muito
importantes para a construgdo do capital social na experiéncia de Chiquimula. Dado que
“para quase todos os tedricos do capital social, as relacdes de reciprocidade vertical sdo o

contrario do capital social, porque unem as pessoas com poderes desiguais e, assim, sd0

%" 1gual a0 Brasil, a Guatemala também viveu um periodo de regime politico autoritario (“ditadura militar”).
As acBes do projeto se desenvolvem em um periodo de redemocratizagao deste pais.
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assimétricas. Entretanto, a distin¢do entre reciprocidade vertical e a horizontal ndo é téo
nitida no mundo rea” (Ibid, 15).

E nitido, nesta experiéncia de politica pdblica de Chiquimula, a criagdo e a
potencializacdo de capital social nos seus diferentes tipos e dimensdes. Houve uma
potencializacdo do “estoque de capital social” presente nas comunidades (“bonding social
capital”) e a sua conexdo com outros “espacos’ sociais (“bridging social capital”). Houve,
também, o estabelecimento e aprimoramento das relagdes sociais entre camponeses e suas
organizagbes com os organismos do Estado (“linking social capital”). Estas evidéncias
confirmam, nesta experiéncia, a expansdo da dimensdo “enraizamento” do capital socia. E
a postura coercitiva e protetora dos 6rgaos governamentais ao capital social embrionario
também revela a autonomia, a integridade e a independéncia — componentes da dimenséo
autonomia - que estes representantes de 6rgaos publicos tiveram na conducéo da politica

piblica.

Como reflexdo final, pode-se ressaltar que mecanismos operacionais presentes
nesta acéo de politica publica, principamente a capacitacdo em organizacdo e o papel de
protecdo a este capital social emergente, realizado pelos organismos publicos, “ permitiram
ser possivel a construcdo intencional de capital social, em contraste com o postulado de
Putnam de que este € sempre o resultado indireto de agdes publicas com outros fins.
Independentemente da questdo futura de se este capital social comunitario levara a
conseguir os beneficios (economias de transacéo, bens publicos e constituicdo de uma
sociedade civil forte) que se espera dele, foi possivel cria-lo em uns poucos anos’
(DURSTON, 1999, p. 24).
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2.3.2—AsExperiéncias de Politicas Publicas no Estado do Ceara

O Programa de Medicina Preventiva

TENDLER (1998) relata as experiéncias de quatro programas de politicas publicas
gue foram bem sucedidas em suas finalidades e, consequentemente, traduziram-se em

acoes que conformam, na sua visao, o0 “bom governo”.

Apesar de seu estudo ndo ser direcionado prioritariamente para a discussdo da
relacdo entre capital social e politicas publicas, diferentemente do trabalho anterior, as
experiéncias de politicas publicas no Ceara analisadas por TENDLER também podem ser
classificadas como exemplos marcantes de politicas publicas que induziram a formagdo de
capital social.

Neste caso, dos quatro programas relatados pela autoraa,| serdo aqui discutidos,
brevemente, dois destes, os programas de medicina preventiva e o de empregos durante a
seca nordesting, pois sdo os que melhor permitem identificar a inducéo de capital social,

além de serem dirigidos as popul agles rurais.

A pesquisa de TENDLER (1998) foi realizada entre os anos de 1992 a 1994. A
autora coordenou um grupo de pesquisadores, e 0s programas pesguisados envolveram
duas gestbes governamentais do Estado do Ceard que foram consecutivas em suas agOes,

Visto que representavam o mesmo projeto pol |’tico.ELI

O programa de medicina preventiva foi direcionado particularmente ao meio rural
do territério cearense. De acordo com a autora, “ poucos anos depois de a Secretaria
Estadual de Saude ter empreendido um novo programa de medicina preventiva, a
cobertura de vacinacéo contra sarampo e poliomielite triplicou, passando de 25% para
90% da populacao infantil, e a mortalidade no primeiro ano de vida caiu do alto indice de
102 por mil para 65 por mil. Iniciado em 1987 pela Secretaria de Satude como parte de um
programa de emergéncia para criar empregos no periodo da seca, o programa contratou
7.300 trabalhadores (a maioria mulheres) como agentes de salde comunitarios que

% TENDLER (1998), em seu livro, relata os seguintes programas do governo estadual cearense : (i) combate
aseca, (i) compras governamentais de peguenas empresas, (iii) medicina preventiva e (iv) assisténciatécnica
para pequenos agricultores.

# As gestBes dos governadores: Tasso Jereissati (1987-1991) e Ciro Gomes (1991-1994).
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recebiam um salario minimo e 235 enfermeiras que trabalhavam durante meio periodo
para supervisiona-los. Antes do inicio do programa, apenas 30% dos 178 municipios do
estado tinham uma enfermeira, isto para ndo falar em médico ou hospital. Quatro anos
depois, 0 programa operava em todos os municipios do estado. Por essas realizacdes, 0
Estado do Cear& tornou-se, em margo de 1993, o primeiro governo latino-americano a
ganhar o prémio Maurice Pate do UNICEF para programas de assisténcia a infancia”
(TENDLER, 1998, p. 26).

A ingtituicdo de critérios que permitiram a correta e eficaz conducéo do programa,
acompanhada da contratagdo (por mérito) de 7.300 agentes de salde e de uma constante
publicidade de caréter informativo e fiscalizador para as popul agdes beneficiarias, permitiu
a criagdo de um “espirito de compromisso” dos funcionérios contratados e um crescente

respeito dedicado a estes funcionérios nas comunidades rurais abrangidas pelo programa.

A contratagdo de 7.300 agentes de salde, baseada em critérios técnicos e ndo
politicos, foi algo incomum frente a realidade do interior do Nordeste e de outras regides

brasileiras, nas quais predominam as relagdes sociais baseadas no clientelismo.

O programa induziu a construcdo de um dos tipos de capital social que € dos mais
escassos em comunidades empobrecidas: o0 “linking social capital”, ou o estabelecimento
de relagfes sociais reciprocas entre as comunidades pobres e as instituicdes, neste caso

especifico, estatal s.ﬁ|

Como jafoi dito, apesar de TENDLER (1998) néo trabalhar especificamente com a
nocao tedrica de capital social, se utilizados os tipos e dimensdes deste, delimitados no
capitulo anterior, € notdrio, em seu relato analitico, a relacdo desta politica publica com a
induc&o de capital social. Como estes 7.300 agentes de salide eram pessoas profundamente
“enraizadas’, “imbricadas’ e “ participantes’ das realidades sociais em que, posteriormente,
atuariam como funcionérios publicos, tal fato possibilitou que o capital socia existente
entre estes “novos funcionarios’ e as comunidades — capital socia tipo “cola’ ou

Bl

“comunitario”, “bonding socia capital”™-— permeasse e fosse introduzido na nova relacéo

¥ Doravante, neste estudo, chamaremos este tipo de capital social —“linking social capital” - como capital
socia institucional.

3 | gualmente, este tipo de capital social —“bonding social capital”- ser4 somente intitulado como capital
social comunitério.
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socia criada entre o Estado (agentes comunité&rios de salde) e a sociedade.
Consequentemente, isto induziu a formagdo do capital social institucional, especialmente

na sua dimensao de “ enraizamento”.

Ja a dimensdo “autonomia’ do capital socia institucional - agui relacionada a
eficiéncia, integridade e independéncia do setor publico - foi conseguida com um eficaz
programa de capacitacdo que qualificou uma forga de trabalho numerosa e despreparada do
ponto de vista técnico. Por outro lado, a dimensdo autonomia do capital social comunitario
— agui compreendida pela participagcdo civica dos membros da comunidade — ocorreu
mediante 0 processo de selecdo por mérito — 0s que ndo foram selecionados redizaram a
acdo vigilante sobre os funciondrios escolhidos — e pelas constantes campanhas
publicitarias do governo estadual, que informaram e esclareceram sobre o programa e 0s
deveres dos funciondrios, também estimulando, assim, a acdo fiscalizatoria das

comunidades sobre o programa.

Como pode ser visto, 0 Estado conferiu aos agentes de salide o “ status funcional”,
permitindo que estes funcionarios fossem respeitados pelas populagdes rurais das
comunidades beneficidrias do programa. O que TENDLER (1998) demonstra é que este
programa teve éxito pela sua eficiente estratégia operacional .

Por um lado, “embora esse caso possa ser considerado um sucesso ha
descentralizacéo do servigo publico do governo estadual para o municipal, o sucesso teve
mais relacdo com algo feito pelo governo central e ndo pelo municipal. O governo
estadual controlou com méo de ferro a contratacéo, o treinamento e a socializacdo de

uma forca de trabalho essencialmente municipal” (TENDLER, 1998, p. 67).

Por outro lado, os funcionérios (os agentes de salide locais) ofereciam uma gama de
servicos mais personaizados do que os “especialistas’ recomendam, e considerados,
muitas vezes, como desvios do trabalho real. Entretanto, esta aproximagdo permitiu que se
construissem relagdes de confianca entre estes trabalhadores e os cidad@os. Conforme a
autora, “ o maior poder de decisdo incorporado em definicdes de trabalho mais amplas se
repetia na maior autonomia formal e num “ status” mais elevado concedido pelo governo

as chefes de enfermagem do programa” (Ibid, p. 66).
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O Programa de Empregos de Emergéncia

Os programas publicos federais, estaduais e municipais de emergéncia para a
criacdo de empregos e de distribuicdo de agua e de cestas aimentares béasicas ja sdo
seculares no Nordeste brasileiro. No entanto, a resposta do governo do Cearg, na seca de
1987, “(...) representou um desvio radical em relacdo ao passado e aos programas de
outros estados. O estado foi bem sucedido sobretudo, na superacdo de uma tradicéo
profundamente arraigada de clientelismo na alocacdo dos projetos de obras, dos
empregos e do abastecimento em carater de emergéncia. Por um lado, ele retirou o poder
das elites locais, assegurando um forte controle central sobre a administracdo do
programa de combate a seca. Por outro lado, iniciou um sistema altamente
descentralizado e ordenado de tomada de decisdes em torno da alocacdo dos empregos,
dos projetos de construcéo e do abastecimento de socorro. O novo método cresceu de
baixo para cima com base em decisdes tomadas por assembléas comunitarias e remetidas
para conselhos municipais reunidos especialmente para esse fim. O processo foi dirigido
pel os agrénomos responsavels pelos escritorios regionais de servico de extensdo rural do
Estado, de acordo com critérios estritos ditados pelo governo estadual” (TENDLER,
1998, p. 71-2).

A autora demonstra ainda gue um dos motivos gque possibilitou o éxito do programa
de empregos foi a protecdo que 0 governo estadual, através da agdo da secretaria estadual
de acdo social, deu aos técnicos da Emater na conducdo do programa, no plano local. Esta
protecdo e valorizacdo foram estabel ecidas pela obrigatoriedade de conducéo e presidéncia
dos conselhos municipais por estes técnicos locais e, também, pelas instrugdes e limitagdes

sobre como o programa deveria funcionar.

Gragas a esses mecanismos, 0S extensionistas conseguiram romper com as
“amarras’ do clientelismo a que estédo habitualmente submetidos e coagidos, visto que se
encontram submergidos nos locais que residem e trabalham. Mas este éxito na conducéo
do programa, por parte dos extensionistas locais, também se deve a que as exigéncias e 0
reconhecimento (mérito) do trabalho desenvolvido pelo programa de empregos de
emergéncia de 1987 diferiam do trabalho desenvolvido em épocas normais pelos
extensionistas. E inegavel que a calamidade provocada pela seca impunha um maior

sentido de responsabilidade e de compromisso dos extensionistas locais com a causa
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publica. Este sentido de responsabilidade e de compromisso dos técnicos locais, aliado a
protecdo e forte normatizagdo do programa, permitiu que a dimensdo “autonomid’
(integridade, independéncia e eficiéncia) do capital socia institucional fosse induzida
(TENDLER, 1998).

A formagdo do capital social institucional, em sua dimensdo enraizamento, neste
caso especifico representado pelas relagdes sociais estabelecidas entre a sociedade e o0s
agentes publicos, através das assembléias locais e dos conselhos municipais foi induzida,
em parte, por esta dimensdo autonomia. Ou sga, as populacdes beneficidrias, ao
compreenderem a mudanga de postura nas decisdes dos recursos do programa, que
historicamente beneficiavam os setores das dlites locais, especialmente os latifundiérios, se
sentiram mais motivadas e participaram mais ativamente destes espacos representativos de

relacdes sociais formadoras de capital social institucional.

TENDLER também afirma que as “(...) instrucdes e limitacbes sobre como o
programa devia funcionar localmente criaram as condigbes para o surgimento de uma
maior heterogeneidade de opinido entre as elites locais e para a existéncia de um forum
onde alguns atores de elite desenvolveram uma voz mais voltada para o bem publico. (...)
0 governo estadual cercou as comunidades rurais e as cidades de mensagens publicas
sobre o0 programa que, como na iniciativa da medicina preventiva, criaram alguns
constrangimentos para individuos que visassem somente o interesse préprio, tanto entre as

elites quanto entre os funcionarios publicos” (1998, p. 93-4).

Finalizando esta secdo, cabe ressaltar ainda as experiéncias relatadas por
KLIKSBERG (1999). O autor apresenta trés experiéncias de construcdo de capital social
na América Latina: (i) a Vila El Salvador em Lima no Peru; (ii) as feiras de consumo

familiar daVenezuelae (iii) o orcamento participativo em Porto Alegre.

Estas experiéncias ndo serdo sintetizadas pois, exceto o caso do orcamento
participativo de Porto Alegre, ndo sdo experiéncias de politicas publicas induzindo a
formacdo de capital social. Ao contrario, as experiéncias que ocorrem no Peru e na
Venezuela sdo experiéncias que demonstram como a capacidade auto-organizativa das
sociedades locais € capaz de construir os varios tipos de dimensdes do capital social,

através, principamente, da expansdo do grande estoque de capital social tipo comunitério,
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fruto de seus acumulos histérico cultural, que possuem essas populacbes empobrecidas da
Américalatina

Ou sga, estas experiéncias demonstram que além das politicas publicas, outros
arranjos sociais organizativos, quando inseridos em um ambiente socio-politico que Ihes
permita cultivar e expandir tipos e dimensdes do capital social, também sdo formas de
induzir o capital social na sociedade.

Especiamente a experiéncia de Vila El Salvador, em Lima, Peru, € ilustrativa de
como o capital social comunitério pode construir relacdes sociais que permitam as criagdes
dos tipos de capital social extra-comunitéario e institucional. A Vila El Salvador, que
inicidlmente constituia uma érea ocupada, através da organizagcdo loca chega a se
transformar em um municipio. O interessante, neste caso, € que a institucionalidade formal
do municipio se adaptou a institucionalidade historica das populacdes oriundas das

comunidades indigenas, que conformam a etnia predominante nesta ocupagdo humana.

O relato das experiéncias de maior éxito na criagdo de capital social, introduzidas
por DURSTON (1999) e TENDLER (1998), possibilitam que se identifique alguns
elementos ou mecanismos destas politicas publicas que permitiram a inducdo de capital
social. E 0 que sera feito na segio seguinte. O objetivo é identificar estes mecanismos
operacionais de politicas publicas para que se possa, no Capitulo trés, avalia-los em relacéo
a sua presenga, intensidade e qualidade incidentes no objeto de pesquisa desta dissertacéo,
“alinhainfra-estruturado PRONAF".

24 — A ESTRATEGIA OPERACIONAL EM POLITICAS PUBLICAS:
MECANISMOS QUE INDUZEM A FORMACAO DE CAPITAL SOCIAL

A literatura oferece algumas licdes sobre as politicas publicas que foram bem
sucedidas na indugdo a formac&o do capital social. Em primeiro lugar, vale ressatar o que
foi demonstrado, com énfase, por DURSTON (1999), mas que € um trago comum destas:
politicas publicas induzem capital socia quando sdo formatadas operacionalmente para tal
finalidade.
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Ou sgja, a inducdo de capital social em politicas publicas tém que ser uma opg¢éo
intencional dos seus formuladores e executores. Por isto € que se usa o termo indugdo. A
literatura demonstra que a formagéo de capital social, através da agdo de politicas publicas,

€ uma estratégia nitidamente intencional .

Aqui pode ser feitaa “ponte tedrica’ com o capitulo anterior, no qual se analisou a
evolucdo da nogdo conceitual sobre capital social. Como visto nos exemplos préticos
relatados por KLIKSBERG (1999), DURSTON (1999) e TENDLER (1998), o capita
social pode ser induzido tanto por agdes de politicas publicas como pela capacidade auto-

organizativa da sociedade, ou ambos.

Pode-se tentar estabelecer uma regra mais ou menos geral para esses casos, mesmo
que sgja possivel antever que a realidade podera demonstrar que as excegdes sgjam parte
importante desta regra. Ou sgja, ambientes sdcio-econdmicos e politicos mais repressivos,
menos democraticos, mais verticais (na acepcdo de PUTNAM), mais clientelistas ou mais
patrimonialistas (na acepcdo weberiana), sGo os ambientes em que se faz mais necessaria a
coercao ou a protecdo do Estado para a expansdo dos varios tipos e dimensdes do capital

social.

Gerdmente, estes mesmos ambientes s80 0S que Se encontram menos
desenvolvidos e mais empobrecidos. Ressalve-se a condigéo gera para esta afirmagéo,
pois como a pesquisa de PUTNAM (1996) demonstra, ndo existe associagéo direta entre
modernidade sbcio-econémica e melhor desempenho institucional ou ambiente mais

democrético, com relagcdes socio-politicas mais horizontais.

No entanto, de acordo com a avaliagdo de PUTNAM (1996), em seu estudo
comparativo sobre as regides italianas, a modernidade econémica ndo € determinante, mas
influencia a conformacdo do ambiente socio-econdmico e politico. Entdo, ndo se pode
generalizar que onde existam ambientes mais democraticos e horizontais ocorram,
necessariamente, maior grau de rigueza econémica. No entanto, parece ser possivel
generalizar, ressalvando as excegles, que onde existam ambientes mais anti-democréticos

e verticais, ocorreramaior nivel de pobreza econémica.

N&o que se tome, nesta conclusdo, uma perspectiva dualista, mas sm que

ambientes institucionais mais verticais e clientelistas ndo permitem a formagdo e a
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expansdo dos varios tipos e dimensdes do capital social, especiamente aqueles dos tipos
extra-comunitario (lagos fracos) e ingtitucional. Entdo, estes mesmos ambientes ndo
permitem um melhor aprimoramento das relagbes econdémicas, visto que estas, de acordo
com GRANOVETTER (apud ABU-EL-HAJ), estdo “embebidas’, ou inseridas, nas
relagOes sociais. Consequentemente, estes ambientes institucionais tendem a induzir maior
nivel de pobreza do que de riqueza econdmica.

Em que esta discussdo cruza com 0O objetivo desta dissertagcdo que procura
relacionar capital social com politicas publicas? Ora, principalmente no caso dos paises em
desenvolvimento, como os latino-americanos, politicas publicas tém como principal
finalidade o combate a pobreza e a marginalizacdo social. E, de acordo com a conclusdo
acima, geramente os ambientes institucionais em que se Situam estas populacoes
empobrecidas, especialmente as rurais, so clientelistas, baseadas em relacfes sociais mais

verticas.

Existem duas possibilidades destas populagbes empobrecidas romperem com as
“amarras’ do clientelismo que Ihes impedem construir aternativas de desenvolvimento
local. A primeira e a mais dificil € o surgimento de um processo auto-organizativo e
“questionador” no seio destas préprias populacfes. Este processo gerado é altamente
conflitivo e depende essencialmente da formagéo das liderancas politicas comprometidas

com os interesses destas popul agoes.

A segunda possibilidade, que ndo prescinde da primeira, ao contréario também
depende dela mas, através da politica publica, o Estado, agui representado em um esfera
mais central do que a local em questdo, cumpre uma fungdo coercitiva e protetora do
emergente capital socia, que facilita a sua criagcdo e a expansdo dos seus Varios tipos e

dimensdes.

O Estado, aqui em uma esfera mais central, tem entdo a funcdo de tentar criar um
ambiente institucional local que sgja mais favoravel a expansdo dos tipos e dimensdes do
capital social. Para isto, cabe a0 Estado reconhecer que as populagbes rurais estdo
geramente submergidas em ambientes desfavoraveis e que € necessario, por parte deste
Estado central, instituir nas suas politicas publicas mecanismos operacionais que permitam
a protecdo e a coercdo das populagdes rurais contra 0 autoritarismo e o clientelismo
politico local dominante.
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Ora, esta edtratégia somente é possivel se o Estado centra admitir a
descentralizacdo de aguns tipos de politicas publicas e, caso nesta estratégia de
descentralizacdo hagja a intencionalidade de induzir capital social, prever que
inevitavelmente ocorrerdo alguns conflitos. HIRSCHMAN, € um dos autores que assim
argumenta, pois “ um alto nivel de confianga matua permite aos individuos reduzr o tempo
e 0 custo que implica proteger-se contra 0s riscos gque poderiam resultar das transagtes
comerciais ou ndo comerciais realizadas com os demais individuos. Mas a discordia, ao
igual que a concordia, também pode fomentar o capital social. O conflito e a discrepancia,
(...) quem sabe, sejam mais criadoras de capital social que a propria cooperagdo pacifica
assinalada por Putnam e sgjam ademais, em definitivo, indicadores mais relevantes da
vitalidade e da coesdo de uma sociedade. Para entender os mecanismos de criacéo de
capital social, é preciso entdo prestar atencdo também aos conflitos. Havera que
discriminar entre conflitos criadores e conflitos destruidores de dito capital; combinar
andlises quantitativas e qualitativas para medir a relevancia dessa conflitualidade
virtuosa e avaliar ndo somente a quantidade, sendo também a qualidade dos conflitos”
(apud SANTISO, 2000, p. 99-100).

Ademais, o clientelismo ndo se configura somente nas relagdes sociais locais, ele
também acontece nas relagBes institucionais entre os diversos niveis de governo. A
elaboracdo e a aplicacdo de politicas publicas que induzam capital social tem que estar
acompanhada, por parte do Estado central, de disposicdo para romper estes lacos
clientelistas existentes entre os governos centrais e locais. E existem mecanismos para o
Estado central proteger o capital social “embrionario”, contrariando interesses dominantes
locais e sem romper com a autonomia dos governos locais. A publicizacdo e o
esclarecimento da sociedade civil local acerca das politicas publicas descentralizadas,
como bem demonstra TENDLER (1998), nos casos dos programas do governo cearense, €

um destes mecanismos possivels.

E l6gico que antecede a estas consideragdes o proprio reconhecimento, pelo Estado,
de que as relagbes sociais perfazem importante componente das estratégias de
desenvolvimento. Ou sgja, 0 reconhecimento de que o capital social € uma nogéo tedrica
que deva ser aplicada na construcdo prética de alternativas de desenvolvimento, através do
instrumento das politicas publicas.
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As experiéncias relatadas por TENDLER (1998) e DURSTON (1999) também
comprovam outra conclusdo que jafoi frisada no Capitulo um: De fato, tanto na Guatemala
como no Ceard, as politicas publicas adotadas continham mecanismos operacionais que
permitiram o éxito na inducéo de capital social. Em ambos os casos, estes mecanismos
operacionals protegeram 0 emergente capital social e contrariaram fortes interesses das
elites locais. Como sera visto adiante, o comprometimento e o tipo de acdo dos
funcionérios publicos locais foram chaves para o éxito dessas politicas. No entanto, esses
funcionérios locais ndo teriam conseguido cumprir esta fungdo se ndo tivessem tido o
apoio e a protecdo dos funcionérios responsaveis pela gestdo dos programas dos governos
centrais.

E, comprovando empiricamente o que vimos na parte tedrica do Capitulo um, o
comprometimento das burocracias centrais, exercendo a dimensdo da autonomia do capital
socia institucional, somente foi possivel gragas ao surgimento, tanto na Guatemala como
no Ceara, de um novo ambiente politico mais democratizado, o qual permitiu o0 acesso das

elites politicas reformadoras ao aparelho do Estado.

Pode-se resumir 0s mecanismos operacionais destas politicas publicas na inducéo
de capital social em dois grandes eixos, ja citados, mas que serdo detalhados na sequéncia:
(i) a descentralizacdo de politicas publicas e o papel do governo centra e (ii) o
enraizamento e a autonomia dos funcionarios publicos no plano local.

24.1 — A questdo da descentralizacdo das politicas publicas e o papel do governo
centralEI

Uma indagacéo inicial que se pode fazer sobre a temética da descentralizac8o das
acdes do Estado é por que esta proposta surge com forca no periodo recente? E possivel
estabelecer a hipdtese de que a temdtica da descentralizacdo de politicas publicas é
decorrente da importancia que o “local” ganha no atual estagio da modernidade. De acordo
com GIDDENS (1991), a modernidade é inerentemente globalizante e a principal causa

disto se encontra no distanciamento entre 0 tempo e 0 espaco.

¥ Alguns dos comentérios desta seczo se fundamentam em CASTILHOS, 2001.
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A globalizacgo na modernidade € um processo que provoca uma série de alteragdes
nos padrdes culturais e nos modos de vida das sociedades modernas, que vao aém das
questdes econdmicas. O autor ressalta que “ a importancia indevida que os socidlogos tém
conferido a idéia de sociedade, no que ela significa [de] um sistema limitado, deveria ser
substituida por um ponto de partida que se concentra em analisar como a vida social é
ordenada através do tempo e do espaco — na problemética do distanciamento tempo-
espaco. A estrutura conceitual do distanciamento tempo-espaco dirige nossa atencéo as
complexas relacOes entre envolvimentos locais (circunstancias de co-presenca) e
interacdo através de distancia (as conexdes de presenca e auséncia). Na era moderna, o
nivel de distanciamento tempo-espaco é muito maior do que em qualquer periodo
precedente, e as relacdes entre formas sociais e eventos locais e distantes se tornam
correspondentemente alongadas. A globalizacdo se refere essencialmente a este processo
de alongamento, na medida em que as modalidades de conexao entre diferentes regides ou
contextos sociais se enredaram através da superficie da Terra como um todo” (1991, p.
69).

Para 0 mesmo autor, 0 atual estagio da modernidade, designado por muitos como
globalizacdo, pode ser caracterizado como a intensificagdo das relaces sociais em escala
mundial, que ligam localidades distantes de tal maneira que acontecimentos locais séo
model ados por eventos ocorrendo a muitas milhas de distancia, e vice-versa.

A partir desta andlise pode-se formular a compreensédo de que em um mundo
globalizado cresce cada vez mais aimportancia do local. Ou sgja, o local, na modernidade,
€ um fator estrutural, essencia e necessario a ser considerado em novas estratégias de
desenvolvimento. Neste sentido, “ Ruerschemeyer e Evans vincularam a crescente
descentralizacdo do Estado a complexificacdo social que toma diferentes formas como,
por exemplo, a diversidade das categorias ocupacionais, 0 aumento do nimero de setores
econdmicos dinamicos e 0s contatos intensos com o mercado internacional” (apud ABU-
EL-HAJ, 1999, p. 65).

E por isto que na literatura internacional e nas agdes dos organismos publicos e
privados relacionados com a temética do desenvolvimento, comeca-se a entender este
altimo mais como um fendmeno territorial do que setorial, dado que a nogédo de territorio
aqui utilizada também se confunde com a nogéo de espago local.
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Concomitante com a crescente importancia da perspectiva territoria na discusséo
sobre o desenvolvimento, também torna-se crescente a nogdo sobre capital social na
modernidade. Para PUTNAM, “(..) a importancia do capital social € maior nas
sociedades modernas ( industrializadas ou pés-industrializadas) do que nas sociedades
tradicionais. Pois a cooperacdo impessoal € mais necessaria. A necessidade do capital
social aumenta com o desenvolvimento econdomico” (1996, p. 187).

Independentemente de interesses politicos e econdmicos, mas, a0 mesmo tempo,
ndo desconsiderando-os, o local faz parte da sociedade moderna e tende a ser cada vez
mais valorizado pelas diversas correntes politicas que travam suas disputas dentro desta
sociedade.

A valorizagéo do local parece transformar-se entdo em uma perspectiva irreversivel
na modernidade, sendo inclusive conformada por diferentes concepgdes ideoldgicas.
Segundo BARBOSA, “é possivel observar, contudo, que da combinacdo entre a
descentralizacdo politico-administrativa (...) originaram-se duas leituras ou variantes,
dependendo do conjunto de componentes enfatizado para orientar e legitimar a acdo dos
governos locais. Desse modo, tanto o paradigma tem sido acessado pela via do que
[HARVEY] (...) conceituou como empreendedorismo urbano — a versdo empresarial,
conservadora, que enfatiza a agdo local no sentido de projetos claramente capitalistas de
dinamizacao da economia local (...) — como pela via de uma leitura de esquerda, que vé no
novo modelo uma estratégia para o aprofundamento da democratizacdo da sociedade,
enfatizando a participacdo popular como meio de assegurar apoio para politicas
redistributivas e, em alguns casos como o de Porto Alegre, até mesmo projetos de
desenvolvimento com intengGes notoriamente anti-capitalistas’ (2000, p. 42).

Entretanto, e a partir deste acumulo, faz-se necessario estabelecer uma “ponte
tedrica’ deste debate, com a finalidade de explicitar as necessérias ponderacOes, com
alguns dos temas e argumentos que foram discutidos na secdo anterior: o contexto politico
atual em que se encontra o Estado e o seu significado. Ao mesmo tempo em gque 0 avango
da modernidade impfe uma crescente importancia das estratégias locais na busca do
desenvolvimento, sendo que as acgbes de descentralizacdo do Estado fazem parte destas
estratégias, a literatura internacional sobre a reforma do Estado (teoricamente dominante
no momento atual), por sua vez, impde receituarios que prejudicam gue se encontre, neste
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periodo de rapida e constante transi¢cdo em que estamos, a melhor compreensdo sobre qual
deveria ser afuncdo do Estado nestas estratégias de descentralizaco.

TENDLER (1998) demonstra com muita nitidez esta conclusdo. Segundo a autora,
0 “saber dominante” na comunidade internacional que elabora, propde e executa questoes
relativas ao desenvolvimento, defende que a eficiéncia € maior nos governos locais do que
nos centrais e que a prestacéo de servigos oferecida por organismos ndo governamentais

(ONGs) também é melhor do que aquel es dos organismos governamentais.

Porém, de acordo com a autora, as experiéncias dos programas do governo cearense
nao confirmam estas conclusdes. Pois, “ nesse sentido, as descobertas (...) confirmaram o
ironico paradoxo da descentralizacdo tdo competentemente identificado por Rudolf
Hommes, ex-ministro de Estado da Colémbia, um dos paises que levou muito a sério a
descentralizacdo. Segundo Hommes, a descentralizacdo exige mais centralizacdo e mais
habilidades politicas sofisticadas no nivel nacional” (TENDLER, 1998, p. 196).

O pensamento atual, prossegue a mesma autora, sobre reforma do setor publico e
descentralizacdo, mistura argumentos oriundos do campo da economia com perspectivas
sobre sociedade civil e participacéo retiradas de textos sobre ciéncia politica, democracia e
acao de ONGs. Ela denomina este conjunto como a “literatura sobre descentralizacdo e
participacéo”. Esta literatura defende a maior eficiéncia do governo local em relacéo ao
central, baseando-se, principa mente, no argumento de que a proximidade do governo local
em relacdo aos cidadaos o torna mais vulneravel as pressdes dos interessados e facilita a
estes ficar mais bem informados e, a partir dai, reivindicar mais vigorosamente um bom
servigo. Paraisto, o governo central tem que abrir m&o de poder, perdendo a maior parte de
suas fungdes — mantendo apenas as que Ihe conferem algumas vantagens comparativas
como a cobrancga de alguns tipos de impostos — e ser mais um espectador das agOes a serem
realizadas pelos governo e sociedade locais (TENDLER, 1998).

A autora ressalta ainda que a abordagem da literatura sobre descentralizacéo e
participacéo, ao enfatizar um papel preponderante da sociedade civil e das associagOes
civicas (como as ONGs), como elementos centrais responsaveis pelo éxito do governo

local, traz dentro de si o fundamento tedrico datese culturalistade PUTNAM.
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(1998) ndo condizem com o defendido pela literatura sobre descentralizagao e participacao.
Ao contrario, 0 que estas experiéncias possuem do componente descentralizacéo “(...)
revelaram algo bem diferente da transferéncia unidirecional de poder e de dinheiro do
central para o local que esta no centro do retrato estilizado da descentralizagdo. De um
modo bastante surpreendente, o governo central retirou poder do governo local, muito
embora suas ac¢Oes tenham contribuido, em Ultima instancia, para o fortalecimento da
capacidade do governo local. (...) As melhorias no governo local revelaram-se menos
decorrentes da descentralizacéo do que de uma dinamica de trés diregbes entre o0 governo
local, a sociedade civil e um governo central dinamico. O governo central nao foi, de
modo algum, a palida visdo de um passado supercentralizado. Ele também fez coisas
diferentes do que fizera no passado — ndo necessariamente um volume menor das mesmas
coisas, e tampouco em concordancia com suas supostas vantagens comparativas’
(TENDLER, 1998, p. 199-200).

Como jafoi relatado, TENDLER néo trabalha, em sua andlise, sobre o0s programas
de governo do Ceara, com a nocéo de capital social. E surpreendente, assim, encontrar em
uma das passagens de seu livro uma explicacéo sobre a dindmica de trés direcfes entre o
governo local, a sociedade civil e o governo central, que no fundo exprime, na concepcéo
teorica utilizada nesta dissertacdo, a possibilidade real de indugdo de capital social através
das acOes do Estado e a consequente critica a concepcéo determinista de PUTNAM. A

autora acentua que:

“(...) embora associagbes civicas e outras nao governamentais fossem
frequentemente atores importantes nesses casos, em muitos exemplos isto foi
viabilizado por algo que o governo fez antes. De mais a mais, os resultados da
indugdo de desempenho da sociedade civil sobre o governo frequentemente
operaram sua magica no governo central, e ndo no local. Além disso, alguns
membros das associagdes civicas ou de organizagcbes ndo governamentais
migraram para o governo, fazendo aliancas com colegas de idéas semelhantes
gue la estavam. Uma vez no governo, eles continuaram a relacionar-se com sua
rede externa, e assim transpuseram a divisdo publico-privado. Embora este
processo sgja bem conhecido de qualquer observador publico, vale a pena
menciona-lo aqui porque ele significa que o suposto limite claro entre governo e
nao-governo € na verdade bastante indistinto. Assim, o governo levou a sociedade
civil a se formar, ao mesmo tempo que a sociedade civil agiu independentemente
do governo externo para contestar sua sensatez e suas agdes ou para reivindicar
um servico melhor. Portanto, até onde a sociedade civil contribuiu para o bom
desempenho ela ndo era necessariamente preexistente ou total mente independente
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do governo. A explicacdo de como os governos melhoram encaminhada por essa
descoberta da casualidade nas duas diregdes entre a formacéo da sociedade civil
eas rrgrorias na qualidade do governo é mais complexa do que a do cenario da
D&P = Ao mesmo tempo, tal complexidade permite maior intervencao dos
plangjadores no fortalecimento da sociedade civil do que a permitida por uma
perspectiva determinista (path dependent), tdo prestigiada atualmente na
literatura sobre desenvolvimento” (TENDLER, 1998, p. 199).

Esta andlise decorrente da observacdo de algumas politicas publicas no Estado do
Ceara, demonstra, de uma forma prética, a no¢éo conceitual-analitica de capital social
formulada por WOOLCOCK (1998), apresentada no Capitulo um. Quando este autor
estabel ece, nesta noc&o, que a concepcdo de capital social € multidimensional e dinamica,
em vez de estéatica e determinista, ele esta estabelecendo teoricamente a inter-relacéo que

TENDLER demonstra com seus exemplos empiricos.

Primeiramente, ressalte-se que a delimitacdo entre esfera publica e privada ndo é
t&o nitida na realidade como parece ser no enquadramento tedrico de PUTNAM (1996).
Ora, como estes limites ndo sdo nitidamente conformados, as relacfes sociais entre 0s
individuos na sociedade e as relagcbes destes individuos com o0s organismos estatais,
conseguentemente, também ndo sdo nitidamente delimitados. Dai deriva, nesta nocéo

tedrica, os varios tipos de capital.

Em segundo lugar e decorrente desta primeira conclusdo, a motivagdo para a
inducdo do capital social, nestes casos, é facilitada pela acdo de um agente externo (o
governo central). Masisto ndo significa que caiba a este governo central aresponsabilidade
na formagdo deste capital social. Forma-se uma mutua interdependéncia entre o governo
local, a sociedade local e o governo central, que forma o capital socia, e estes trés
elementos tanto dependem como também possuem alguma independéncia, entre si. Esta
mesma consideracdo pode ser dita de outra forma: sdo dependentes e independentes entre
Sl 0s vérios tipos e dimensdes do capital social, existe alguma forma de sinergismo ou
mutualismo entre estes tipos e dimensdes. Isto € que conforma o cardter dinamico ao
capital social, na nog¢éo formulada por WOOLCOCK (1998).

O reconhecimento da existéncia de relagdes sociais clientelistas no nivel local, pelo
governo central, ao estipular mecanismos operacionais nas politicas publicas que protegjam

% D&P é a sigla que TENDLER usa para designar o pensamento atual dominante na literatura sobre
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os funcionarios publicos locais e 0 emergente capital social local, € um dos pré-requisitos
das experiéncias préticas de politicas publicas demonstradas por DURSTON (1999) e
TENDLER (1998).

No caso dos programas do governo cearense, TENDLER (1998) demonstra que
havia uma forte desconfianca do Estado central em relagdo aos governos locais. Pois “ a
desconfianga induziu 0 estado a controlar agressivamente as caracteristicas municipais
dos programas, a socializar os funcionarios municipais com os padrdes de exceléncia, a
estabelecer critérios destinados a impedir o abuso de poder e a aumentar a eficacia do

programa, e a educar os cidadaos para manter a vigilancia” (1998, p. 203).

A concepcdo dominante na literatura sobre descentralizagdo e participagcdo néo
atribui papel determinante ao governo central na vigilancia do governo local, pois este
papel é atribuido unicamente a sociedade civil. Os exemplos concretos demonstram que
em ambientes institucionais fortemente clientelistas e verticais, esta aposta Unica na
sociedade civil pode se demonstrar insuficiente e ineficaz (1bid).

Na experiéncia da Guatemala, 0s organismos estatais protegeram as organizagoes
camponesas locais contra os interesses dominantes. Na formag&o dos conselhos municipais
e regionais os representantes dos governos municipais néo tiveram o papel dirigente que
pretendiam.

Nos programas de governo cearense participaram somente oS municipios que
seguiram as regras determinadas pelo governo estadual (que neste caso, era 0 governo
central). Dado que “ os que contrariavam tais regras foram excluidos, ao mesmo tempo em
gue sofreram pressdes para aderir exercidas por um eleitorado esclarecido pelas recentes
campanhas publicas de informacdo sobre seus direitos a ter bons servigos (...). Pela
mesma razao, os prefeitos que efetivamente entraram no programa foram submetidos a
exigéncias de comportamento responsavel feitas pelo seu eleitorado. Assim, o que levou a
um ritmo e a um padréo de envolvimento municipal ndo foi uma politica equilibrada de
descentralizagdo ou um programa aplicado de modo uniforme. Mais exatamente, foi o
padrdo idiossincratico de respostas dos prefeitos e de seus eleitores a esse conjunto de
inducdes e punicoes’ (TENDLER, 1998, p. 202).

descentralizac&o e participacdo.
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Finalizando, cabe ressaltar alguns outros importantes mecanismos operacionais que
garantiram o éxito destas politicas publicas. Um deles € o instrumento da formac&o ou da
capacitacdo promovida pelos governos centrais aos funcionarios publicos e beneficiarios
destas mesmas politicas. Outro que pode ser citado é a protegdo aos conselhos locais, ndo
permitindo que os mesmos se tornassem meros espacos de referendo dos interesses dos
governos locais, mas sim espagos reais de exercicio do capital institucional — paraisto foi
fundamental n&o conceder a presidéncia (ou diregdo) dos conselhos aos representantes dos
interesses dos governos locais. O Ultimo mecanismo operaciona que se pode citar € a
publicidade, a informac&o sobre os direitos dos beneficiarios dos programas e também
sobre os deveres dos funcionérios, o que permitiu uma eficiente fiscalizagcdo da sociedade

civil sobre os funcionarios e os governos locais.

2.4.2 — O enraizamento e a autonomia dos funcionarios publicos no plano local

A sintese das experiéncias de politicas publicas demonstradas, na Guatemala e no
estado do Ceard, possuem caracteristicas comuns em relacdo ao papel dos funcionarios
publicos. Inicialmente, a caracteristica de “enraizamento”, ou sgja, os funcionarios vivem e
participam socialmente do meio em que trabalham. Este fato ocorreu com as agdes dos
agentes de salide e também com os técnicos da extensdo rural no Ceara e os promotores de

desenvolvimento na Guatemala.

Existe, neste caso, um compromisso de longo prazo entre os prestadores de servicos
(funcion&rios) e os “tomadores’ destes servigos, ou sgja, as comunidades rurais. Este fato
faz com que surja um reconhecimento por parte dos beneficiarios (comunidades rurais) de

gue havera constancia e continuidade no trabalho desenvolvido pelos funcionarios.

Mas a dimensdo enraizamento do capital social institucional, neste caso a relacéo
dos funcionérios publicos com as comunidades, ndo se da simplesmente pela proximidade
geogréfica existente entre estes. Para isso, foi fundamental, nas experiéncias demonstradas,

0 compromisso dos funcionérios publicos com os problemas do publico beneficiério.

Assim, um dos mecanismos operacionais utilizados pelo governo central, nestas
experiéncias publicas, é a valorizagdo do funcionario publico e a maior flexibilizagdo do
seu trabalho, acompanhada de maior autonomia para decidir locamente, junto com os
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beneficiarios a sua agenda de trabalho. Tais mudancas traduziram-se em maior dedicagdo
ao trabalho dos funcionérios.

TENDLER (1998) demonstra como pode ser mais eficiente uma pauta de servicos
dos funcionérios mais orientada para a demanda, para as necessidades dos “clientes’ ou as
populacbes beneficidrias, principamente quando estas sd0 marginalizadas ou
empobrecidas. O trabalho mais especializado, orientado pela oferta, € mais apropriado para

beneficiarios mais integrados as relagdes de mercado.

A literatura dominante sobre desenvolvimento tende a condenar o estabel ecimento
das relagBes mais pessoais entre funcionarios publicos e popul ages beneficiérias. Este fato
motiva-se na visdo, predominante na literatura, de que os funcionarios publicos sempre
visam o interesse pessoa e centram-se nos mecanismos de protecdo dos “clientes’

(beneficiarios) em relacdo a estes funcionérios.

E l6gico que existem perigos e possibilidades de desvios do trabalho a serem
evitadas. Pois“ os lagos interpessoais e de identidade de grupo obviamente deixam aberta
a possibilidade de préaticas antidemocréticas. Mas essas praticas por definicdo sdo
castigadas pela lei e as proibicdes aos lacos interpessoais entre funcionarios e interesses
privados pressupdem que as condutas ilegais ocorrerdo. Entretanto, é o conteldo das
relacbes de reciprocidade pessoal (que pode ter o propdsito de fortalecer os atores
débeis), e ndo as relagbes em s, que sdo daninhas a interacdo Estado-sociedade civil.
Evans (...) defende que em multiplos exemplos de lacos positivos, os funcionarios publicos
desenvolveram compromissos associativos, ndo pessoais. E dizer, sua lealdade é
primariamente com a comunidade local, com a qual se sentem identificados, ndo com
pessoas individuais’ (apud DURSTON, 2000, p. 34-5).

A0 mesmo tempo que o governo central valorizou o trabalho dos seus funcionérios
e permitiu, a0 oferecer-lhes condi¢des de trabalho, que estes tivessem reconhecimento
pelas populagdes beneficidrias, também impds critérios e rigor no cumprimento das
funcbes dos funcionérios, sendo que, através dainformacado, salientou e deu condicdes para
que as populacdes beneficiarias cumprissem o importante papel de vigilancia do trabalho

dos funcionarios.
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E 6bvio que antecede a isto, conforme ja foi visto, a protegdo e a coercéio que o
governo central deu a estes funciondrios em relacdo aos interesses clientelistas e
dominantes na realidade local. Nestas experiéncias os funcionérios viviam nas proprias
localidades ou municipios em que atuavam. Isto foi importante para a identidade e a nogcéo
de continuidade na parceria, mas estes servidores publicos, nas trés experiéncias
analisadas, foram elevados ao “ status “ de funcionarios publicos do governo central. Ou
sgja, ndo estavam sob uma influéncia direta dos governantes locais, 0 que lhes permitiu,
em conjunto com a sociedade, cumprir o papel de vigilancia das acdes destes governos

locais.

E este fato que concede a dimensdo autonomia ao capital social institucional
formado. A protecdo do governo central, a dedicagéo e comprometimento dos funcionérios
com os problemas dos tomadores de seus servicos, aindependéncia destes funcionarios em
relacdo aos governos locais e a fiscalizagdo das comunidades em relagdo ao trabalho deste
funcionérios. Todos estes elementos permitiram uma postura de integridade, eficiéncia e
independéncia, componentes da dimensdo autonomia do capital socia institucional, destes

funcionérios publicos.

As questdes apresentadas neste Capitulo dois, como também a base conceitual-
analitica sobre capital social, vista no Capitulo um, serdo utilizadas para a avaliacéo do
objeto de pesquisa desta dissertagcdo: a linha infra-estrutura e servigos aos municipios do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

E 0 que serd demonstrado no préximo capitulo, que objetiva responder as seguintes
questbes. A linhainfra-estrutura e servicos aos municipios do PRONAF induz a formagdo
de capital social? Se sim ou se n&o, porque isto ocorre?
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CAPITULO 3 — A LINHA INFRA-ESTRUTURA E SERVICOS
DO PRONAF COMO INSTRUMENTO DE INDUCAO A
FORMAGCAO DE CAPITAL SOCIAL

3.1- INTRODUCAO

Neste capitulo, pretende-se analisar a implantacdo e desenvolvimento da assim
chamada: Linha Infra-estrutura e Servicos, oferecida aos municipios participantes do
Programa Naciona de Fortalecimento da Agricultura Familiar, mais conhecido como
PRONAF.

Os capitulos anteriores, demonstraram como € possivel, através do exemplo de
experiéncias concretas, verificar que politicas publicas induzem a formacéo de capital
social, desde que sgjam intencionalmente formatadas para tal finalidade, do ponto de vista
de sua operacionalidade. No entanto, apesar de existirem algumas experiéncias bem
sucedidas, a grande maioria das politicas publicas, no Brasil e na prépria América Latina,
ainda demonstram encontrar grandes entraves na indugcdo a formacdo de processos de
capital social e de desenvolvimento. Ou sgja, “(...) se argumenta aqui que, se bem sgja
certo que a integracdo dos temas do capital social e a cultura com as discussdes sobre
desenvolvimento faz mais complexa a busca de estratégias e desenhos adequados, também
0 € que as politicas baseadas em desenhos que margeiam tais aspectos tém demonstrado
ter profundas limitagbes’ (KLIKSBERG, 1999, p. 85).

A introducdo da nocéo de capital social na busca de novos formatos de politicas
publicas que objetivem a construcdo de processos de desenvolvimento ainda € recente no
Brasil, especiamente no espaco socia e institucional em que se enfoca este trabalho, que €
o “meio rura”. Mesmo de forma mais ampla, independentemente do setor ou area
temética, os estudos que avaliam politicas publicas ainda sdo rel ativamente insuficientes no
Brasil (ARRETCHE, 2000).

Esta secdo incursiona neste campo emergente. Primeiramente, buscar-se-a

estabelecer um répido resgate do histérico e da conformacdo de um campo de politicas
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publicas para a agricultura familiar, que se estruturou no periodo recente e hoje esta
presente, principa mente, no conjunto de agbes que compde o PRONAF.

Posteriormente, serdo analisadas algumas consideraces metodologicas sobre a
forma de andlise e a verificagdo do problema e das hipéteses desta pesquisa. Na sequéncia,
serd feita a avaliagdo do objeto da pesquisa, que tém como objetivo a verificagdo, através
dos dados e informacfes sobre os trabal hos e relatérios ja realizados sobre 0 PRONAF, do
problema basico de pesquisa, ou sgja, remetendo-se a pergunta central deste estudo: a
“linha infra-estrutura e servicos aos municipios do PRONAF” induz a formacéo de capital

social?

Por ultimo, sera discutido, baseando-se principalmente na andlise das experiéncias
concretas de politicas publicas que induziram capital social, o que foi realizado no Capitulo
dois, se a estratégia operaciona da “linha infra-estrutura do PRONAF" esta devidamente
organizada para conseguir algar o objetivo de induzir aformagéo de capital social. Ou sgja,
frente aos dados empiricos trazidos pelos trabalhos e relatérios sobre este objeto de
pesquisa, serd analisado quais aspectos justificam, do ponto de vista da sua estratégia

operacional, que esta politica publicainduza ou ndo a construcédo de capital social.

32 - O SURGIMENTO E O CONTEXTO DO PROGRAMA NACIONAL DE
FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR (PRONAF)

No capitulo anterior foi apontada uma breve andlise sobre o surgimento das
politicas publicas para a agricultura familiar, no contexto recente do Estado brasileiro.
Parte desta andlise serd melhor debatida no capitulo seguinte, onde, em uma se¢éo
especifica, avaliar-se-a acerca do papel que desempenha a nocéo tedrica do capital socia
em uma estratégia de desenvolvimento rural para o Brasil. Neste capitulo, apresenta-se a
constituicdo do PRONAF, embora ainda sem a intencéo de tentar conectar este programa

em uma andlise macroecondmica.

Em agosto de 1995, o Governo Federal lancou o PLANAF — Plano Naciona de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — que no final daguele ano funcionaria como uma
limitada linha de crédito de custeio direcionada a agricultura familiar. Em 1996, este plano
transformou-se no PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
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Familiar), legalmente formalizado por decreto presidencial, em 28 de junho de 1996
(VILELA, 1997).

Segundo o “Manual Operacional” do PRONAF (BRASIL, 2000), langado em 1996,
0 PRONAF € um programa de apoio a0 desenvolvimento sustentdvel do meio rural
brasileiro, o qual esta baseado no fortalecimento da agricultura familiar, entendendo este
segmento social como estratégico a seguranca alimentar do pais e a geracdo de emprego e
renda. Ainda de acordo com o manual, € um programa gue se realiza em parceria entre 0s
governos municipais, estaduais e federal, além da iniciativa privada, sendo executado de
forma descentralizada e com a necesséria e ativa participagdo dos agricultores familiares e
suas organizagoes de representacao.

Os objetivos gerais do PRONAF, constantes no mesmo Manual sdo: (i) gjustar
politicas publicas a readlidade da agricultura familiar; (ii) viabilizar a infra-estrutura rural
necessaria a melhoria do desempenho produtivo e da qualidade de vida da populagéo rural;
(ii1) fortalecer os servicos de apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar; (iv) elevar
o nivel de profissionalizagéo de agricultores familiares, propiciando-lhes novos padroes
tecnologicos e gerenciais e (v) favorecer 0 acesso de agricultores familiares e suas

organizagOes ao mercado.

Para alcancar estes objetivos, o programa foi estruturado em quatro grandes linhas
de ac&o, a saber:

a) negociacao de politicas publicas com 6rgdos setoriais;

b) financiamento de infra-estrutura e servigos aos municipios;
C) financiamento da producéo da agriculturafamiliar;

d) capacitacao e profissionalizagdo de agricultores familiares.

O item (b) foi o que originou alinhado PRONAF gue é o interesse primordial desta
dissertacdo. O item (c), por sua vez, hoje abriga todas as linhas de crédito rural do

PRONAF, nas finalidades de investimento ou custeio agropecuario, destinadas a diferentes
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faixas de rendas dos agricultores familiares e também aqueles que sdo assentados em
projetos de reforma agrariaf*]

O item (d) traduziu-se em agumas agbes mais restritas de capacitagdo dos
agricultores familiares e técnicos da extensdo rural vinculados operacionalmente ao
PRONAF. No ano de 2000 é que ocorreu a primeira (e até agora unica) grande agcdo de
capacitacdo dos agricultores familiares participantes dos conselhos municipais de
desenvolvimento rural (CMDR), naqueles municipios beneficiarios da “linha infra-
estrutura e servicos’. O item (a) € uma acd do PRONAF gque € mais interna ao corpo
burocrético que gestiona 0 programa. Ou segja, ndo é uma linha de acéo, propriamente dita,
gue atinge diretamente os beneficidrios (agricultores familiares), diferenciando-se,

portanto, das demais linhas.

3.21—-Alinhadecréditorural

As diversas pesquisas realizadas sobre a linha de crédito rura do PRONAF
demonstraram que houve um avanco significativo no nimero de contratos formalizados
com agricultores familiares, no @mbito do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), via
o PRONAF, aém de reconhecerem o fato de que as unidades produtivas rurais abrangidas
pelo programa possuem mesmo cardter familiar. Dos agricultores que tomaram crédito,
50% “(...) nunca tinham anteriormente realizado uma operacdo de financiamento
bancario. Este montante sobe para 57% se forem incluidos os que ja se haviam
beneficiado do crédito, mas do préprio PRONAF, 88% dos beneficiarios pesquisados
entre 1998 e 1999 pelo IBASE tinham &rea até 50 hectares. Quanto a categoria de
agricultores familiares que recebeu creédito, diz o IBASE que aproximadamente 2/3 dos
beneficiarios podem ser caracterizados como uma agricultura familiar em processo de
consolidacdo e 1/3 correspondem a agricultores mais fragilizados® (ABRAMOVAY,
2000b, p. 3).

ABRAMOVAY (2000b) ressalta que o avanco do programa foi possivel gracas a
introducdo de novos componentes institucionais que permitiram a ampliacdo do publico

total de agricultores familiares, do qual, até entdo, parte significativa encontrava-se

¥ O antigo PROCERA — Programa de Crédito Especial de Reforma Agréria— foi incorporado como uma das
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excluido do sistema financeiro. E 6bvio que esta aberturainstitucional somente foi possivel
em face dos processos conflituosos que permitiram o exercicio de grande pressdo social
sobre os responsaveis pelo programa, aém dos agentes financeiros participantes. Mas,
“ apesar destes inegaveis avancos institucionais e da ampliagdo do publico atingido pelo
programa, € generalizado o descontentamento com as formas dominantes de
intermediacdo financeira por que passam hoje os recursos crediticios do PRONAF.
Governo e movimentos sociais e quase todos os estudos realizados sobre o tema juntam-se
numa dupla critica ao sistema bancario” (ABRAMOVAY, 2000b, p. 3).

DIAS (2000) também observa que, apesar do avanco da linha de crédito rural do
PRONAF, vése, nas Ultimas safras, uma estagnacdo do numero de contratos em
aproximadamente 700 mil por ano. Ele também avalia que sera impossivel tornar mais
abrangente a linha de crédito rural do PRONAF caso mantenha-se a atual dependéncia do
sistema bancario. Por isto, defende a necessidade de se formar uma grande rede de
cooperativas de crédito entre os agricultores familiares das vérias regides do pais, como
Unica alternativa para que ocorra um incremento significativo no nimero de familias
beneficiadas pela linha de crédito do PRONAF.

Esta € a mesma posi¢édo defendida por ABRAMOVAY (2000b), que sustenta que €
muito alto o custo das operacOes bancérias cobradas pelos agentes financeiros, em especial
o do Banco do Brasil, que é o principa agente da linha de crédito rural. Além disso, estes
agentes financeiros tendem a exigir garantias na concessao dos empréstimos, em funcdo do
risco assumido, tornando inacessiveis 0s beneficios do programa aos agricultores mais

pobres e marginalizados.

ABRAMOVAY (2000b) cita a existéncia de experiéncias internacionais em que
sistemas de economia solidaria popular demonstraram ser tais mecanismos muito mais
eficientes para 0 acesso deste publico mais empobrecido aos programas de créditoE_LI No
Brasil, este mesmo autor cita como a principa experiéncia existente o caso do “Sistema
CRES$OL” (Sistema de Cooperativas de Crédito Solidério). Esta rede de cooperativas,
diferente de “(...) outras experiéncias no mesmo sentido, traduzidas em inadimpléncia

generalizada, no Sudoeste do Parana e gracas, em grande parte, a experiéncia e a

modalidades de beneficiérios nalinha de crédito rural do PRONAF.
¥ ABRAMOVAY (2000b) cita as experiéncias do Grameen Bank de Bangladesh, o Bank for Agriculture and
Agricultural Cooperatives da Tailandiae o Village Banks.
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densidade da rede associativa local, o fundo rotativo acabou gerando uma organizacao
que hoje, cinco anos apés sua fundacdo, conta com 30 agéncia locais, atinge 100
muni cipios e redine cerca de 12 mil associados” (ABRAMOVAY, 2000b, p. 5).

Para 0 objetivo desta dissertagdo, que € o de relacionar capital socia com politicas
publicas na busca de uma estratégia de desenvolvimento rural, é fundamental esta
constatacdo, observada por estes autores, sobre a atua limitacdo que a linha de crédito do
PRONAF possui para a sua expansdo. O sistema financeiro tradicional ndo tém condicdes
(e muito menos interesse) para incorporar, a0 crédito rural, significativa parcela dos
agricultores familiares brasileiros que possuem baixos niveis de obtencdo de renda
monetéria e de integracdo aos mercados agropecuarios.

Somente através da organizacdo dos proprios agricultores, através da criagdo de
organizagoes e de suas respectivas redes, que estgjam baseadas na formacéo do capital, é
gue se conseguira expandir, significativamente, o nimero de beneficidrios da linha de
crédito rura do PRONAF. Isto porque a nogdo de capital socia torna-se um elemento
fundamental para ser incorporado nas agdes do “PRONAF crédito”. Esta é a primeiralinha
do PRONAF que faz surgir com impacto a discussdo sobre o capital social e a sua
conseguente relagdo com as politicas publicas, pois “ as cooperativas de crédito oferecem
uma excelente ocasido para estudar a construgdo social da confianga ou em outras
palavras, o alcance e os limites de um processo de acumulagdo de capital social. O
carater localizado e a intencional limitacdo de tamanho das cooperativas permitem, em
principio, que as redes sociais que a constituem abram caminho para uma significativa
reducdo dos custos de transacdo bancéria, explicando assim o paradoxo de elas serem
economicamente mais viaveis (e talvez mais rentaveis) que os sistemas convencionais,
quando se trata de atingir este tipo de publico” (ABRAMOVAY, 2000b, p. 9).

3.2.2- A“Linhalnfra-estrutura e Servicos aos M unicipios’

Esta € a linha do PRONAF que desde a sua concepcdo foi a que mais
explicitamente teve como objetivo construir processos sociais participativos, tanto nas suas
fases de elaboragdo como a de gestdo. A proposta inovadora desta politica publica € buscar
“(...) o protagonismo dos agricultores familiares no plangamento, implantacéo e
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avaliacdo de projetos de carater municipal e comunitario. Considerando necessaria uma
mudanca dos métodos de intervencdo do Estado na realidade rural, o programa €
proposto como um mobilizador, facilitador e regulador das atividades da sociedade civil,
complementando-a sem substitui-la” (ABRAMOVAY eVEIGA, 1999, p. 7).

O programafoi direcionado a prover, aum conjunto de municipios onde predomina
uma agricultura familiar mais carente, infra-estrutura e servigos gque contribuam para“ (...)
eliminar gargalos que estdo retardando ou impedindo o desenvolvimento rural em areas
em que predomine a presenca de agricultores familiares. (...) Como exemplos de infra-
estrutura financiavel no ambito do PRONAF, cita-se : rede principal de energia elétrica,
canal principal de irrigacdo, estradas vicinais, armazém e abatedouro comunitério,
habitac&o rural, unidades didaticas, etc. (...) Podem ser financiados servigos de apoio ao
desenvolvimento rural prestados por entidades publicas ou privadas que contribuam para
o fortalecimento da agricultura familiar, como a assisténcia técnica e extensdo rural,
pesquisa agropecuaria, etc” (BRASIL, 2000, p. 13).

Os municipios selecionados por esta linha do PRONAF devem ter hegeménica
presenca de agricultores familiares em sua area rural, estabelecer legalmente um conselho
municipal de desenvolvimento rural (CMDR), além de elaborar um “plano municipal de
desenvolvimento rural” (PMDR) gque tenha sido aprovado no CMDR (BRASIL, 2000).

E necessério levar em conta que apesar desta linha buscar dispor infra-estrutura e
servigos a agricultura familiar de parte dos municipios carentes do pais, sua ldgica
operacional sempre teve a intencdo de tornar esta demanda (infra-estrutura e servigos)
parte de um genuino processo de desenvolvimento local. Dai a estratégia dos gestores do
programa em exigir a formulagdo do plano municipal de desenvolvimento rural (PMDR),
sendo que os recursos para estas demandas, contidas no PMDR, devem ser negociadas ano

aano entre os diferentes niveis de governo (federal, estadual e municipal).

Ou sgja, existe a intencdo do programa em induzir, de forma indireta, processos
locais e enddgenos de desenvolvimento local — ou municipal. E por isto que “o PMDR é
entendido como um documento oficial do municipio, que deve ajudar a obtencdo de
recursos necessarios a implementacdo de agdes orientadas para o fortalecimento da
agricultura familiar, inclusive aquelas ndo contempladas pelo PRONAF”
(ABRAMOVAY e VEIGA, 1999, p. 8).



97

A inducdo a construcdo do capital social também é uma ténica deste programa.
Ainda que a “expressao capital social” ndo apareca no Manual Operacional do PRONAF, o
programa visa construir um processo participativo dos beneficiarios nas suas decisoes.
Pode-se deduzir que a intencdo do programa, ao estabelecer um papel significativo ao
consel hoE,I € 0 de induzir principalmente o adensamento do capital social institucional,
aqui entendido como as relagdes sociais entre o poder publico municipa e a sociedade
local. Sem duvida, em termos de politicas publicas para a agricultura familiar, a “Linha
Infra-estrutura do PRONAF" ¢é bastante influenciada (e ousada, na sua operacionalizacdo)

por uma concepcao tedrica sobre a descentralizagdo e a participagao.

O fluxo operacional que os PMDR devem obedecer em sua concretizagdo sdo: a
aprovacdo no CMDR, a remessa deste a Secretaria Estadual do PRONAF, que analisa e
submete o plano ao Conselho Estadual, o envio deste a Secretaria Nacional, que ent&o
anadisa e também submete ao Conselho Nacional. No entanto, dadas as dificuldades
operacionals com a elaboracdo dos PMDR, a equipe gestora da linha optou pela solicitacdo
de elaboracdo de Planos de Trabalho que contém apenas as demandas financiaveis pelo
PRONAF. Esses planos de trabalho € que resultaram nos contratos de aplicacdo de
recursos pela Caixa Econdmica Federal, que é o agente financeiro responsavel pela gestdo
dosrecursos (ABRAMOVAY e VEIGA, 1999).

De acordo com a Resolugdo N° 4, do CONSELHO NACIONAL DO PRONAF
(1997), eram trés os critérios basicos para a selecdo dos municipios a serem selecionados

paraestalinha:

» arelagdo entre o nimero de estabelecimentos agropecudrios com area até 200 ha e o
numero total de estabel ecimentos do municipio deveria ser maior que a mesma relagdo
no ambito do estado;

» arelacdo entre a populacdo rural e a populacdo total do municipio deveria ser maior

gue amesma relagdo no ambito do estado; e

» o vaor daproducdo agricola por pessoa ocupada no municipio deveria ser menor que a

mesma relagéo no ambito do estado.

% O CMDR deve aprovar o PMDR, que contém as demandas a serem financiadas pelo PRONAF.
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Estes critérios acabaram por induzir que 0os municipios selecionados fossem agueles

que tivessem “(...) simultaneamente a distribuicdo fundiaria mais pulverizada, a menor

taxa de urbanizacdo e a mais baixa produtividade agricola no ambito estadual”
(ABRAMOVAY e VEIGA, 1999, p. 9). Esta situagdo acabou trazendo consequéncias a

estratégia de inducdo de processos de desenvolvimento local nos municipios, 0 que seréa

discutido posteriormente.

Em relacdo a liberacdo de recursos e nimero de municipios beneficiados, as

estatisticas gerais disponiveis sdo as seguintes :

Tabelal: PRONAF Infra-estrutura: Municipios selecionados, 1996 a 1998

REGIAO 1996 1997 1998 TOTAL
NORTE 52 75 - 127
NORDESTE 151 236 7 394
SUDESTE 88 141 - 229
SUL 66 105 - 171
C. OESTE 32 54 11 97
BRASIL 389 611 18 1018

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario (Secretaria da Agricultura Familiar)

Tabela 2. PRONAF Infra-estrutura: Execucao or camentaria anos, 1997 a 2000

REGIAO 1997 1998 1999 2000(*)
MUN [R$(1,00 [MUN [R$(1,0) |[MUN [R$(1,0) MUN |[R$(1,0)

NORTE 48 5.882.492 |75 10.405.026 | 120 18.279.033 120 18.739.643
NORDESTE 138 24.197.825 | 258 32.189.271 | 392 61.564.021 388 58.885.563
SUDESTE 96 12.728.993 | 152 21.038.930 | 227 32.436.175 227 34.302.732
SUL 135 14.798.436 | 153 12.015.317 | 170 23.861.251 171 25.448.639
C. OESTE 44 5.954.564 |74 10.274.489 | 97 14.200.198 97 14.488.674
BRASIL 461 63.562.310 | 712 85.923.033 | 1.006 150.340.678 |1.003 |151.865.251

Fonte: PRONAF (SUSIN/GECOA) e Caixa Econémica Federal (*) Dados preliminares,

ateracbes

sujeitos a

Tabela 3: PRONAF Infra-estrutura: Quadro de metas para o ano de 2001

REGIAO Municipios Municipios Municipios R$ (1,0) Total
contratados Novos Total

NORTE 116 79 195 26.791.025
NORDESTE 348 406 754 113.100.000
SUDESTE 202 82 284 18.118.180
SUL 94 80 174 7.818.930
C. OESTE 78 21 99 4.483.345
BRASIL 838 668 1.506 170.311.480

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario (Secretaria da Agricultura Familiar)
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Fazendo-se uma média de recursos por municipio, utilizando dados das tabelas 2 e
3, dispostas acima, tém-se outras informagoes:

Tabela 4: PRONAF Infra-estrutura: Valor médio de recursos por municipio em cada
granderegiao

REGIAO Valor Executado Médio/ Municipio (R$ 1,0)
1097 1998 1999  |2000(*) |2001(**)

NORTE 122551 |138.733 |152.325 |156.163 |137.389
NORDESTE 175.346 |124.764 |157.051 |151.766 |150.000
SUDESTE 132.593 |138.414 |142.860 |151.113 |63.796
SUL 109.618 | 78.531 140.360 |148.822 |44.936
C. OESTE 135.331 |138.844 |146.393 |149.367 |45.286
BRASIL 137.879 |120.678 |149.444 |151.411 |113.088

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agré&rio (Secretaria da Agricultura Familiar) e Caixa
Econémica Federa (*) Dados Preliminares, sujeitos a alteragdes (**) Metas para o ano 2001

O programa teve inicio no ano de 1996, com a selecdo de 389 municipios, no ano
seguinte foram selecionados mais 611 e, em 1998, mais 18 municipios. Estes municipios
receberam (alguns ainda véo receber) quatro transferéncias anuais de recursos federais,
devendo ser aplicados em conformidade com os planos de trabaho do PRONAF. A
primeira parcela de recursos foi liberada em 1997 e 0s outros repasses de recursos para 0s

municipios sdo feitos anual mente.

A partir do ano corrente, a Resolucdo n°® 15 do CONSELHO NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL (2001) alterou os critérios de selegdo
dos municipios. Basicamente, os critérios gerais mantiveram-se relacionados a popul acéo,
situacdo fundiaria e valor bruto da producéo agropecuéria. No entanto, diferentemente dos
critérios de selecdo dos municipios vigente anteriormenteE,| foi instituido um sistema de
pontuacdo, onde 0s municipios que apresentarem coeficiente padronizado de cada critério
superior ao coeficiente padronizado do estado a que pertencem, recebem maior pontuacéo.
Também recebem maior pontuagdo o0s municipios que apresentarem Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) menor ou igua a 0,5, ou ainda fazerem parte do
programa federal Comunidade Ativa.

3" Constantes na Resolugéio N° 4 do CONSELHO NACIONAL DO PRONAF (1997).
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A partir desta mesma resolucao, desde gque respeitando determinadas normas legais,
0s estados também tém maior autonomia em propor a substituicdo de até 25% dos

muni cipios classificados conforme os critérios supracitados.

De novidade, se menciona o artigo 9° da referida resolucéo, quando determina que
antecedem as seguintes exigéncias a assinatura do termo de compromisso entre o
Ministério do Desenvolvimento Agrério e a prefeitura beneficiaria: “ (a) disponibilizacgo
de espaco fisico, devidamente identificado “ Sala do Agricultor Familiar — PRONAF, com
a finalidade de balcdo de atendimento e de manutencéo de acervo técnico e documental do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural e material de divulgacédo do PRONAF; (b)
um servidor para atendimento ao publico; e (c) um técnico para acompanhar e
supervisionar a implantacdo e proporcionar a prestacdo de assisténcia técnica aos
beneficiarios diretos do Projeto, objeto do contrato; (d) criar programa municipal de
compras de produtos da agricultura familiar, inclusive de assentamentos, destinados a
merenda escolar, hospitais, entre outros’ (CONSELHO NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL, 2001).

Em uma entrevista com os responsaveis pela gestdo do programa no Rio Grande do
SU|E! detectou-se insatisfagBes com o0s novos critérios de selegdo, porque permitiram a
inclusdo de alguns municipios que ja haviam sido beneficiados anteriormente pelo
PRONAF Infra-estrutura e Servigos. Ressalte-se que a resolugéo 15/2001 do CNDRS
estipula que nestes casos a renovagao somente se dara por dois e ndo quatro anos, Como

nos demais casos.

Também houve criticas ao corte de recursos do programa, especialmente para a
regido Sul do Brasil. E notorio, conforme a tabela 4 apresentada, a manutencdo, nas
regioes Norte e Nordeste, dos recursos médios liberados por municipio em 2001, quando
comparados com 0s anos anteriores, e a significativa reducdo destes valores, na mesma
comparagdo, em relacdo as regides Centro-oeste, Sudeste e Sul. Observe-se também, nas
tabelas 2 e 3, que a reducdo substancial de recursos, no mesmo ano, nas regides Sul,
Sudeste e Centro-oeste se traduziu em igual e substancial reducdo de recursos por
municipio, sem alteracdes significativas no nimero de municipios beneficiados, talvez com

excegdo somente daregido Sudeste.
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Com 0s novos critérios, o programa esté sendo direcionado para uma agdo conjunta
com os programas federais Comunidade Ativa e Projeto Alvorada, sendo ambos programas
coordenados pela Secretaria Executiva do Comunidade Solidé\ria@.I Os municipios mais
pobres (com IDH até 0,5), tém prioridade na selecéo, estando a maioria deles localizados

nas regides Nordeste e Norte.

O Programa Alvorada € uma “ espécie de guarda-chuva para todos os principais
programas e acles de combate a pobreza, (...) foi desenhado tendo como objetivo reduzir
as desigualdades regionais pela melhoria das condicfes de vida nas areas mais carentes
do Brasil. (...) As acles indicadas na primeira etapa, denominada Plano de Apoio aos
Estados com Menor Desenvolvimento Humano, contam, no periodo 2000-2002, com
recursos previstos de R$ 11,6 bilhdes, dos quais R$ 4,2 bilhdes virdo do Fundo de
Combate a Pobreza. S0 acBes nas areas de educacdo, saude e desenvolvimento
socioecondmico, incluindo os programas de saneamento e Bolsa-Escola mencionados
anteriormente. Na segunda etapa do projeto, chamada de Infra-estrutura Social Basica
para Microrregides e Municipios Carentes, 0s recursos para 0s proximos dois anos sdo de
R$ 1,7 bilhdo: R$ 1,1 bilhdo do Orcamento da Unido e R$ 600 milhées do Fundo de
Combate a Pobreza” (BRASIL, 2001b).

Tanto a “Linha Infra-estrutura do PRONAF’ como o Comunidade Ativa sdo
programas que fazem parte do Programa Alvorada, e dém deles, mais de uma dezena de
programas também pertencem ao Alvorada. Dado o estimulo dos novos critérios da linha
Infra-estrutura do PRONAF, via bonificagdo em pontos no sistema de classificagdo dos
municipios a serem selecionados, existe uma clara intencdo de integrar as acfes destes
varios programas@.I

% Conforme os membros da Secretaria Executiva do PRONAF no Rio Grande do Sul, Sr. Jorge Buffon (Sec.
Executivo) e 0 Sr. Leonel G. A Manetti.

¥ Algumas das informagbes sobre a relagdo da “Linha Infra-estrutura do PRONAF” com 0s programas
sociais federais Comunidade Ativa e Alvorada, foram fornecidas, em entrevista, pelo Secretario Executivo do
Comunidade Solidéria, Sr. Ludgério Monteiro.

“ O Sr. Ludgério Monteiro confirma esta intengdo integradora dos programas e, portanto, um privilégio de
selecdo aos municipios de IDH mais baixo. No entanto, segundo ele, o corte feito em 2001 no Pronaf Infra-
estrutura, em relacdo a média de recursos por municipio nas regides Sul, Sudeste e Centro-oeste, € esporadico
e ndo deve se repetir no ano de 2002.
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Ja o programa Comunidade Ativa visa “preparar 0 municipio” para 0 processo de
desenvolvimento local. De certa forma possui inspiragéo no “PRONAF Infra-estrutura”ﬁ!
mas difere deste por trabalhar o desenvolvimento urbano e rural do municipio, através da
criagdo do forum local de desenvolvimento. Também € melhor organizado, sob o ponto de
vista operacional, para 0 processo de “desencadeamento do desenvolvimento local”. O
Comunidade Ativa da énfase ao “ (...) capital humano e social, no capital empresarial e no
acesso a informacgdo. A sinergia entre politicas publicas em nivel local deve dar a partida
num processo continuo de mobilizacdo da comunidade que, em pouco tempo, ndo dependa
mais do governo para se manter e se ampliar. Até o final de 2001, 15 mil liderancas
comunitarias e representantes dos foruns populares de decisdes passardo por programas
de capacitacéo. A principal meta €, até dezembro de 2002, atender de forma articulada
mais de dez mil itens de agendas locais decididas pela populacdo dos municipios
vinculados ao programa. Desses itens, 0 Governo Federal responsabiliza-se por 35% das
acoes, os estados por 33%, 0s municipios por 21% e o Sebrae pelos restantes 11%. (...) A

meta é atingir pelo menos mil municipios até 2002” (BRASIL, 2001b).

A estratégia operaciona do Comunidade Ativa, para o desencadeamento do
processo de desenvolvimento local € composto de 14 etapas, a saber: “ (1) Mobilizacdo e
convocagdo dos atores locais para a sensibilizacdo; (2) Capacitacdo local e
sensibilizacdo; (3) Celebracdo do termo de parceria inicial; (4) Constituicdo e
capacitacdo do Conselho ou Férum Local de Desenvolvimento; (5) Congtituicdo e
capacitacéo da Equipe gestora local; (6) Elaboracdo do diagnostico participativo local;
(7) Elaboracao do Plano de Desenvolvimento Local; (8) Elaboracéo da Agenda Local; (9)
Articulacdo da oferta de programas e a¢des governamentais e ndo governamentais com a
demanda publica expressa na agenda local; (10) Celebracdo do Pacto de
Desenvolvimento Local; (11) Implantacdo da Agenda Local; (12) Capacitacdo para o
trabalho de implementacdo da Agenda Local; (13) Avaliacdo de desempenho; (14)
Premiacéo ou descredenciamento do municipio” (Ibid).

“ De acordo com a mesma entrevista citada, com o Sr. Ludgério Monteiro, Secretdrio Executivo do
Programa Comunidade Solidéria.
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3.2.3—-A Linha de Formag&o e Capacitagao Profissional

A linha de capacitacdo profissional de agricultores familiares foi executada,
principalmente, como apoio ao fortalecimento da “Linha Infra-estrutura e Servigos aos
Municipios’. O processo de formagdo restringiu-se aos técnicos locais da EMATER,
responsaveis pela operacdo municipal do programa e, em 2000, ocorreu a capacitacdo
nacional de agricultores familiares, participantes dos CMDRS, que foi executada de maio a
dezembro daquele ano. Foram beneficiados 826 municipios, com 300 cursos, sendo que
6.581 conselheiros foram capacitados (ASSOCENE, 2001).

A Carta Convite (BRASIL, 1999b) que normatizou a licitagdo nacional sobre o
processo de capacitacdo demonstra que a intencdo dos cursos, confirmada pelos itens que
obrigatoriamente deveriam estar contemplados em seus conte(dos, quais sgjam, (i)
desenvolvimento local sustentével, (ii) gestdo do conselho municipal, (iii) participacédo e
(iv) PRONAF, foram bem mais amplos do que as ages previstas na “Linha Infra-estrutura
e Servicos do PRONAF.”

No item “participacao”, a discussdo sobre “capital social” também aparece como
um contetdo necessario a ser contemplado no processo de formacdo dos agricultores
familiares. Nesta proposta de capacitacdo do PRONAF é nitida a intencdo da inducéo, pelo
programa, do processo de desenvolvimento local hos municipios selecionados.

No entanto, este processo de capacitacdo ocorreu somente no ano de 2000, quatro
anos apoés o inicio do programa, aém de ndo ter tido continuidade no ano de 2001, apesar
das avaliagOes nacionais realizadas que defendiam a necessidade da manutencéo da linha
de formagdo do PRONAF (BRASIL, 2001a).

3.3 - CONSIDERACOES METODOLOGICAS SOBRE A ANALISE DO OBJETO
DE INVESTIGACAO

Relembrando o que foi ressaltado naintroducdo deste estudo, os problemas basicos
gue motivaram este trabalho de pesquisa podem ser resumidos em dois: politicas publicas
podem induzir a formagdo de capital social? Caso sim, alinhainfra-estrutura e servicos do

PRONAF induz aformac&o de capital social?
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A investigacdo empreendida nos capitulos 1 e 2 permitiu responder
afirmativamente ao primeiro problema de pesquisa. O objetivo agora é responder ao
segundo problema. A hipétese basica de pesquisa, em relacdo a este problema, estabelece
que a linha Infra-estrutura e Servicos do PRONAF é uma politica publica que néo

consegue induzir aformagdo de capital social.

A natureza desta pesguisa € principalmente qualitativa, sendo que as consideragoes
de natureza quantitativa tém funcdo meramente secundaria e auxiliar. A base empirica de
informagdes sobre a linha Infra-estrutura e Servigos aos Municipios do PRONAF é
secundaria. Ou sgja, foi coletada em um conjunto de trabalhos de pesguisas, assim como
em documentos e relatdrios de agentes de desenvol vimento envolvidos com o programa.

Os trabalhos de pesguisa acerca desta linha de acdo do PRONAF que serdo
utilizados como base empirica sdo especialmente quatro, sendo que dois foram realizados

no estado do Parana e o0s outros dois possuem uma abrangéncia de caréter nacional:

a) O trabaho de DENARDI et al (2000)@, “Fatores que afetam o
desenvolvimento local em peguenos municipios do estado do Parand’. Este trabalho
consiste em uma comparacao realizada entre oito municipios, em quatro diferentes regides
do estado do Parana. Os municipios foram divididos em dois grandes grupos, de acordo

com 0s seus hivels de desenvol vimento local ;

b) IPARDES (2001), “Caracterizagdo dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural do Parana’. Este trabalho, feito pelo Instituto Paranaense de
Desenvolvimento Econdmico e Social, subordinado a Secretaria do Plangjamento do
governo paranaense, se deu em conjunto com 0 processo de capacitagdo naciona do
PRONAF, e teve como amostragem 20 dos 57 conselhos municipais de desenvolvimento

rural, nagquele estado, participantes dalinha“ Infra-estrutura do PRONAF”;

C) ABRAMOVAY e VEIGA (1999), “Novas Ingtituicbes para o
Desenvolvimento Rural: o caso do Programa Naciona de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF)”. Este trabalho procurou fazer uma avaliagdo de natureza nacional

sobre o0 programa, especialmente sobre as linhas de ag&o de crédito rura e infra-estrutura.

2.0 autor desta dissertacdo teve a satisfacdo de participar da equipe que produziu esta pesquisa, ha época
ocupando a funcdo de técnico do Departamento de Estudos Socio Econdmicos Rurais (DESER), sediado em
Curitiba.
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Na linha infra-estrutura deve ter sido o trabalho de pesquisa pioneiro. Segundo os autores,
0 estudo desta linha de acdo do PRONAF (“Infra-estrutura e Servigos’), “ (...) foi feito em
duas etapas bem distintas : (i) a primeira, concentrada nos estados de Sao Paulo e Minas
Gerais, procurou resgatar o historico da implantacdo do programa por meio de
entrevistas com responsavels pelas respectivas secretarias executivas dos conselhos
estaduais, técnicos por eles indicados, e representantes dos agricultores familiares nesses
dois conselhos (diretores e assessores das respectivas federagbes de trabalhadores
agricolas). Em seguida foram examinados os primeiros PMDR. (...) e (ii) a segunda etapa
concentrou-se na tentativa de produzr uma visdo nacional do desempenho do PRONAF-
Mf®] Baseou-se no exame dos dados disponiveis no DATERf*] sobre o conjunto dos
municipios envolvidos, e nos resultados de uma enguete (realizada por escrito) junto aos
responsaveis pela execucdo do programa em quinze unidades da Federacdo”
(ABRAMOVAY eVEIGA, 1999, p. 8e9).

d) ASSOCENE, 2001, “Sistematizacdo e andlise de resultados da capacitacéo
em gestdo social para conselheiros municipais’. Este trabaho consiste em uma
sistematizacdo nacional, organizada pela Associacdo de Orientagdo as Cooperativas do
Nordeste (ASSOCENE), em convénio com o Ministério do Desenvolvimento Agrario, que
teve a finalidade de avaliar a capacitacdo nacional do PRONAF, empreendida no ano de
2000. Como j&relatado, este processo de capacitacdo envolveu 826 municipios, totalizando
300 cursos, com a participacdo de 6.581 conselheiros. A pesquisa empreendida pela
ASSOCENE envolveu a formacdo de um banco de dados, com abrangéncia nacional, a
partir de formularios que foram dispostos aos conselheiros que participaram desta
capacitacdo. O trabalho em questdo é uma sintese destes dados e também utiliza os
relatorios dos grupos de trabalho naciona, estadual e das instituicbes capacitadoras
(ASSOCENE, 2001).

Além destas pesguisas, também sera utilizada como base empirica, para o
diagnostico e a avaiacdo da linha “Infra-estrutura do PRONAF’ e tendo a finalidade de
complementar informagdes, os relatérios de avaliagdo de responsaveis pelo processo de
capacitacdo em alguns estados, entre os quais, os de DENARDI (2000a e 2000b),
SCHNEIDER (2001) e BRASIL (20014).

“3 PRONAF-M é a sigla que os autores utilizam paraidentificar alinha de acdo Infra-estrutura do PRONAF.
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Como antes enfatizado, este estudo segue uma orientacdo tedrica e metodol Ogica,
que afirma a correspondéncia entre politicas publicas e a possibilidade de indugdo de
capital social, desde que sgjam intencionalmente formatadas operacionalmente para tal
finalidade. Como os trabalhos de pesquisas feitos no Parana (DENARDI et al, 2000;
IPARDES, 2001), foram representativos na utilizacdo de amostras de diferentes
microrregides e situagdes do programa, pois envolvem em suas andlises tanto casos com
resultados diversos, suas consideracdes também podem ser estendidas para outros estados e

regides do pais onde 0 programa atua, caso a hipotese basica se comprove.

Ou sga, a hip6tese central deste estudo afirma que o programa ndo induz capital
social e, conforme ja exposto no Capitulo dois, ndo consegue induzi-lo por que a sua
estratégia operacional ndo condiz com tal finalidade. Neste caso, mesmo os trabalhos que
s80 restritos em sua amostra ao estado do Parand, porém representativos em sua
diversidade,ELI se comprovarem a hipotese béasica e sua explicagdo, provavelmente
permitirdo inferir conclusdes paratoda a &rea de abrangéncia do programa.

Para fundamentar melhor tal proposicdo metodoldgica, faz-se necessario
aprofundar os elementos que compdem o conceito analitico que serd discutido.
Primeiramente, deve ser relembrado que a nogdo tedrica sobre capital social que sera
investigada é aquela proposta por WOOLCOCK (1998), anaisada no capitulo um desta
dissertacdo. Repetindo o quadro sintese, em seus tipos e dimensoes:

Tipos e dimensdes do capital social

“ DATER é o Departamento de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, quando na época o PRONAF era
vinculado ao Ministério da Agricultura e do Abastecimento.

> Como o objetivo é analisar a hipétese bésica de capacidade do programa induzir ou ndo capital social,
sendo esta andlise decorrente da sua estratégia operacional, é suficiente que a amostra contenha casos onde
existam maiores e outros onde existam menores niveis de clientelismo. N&o importando, para as conclusdes
desta dissertacdo, os resultados quantitativos.
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“Embeddedness’ Enraizamento | Autonomia

NIVEL MACRO | SINERGIA CREDIBILIDADE E EFICACIA

Sinergia entre as instituicdes, agdes| INSTITUCIONAL

a sociedade estatal

cooperativas e didogo entre|Integridade, independéncia, busca
InstituicBes (ai incluido o Estado) e|do bem publico pela burocracia

NIVEL MESO |CONEXAO COMPROMISSO CiVICO DOS

Lacos fracos, participagio dos|INDIVIDUOS
individuos em redes sociais
extracomunitarias

NIVEL MICRO |[INTEGRAGAO COMPROMISSO CIVICO DOS
Lacos fortes intracomunitérios, | INDIVIDUOS
identidade e projetos comuns

(WOOLCOCK, 1998)

De acordo com os dados, apresentados na secdo anterior, este programa investiu R$
451.271.692,00, entre 1997 a 2000, em acdes de infra-estrutura e servi¢os NS municipios.
Este valor sobe para R$ 621.583.172,00, se somarmos a previsao de recursos para o ano de
2001. Esta dissertagéo ndo tém, entre seus objetivos e metodologia, a intencéo de avaliar o
impacto, os resultados e a eficacia de tais investimentos para 0s municipios e as
populacdes beneficidrias, podendo, para isso, apenas valer-se de pequenos comentarios,
principalmente feitos por ABRAMOVAY e VEIGA (1999).

Precisamente, o objetivo central € avaliar o impacto do programa na indugdo a
construcdo de relagdes sociais entre os agricultores familiares, entre estes e outros espacos
sociais fora dos seus municipios e entre estes e 0 poder publico municipal, que possam se
constituir na formagéo de uma nova sociabilidade que conceitualmente designamos como
capital social. Um questionamento a tal objetivo poderia ser 0 seguinte: como querer que o
programa induza a formacéo de capital social se esta expr@nem sequer surge entre 0s

objetivos do programa?

De fato, esta questdo ja foi respondida na se¢cdo 2.2, deste mesmo capitulo.
O programa, por mais que ndo explicite essa intencdo em seus documentos, busca, através
dos investimentos em infra-estrutura e servicos, construir processos endodgenos e locais de

desenvolvimento. Uma das formas de conseguir tal objetivo é a propria dotacéo de infra-

6 A expressdo capital social ndo consta entre os objetivos da Linha Infra-estrutura e Servicos do PRONAF,
conforme o0 seu Manual Operacional (BRASIL, 2000).
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estrutura e servigos bésicog™] as populacdes beneficidrias. Outra forma de se buscar tal
objetivo — e este esta nitidamente presente nos objetivos dos documentos oficiais do
programa — sdo 0s aprimoramentos da participagéo dos agricultores nas decisdes sobre 0s
investimentos e na gestéo social do programa. Esta gestdo socia pretende ser realizada
através dos conselhos municipais de desenvolvimento rural (CMDR), instancias que
constam da estratégia operacional do programa, como mecanismo tendente a permitir uma
efetivaintegracéo entre o poder publico e a sociedade local. Em outras palavras, os CMDR
seriam instituicbes criadas pelo programa para permitir a efetiva inducéo a criacdo do

capital socid institucional.

Outra pergunta que pode surgir, decorrente deste debate, é a separagdo conceitual
entre capital social e desenvolvimento, que sdo duas nocdes tedricas bastante presentes nas

estratégias operacionais e nos traba hos que avaliam esta linha do PRONAF.

Na introducdo ao capitulo dois, rapidamente comentou-se tal distingdo. A nogéo
tedrica sobre capital social compreende todos os componentes relativos as relacfes sociais
gue conformam o processo de desenvolvimento. Ja o conceito de desenvolvimento é mais
complexo e fortemente controvertido. Segundo ABRAMOVAY, “néo existe consenso
sequer entre os especialistas sobre o significado da palavra desenvolvimento. Na verdade,
trata-se de um termo que se generalizou nas ciéncias sociais contemporaneas apés a Il
Guerra Mundial e que, frequentemente, até hoje, é confundido com crescimento
econdémico. O prémio Nobel de economia de 1993, Amartya Sen, define desenvolvimento
como o processo de ampliacdo das capacidades dos individuos fazerem escolhas. O que
surpreende nesta definicdo é que ela ndo se concentra imediatamente em fatores
materiais, em indicadores econdmicos, mas na ampliacéo do horizonte social das pessoas.
A base material do processo de desenvolvimento é absolutamente decisiva, sem davida.
Mas ela deve ser encarada como um meio e ndo como um fim. Ndo é obvio que o
crescimento econdémico, por exemplo se associe de maneira automatica a um processo de
desenvolvimento. E deste tipo de reflexdo que resultou a preocupagéio contemporanea com
indices de desenvolvimento social que vao muito além da capacidade produtiva de uma
sociedade: a questdo é saber se 0 aumento desta capacidade produtiva traz bem-estar”
(2001, p. 16).

“" Que é considerado um dos limitantes a0 desenvolvimento da agricultura familiar em regides carentes
(VILELA, 1997).
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Ora, se adotada esta ampla definicdo sobre desenvolvimento proposta por SEN
(apud ABRAMOVAY, 2001), o capital socia sera entendido como o conjunto de relagdes
sociais que interferem neste processo de desenvolvimento. Ha que se lembrar, como ja
visto, que as acbes econdmicas empreendidas também sdo influenciadas pelo capital social,
em face da importancia que os elementos culturais, como a confianga e a reciprocidade,
tém para as atividades econOmicas, pois estas encontram-se “embebidas’ ou “inseridas’

nas relagdes sociais.

No entanto, mesmo utilizando-se a nocéo tedrica ampla de capital social, formulada
por WOOLCOCK, a nogdo que aqui se tem sobre o desenvolvimento é ainda mais
abrangente, sendo o capital social um dos elementos que a conformam. Por que esta
discussdo € importante para a finaidade desta dissertacdo? Porque a discussdo sobre
desenvolvimento € central, tanto nas estratégias operacionais como nas avaliagdes da Linha
“Infra-estrutura do PRONAF". O programa visa induzir a formagdo do desenvolvimento
local, através da elaboragéo dos planos municipais de desenvolvimento rural.

Varios dos trabalhos de pesquisa e relatorios sobre esta linha tém como objetivo
principal avaliar se 0 programa é satisfatério na formacéo de processos enddgenos de
desenvolvimento local (DENARDI et al, 2000, é um exemplo disto). Desta forma, na
leitura e interpretacdo dos resultados e conclusdes destes trabal hos, para a finalidade desta
dissertacdo, sera feita a tentativa de separar as conclusdes que dizem respeito a processos

de formacédo em desenvolvimento local, daquel as que tratam da formacdo de capital social.

Ou sgja, supbe-se que mesmo nos casos onde haja formacéo de capital social, ndo
necessariamente isto se traduzira em desenvolvimento. Existe grande possibilidade queisto
ocorra, mas mesmo com a existéncia de capital social, outros fatores podem intervir no
sentido de frear 0 processo de desenvolvimento. A “Linha Infra-estrutura do PRONAF’
tém na sua estratégia mecanismos operacionais, como o PMDR, que buscam a inducéo do
desenvolvimento no espaco municipal. Supondo-se que mesmo que sejam satisfatorios os
mecanismos operacionais que buscam induzir o capita social, ndo ocorrerg,
necessariamente, inducdo ao desenvolvimento de uma forma mais abrangente,
especialmente se 0s mecanismos operacionais relativos a parte “desenvolvimento”, desta

politica publica, forem ineficientes quanto a suas fases de plangjamento e execugao.
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Esta consideragdo ndo quer reduzir a discussdo sobre o desenvolvimento,
argumentando que tal objetivo pode ser conquistado simplesmente através de estratégias
operacionais de politicas publicas. Ao contrério, a busca do desenvolvimento é um
processo complexo que depende de muitos fatores, alguns relativos a realidade local e
outros externos. Mas, quanto mais a politica publica puder compreender e se adequar
operacionalmente a estes fatores, maior probabilidade de éxito ela terd em seu objetivo de

perseguir o desenvolvimento.

De igua forma que o capital socia, caso as politicas publicas pretendam,
intencionalmente, induzir processos de desenvolvimento local em ambientes desfavoraveis,
permeados por clientelismo e marginalizagdo social, além destes outros fatores externos,
também vai interferir no éxito deste objetivo a montagem das estratégias operacionais
destas politicas publicas. Por isto, para a verificagdo do problema e da hipétese de pesquisa
desta dissertacdo, sera feita uma selecdo das informagdes que tenham relacdo direta com a
nocdo de capital social, que € o tema a ser investigado na “Linha infra-estrutura do
PRONAF’. As questdes sobre desenvolvimento, significativamente presentes na base
empirica utilizada por este trabalho, também ser&o debatidas, mas ha que separé-las dos

indicadores referentes ao capital social.

Dada a opgéo deste trabalho, de utilizar como fonte empirica os dados secundérios

exi stente's,@|

ndo foi possivel tentar desenvolver uma metodologia de trabalho de pesquisa
de campo que conseguisse avancar em um levantamento mais apropriado do capital social
em realidades rurais. Se as andlises sobre capital social e politicas publicas sdo escassas,
muito mais 0 sdo os trabal hos praticos de pesguisa que procurem diagnosticar, narealidade
concreta, as relagbes sociais e a historia politica e institucional formadoras de capital

social.

Em consequéncia, para a verificagdo da hipotese basica de pesquisa serdo utilizadas
as informagdes das fontes secundérias que sirvam de indicadores sobre as relagdes sociais.
Como estas fontes ndo tinham entre seus objetivos, quando elaboradas, a avaliagdo das

relacOes sociais, utilizar-se-80 os resultados que elas trazem, no diagndstico sobre avancos

“8 Opcao esta que se justifica pelo universo da pesquisa, pois o programa tém abrangéncia nacional, assim,
inviabilizando uma alternativa de trabalho de campo no curto prazo.
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ou limites do programa, transformando-os em indicadores de indugdo a formagdo ou ndo
de capital social.

A tentativa a ser feita na leitura das fontes secundérias, tanto quanto for possivel,
serd o de avaliar o impacto do programa na inducdo a formagao do capital social. Como a
hipétese basica afirma que o programa ndo consegue atingir tal objetivo, dada a auséncia
de uma estratégia operacional adequada, supde-se que esta politica publica ndo consegue
influir o suficiente na realidade local, ndo induzindo, assim, mudancas nas relagdes sociais
nesta realidade local.

Como j& vimos antes, a estratégia operacional da “Linha Infra-estrutura do
PRONAF’, a0 contemplar os mecanismos do plano e do conselho municipal de
desenvolvimento rural, busca institucionalizar estes mecanismos de gestdo social
participativa nas agdes do poder publico local. E a intencdo de institucionalizar estes
mecanismos vai muito além da abrangéncia do programa, de fato busca se constituir em
novaformainstitucional de gestdo social local.

Por isto, dentro do possivel, cabe tentar extrair, das fontes secundérias, as
informagdes que permitam identificar se estes mecanismos operacionais do PRONAF, de
gestéo social local, se institucionalizaram ou ndo no seio das administragdes locais. Se ha
indicativos de que s80 mecanismos restritos a gestdo municipal da “Linha Infra-estrutura
do PRONAF" ou se conseguiram se expandir para outras areas de atuacéo do poder
publico municipal, e também se possuem perspectivas de perdurarem para além do prazo
de vigéncia do programa. Igualmente, cabe ressaltar que estas fontes secundarias permitem
uma avaliacdo parcial dos tipos e dimensdes do capital social. Informacbes mais detalhadas
estdo mais direcionadas para o capital social institucional. Este podera ser avaliado nas
suas dimensdes “ enraizamento” e “autonomia’. Como ndo ha uma avaliacéo dos resultados
dos investimentos em projetos coletivos de infra-estrutura e servicos que o programa fez,
também ndo ha informagdes disponiveis que permitam avaiar a inducdo a formagdo do
capital social comunitério.

Quanto ao capital social extra-comunitario, especialmente em sua dimensdo
“enraizamento”, as agdes em prol do desenvolvimento, contidas nos PMDR, é que
poderiam ser indicativos de inducdo significativa, por parte do programa, a formagdo deste
tipo e dimensdo do capital socia. Estas informagdes também ndo estdo disponiveis nas
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fontes secundérias. Portanto, igualmente ndo sera possivel avaliar, com maior nitidez, a
indugdo a formagdo da dimensdo “enraizamento” do capital socia extra-comunitério. Mas
as fontes secundarias possuem algumas consideracbes gerais sobre os PMDR que
permitem, igualmente, também extrair algumas consideragOes gerais sobre a inducéo para

aformacao do capital socia extra-comunitério.

Em relagdo a dimensdo “autonomia’ dos tipos comunitério e extra-comunitério do
capital social, que se relaciona com o compromisso civico dos individuos, as fontes
secundarias oferecem algumas informacdes, ainda que esparsas, que permitem algum tipo

de avaliagdo sobre ainducdo do programa, especia mente da linha da capacitagéo.

Se, por um lado, a relativa concentrac@o das informagdes nas fontes secundarias,
que privilegiam o capital socia institucional, limita a avaliagdo mais ampla dos outros
tipos e dimensdes do capital social, por outro lado, ressalte-se que este € o principal tipo de
capital social que o programa pretende induzir, através do mecanismo operacional do
CMDR. Além disto, também h& a constatacdo, j& relatada, que a literatura aponta: nos
paises em desenvolvimento como 0 nosso, “sobra’, entre as populacdes pobres, capital

social comunitario, mas Sa0 escassos 0S capitais socials extra-comunitério e institucional .

34 — AVALIACAO DA CAPACIDADE DE INDUCAO A FORMACAO DE
CAPITAL SOCIAL DA LINHA INFRA-ESTRUTURA E SERVICOS AOS
MUNICIPIOS DO PRONAF

Nesta secdo, a avaliagdo do objeto de investigacdo sera feita por tipos de capital
socia, com afinalidade de facilitar a observacéo deste tema, contido na hipétese basica de
pesguisa. Como antes explicitado, a observacao sera feita em relacéo a dois tipos de capital
social, o ingtitucional e o extra-comunitario, dado que a falta de informagdes, nas fontes
secundérias, ndo permite a avaliacdo sobre a capacidade de indugdo a formagéo do capital

social comunitério.
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3.4.1 — Capital social institucional

A dimensdo “enraizamento” do capital social institucional é representada tanto pela
“estrutura’ como pelo “contetido” da relagéo social entre a sociedade e o poder publico no
plano local. Ou sgja, somente existem relacdes sociais (“estrutura’) se estas resultarem em
reciprocidade e beneficios concretos que as fagam perdurar, ou sgja, “contetdo”. J& a
dimensdo “autonomia’ do capital socia institucional esta relacionada com a capacidade de
integridade, independéncia e busca do bem publico pela burocracia estatal, neste caso,

representada pela administragéo pablicamunicipal.

As fontes secundarias sobre a “Linha Infra-estrutura do PRONAF’ privilegiam
informagbes sobre os conselhos municipais de desenvolvimento rural. Estes conselhos,
para efeito andlitico desta dissertacdo, sd0 expressdes “organizacionais’ ou

“institucionais”Eldo capital socia institucional.

Na andlise feita pelo IPARDES (2001), verificou-se que 15 (75%) dos 20 conselhos
pesquisados foram criados em 1997, justamente no ano de implementacéo do “PRONAF
Infra-estrutura’. Fica Obvia arelagdo, neste caso, entre a criagdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural (CMDR) e a obrigacdo imposta pela estratégia operacional do
programa. Isto também foi confirmado “(...) na pesguisa de campo, quando alguns
conselheiros declararam que o CMDR foi criado estritamente para atender a uma
exigéncia do PRONAF” (IPARDES, 2001, p. 3). Neste mesmo estudo, 40% dos conselhos
pesquisados afirmaram que se relnem somente quando nas reunides ha de se tomar

decisdes sobre os recursos do PRONAF.

A equipe nacional gestora do “PRONAF Infra-estrutura’ também tém esta
avaliacdo. Este fato acabou estimulando que o processo nacional de capacitacdo do
PRONAF, realizado no ano de 2000, fosse priorizado para o atendimento da demanda dos
municipios contemplados pela Linha Infra-estrutura do PRONAF. Pois, segundo esta
equipe, “(...) dos conselhos que vém sendo criados desde 1997, muito deles o foram
apenas para cumprir requisito formal para recebimento dos recursos financeiros. Outros

se constituiram em projecdes do poder municipal sem vinculagdo com os interesses dos

4 ABRAMOVAY faz importante distincdo entre estes conceitos. Segundo o autor, “a organizacdo redne
individuos para atingir certos objetivos. A instituicdo sdo as regras do jogo, as normas, os valores, 0s
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agricultores familiares. Uma minoria apenas trabalha sob a ética da gestdo social”
(ASSOCENE, 2001, p. 9).

A equipe de capacitadores, no estado do Rio Grande do Sul, também constatou que
em varios municipios, os CMDR s&o “(...) um apéndice da vontade do Prefeito, do
Secretério Municipal ou mesmo dos técnicos da extensdo rural local. Mas também foram
presenciadas situacdes em que o Conselho Municipal era meramente formal ou até mesmo
ficticio, pois so funcionava como instancia de coleta de assinaturas dos conselheiros para

gue a municipalidade pudesse se candidatar a algum fundo publico” (SCHNEIDER, 2001,
p. 5).

ABRAMOVAY e VEIGA, por sua vez, detectaram que “(...) muitas prefeituras
entendem o CMDR apenas como o ritual burocratico necessario a obtencéo de ajudas que
variam entre 100 e 200 mil reais. Isso apareceu claramente em algumas respostas dos

responsaveis estaduais pela execugdo do programa” (1999, p. 13).

No entanto, o trabalho do IPARDES (2001) avalia que, por um lado, estd em
questdo a sustentabilidade futura de aguns conselhos, visto que estes existem,
principalmente, em funcéo da transferéncia de recursos federais. Por outro lado, também
identifica que muitos conselhos avancaram significativamente, pois nestes municipios
existe uma sintonia e um trabalho conjunto entre este e a administracdo publica
ABRAMOVAY e VEIGA (1999) também identificaram que os casos estudados da “Linha
Infra-estrutura do PRONAF’ sinalizam que existem experiéncias em que ocorrem a
“prefeiturizacdo do programa, outros que evidenciam o papel relevante dos técnicos locais
na conducdo do programa’ ou ainda, outros casos que indicam bons exemplos de
desenvolvimento local.

Por sua vez, DENARDI observa que “na maioria dos casos, os decretos ou leis
municipais que criaram os CMDR dizem que o conselho é consultivo. E, na prética,
funcionam como tal, embora as normas do PRONAF atribuam fungdes mais importantes
para os CMDR. Observa-se, no entanto, que em diversos municipios o CMDR ja tém um
carater deliberativo. (...) Muitos CMDR funcionam apenas com reunides extraordinarias.

Isto €, nao tém funcionamento regular. SO se relinem quando a Prefeitura e/ou Emater

codigos de comunicacdo que permitem aos individuos e aos grupos levarem adiante acBes em comum a
partir de certos significados e certos codigos mentais partilhados’ (2001, p. 6).
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chama. Principalmente para aprovar os Planos de Trabalho (PT) do Pronaf. Constituem
excecdo 0s municipios em que ha discussdes antecipadas, com definicdo de prioridades

para os PT' s e para o desenvolvimento local” (2000a, p. 6).

Ja o trabalho da ASSOCENE conclui que “(...) o carater formalista/burocratico
(meio para repassar os recursos do PRONAF) e instrumentalizador das relagdes de poder
local (principalmente do poder publico local), foram algumas das caracteristicas mais
citadas dos CMDR's. Tal situacdo tem produzido deformacdes de ordem organizacional
dos conselhos e no papel dos seus integrantes. Como consequéncia, foi citada a pouca
participacéo efetiva dos conselheiros e, particularmente dos conselheiros agricultores
familiares. Essa participagdo via de regra, tem se restringido aos aspectos formais da
gestdo como: assinaturas de atas de reunido, assinaturas para referendar e encaminhar
projetos. (...) Como consequéncia, € muito discutivel a efetividade de parte dos recursos do
PRONAF infra-estrutura e servicos para o fortalecimento da agricultura familiar atraves
de processos participativos’ (2001, p. 81-2).

Estas observaces empiricas parecem ser suficientes para poder concluir-se que a
“Linha Infra-estrutura do PRONAF’ possui baixa capacidade de induzir capital social
institucional. Esta conclusdo obriga a que se faca uma retificacdo da hipétese basica de
pesguisa a pergunta mais precisa ndo €, de fato, se a “Linha Infra-estrutura do PRONAF’
induz ou ndo capital social. Mas sim qual a real capacidade de inducé&o que o programa

POSSUi .

Isto quer dizer que a estratégia operacional do programa, quanto ao fomento a
formagdo de conselhos e planos municipais de desenvolvimento, estimulando a
participacéo e fiscalizagdo social, em alguns casos, consegue produzir alguns avancos nas
relacdes sociais entre a sociedade e 0 poder publico. Mas o que as informagdes das fontes
secundarias sobre este programa demonstram € que S&0 poucos 0S Casos em que isto
ocorre. O programa tém uma baixa capacidade de intervir e modificar a realidade local.
Isto porque sua estratégia operacional é facilmente manipulavel pelo poder dominante

local, fato este demonstrado pelas conclusdes acima demonstradas.

O trabalho de DENARDI et al (2000), a0 comparar experiéncias de maior e menor
éxito, no estimulo ao desenvolvimento, em municipios paranaenses abrangidos pelo
programa, permite que se estabelecam algumas conclusdes. A comegar pelas conclustes
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deste trabalho, quando avalia que os principais fatores que afetaram positivamente o
desenvolvimento de alguns municipios sdo, na ordem, (i) a capacidade organizativa da
sociedade civil local, (ii) a qualidade da gestdo publica municipal — o plangamento
estratégico e participativo, a probidade e eficiéncia administrativa e, por ultimo, (iii) o

contexto sdcio-econdémico das microrregides que influenciam os entornos dos municipios.

Na amostra utilizada pelo trabalho de DENARDI et al, “(...) foram priorizadas
regibes que concentram a maioria dos 57 municipios paranaenses beneficiados pelo
PRONAF Infra-estrutura e Servigos. (...) Parece logico, portanto, que a amostra €
fortemente influenciada pelas a¢Ges desenvolvidas pelo PRONAF e pode ser, em grande
parte, considerada como uma boa amostra dos municipios mais ou menos desenvolvidos

que fazem parte do programa” (2000, p. 10-11).

Fica nitido, nas conclusdes deste trabalho, que os municipios mais bem sucedidos,
em termos de desenvolvimento, o foram porgue ja possuiam os fatores positivos, antes da
implementacdo da linha “Infra-estrutura PRONAF’. Em dois desses casos destacam-se as
iniciativas, a preponderancia do interesse coletivo e a probidade administrativa do poder
publico municipal. Em um dos casos destacou-se a forte capacidade organizativa da
sociedade Iocala.| E em outro os altos nivels de institucionalidade e representatividade que
caracterizam o conselho municipal de desenvolvimento rural foi 0 aspecto mais saliente.

Além do entorno socio-econdmico menos favoravel, € dbvio que o maior grau de
clientelismo, existente nos municipios menos desenvolvidos, foi o fator que mais
influenciou o menor desempenho destes municipios. Este fator deriva de outros dois
apontados na pesquisa de DENARDI et al (2000), ou sga, (i) a baixa ou inexistente
capacidade organizativa da sociedade local e (ii) afatade iniciativa, probidade e interesse

coletivo das administragcdes publicas locais.

Tais evidéncias indicam, tanto nestes casos, estudados por DENARDI et al (2000),
como nos demais estudos e documentos que formam a base empirica desta dissertagéo, a
baixa capacidade da “Linha Infra-estrutura do PRONAF’ em institucionalizar novas

formas de gestéo publica que contribuam para a formagdo do capital socia institucional.

% Por jronia, 0 municipio pesquisado que apresentou a maior capacidade de mobilizacdo socia foi o Unico,
entre os 8 casos pesguisados por DENARDI et al (2000), que ndo fazia parte da “Linha Infra-estrutura e
Servigos do PRONAF”.
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Os estudos demonstram que 0s mecanismos operacionais do “PRONAF Infra-estrutura’
(conselhos e planos municipais de desenvolvimento rural), na maioria dos municipios
abrangidos, ndo conseguiram expandir-se para outras areas da administracdo publica e nem

demonstram perspectivas de sustentabilidade apds o término deste programa.

O trabalho da ASSOCENE (2001) é demonstrativo de tal fato, ao concluir que a
maioria dos conselhos municipais sequer faz a eficaz gestéo social do programa. Ressalta
gue muito menos a “Linha Infra-estrutura do PRONAF" consegue éxito em sua intencéo
de induzir tanto a participacdo social nas decisdes sobre a gestdo publica (o capital social
institucional), como na implementacdo de um processo endégeno e autdbnomo de
desenvolvimento local.

Cabe ressaltar, no entanto, que os trabalhos de pesquisa e relatérios confirmam que
ha excecbes destacadas. Existem experiéncias em que 0 programa, apesar de ndo ter
conseguido se institucionalizar, conseguiu, pelo menos no nivel da sua administragéo local,
instituir relagdes sociais entre 0 poder publico e a sociedade local, que estimularam algum
nivel de formac&o do capital socia institucional. O caso do estado do Parana é um exemplo
deste fato. Devido a um trabalho empreendido nos municipios contemplados pelo
programa, principalmente pela EMATER, parte significativa dos agricultores familiares
participantes dos CMDR, tiveram trés anos de capacitacéo, entre os anos de 1998 e 2000.
Isto fez com que houvesse “ (...) uma evolucao positiva de muitos CMDR depois dos cursos
para conselheiros realizados nos ultimos trés anos. Alguns conselhos foram renovados e
mostram-se agora mais ativos. Essa melhoria ndo € geral, todavia” (DENARDI, 2000a, p.
5).

Quanto a dimensdo autonomia do capital socia institucional, as pesquisas e
relatorios sobre o programa indicam grande debilidade no processo de inducédo a formagéo
desta dimensdo. Entretanto, € necessario maior precisdo acerca dos elementos desta
dimensdo sobre os quais esta se referindo. O trabalho da ASSOCENE ressalta que os
problemas no funcionamento local da Linha Infra-estrutura do PRONAF “(...) ndo se
referem a desvios de recursos (tudo indica que os recursos obtidos foram aplicados em
conformidade do plano de trabalho aprovado), mas em “ desvio de principios’, se assim

podemos chamar a manutencdo do predominio das estruturas tradicionais do poder
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municipal, em detrimento dos novos instrumentos de gestdo social representados pelos
conselhos municipais’ (2001, p. 82).

Na entrevista com 0s responsaveis pela gestdo do programa no estado do Rio
Grande do Sul (RS)E,| a conclusdo € a mesma, porém mais indicativa do que efetivamente
ocorre em boa parte dos municipios contemplados pelo “PRONAF Infra-estrutura’.
Conforme os relatos, ha por parte da Caixa Econdmica Federa (CEF)EI uma fiscalizagéo
efetiva da aplicacdo dos recursos do programa, que devem estar de acordo com o Plano de
Trabalho apresentado. Este fato gjuda e inibe eventuais desvios de recursos. No entanto,
ocorre uma “prefeiturizacdo” das demandas de investimentos contidos nos Planos de
Trabaho. Segundo 0 mesmo testemunho, é normal identificar nos investimentos realizados
a existéncia de equipamentos que representam mais as necessidades das Prefeituras do que

do publico abrangido pelo programa.

O cardéter puramente formal, legalista e simplesmente cumpridor da exigéncia de
mera necessidade para transferéncia de recursos federails que a maioria dos conselhos
municipais assumiu, registrado pelas pesquisas e relatorios feitos sobre 0 programa, séo

fatos que causam esta “ prefeiturizacdo” dos objetivos do programa.

Assim, na maioria dos municipios abrangidos pelo programa, a estratégia
operacional montada, via a organizagdo dos conselhos e planos municipais de
desenvolvimento rural, acaba sendo relativamente indcua, facilmente manipulavel e
insuficiente para conseguir impor acumulos no sentido de incentivar, nas administracdes
municipais, comportamentos de maior integridade, principios democraticos e compromisso

com o coletivo, atributos da dimens&o “autonomia’ do capital social institucional.

Dada a sua estratégia operacional deficiente, torna-se fécil para parcela significativa
das prefeituras, participantes da “Linha Infra-estrutura do PRONAF”, cumprirem fielmente
as atribuicdes legais exigidas, mas a0 mesmo tempo desrespeitarem 0s objetivos e

principios estabel ecidos pelo programa.

Além de ndo aderirem a compromissos coletivos e democréticos, DENARDI et al

também observa que mesmo entre os casos mais bem sucedidos, “(...) existem poucas

*! Pessoas que tém um contato permanente com o desenvolvimento do programa nos 57 municipios
beneficiados no estado “galcho”.
*2 Que é o agente financeiro operador do programa.
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acoes estratégicas de desenvolvimento municipal empreendidas pelo poder publico. Ou
sga, quase ndo ha, por parte das administracfes publicas locais, maiores esforcos na
proposicao, elaboracdo, execucdo e avaliacdo de planos e programas que orientem as

acOes das prefeituras municipais’ (2000, p. 32).

3.4.2 — Capital social extra-comunitério

Este tipo de capital socia tem a ver com a possibilidade do estabelecimento de
lagos fracos e relagcBes sociais extra-comunitérias, por parte das populagdes rurais,
geramente empobrecidas, beneficiarias da “Linha Infra-estrutura do PRONAF" Recorde-
se, conforme visto no Capitulo um, que os “lagcos sociais fracos’ costumam ser mais

importantes, para os pobres, do que os “lagos sociais fortes’.

Desta forma, o capital social extra-comunitério é fundamental para as populactes
economicamente marginalizadas, pois é o tipo de capital socia que mais demandam e,
talvez, 0 que menos possuem. Ele é 0 que permite 0 acesso, por parte destas popul acdes, as
informagdes externas e ao estabelecimento das relacdes sociais de mercado, ambientes dos

quais, geralmente, estas popul agdes se encontram excluidas.

Se no caso do capital social institucional os trabalhos de pesquisas e relatérios - que
conformam a base empirica sobre 0 nosso objeto de investigacdo, permitem a observacéo
de alguns indicadores, principalmente via o diagnéstico dos conselhos, 0 mesmo néo
ocorre em relacdo ao capital social extracomunitario, especiamente quanto a sua

dimensao “ enraizamento”.

Neste caso, se a andlise ndo permite a observagdo das relacfes sociais em si, a0
menos, possibilita a verificagdo do éxito do programa em relacdo a sua estratégia
operacional que pretende estimular, via planos municipais de desenvolvimento rural
(PMDR), acbes que resultem em lacos sociais fracos que induzam a formacéo do capital

social extra-comunitério.

Como visto, o programa visa, de uma forma direta, propiciar a decisdo e a gestdo
social participativa de investimentos em infra-estrutura e servigcos que permitam o

desenvolvimento da agricultura familiar. Entretanto, também visa, de umaformaindireta e



120

intencional, a formagdo de um processo enddgeno e sustentado de desenvolvimento local,
através da criagdo dos conselhos e dos planos municipais de desenvolvimento rural.

Os planos municipais de desenvolvimento rural (PMDRS) é que poderiam, portanto,
se bem formulados e executados, resultar em acfes que permitissem a formagdo do capital
socia extra-comunit&rio. As fontes secundérias ndo fornecem observacBes sobre os
resultados destes PMDRSs, mas apenas possibilitam andlises sobre o0 processo de elaboragdo

e aqualidade do contetido destes mesmos planos.

Em relagdo a dimensdo “autonomia’ do capital social extra-comunitario, € possivel
identificar informagdes, nas fontes secundarias, que permitem avaliar se 0 programa
induziu avangos em relacdo ao incremento do compromisso civico dos beneficiarios do
programa. Aqui, “compromisso civico” é traduzido na observacdo quanto a capacidade do
programa em criar maiores niveis de conscientizacdo, participacdo e fiscalizacdo das
esferas publicas, por parte das familias de agricultores que sdo beneficidrias, sgjam nos

espacos dos conselhos ou em outros espagos sociais.

Quanto a maioria dos conselheiros, DENARDI observa que eles sentem “(...) a
falta de informacOes basicas para o desempenho de suas fungdes. Por exemplo: poucos
conhecem a Lei Organica do seu municipio. Em alguns casos, 0 Regimento Interno do
CMDR é pré-forma, esta desatualizado e ndo é conhecido pelos conselheiros. Verifica-se
que as informagdes sobre o PRONAF também sdo muito precarias. A prefeitura e a

Emater centralizam e “ guardam” as informacfes’ (2000a, p. 5).

Segundo diversas evidéncias, é elevado o numero de conselheiros que
desconheciam suas fungdes e qual o papel que deveriam cumprir nos conselhos. Da mesma
forma, muitos desconheciam, ou apenas sabiam vagamente da existéncia dos Plano de
Trabalho do PRONAF e PMDR (ASSOCENE, 2001; IPARDES, 2001).

Segundo ABRAMOVAY e VEIGA, ficou “(...) claro que um grande nimero de
PMDR fazia da montagem de peguenas agroindlstrias a tdbua de salvacdo dos
agricultores familiares do municipio. Mas ndo se encontrava qualquer referéncia a
estudos de mercado que pudessem demonstrar demanda potencial para as atividades
dessas novas agroindustrias. Muito menos existiam propostas de politicas voltadas a

articulacdo entre essa agroindustrializagdo da producdo agricola local e os possiveis



121

canais de escoamento e comercializagao. (...) Grande parte dos primeiros PMDR parecia
mais com listas de compras mal justificadas do que com planos de desenvolvimento rural.
Até compras de ambulancias e construcdo de hospitais fazem parte dos PMDR. Nao era de
se estranhar, portanto, que, em Minas Gerais, apenas um dos 33 primeiros PMDR havia
sido logo aprovado pelo Conselho Estadual do PRONAF, voltando os outros 32 para
reelaboracéo” (1999, p. 13-4).

De acordo com DENARDI, “ em muitos casos, o PT (Plano de Trabalho do Pronaf)
ndo passa de uma lista de compras, parecida com as listas feitas para ir ao supermercado.
Isso € explicado, pelo menos em parte, pelo fato do PMDR ser muito fraco e
desatualizado. Diversos PMDR limitam-se a tratar da producéo agricola. (...) Em quase
todos os casos, 0 PMDR é um documento volumoso, impraticavel e desconhecido pelos
conselheiros e demais liderancas comunitarias e municipais. E necessario ter um
documento mais simples e enxuto, bem escrito e divulgado, que segja entendido e possa
motivar as pessoas. (...) Na maioria dos casos, 0 PMDR foi elaborado h& cerca de quatro
anos, visando permitir ao municipio ter acesso aos recursos do PRONAF Infra-estrutura e
Servigos. Depois disso, 0 PMDR nunca foi utilizado, nem pela Emater e Prefeitura”
(2000a, p. 6 €7).

Fica nitido, ap0s estas observacles, que a estratégia operacional da “Linha Infra-
estrutura do PRONAF’ também falha na sua intencdo de induzir um processo de
desenvolvimento local. A maioria dos PMDRS, cuja ambicdo era para se constituir em um
“pacto” negociado, entre sociedade e administracéo publica local, de prioridade de agoes
para o desenvolvimento, ndo consegue cumprir tal objetivo. Igual a analise anterior sobre a
maioria dos conselhos, os PMDRs também acabam sendo mero instrumentos formais,

acOes obrigatérias a serem feitas para 0 acesso aos recursos do programa.

Este processo burocratico que caracterizou a elaboracdo da maioria dos PMDRs
deve ter inviabilizado (quase certamente pode-se afirmar isto) as agOes inovadoras de
desenvolvimento dos agricultores. Consequentemente, deve ter sido quase inexpressivo o
nimero de casos em que a “Linha Infra-estrutura do PRONAF" conseguiu induzir a
formacdo de relacdes sociais externas que culminassem na criagdo do capital social extra-

comunitério.
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As esparsas informacfes disponiveis parecem indicar que, comparado com 0s
demais tipos e dimensdes do capital socia, foi na indugdo a dimensdo autonomia do tipo
extra-comunitario que o programa teve maior éxito, ao conseguir o0 aumento (ou formagao)
da capacidade civica dos benefici&rios do programa. Isto acontece, porque aqui Se
considera que a linha de capacitacdo do PRONAF estd integrada com o programa que € o
objeto desta dissertacdo. Ou seja, como 0 processo nacional de capacitagdo foi
desencadeado com a finalidade de dar suporte a linha “Infra-estrutura do PRONAF”,

considera-se, neste caso, que seus resultados também fazem parte deste programa.

Na pesquisa feita pela ASSOCENE, “ (...) dos 5.454 conselheiros capacitados que
responderam o guestionario, 79,5% eram do sexo masculino e 20,5% do sexo feminino.
(...) 50,2% tinham idade superior a 40 anos, 28,3% encontravam-se na faixa etaria de 41
a 50 anos; 27,8% na faixa dos 31 a 40 anos; 21,9% acima dos cinquenta anos; 17,4%
entre 21 e 30 anos e apenas 4,4% informaram idade abaixo de 20 anos’ (2001, p. 26-7).
Apesar destes dados revelarem problemas de falta participagéo dos jovens e mulheres, a
capacitacéo nacional do PRONAF empreendida no ano de 2000 demonstrou avangos dos
conselheiros em relacéo ao nivel de conscientizag&o sobre aimportancia da participacéo no

processo de gestdo social publica.

Na mesma pesquisa, “(...) foi opinido praticamente unanime por parte dos
diferentes atores do processo, que o curso, em termos gerais, foi um evento bem sucedido e
necessario para a formacéo (de ha muito demandada) de conselheiros dos CMDR's. O
curso produziu quatro grandes impactos : a) sensibilizou os conselheiros para a
importancia de se conduzir os CMDRs sob a égide da gestdo social, alicercada no
desenvolvimento local sustentavel; b) reforgou e ampliou o entendimento dessas questdes
junto aqueles conselheiros que em menor ou maior grau ja vinham desenvolvendo essa
pratica; c) sensibilizou os conselheiros para a importancia de se conduzir os CMDRs na
forma proposta no curso; e d) motivou a maioria dos conselheiros a continuar o processo
de capacitacdo de forma continua” (lbid, 2001, p. 73-4). Ficam nitidos os avangos
produzidos pela capacitacdo naciona do PRONAF. Sem dulvida, apesar de ter se
restringido a uma unica etapa, até 0 momento, esta linha de acéo € que induziu o maior
nivel de formacdo de um dos tipos e dimensdes do capital social: o compromisso civico
dos representantes das familias de agricultores familiares em CMDRs.
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Essas conclusbes corroboram as avaliagOes feitas pelos conselheiros (que séo
agricultores familiares) participantes do programa. Dado que “ (...) 0 curso teve, na maioria
dos casos, poder para sensibilizar, motivar e aumentar a auto-estima dos participantes,
mas nao para desenvolver a maestria necessaria para gerir politicas publicas no contexto
do desenvolvimento local sustentavel. (...) Assim, € de opinido geral que a capacitacdo
realizada foi de grande importancia para a consolidagdo do Programa Nacional de
Agricultura Familiar, cujos alicerces estdo plantados na sociedade civil representada
pelos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural e que deve ser encarada como um

processo continuo” (Ibid, 2001, p. 74-5)

Aqui finda a avaliagdo do objeto desta investigagdo. Conclui-se que a “Linha Infra-
estrutura e Servicos aos Municipios do PRONAF’ teve baixa capacidade de induzir a
formacdo do capital social. Constata-se que 0 programa ndo conseguia ainda induzir
satisfatoriamente a dimensdo enraizamento dos tipos de capital social institucional e extra-
comunitario. Esta dimensdo se constitui no proprio estabelecimento de relacbes sociais
baseadas em “reciprocidade’, por parte do publico central do programa (representantes de
agricultores familiares) com o poder publico municipal e com 0s setores sociais e

econdmicos externos as comunidades em que vivem estas familias.

O programa também tem baixa capacidade de fomentar a formacéo da dimensdo
autonomia do capital social institucional, porque 0s mecanismos operacionais do programa
ndo conseguem induzir nas administracbes municipais maiores niveis de integridade,
independéncia, eficiéncia e compromisso com o coletivo socia. Algum nivel mais nitido
de inducéo somente foi identificado na dimensdo autonomia do capital socia extra-
comunitario. A linha de capacitagdo do PRONAFE! que funcionou mais como um
mecanismo operacional da linha Infra-estrutura, foi, de fato, a que conseguiu induzir a
formacdo de algum nivel de compromisso civico nos representantes dos agricultores

familiares que participam nos CMDRs.

Comprova-se assm a hipétese de pesquisa: 0 programa tem baixa capacidade de
fomentar a criagdo de capital social. Também foi visto que esta baixa capacidade de

inducdo esta relacionada a uma debilidade na definicdo e implementacdo da estratégia

%3 Vale ressaltar que 0s custos em capacitacdo representaram, no ano de 2.000, menos de 5% (cerca de 3%)
dos custos totais do PRONAF Infra-estrutura, isto significa que o processo de capacitacdo/formacédo também
é eficiente quando analisado na relagdo obtida entre os beneficios e os custos.
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operaciona do programa. Ou segja, 0S mecanismos operacionais da “Linha Infra-estrutura’

s80 pouco eficientes para atingir os objetivos que foram explicitados em sua formulagéo.

A secdo conclusiva deste capitulo busca identificar as causas deste fato: Por que os
mecani Smos operacionais da “ Linha Infra-estrutura do PRONAF’ ndo conseguem induzir a
formacdo de capital socia? Para responder a esta questdo, € preciso confrontar 0s
mecaniSmos operacionais deste programa com os das politicas publicas latino-americanas

bem sucedidas nainducéo aformagdo do capital social, sistematizadas no Capitulo dois.

35— AVALIACAO DOS MECANISMOS OPERACIONAIS DA LINHA INFRA-
ESTRUTURA E SERVICOS AOS MUNICIPIOS DO PRONAF EM RELACAO A
CAPACIDADE DE INDUCAO A FORMACAO DE CAPITAL SOCIAL

Segundo ABRAMOVAY e VEIGA (1999), a “Linha Infra-estrutura do PRONAF’
permitiu o “(...) inicio de uma co-gestdo da politica voltada ao fortalecimento da
agricultura familiar; e € proprio deste tipo de iniciativa que os limites entre a
descentralizacdo democratica e o clientelismo nem sempre estejam claros’ (1999, p. 25).
De fato, cabe ressaltar a importancia e a inovagdo que representou, em termos de politica
publica para a agricultura familiar brasileira, a Linha Infra-estrutura e Servigos aos
Municipios do PRONAF. Acdes de investimento publico em infra-estrutura e servicos que,
antes da criagdo deste programa, eram decididos de forma centralizada e sob forte
influéncia de grupos politicos, passaram a ser descentralizados e decididos de uma forma
mais democrética e partici pativaEI Como ja foi dito, este programa deve ter realizado
importantes e significativos investimentos em infra-estrutura e servigos que ndo puderam

ser objeto de andlise empirica nesta dissertacéo.

A andlise critica que aqui se faz, a estratégia operacional da “Linha Infra-estrutura
do PRONAF", deve ser contextualizada dentro de um cenério recente de descentralizagdo
das politicas publicas que vem marcando o Estado brasileiro. Onde formas e estratégias

operacionais de descentralizacdo de politicas publicas colocam-se como novidades, pois

% De acordo com Sr. Ludgério Monteiro, “Secretario Executivo do Programa Comunidade Solidaria’, e que
na época da criacdo da “Linha Infra-estrutura’ era o Secretério Executivo do PRONAF, os investimentos
publicos em infra-estrutura e servicos estavam sob a responsabilidade da Secretaria do Desenvolvimento
Rural do Ministério da Agricultura e do Abastecimento.
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foram autorizadas recentemente, somente apds a Constituicéo de 1988, encontrando-se este
processo, portanto, em andamento. Sendo assim, a descentralizacgo de politicas publicas,

no caso brasileiro, esta sujeita ater problemas operacionais de diversas naturezas.

Comparando-se este programa com as politicas publicas latino-americanas, bem
sucedidas na inducdo ao capital social, identifica-se que na “Linha Infra-estrutura’ faltam
mecanisSmos coercitivos, protetores do capital social emergente. A estratégia operacional
da “Linha Infra-estrutura” ndo reconhece que os ambientes institucionais autoritarios e
clientelistas locais séo o principal obstaculo a ser superado para 0 seu maior éxito e, desta

forma, ndo prevé modos de operagcdo em tais situagoes.

Este quadro se agrava dados os critérios de selecdo dos municipios que vigoravam,
pois 0s municipios mais pobres e periféricos tinham a prioridade de suele(;z?\o.EI Os
municipios selecionados sdo aqueles com maiores concentragdes de minifundios, menores
taxas de urbanizac8o e menores taxas de produtividade agricola, frente as médias de seus
respectivos estados. Entdo, “ (...) a utilizagdo desses critérios ndo corresponde a intencéo
de respeitar 0 protagonismo dos agricultores familiares no plangamento, implantacédo e
avaliacdo de projetos de carater municipal e comunitario. Ao contrario, grande parte dos
municipios selecionados é composta justamente por aqueles em que 0s agricultores
familiares estdo menos preparados a participar desse tipo de iniciativa e mais facilmente
sofrem a ascendéncia dos demais membros do CMDR’ (ABRAMOVAY e VEIGA, 1999,

p. 10).

A opcdo do programa em dirigir-se aos municipios mais pobres e carentes em
termos de infra-estrutura e servicos pode ser valida sob o ponto de vista social. No entanto,
comete um 6ébvio erro ao ndo reconhecer que estes municipios sdo 0s que tendem a possuir
0s maiores niveis de clientelismo e autoritarismo. Frente a este diagndstico, o programa
deveria conter uma estratégia operacional especifica, destinada a superar este ambiente

politico adverso, no nivel local.

Como jé& discutido anteriormente, as reais inten¢des do programa ndo estdo nitidas
em seus documentos oficiais. Elas aparecem de uma forma implicita e se revelam através

dos mecanismos operacionais propostos. As agdes, oficialmente descritas, resumem-se a

*® Situacdo ainda mais agravada agora, com 0S Novos critérios, pois estes aumentam as condicdes para a
selecdo de municipios mais pobres e periféricos.
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falar em infra-estrutura e servicos aos municipios. No entanto, a estratégia contida nos
mecanismos operacionals propostos (PMDR e CMDR) denuncia as outras intengdes que
também fazem parte do programa.

Assim, formula-se uma hipétese para justificar a opcdo politica dos formuladores e
gestores da “Linha infra-estrutura’ em ndo explicitar este objetivo “mais amplo” do
programa. Parte da argumentacdo desta hipotese é extraida de ABRAMOVAY e VEIGA
ao concluirem “ (...) que linha de acdo gerou menos atritos institucionais e conflitos
do que supunham os pesquisadores quando redigiram o projeto. (...) Ou sgja, a suspeita
inicial sobre a relagdo entre uma cuidadosamente plangada e gerida inser¢do do
PRONAF na politica agricola e a geracdo de atritos ingtitucionais e conflitos ndo se
confirmou. N&o se pode dizer que a insercdo do PRONAF na politica agricola tenha sido
sequer plangada, mas parece que o forte respaldo do Planalto e uma boa dose de
flexibilidade na execucdo do PRONAF-M permitiram que esses atritos e conflitos fossem
minimizados” (1999, p. 24-5).

E de se esperar que o surgimento do PRONAF, como uma politica publica voltada
exclusivamente a agricultura familiar, tenha provocado reagoes dos setores representativos
do patronato rural brasileiro, representado por organizacOes sociais como a CNA, SRB,
OCB e outras. Esses setores socials estavam acostumados a serem privilegiados, quase que
exclusivamente, na destinac@o das politicas e dos recursos publicos federais dirigidos ao
fomento da agropecuéria brasileira. Parece que os responsaveis pela gestdo do PRONAF
assumiram uma posicdo cautelosa quanto as possivels reagOes politicas contrarias, que
poderiam ser tomadas contra eles (ou contra 0 PRONAF), pelos setores patronais,
incluindo os prefeitos municipais e politicos profissionais que também compdem esta

vertente politica

As experiéncias de politicas publicas descentralizadas que foram bem sucedidas em
seus objetivos de fomento ao capital social, ja vistas no Capitulo dois, demonstraram gque a
intencdo de protecdo ao capital socia das populagdes empobrecidas tém que ser um
objetivo nitido presente na estratégia operaciona destas politicas. Também foi necessério,
para 0 éxito destas mesmas politicas, que elas tenham sido rigidas e poucos flexiveis em

relacdo as normas e aos principios que regulavam a sua operaci onalizacao.

Quando se observa a “Linha Infra-estrutura do PRONAF’ verifica-se que estes

pressupostos operacionais ndo foram incluidos na sua implementacéo. Os objetivos desta
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politica publica em fomentar o capital social e 0 desenvolvimento somente seréo
alcancados se for admitido, em sua operacionalizagdo, a ocorréncia e o surgimento de
conflitos, que por sua vez terdo gque ser constantemente administrados e negociados pelos

gestores responsaveis pelo programa.

A questdo central desta se¢do é responder porgue 0S mecanismos operacionais da
Linha Infra-estrutura e Servigos aos Municipios do PRONAF n&o conseguem induzir os
varios tipos e dimensdes do capital social. Considera-se, nesta avaliagéo, que sdo trés os
principais mecanismos operacionais da “ Linha Infra-estrutura do PRONAF": os consel hos,

0s planos municipais de desenvolvimento rural e a capacitagéo.

Quanto aos conselhos, o IPARDES (2001) identificou que 85% dos vinte conselhos
estudados, no Parana, possuem mais da metade de representacéo de agricultores familiares.
No entanto, em relacéo ao exercicio da presidéncia destes conselhos, em metade deleselaé
exercida pelo Secretéario Municipal da Agricultura ou seu representante, em apenas 30% é
exercida pelos representantes dos agricultores familiares e nos restantes é exercida por
representantes de outras organizagcGes, como o Sindicato Rural, Casa Familiar Rural,
Associacdo Comercia e Industrial e Camara de Vereadores. Identificou ainda que em 75%

destes conselhos o cargo de secretario executivo do conselho coube ao técnico da Emater.

Como enfatizado por TENDLER (1998), quando analisou a experiéncia do
Programa de Empregos de Emergéncia, e também por DURSTON (1999), avaliando a
experiéncia de politica publica para os camponeses de Chiquimula, na Guatemala, os
respectivos governos centrais, responsaveis por estes programas protegeram os conselhos
das elites locais. Em ambos 0s casos, ndo foi permitida que a presidéncia ou diregdo dos
conselhos fosse exercida por representantes do poder local. A mesma autora ressalta que
isto foi mais importante do que a composi¢ao dos conselhos. Segundo ela néo é téo vital
gue a maioria dos participantes dos conselhos locais sgja representante dos setores
populares, pois“ (...) a realidade normalmente é mais complexa. Esperar que 0s processos
locais de tomada de decisdo se tornem, de repente, muito democraticos € irrealista’
(1998, p. 96). ABRAMOVAY e VEIGA, em seu estudo, também chegam a concluséo
semelhante, pois para eles “ (...) ndo sera a maioria aritmética de agricultores familiares

no conselho que podera impedir a preponderancia de experientes politicos, profissionais e
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técnicos sobre uma das categorias menos favorecidas em termos educacionais’ (1999, p.
10).

A garantia da autonomia dos conselhos € o elemento central, e esta € conseguida
principamente através de uma coordenacdo que também sga auténoma. Além disso,
TENDLER (1998) ressalta que foi importante, no caso da politica publica cearense, o
envolvimento de setores da €lite local no conselho. Através das discussdes geradas foi
possivel provocar divisdes entre estes setores sociais e promover 0 compromisso publico

em alguns setores desta elite local.

Na secdo anterior foi indicado como os planos municipais de desenvolvimento rural
(PMDR) n&o conseguiram atingir oS seus objetivos, em face de seus problemas de
elaboracdo e implementagdo. Neste caso, aém da fata de vontade da maioria das
administracdes publicas locais em assumir novas formas de plangjamento e gestéo social, a
inadequada estratégia operacional dos gestores do programa também é responsavel pela
inutilidade prética da maioria dos PMDRs. N&o houve capacitaco que fosse anterior ao
processo de elaboracdo, execucdo e avaliacdo dos PMDRs, dos técnicos, agricultores e
responsaveis pelas administragdes publicas locais. Os prazos dados para a elaboracéo dos
PMDRs, pela coordenagcdo do programa, também foram incondizentes com qualquer
objetivo mais factivel de promover processos sustentados de plangamento e gestdo de
desenvolvimento local.

Dado os critérios de selecdo que beneficiaram, principalmente, os municipios mais
pobres, ABRAMOVAY e VEIGA destacam que os contetidos dos PMDRs ficaram “ (...)
guase que inteiramente dependente da capacidade e sensibilidade dos técnicos envolvidos
em sua elaboracéo, e ndo da efetiva participacao dos agricultores familiares’ (1999, p.
10).

A estratégia operaciona deficiente da “Linha Infra-estrutura do PRONAF’, em
relagdo ao processo de elaboracdo dos PMDRS, ndo conseguiu induzir, contrariando o que
era intencionado, os elementos da participacéo socia e a institucionalizagdo do plano de

desenvolvimento ao nivel local, para além das acbes e do prazo de duracdo do programa.

Foi justamente a impraticabilidade dos PMDRs formulados que levou a equipe
gestora do programa optar para que 0s municipios elaborassem os Planos de Trabalho, que
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deveriam ser um documento em que suas acgles estariam presentes no PMDR, mas que
contém somente as demandas dirigidas aos investimentos que serdo feitos com 0s recursos
exclusivos da “Linha Infra-estrutura do PRONAF".

Isto apenas quer dizer que, “ (...) em vez de desencadear um complexo e desgastante
processo de discussdo e revisao dos PMDR (que poderia ser muito longo e de resultados
duvidosos), a equipe coordenadora do programa preferiu um caminho mais pragmatico de
financiamento de infra-estrutura e servicos nos municipios’ (ABRAMOVAY e VEIGA,
1999, p 14).

Esta opcéo da equipe coordenadora do programa deve ter sido justificado do ponto
de vista da operacionalizagdo dos investimentos programados, frente aos prazos
orcamentarios federais a que estes programas estdo submetidos. No entanto, também
consolidou o fracasso do objetivo do programa em induzir a construcéo de planos locais de

desenvolvimento rural.

Quanto ao papel dos técnicos, conforme o capitulo dois, as experiéncias de politicas
publicas latino-americanas bem sucedidas demonstram que é fundamental, para obter
éxito, garantir a autonomia e a insercéo, no nivel local, dos funcionéarios publicos que séo
0S responsaveis pela gestdo do programa. A equipe nacional gestora, da linha “Infra-
estrutura e Servicos aos Municipios’, direcionou boa parte do trabalho técnico do
programa para a responsabilidade dos servidores das empresas estaduais de assisténcia
técnica e extensdo rura (as chamadas Emater). Entretanto, estas empresas publicas de
extensdo rural estdo sofrendo um processo de perda de estrutura fisica e pessoa na maioria
dos estados brasileiros. Apesar destes servidores serem funciondrios publicos estaduais, o
gue poderia garantir a autonomia deles no nivel local, a falta de um projeto de extensdo
rural para o Brasil, que no inicio dos anos 90 culminou com a extingdo da Embrater
(Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural), desfez o sistema nacional

de extensdo rurd .EJ

Isto fez com que, na grande maioria dos estados, o0s técnicos da Emater
estegjam bastante subordinados aos interesses locais. N&o existe por parte dos governos
centrais, seja o federal ou os estaduais, orientagdes no sentido de garantir a autonomia

destes funcionérios no trabalho que realizam ao nivel local.

% Esta discussdo ser4 um pouco mais aprofundada no capitulo quatro.
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Nas experiéncias bem sucedidas na indugdo a formagdo do capital social, como o0s
casos dos programas do Ceara e da Guatemala, foi visto como foi imprescindivel a atuacéo
dos funcionario publicos “inseridos’ e com autonomia em relacdo ao poder local. A falta
deste mecanismo operacional, na“Linha Infra-estrutura do PRONAF’, € um dos elementos

centrais que explica o insucesso da maioria dos objetivos que o programa buscava atingir.

Em relacdo a0 mecanismo operacional da capacitagdo, podem ser citadas, como
falhas operacionais, as seguintes razbes (i) a constatacdo de que esta capacitacdo foi
iniciada e realizada somente no ano de 2000, sendo que a “Linha Infra-estrutura’ foi
implantada em 1997, ocorrendo este processo de formagdo ja no final da execucdo do
programa em muitos dos municipios contemplados e, (ii) a falta de continuidade desta

capacitacao no ano de 2001.

Esta critica, especiadmente em relacdo a falta da continuidade do mecanismo
operacional da capacitacdo, € corroborada pela avaliagdo dos proprios agricultores
familiares que passaram pelo processo de capacitagdo, no ano de 2000. Segundo estes,
“(...) um argumento que reforca a necessidade de um programa continuo de capacitacdo é
a elevada rotatividade dos conselheiros. Provavelmente muitos dos conselheiros
capacitados ndo mais atuam nos CMDRs como consequéncia natural das alteragOes
politicas ocasionadas pelas Ultimas eleigdes municipais. Os novos conselheiros, por sua
vez, certamente necessitardo de capacitagdo para 0 exercicio de suas funcles. A
capacitacdo permanente dos conselheiros conferira maior efetividade a aplicacéo dos
recursos do Pronaf, justificando-se, portanto, a aplicacéo de recursos nesse sentido, além
dos inimeros outros beneficios que decorrem de agdes dessa natureza” (ASSOCENE,
2001, p. 75).

A sintese apresentada neste capitulo, permitiu a identificacdo dos fatores que
explicam a ineficacia dos mecanismos operacionais da “Linha Infra-estrutura e Servicos
aos Municipios’ do PRONAF, em relagdo a indugdo da formagdo do capital social. O
Capitulo quatro discute a proposi¢cdo de como, para o caso brasileiro, podem ser propostos
0S mecanismos operacionais que fomentam a formagdo do capital social. Também se
discutird a importancia ou o real significado, em uma estratégia de desenvolvimento rural

para o Brasil, de um programa descentralizado como o0 PRONAF Infra-estrutura.
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CAPITULO 4 — POLITICAS PUBLICAS, AGRICULTURA
FAMILIAR E CAPITAL SOCIAL: LIMITES E
POSSIBILIDADES DE UMA NOVA ESTRATEGIA

4.1 —-INTRODUCAO

Este capitulo conclusivo tem como objetivo analisar, no caso brasileiro, os
mecanismos operacionais que, se incluidos ou modificados na “Linha Infra-estrutura do
PRONAF", poderdo criar, quando inexistentes, ou adensar, quando embrionarios, os varios
tipos e dimensbes do capital socia. A proposicdo ndo pretende ser meramente
argumentativa. Ao contrario, fundamenta-se nas experiéncias concretas, oferecidas pela

literatura sobre politicas publicas bem sucedidas naindugdo do capital social.

O conjunto de argumentos restringe-se a0 programa que € o objeto deste estudo,
dado que esta foi a politica publica analisada. Decorrente do diagnostico e da anadise de
sua estratégia operacional, abre-se assim a possibilidade de propor alteracdes ou inclusoes
de novos mecanismos. No entanto, esta mesma avaliagdo da estratégia implementada pela
“Linha Infra-estrutura do PRONAF" também pode servir de base para a discussdo de
outras politicas publicas descentralizadas que tenham como destinatarios 0s grupos sociais

mais marginalizados.

Ademais da discussdo e proposi¢cdo sobre a estratégia operaciona da “Linha Infra-
estrutura do PRONAF”, também pretende-se avaliar aimportancia e o significado que este
Bz

programa encerra atualmente em uma estratégia de desenvolvimento rural.*~As perguntas-
chave neste capitulo, sdo as seguintes: qual a importancia da “Linha Infra-estrutura do
PRONAF" para 0 desenvolvimento da agricultura familiar? Este programa, ou outras
politicas publicas de carater descentralizado, tem alguma relevancia dentro de uma

estratégia de desenvolvimento rural? E, por ultimo, qual é a real significagdo da tematica

*Ressalte-se que ndo se apresenta neste estudo a distingdo entre “desenvolvimento” e “desenvolvimento
rural”. A expressdo desenvolvimento rural, quando utilizada, procura apenas ressaltar um foco primordial
sobre as regifes que sio “mais rurais’. Como sera visto adiante, a compreensio sobre o desenvolvimento que
aqui se trabalha é profundamente critica em relacdo a demarcacgdo cléassica entre 0 “urbano” e o “rural”.
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desta dissertacdo, a nogdo de “capital socia” para as estratégias de politicas publicas

brasileiras que visem o desenvolvimento rural ?

4.2 — A “LINHA INFRA-ESTRUTURA E SERVICOS AOS MUNICIPIOS’ DO
PRONAF NO AMBITO DE UMA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO RURAL

A agricultura brasileira é profundamente marcada por grandes contrastes e
heterogeneidade. Por um lado, consolidaram-se os complexos agroindustriais e
determinados padrdes de dinamismo produtivo e acumulagdo de riqueza. Mas ha também,
por outro lado, presenca significativa de pobreza e atraso tecnolégico. E existe,
adicionalmente, expressiva diversidade social e cultural entre as populagdes que trabalham
na agricultura brasileira, diversidade esta presente tanto entre como dentro das grandes
regides brasileiras. Esta enorme diversidade introduz a pergunta acerca das estratégias de
desenvolvimento agricola (ou rural) para o Brasil. As palavras no plural ja denunciam que
frente a esta diversidade, para o caso brasileiro, € impossivel pensar somente em estratégia

univoca de desenvolvimento rural (VILELA, 1997).

A agricultura brasileira é caracterizada pela exclusdo dos mercados agricolas de
uma parcela majoritéria dos agricultores. O processo de globalizagcdo, por sua vez, vem
intensificando esta exclusdo, principamente devido a aceleracdo da necessidade de
inovacdo tecnologica pelos agricultores. DIAS (2000) demonstra este fato em numeros,
fundamentando-se nos dados do Censo Agropecu&rio de 1995/96. Separando 0s
estabelecimentos rurais em dois grandes tipos, conclui que 88.201 estabelecimentos
patronais (1,8% do tota e 11,2% do segmento patrona) e 769.341 estabelecimentos
familiares (15,8% do total e 18,9% do segmento familiar) sdo responsaveis por toda a
renda monetaria bruta gerada na agricultura brasileira. Restariam assim 3,2 milhdes de
estabel ecimentos do lado familiar e 700 mil imoveis patronais defasados e marginalizados
dos mercados agricolas pela falta de competitividade.

O mesmo autor considera a grande mudanca que esta ocorrendo no sistema de
abastecimento como um dos fatores recentes que vem provocando ainda maior excluséo

dos agricultores do acesso aos mercados agricolas. Alerta que “(...) as mudangas no
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sistema de abastecimento, especialmente no varejo, com suas organizagdes de grande
escala, 0s supermercados e atacadistas, preferem operar com um conjunto de produtos
com caracteristicas homogéneas e economias de escala na logistica de suprimento. Quase
sempre isto implica em industrializacgdo dos alimentos. Praticam uma politica seletiva de
compras, baixando os precos e impondo as condic¢des de pagamento, aumentando o prazo,
ou segja € uma estrutura que forca, encosta na parede o produtor e o obriga a trabalhar
num processo permanente de ganho de eficiéncia, reducéo de custos, para conseguir
vender o seu produto mais barato. Esta estrutura de abastecimento requer grande escala e
assim discrimina o sistema de comercializacéo tradicional, que trazia o produto de
subsisténcia do agricultor para o mercado” (2000, p. 5).

Existem diferentes concepcdes e propostas sobre as estratégias de desenvolvimento
rural para o Brasil. Uma destas concepcoes é a defendida por ALVES et al (2000): tais
autores analisaram uma série histérica dos censos demogréfico e agropecu&rio e
concluiram que, se prevalecer o atua ritmo de desenvolvimento econdmico e tecnol ogico,
restard0 na agricultura brasileira apenas 600 mil dos atuais 4,9 milhdes de
estabelecimentos rurais. Avaliam, ainda, que havera atas taxas de migragéo rural para o
meio urbano e a consequente inviabilidade econOmica da grande maioria dos
estabelecimentos rurais. Esta inexoravel realidade macroecondmica, insistem, a que esta
submetida a agricultura brasileira, faz com que certas politicas publicas, como o0s
programas de reforma agréria, somente se justifiquem, em nossa realidade atual, como
elementos de “rompimento das tensdes sociais’, visto que a improdutividade e a falta de
capacidade competitiva dos pequenos estabel ecimentos os inviabilizar&o do ponto de vista

econdmico.

Uma das criticas que se pode atribuir aos argumentos defendidos por ALVES et al
(1999) é a desconsideracéo, em sua andlise, acerca dos efeitos sobre as taxas de emprego
agricolas e urbanas das novas “ reorientagdes macroecondémicas, tecnoldgicas e politicas
em curso no mundo (normalmente sob o rotulo, correto ou ndo, da nogdo de
“globalizacdo” )" (NAVARRO, 1999, p. 20). Ou sga, estes autores discorrem sobre as
perspectivas de migracdo rural para 0s espacos urbanos, como se o Brasil ainda estivesse

em um modelo de franca expansdo industrial e urbana.
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Fruto destas novas reorientagBes macroecondmicas, tecnolégicas e politicas em
curso no mundo, surgiram novas palavras-chave para designar as perspectivas do chamado
mundo do trabalho, especialmente nos centros urbanos. Sdo termos como flexibilizacéo,
informalizacdo, terceirizacdo, precarizacdo, subemprego e desemprego, oS quais tentam
explicar as mudancas acelerada no periodo recente. Frente a este quadro, situam-se as
principais discordancias em relagdo as projecdes previstas de taxas de urbanizagdo e
migracdo, contidas no artigo de ALVES et al (1999), pois a pergunta que se coloca €

migracao rural para onde?

No Brasil, existe uma significativa populagdo agricola “sobrante” das relagdes de
mercado, além de parcelas populacionais que ndo conseguem mais sobreviver nos imensos
centros urbanos tipicos das regides metropolitanas. E por isto que, neste contexto, o tema
central para 0 caso brasileiro refere-se a reinsercdo produtiva, ou a criacdo de novas
ocupacdes geradoras de renda para estas populagdes que se encontram excluidas. Ta
necessidade se torna ainda mais urgente neste periodo de globalizagdo, no qual diminuem
significativamente as possibilidades de acéo do Estado (VILELA, 1997).

Também ha que se levar em conta que a situagdo dos mercados agricolas, no nivel
internacional, vem agravando as perspectivas de reinsercéo de parcela desta populagdo
“sobrante”, através da geracdo de novas ocupacOes agricolas. Segundo VILELA, “(...) o
reposicionamento dos paises desenvolvidos, principalmente da Comunidade Econdmica
Européia, passando de importadores a exportadores de produtos agricolas; as novas
regras de comeércio internacional definidas pelo GATT/OMC, aliado a perda progressiva
da capacidade financeira do Estado brasileiro para dar suporte a alguns instrumentos de
politica agricola, entre outros, terdo influéncia decisiva na viabilizacdo de uma politica de
reinsercao produtiva” (1997, p. 16).

Mas se esta sendo restringida a oferta de trabalho agricola ha, por outro lado,
evidéncias que indicam um grande aumento das atividades ndo agricolas no meio rural em
nosso pais. Segundo os diversos estudos do “Projeto Rurbano” mantido pela Universidade
de Campinas (UNICAMP), este processo “(...) vem remoendo o prévio predominio
exercido pelas atividades agricolas quanto a geracdo de empregos, pois no biénio 1996-

1997 o total de pessoas com emprego ndo-agricola perfez, aproximadamente, 51% do total
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da categoria dos Empregados com domicilio rural” (CAMPANHOLA e GRAZIANO DA
SILVA, 2000, p. 56).

Ainda segundo 0s mesmos autores, este processo tem importancia significativa,
pois permite 0 acesso a renda monetaria de parcela da populagdo rural marginalizada.
Assim, “(...)torna-se pertinente propugnar a incorporacdo de uma politica publica de
desenvolvimento rural fundada numa agenda eclética e dirigida para uma distribuicéo
mais difusa das atividades econdémicas ndo-agricolas. Fundamenta essa postulacéo o fato
de que, em 1997, o0 agregado de pessoas com ocupacoes nao agricolas com domicilio rural
era integrado por aproximadamente 4 milhGes de brasileiros. Esse montante de pessoas,
juntamente com a tendéncia de crescimento do mencionado agregado populacional, abala
a concepcao vigente de que o despovoamento da zona rural é um resultado inerente ao
processo de desenvolvimento econdémico pois, conforme anteriormente mencionado, esse
movimento ndo € especifico do cenario econdmico brasileiro, pois esta presente em varios

paises semi ou plenamente industrializados’ (lbid, p. 56).

VEIGA (2001) apresenta uma critica veemente ao modelo de desenvolvimento que
€ proposto por ALVES et al (1999), ressaltando que estes Ultimos estdo propondo, de fato,
o modelo do “agronegécio brasileiro”. Por tal razdo, o autor propde que a realidade
brasileira requer a criagdo de uma outra estratégia de desenvolvimento rural. Uma das
criticas centrais feita por VEIGA (2001) é relacionada a metodologia de defini¢éo do que
sejam consideradas populagdes “urbanas’ ou “ruraisS’ nos censos demogréficos. Segundo o
autor, a metodologia brasileira pode ser considerada anacronica e obsoleta, dado que para
ser considerado “urbano” basta o indicador de residéncia em qualquer tipo de povoado ou
vilargjo, definido como zona “urbana’ pelos representantes da municipalidade local. S&o
poucos 0s paises, ressalta, que utilizam tal forma de classificacdo de populacdes, fundada

em indicadores sujeitos a grande arbitrariedade e impreciséo.

Significativa parcela dos paises desenvolvidos utilizam metodologias de definicdo
de espacos que se baseiam em critérios de classificagdo derivados da densidade
demogréafica, pois estas metodologias de identificagdo de padrbes de desenvolvimento
socia e econémico permitem uma abordagem de andlise mais nitidamente “territorial”. Se
metodologias iguais a essas fossem utilizadas no Brasil, verificar-se-ia uma percentagem

muito menor de populagdo considerada urbana, e ndo os 82% da populagdo que assim
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foram caracterizados em recente levantamento censitério. Nos Estados Unidos, por
exemplo, através de uma metodologia baseada em critérios de densidade demogréfica,
apenas 30% da populacdo é considerada “essencialmente urbana’, 36% sao consideradas
“essencialmente rurais’ e 34% “relativamenterurais’ (VEIGA, 2001).

Outro tema apontado por VEIGA, e que se contraple inteiramente as andlises de
ALVES et al (1999), quando estes consideram inevitéveis as atas taxas migratérias de
éxodo rural, relaciona-se a fragilidade histérica destas conclusdes. De acordo com VEIGA
€ notavel a “(...) permanéncia extraordinariamente duradoura desses produtores de
pegueno porte por toda a segunda metade do século 20. Nos sete censos agropecuarios
realizados desde 1950, a participacédo dos que tém menos de 100 hectares nunca se
distanciou de 90% do total de estabelecimentos, e sempre |hes coube 20% da area. Por
isso, antes de aceitar que haja excesso de agricultores, qualquer pessoa seriamente
interessada no Brasil rural deve-se fazer pelo menos duas perguntas. Sera que a renda
agricola familiar é que determina a capacidade de sobrevivéncia da espécie? Serd que o
“grau de urbanizacéo” , tal como é calculado no Brasil, mostra que ex-agricultores estdo

em marcha para os centros urbanos’ ? (Ibid, p. 20).

Para os agricultores minifundistas e empobrecidos, que fatalmente estariam
destinados ao éxodo rural, a receita agricola ndo é o Unico componente a compor sua renda
monetaria, ao contrério do que defendem ALVES et al (1999). Esta parcela de agricultores
sempre teve outras rendas, aém das atividades agricolas, que lhes garantissem a sua
sobrevivéncia. Além disso, os recursos publicos contribuem significativamente para o
sustento destas familias, a partir de fontes de transferéncia como a previdéncia rural, o
sal&rio-maternidade e os programas de bolsa-escola. (Ibid, 2001)

O mesmo autor ainda sustenta que as experiéncias dos paises desenvolvidos
demonstram gque os “territorios’” ou 0s “espacos socio-econdmicos’ que mais avancaram
S80 0s que mais conseguiram dinamizar e diversificar as suas economias. As regides que
pouco diversificaram suas economias e concentraram-se na produgdo de gréos, como no
caso da soja, onde predominaram altas produtividades e tecnologias poupadoras de méo de
obra, sdo as regibes de menor nivel de desenvolvimento, pois pouco estimularam o
aparecimento de outras alternativas produtivas. No Brasil, regides que atingiram maiores
nivels de desenvolvimento sdcio-econémico, como a Serra Galcha e o Vale do Itgjai,



137

também sdo regides que articularam diversidade econémica e integracdo de ocupaces
agricolas e ndo agricolas.

Por isto, VEIGA conclui que ha dois projetos de desenvolvimento, possivels e em
debate atual, para as milhdes de familias empobrecidas de agricultores do meio rural
brasileiro, que ele estima em 3, 3 milhdes de familias. O primeiro é o projeto setorial, do
setor social que representa 0 “agronegocio brasileiro”, que considera que a Unica
aternativa para populacdo € a urbanizacdo, através da busca do trabalho assalariado
no meio urbano. O segundo projeto seria o de tentar “ consolidar” uma parte destas familias
na producgdo agricola, aumentando, respectivamente, a sua produtividade e renda agricola
Ao mesmo tempo, buscar que a outra parte se torne “(...) cada vez mais pluriativa,
elevando a parte da renda familiar que ndo depende da agricultura. Em vez de condenar
0s mais pobres a deixarem o setor, esta segunda per spectiva conta com a possibilidade de
aumentar a osmose que ja existe em parte significativa dos pequenos municipios entre os
trés setores da economia” (VEIGA, 2001, p. 26).

O autor atribui papel decisivo ao desenvolvimento da agricultura familiar como
forma de dinamizar a diversificacdo das economias locais, fazendo com gue nelas surjam
as atividades econdmicas ndo agricolas e a pluriatividade familiar. Para ele, esta forma de
desenvolvimento econdmico diversificado € a que possibilita a formagcdo de ocupagdes
geradoras de renda ndo agricolas qualificadas, derivadas da pluriatividade da agricultura
familiar. Situacéo diversa das ocupacdes ndo agricolas em economias pouco diversificadas,
onde predomina a agricultura patronal, e também onde as atividades nd&o agricolas dos
empregados agricolas, principalmente os temporérios, traduzem-se em ocupacfes pouco
qualificadas. Estas Ultimas acabam sendo mais uma garantia de sobrevivéncia do que de

melhorias de renda e qualidade de vida das familias rurais (Ibid).

Para caracterizar esta estratégia de desenvolvimento rural, o autor propde que as
politicas publicas devam modificar 0 seu histérico centrado no foco setorial, para
incorporar a dimensdo territorial do desenvolvimento. As atuais politicas crediticias e
fundiarias em vigor, argumenta, séo insuficientes para propor aces de desenvolvimento
territorial que dinamizem e aprofundem as inter-relagbes entre 0s setores primario,

secundério e terciério das economias (Ibid).
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Mesmo o0 “PRONAF Infra-estrutura’, que rompeu com o padréo centralizador das
politicas publicas demonstra limites na construgdo desta abordagem territorial em vez de
setorial. Pois, segundo um estudo recente “ o Pronaf pode e deve ser pensado como eixo
fundamental e estratégico para o desenvolvimento local. Entretanto, cabe perscrutar até
gue ponto o Pronaf-Infra-estrutura, pensado enquanto uma politica de desenvolvimento
local, tem efetivamente contribuido para a viabilizagdo de uma concertacéo de interesses
capaz de engendrar um pacto territorial, ou sgja, uma capacidade socio-territorial de
articulacdo de interesses diversos em torno de um projeto viavel de desenvolvimento
local” (CARDOSO e ORTEGA, 2001, p.23 apud VEIGA, 2001, p. 71).

Para que agdes de politicas publicas estimulem um processo de desenvolvimento
mais territorial do que exclusivamente setorial, VEIGA propde que estas agoes tenham
abrangéncia mais microrregional do que apenas municipal. Embasando-se nas experiéncia
de Santa Catarina, faz a proposta de que os governos federal e estaduais estimulem a
formacdo de associagdes inter-municipais. Segundo enfatiza, “ a idéia € que essa ajuda da
coletividade ao plangamento de ac¢des locais de desenvolvimento rural tenha o carater de
uma contrapartida a determinados compromissos gque deverdo ser assumidos por essas
articulagbes. Ou sgja, a participacao do governo federal deve ser de natureza contratual e
nao pode se restringir a um repasse de recursos financeiros. Nas fases de diagnostico e
plangamento, a ajuda governamental podera até ser mais efetiva se envolver uma
alocacao temporéria de recursos humanos com a capacitacdo necessaria. (...) E também
estabelecendo contratos de financiamento apenas com as articulagdes que apresentarem
os melhores projetos. O carater necessariamente seletivo deste tipo de arranjo deve ter
como referéncia a qualidade dos planos de desenvolvimento apresentados, e ndo por

qualquer outro critério prévio a analise dos planos’ (2001, p. 72).

ABRAMOVAY (2001), por sua vez, também defende que o limite a acéo
municipal restringe as possibilidades de desenvolvimento. Igualmente defende que a
congtituicdo de associagBes inter-municipais sd0 as melhores estratégias para a
conformacdo e desenvolvimento dos territorios. Portanto, programas como o PRONAF
Infra-estrutura, em face ao seu limite geogréfico, ndo conseguem induzir processos
sustentados de desenvolvimento endégeno. De acordo com este autor, a exigua area
territorial e 0 pequeno nimero de habitantes desses municipios ndo permitem a elaboracéo

de estratégias de desenvolvimento territorial. Além disso, geralmente, s&o municipios
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muito pobres, e, desta forma, a restricdo a acdo municipal ndo permite que ocorra o0
estabelecimento dos “lagos fracos’, ou segja, as relagbes sociais extra-comunitérias.
Entretanto, estas sdo as relagdes sociais (externas) que mais necessitam as popul acdes
empobrecidas, pois sd0 aquelas que propiciam mecanisSmos sociais que garantem, entre

outros, 0 acesso a informagdes e aos mercados.

A proposicdo de VEIGA (2001) desemboca no que ele chama de “contrato
territorial de desenvolvimento”, um conjunto de acfes que envolve a parceria de multiplas
organizagOes e ingtitui¢cdes sociais publicas e privadas, no sentido de que firmem um pacto
e elaborem e executem um plangjamento amplo de desenvolvimento dos seus territorios.
As acOes propostas pelo autor teriam vérios estagios, que vao desde a fase de elaboragéo de
diagnosticos, acdes de desenvolvimento do setor primario, culminando com a dinamizacéo

econdmica e aintegracdo entre os diversos setores produtivos.

Sob a Gtica do diagndstico e da elaboracdo de uma estratégia de desenvolvimento
rural para o Brasil, a proposicdo de VEIGA (2001) demonstra ser uma contribuicdo
significativa. Entretanto, e de acordo com o que ele mesmo ressalta em seu texto, ainda
carece de maior elaboracdo em relacdo as formulacbes de agdes de politicas publicas que

rumem no objetivo de construir esta estratégia de desenvol vimento.

S80 duas as principais criticas que agui se fazem as orientacBes de politicas
publicas propostas por este autor. A primeira relaciona-se ao privilégio potencial que tal
proposicao cometera se colocada em pratica da forma como foi proposta. Ao instituir que o
critério de selecdo dos projetos de desenvolvimento regional seréa baseado unicamente no
critério de exceléncia operativa e na qualidade técnica dagquel es, fatalmente as regides mais
ricas e organizadas levardo vantagem na destinagdo dos recursos publicos. O autor estipula
uma agenda de desenvolvimento baseada em acbes descentralizadas, por parte dos
governos centrais, que contribuam para resultar na conformacao territorial de um projeto
de desenvolvimento. Entretanto, ndo inclui em sua andlise a questdo das enormes
desigualdades sociais e regionais que caracterizam o Brasil. Ademais, como ja ressaltado
no Capitulo dois, o processo de globalizacdo vem intensificando estas desigualdades e

marginalizando cada vez mais as popul acbes empobrecidas destes territorios.

Se analisado o papel do Estado nestes anos recentes, nos quais a marginalizacéo
social é crescente, chega-se a conclusdo que este mesmo Estado, de forma prioritéria, deve
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estar direcionado para estas populagdes que se encontram a margem do desenvolvimento
socio-econdémico. O erro na implementacdo da estratégia operacional do “PRONAF Infra-
estrutura’ ndo foi o de selecionar, preferencialmente, os municipios mais pobres. O
equivoco, como ja adiantado no Capitulo trés, foi o de ndo reconhecer gque o clientelismo
(ou o autoritarismo lato sensu) seria 0 maior adversario do programa e que, portanto, seria
necessario uma eficiente e bem montada estratégia operacional que superasse ou pelo

menos reduzisse este entrave as mudancas amejadas.

Tal verificagdo obriga que a formulacéo e a implementacdo de politicas publicas
sgjam diferentes, em conformidade com a realidade socio-econémica a qual estas regides
estao imersas. Ou sgja, a magnitude do apoio estatal, ou a estratégia operacional da politica
publica, deve ser diferente entre as regifes. Parece 16gico que regifes mais atrasadas
econdémica e socialmente deverdo contar com maior presenca de agentes e organismos
estatais, ao contrario de regides mais desenvolvidas, que poderdo contar com menor apoio
do Estado, visto que a parceria com as organizagdes sociais pode se difundir em maior
escala.

O que de fato ndo pode ocorrer € um relativo abandono das regifes mais atrasadas,
dadas as dificuldades que estas possuem em relacéo a capacidade de integragdo aos fluxos
econdémicos internacionais. Nao que se acredite que sgja possivel ao Estado desenvolver
todas as microrregifes rurais brasileiras mais atrasadas. Mas a priorizagdo de algumas
microrregifes, que sgjam importantes do ponto de vista social, € uma possibilidade factivel

e possivel de ser implementada pelo Estado brasileiro, caso hgja vontade politica.

A segunda critica a proposta de a¢éo elaborada por VEIGA (2001) esta relacionada
a um dos objetivos deste capitulo. Ou segja, se andlisa aqui que a nog¢do sobre o capital
social e os programas restritos a acdo municipal, como por exemplo, 0 PRONAF Infra-
estrutura, séo componentes de fundamental importancia, na atualidade, em estratégias de

politicas publicas que visem o desenvolvimento rural.

Tanto a abordagem de VEIGA (2001) como a de ABRAMOVAY (2001) ressaltam
a insuficiéncia geogréfica que 0S pequenos municipios brasileiros possuem para as
possibilidades de desencadeamento de processos sociais que resultem na elaboracdo e
implementagdo de projetos de desenvolvimento. O argumento parece ser véido e
pertinente, pois de fato 0s pequenos municipios ndo propiciam a construgdo de alternativas

de desenvolvimento social e econdmico.



141

Uma das demandas para que tal objetivo se concretize € que surja o capital social
extra-comunitario, ja que somente através dele as populacbes locais podem estabel ecer
relacdes sociais baseadas em “lacos fracos’, que lhes permitam acesso aos novos fluxos de
relacdes sociais que disponibilizem novas informacdes e perspectivas de mercado. Dadas
as restricdes geograficas e populacionais presente nos pequenos municipios, as popul agdes
que neles residem, em sua maioria, tém as suas relacfes restritas ao seu proprio meio ou
classe social. A literatura demonstra que um dos desafios dos setores sociais pobres é
conseguir expandir suas relagbes para outros grupos e classes sociais. Redes sociais
restritas aos espagos sociais onde predomina a pobreza tendem, no geral, a permanecer
pobres.

Neste sentido, parece ser correta a proposicao de que as articulagcbes municipais ou
os foruns microrregionais sdo 0os melhores espacos institucionais para serem apoiados por
politicas publicas que visem a construcdo de estratégias de desenvolvimento territorial. A
microrregido pode ser o territério adequado para propiciar alguns componentes do
desenvolvimento. Principal mente os que se relacionam ao manejo dos recursos naturais, ao
plangamento das atividades econdmicas (a conformacdo da escala e da qualidade dos
produtos) e a criacdo das identidades culturais e tradicionais que permitam perspectivas de
incentivo ao turismo e a producdo de produtos diferenciados.

No entanto, ndo é no nivel da microrregido que incidem importantes acles que se
relacionam aos fatores que promovem o desenvolvimento. Os servicos publicos, por
exemplo, estéo circunscritos a esfera municipal. Ou sgja, € nos municipios que ocorre o
acesso, pelos habitantes locais, aos servigos de salide, educagdo, transportes, lazer e uma
variada gama de servigcos sociais que conformam boa parte da qualidade de vida e,
consequentemente, do indice de desenvolvimento humanoE.| Também € no nive
municipal, dada a institucionalidade legal vigente, que ocorrem grande parte das relacdes
sociais entre a sociedade civil e o Estado. E na municipalidade que muitas das iniciativas
do Estado se traduzem em agles concretas e, portanto, € neste mesmo espaco que pode se

formar boa parte do capital social institucional.

E, como javisto, o capital social institucional somente podera se formar e expandir-

se caso sgjam eliminadas ou minimizadas as relagdes sociais que conformam os ambientes
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clientelistas, que atuam como freios & sua expansi. E na municipalidade que afloram,
principalmente, as relagdes sociais baseadas na subordinacgéo clientelista, especialmente a
troca de favores entre operadores ligados as prefeituras e a sociedade local. Estratégias e
acoes de politicas publicas que queiram construir processos enddgenos de desenvolvimento
nao podem ignorar que parcela significativa deste desenvolvimento tém componentes que
s80 relativos a0 espaco da municipalidade. Por isto, mesmo que ocorram excelentes
exercicios de plangjamento de acbes para 0 desenvolvimento ao nivel microrregional, estes
serdo provavel mente insuficientes e terdo a sua prépria implementacdo ameagada, caso néo
consigam reverter os ambientes clientelistas que predominam nas municipalidades,
impedindo aformac&o do capital social institucional.

Estas sdo as conclusdes que permitem afirmar que a nocdo de capital social &
fundamental na elaboracBo das estratégias de politicas publicas que visem o
desenvolvimento. Capital social € uma nogdo que ndo pode ser menosprezada na formacao,
planegjamento e implementagdo destas estratégias de desenvolvimento. No entanto, € uma
nocao que ainda requer maior precisdo tedrica e, a0 mesmo tempo, exige igualmente a
definicdo de metodologias e indicadores que permitam a sua efetiva utilizacdo em uma

maior escala, nas pesquisas a campo, ou naimplementacdo de politicas.

Também pode-se afirmar que ainducéo a formagdo do capital social, pelas politicas
publicas, depende em boa parte de a¢es que ocorrem no nivel das municipalidades. Isto se
dé especialmente em relagso ao tipos comunitério e institucional do capital social. E por
isto que politicas publicas de abrangéncia municipal também possuem uma significativa
importancia. As andlises sintetizadas neste estudo demonstram que as estratégias de
desenvolvimento, através de politicas publicas, devem tanto conter ages que dirijam-se as
articulacbes municipais (territorios ou microrregidoes) como as que agem restritas aos

limites dos municipios.

%8 embrando que atualmente o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é formado pelos indicadores de
renda per capita, expectativa de vida e nivel educacional das populagdes.



143

43 — A LINHA INFRA-ESTRUTURA DO PRONAF PODE INDUZIR A
FORMACAO DE CAPITAL SOCIAL?

Os argumentos a seguir delineados repousam sobre um pressuposto, aguele que
informa que as politicas publicas brasileiras devem se orientar, particularmente, em suas
estratégias de desenvolvimento, para os territorios mais marginalizados e empobrecidos do
pais. Estas politicas publicas, como parece ser 6bvio, tém que ter como principal objetivo a
minimizacdo das fortes desigualdades regionais (territoriais), assm como a reducdo das

assimetrias sociais que ainda perduram no meio rural.

De acordo com a discussdo realizada nos capitulos anteriores, agqui considera-se o
capital social como sendo um dos varios componentes (ou fatores) que influenciam os
diferentes padrdes de desenvolvimento dos territorios. A proposta de reconfiguracéo da
estratégia operacional do PRONAF Infra-estrutura tem como objetivo permitir que este
programa, ou outro similar destinado ao desenvolvimento das municipalidades, induza,
com nitida intencéo e chances maiores de sucesso, a formacao dos varios tipos e dimensdes

do capital social .

Porém, a tentativa de estimulo a formac&o do capital social ndo € um fim em s
mesmo, ou Sgja, Ndo se esgota em seu éxito Ultimo. Politicas publicas que pretendam tal
finalidade sempre estardo situadas dentro de estratégias mais amplas, que buscam a
construcdo do desenvolvimento. A criacdo e a expansao do capital social permitird avancos
na conquista da parcela do processo de desenvolvimento que é dependente do
estabelecimento e da qualidade das relagbes sociais. E o desenvolvimento, especialmente
dos territérios que apresentem maior caracterizacdo rural, como j4 visto, dependem da
dinamizacdo da agricultura familiar, da diversificacdo das economias, da capacidade de
criacdo de ocupacdes geradoras de novas fontes de renda agricola ou ndo agricola, e,

adicionamente, do nivel de integragdo intersetorial.

Estas seriam, portanto, as principais “idéias fundadoras’ a partir das quais se
apoiara uma possivel reformulacdo da estratégia operacional, com seus respectivos
mecanismos, da Linha Infra-estrutura e Servicos aos Municipios do PRONAF. Este

programa é uma iniciativa de descentralizagdo que incentiva a participagcdo socidl,



144

oferecendo recursos publicos destinados a investimentos em infra-estrutura social basica e
prestacdo de servigos as comunidades de agricultores familiares.

Considera-se correta, como ja reiterado na secdo anterior, a opcéo feita pelos
gestores do PRONAF Infraestrutura em priorizar, na selecdo dos beneficiarios, os
municipios que possuam maiores niveis de pobreza econdmica e marginalidade socia. O
equivoco cometido foi o ndo reconhecimento formal de que o programa enfrentaria
ambientes locais altamente desfavoraveis, na sua operacionalizacdo, especiadmente a

ocorréncia de estruturas politicas moldadas em padrdes clientel isticos.

Ademais, estése falando de municipios com uma precaria institucionalidade

existente. Pode-se estipular, como hi péteSJe,@I

gue boa parte dos municipios contemplados
por este programa foram recentemente emancipados, ou sgja, devem ter, no maximo, cerca
de 15 anos, sendo municipios que tiveram poucas administragdes, provavelmente ndo mais

do que cinco, em média.

Além da forte tendéncia de serem economicamente marginais 0S municipios
selecionados e possuirem grande caréncia em sua institucionalidade administrativa, tais
municipios também estdo submetidos ao sistema politico brasileiro, cujos pilares
normativos e modos de operacdo ainda estdo em processo de consolidacéo. O modelo de
Estado centralizado que se consolidou durante o regime militar brasileiro, posteriormente
passou a ser gradualmente substituido por um outro tipo de Estado, o federativo,
principamente apos a promulgacdo da Constituicdo Federal, em 1988. Esta € uma das
conclusdes de ARRETCHE (2000) e, segundo esta autora, durante a década de 1990 e, até
os dias de hoje, estéd em curso no Brasil um efetivo processo de descentralizacéo.

~

Para a autora, descentralizagédo “ (...) significa genericamente a institucionalizagdo
no plano local de condicbes técnicas para a implementacdo de tarefas de gestdo de
politicas sociais’ (lbid, p. 16). Do modelo centralizado, onde os estados e municipios
estavam obrigados a aderir as politicas publicas federais, sendo que funcionavam mais
como repassadores locais dos servicos e recursos publicos, o Estado federativominstituiu

* Na pesquisa de campo feita no Parand por DENARDI et al (2000), foi possivel identificar esta
caracteristica. Tal afirmag8o é apresentada como hip6tese, pois é de facil observacgdo naregido sul , mas ndo
ha base empirica para se afirmar que esta situacdo se repete em outras regifes do pais.

% Quando no decorrer deste estudo for utilizada a expressdo “Estado federativo”, inspirando-se em
ARRETCHE (2000), procura-se designar o periodo do Estado brasileiro apds 1988, quando se deu a
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gue os governos federal, estaduais e municipais deveriam constituir-se como entes
autdbnomos e independentes (1bid).

Ou sgja, caso ndo haja imposicao constitucional, os municipios tém, por exemplo, o
direito de escolher se querem ou ndo participar de programas publicos advindos tanto dos
governos federal como dos estaduais. E, como é sabido, “ (...) 0s estados e 0s municipios
brasileiros sdo profundamente desiguais entre si, seja no que diz respeito a capacidade
administrativa para a gestéo de politicas publicas, sgja ainda no que diz respeito a sua

tradicdo civica” (Ibid, p. 17).

Para a mesma autora, sdo varios os fatores que interferem no grau de
descentralizac&o de politicas publicas. Ela fez um importante trabalho de pesquisa em que
“(...) analisa o0 processo de descentralizacdo do Sstema Brasileiro de Protecdo Social,
buscando identificar, de um lado, a sua extensdo e variacdo e, de outro, os fatores que
determinam o formato que vem assumindo. Para tanto, examina a transferéncia de gestao
para os niveis estaduais e/ou municipais de governo de cinco politicas sociais — saude,
habitacdo, saneamento basico, assisténcia social e educacdo fundamental — em seis
Estados brasileiros — Rio Grande do Sul, Parana, Sdo Paulo, Bahia, Pernambuco e
Ceard” (lbid, p. 13).

Para tanto, a autora, baseando-se na literatura internacional, utilizou os seguintes
fatores, transformados em hipéteses de pesquisa, como sendo determinantes possivels de

influenciar no grau de descentralizacdo das politicas sociais:

) fatores estruturais. séo aqueles derivados da capacidade de gasto e da capacidade
administrativa dos governos locais. Como a capacidade fiscal € derivada darigueza
econdmica, municipios mais pobres teriam menor capacidade de gasto. Ao mesmo
tempo e decorrente desta condicdo, os governos locais mais pobres também
tenderiam a ter menor infra-estrutura fisica e pessoal, ou menor capacidade
administrativa;

i) fatores ingtitucionais: referem-se a interferéncia derivada da natureza das

instituicbes do governo local, para 0 qua sdo transferidas as fungdes

promulgacdo da Constituicdo Federal que instituiu o principio da autonomia federativa. Apesar do Estado
Brasileiro, mesmo antes de 1988, também chamar-se Estado federativo é somente no tempo posterior a
Constituicdo de 1998 que o principio da autonomia federativa passa a ser realmente efetivo.
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descentralizadas. O fator de tipo institucional divide-se em trés variaveis, asaber: A
primeira dessas variaveis é “ o legado das politicas prévias, diz respeito ao fato de
que processos de reforma de programas sociais sao influenciados pela heranca
ingtitucional dos programas anteriores. (...) A segunda das variaveis (...) diz
respeito as regras constitucionais que normatizam a distribuicdo de competéncias
entre os nivels de governo. As regras constitucionais [influenciam| decisivamente
no processo de descentralizacdo de cada politica social, uma vez que podem
estabelecer diferentes imposicOes legais para os trés niveis de governo e geram
diferentes incentivos para que estes venham a assumir as fungdes de gestéo das
politicas. Assim, as regras constitucionais podem incentivar a transferéncia de
atribuicbes ou, inversamente, ndo criar nenhum incentivo para tal, favorecendo
assim a distribuicdo prévia de atribuicbes. (...) A terceira variavel institucional
considerada diz respeito a engenharia operacional das politicas, isto &, fatores
relacionados as condic¢des particulares de operacéo dos servigos, 0s quais podem
ser elementos facilitadores ou inibidores da transferéncia de atribuicoes’
(ARRETCHE, 2000, p. 30-32).

Fatores ligados a acdo politica: sdo aqueles derivados das relagdes entre o Estado e
a sociedade (cultura civica) e entre os diferentes niveis de governos, do central aos
locais. A primeira das vardveis ligadas a estes fatores é arelagcéo entre o Estado e a
sociedade. Para a autora, esta é medida pela capacidade civica da sociedade. A
capacidade civica, neste caso, tém uma definicdo baseada em PUTNAM e define
que quanto maior for a presenca quantitativa de associagdes civicas horizontais em
determinado territorio, maior serd a capacidade civica da sua populacdo e,
consequentemente, ocorrera melhor nivel de relagdo entre o Estado e a sociedade.
Continuando, a autora atribuiu que o “ segundo tipo de variavel relacionada a acao
politica diz respeito as relagdes entre os niveis de governo. A acdo dos governos
locais depende em grande parte da acdo do governo federal, isto €, este Ultimo
pode unilateralmente induzir decisdes e comportamentos nos primeiros, por meio
de programas deliberadamente desenhados para tal. (...)Em Estados federativos,
estratégias de inducédo de um nivel mais abrangente de governo sobre um outro
menos abrangente podem ter impacto sobre a producgéo de politicas publicas deste
altimo” (Ibid, p. 33).
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Nas conclusdes do seu estudo, a autora ndo encontrou correlagdes positivas que
apontassem que o grau de descentralizagdo de politicas sociais sgja significativamente
influenciado pelos fatores estruturais existentes nos estados e municipios pesquisados,
salientando que a verificacdo se deu em relacdo ao grau de riqueza das populacdes e a

capacidade fiscal e administrativa dos estados e municipios.

Em relagdo aos fatores ingtitucionais, especiadmente quanto as variaveis que
evidenciam o “legado das politicas prévias’ e a “engenharia operacional” existente,
ARRETCHE verificou que existem variacbes significativas, em relagdo ao grau de
descentralizacdo atingido, nos diferentes programas, mas ndo entre os distintos estados
pesquisados. Ou sgja, com a autonomia dos municipios, instituida pelo Estado federativo, o
grau de descentralizacdo € condicionado pela racionalidade dos governantes locais. Estes
fazem um célculo entre os custos e 0s incentivos que tais politicas trardo, quando
descentralizadas no nivel local. Segundo a autora, “ por exemplo, é uma caracteristica
intrinseca a engenharia operacional das politicas habitacionais ou de saneamento que
estas consumam Vultosos recursos, recursos estes cujo desembolso € concentrado no
tempo. Neste caso, 0s custos financeiros com os quais deveria arcar a unidade de governo
encarregada de sua gestdo sdo mais elevados do gue, por exemplo, a oferta de merenda
escolares” (ARRETCHE, 2000, p. 32). E tem sido exatamente assim que vem ocorrendo,
pois politicas sociais com menores custos e maiores incentivos aos municipios e estados,
como 0s recursos do FATEI ou da merenda escolar, tiveram maior grau de
descentralizacéo, quando comparados as politicas que oferecem o inverso, maiores custos e

menores incentivos, aexemplo das politicas habitacionais e de saneamento.

Foi em relacdo aos fatores ligados a agdo politica que ARRETCHE (2000)
encontrou correlacdo significativa no grau de descentralizagdo ocorrido entre os estados e
municipios. Mas esta correlacdo foi verificada somente na variavel que identifica a relacéo
gue existe entre os diferentes nivels de governos. Quanto a outra variavel, ndo pode se
atribuir nenhuma influéncia significativa entre as distintas capacidades civicas destes

estados e municipios e os diferentes graus de descentralizacdo observados.

No seu estudo, a autora observou gque “ (...) para gque os Estados do Ceara e Parana

alcangassem os mais elevados graus de descentralizagcdo da amostra, foi decisivo que seus

¢ Fundo de Amparo ao Trabalhador.



148

sucessivos governos estaduais tenham ingtituido politicas ativas e continuadas de
capacitacdo municipal e de transferéncia formal de atribuicbes de gestdo a seus
municipios. (...) O Estado do Rio Grande do Sul, com caracteristicas econdmicas e
populacionais equivalentes as paranaenses e dotado de taxas de participacdo em
associacOes civis mais elevadas, foi gerido, no periodo 1983-94, por sucessivas
administragdes que pouco ou nenhum incentivo deram a municipalizacdo das politicas
sociais. A natureza da acéo dos executivos estaduais gauchos foi decisiva para que o

Estado tenha alcancado téo baixas taxas de descentralizacdo” (Ibid, p. 71).

Finamente, conclui a mesma autora que “(..) estratégias de inducdo
eficientemente desenhadas e implementadas por parte dos niveis de governo interno
interessados nas reformas podem compensar obstaculos a descentralizacdo derivados dos
atributos estruturais de Estados e municipios ou dos atributos institucionais das politicas.
(...) No entanto, para que uma estratégia de inducéo seja bem sucedida, € necessario que
0s niveis de governo interessados nas reformas tenham disposi¢ao — isto &, tomem decises
favoraveis a um programa de descentralizacdo — e meios — isto €, contem com recursos
financeiros, politicos e administrativos — para implementar politicas cujo desenho

institucional obtenha a adesdo dos demais niveis de governo” (Ibid, p. 74).

A andlise e conclusdes de ARRETCHE (2000) sdo importantes para a finalidade
desta dissertagdo quando relacionados a0 objeto deste estudo, o “PRONAF Infra-
estrutura’. Primeiro, analisa-se que existe uma demanda comum ao Estado central, através
de suas poaliticas, para que cumpra um papel indutor no nivel local, tanto na formagédo dos
vérios tipos e dimensdes do capital socia quanto na descentralizac&o dos diversos servicos
publicos sociais.

Segundo, verifica-se que a “Linha Infra-estrutura do PRONAF" possui um total
alinhamento em relacdo a descentralizac@o proposta. Ou sgja, no tocante a transferéncia
das fungdes relativas aos investimentos em infra-estrutura, antes responsabilidade do
governo federal, para a administragdo municipal, o programa consegue atingir total ades&o.
A explicacdo para tal fato € que 0 programa possui excelentes incentivos, pois oferece
recursos periodicos para investimentos em infraestrutura social, e baixos custos

operacionais, ja que as exigéncias para a participagdo no programa, como a elaboracéo do
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PMDR e a criacdo do CMDR, sdo relativamente féceis de serem implementadas pelos

governos locais.

Além de oferecer grandes incentivos, 0 programa também conta com a animagao
exercida pelos técnicos locais dos servigos estaduai s de assisténcia técnica e extensdo rural.
Estes também contribuem para o sucesso na adesdo, através do debate e do convencimento

das autoridades locais acerca das vantagens que 0 programa trara aos municipios

Mas, de acordo com o que foi visto no Capitulo trés, se a estratégia operacional do
programa obtém éxito na inducdo a descentralizacéo das funcdes pretendidas, o0 mesmo
ndo ocorre em relacdo a estratégia operacional, que pretende induzir as formagdes do
capital social e do processo de desenvolvimento local. E na redefinicio destas estratégias
operacionais que reside uma das propostas de reestruturacdo da Linha Infra-estrutura do
PRONAF. O programa deve exigir dos governos locais que assumam maiores custos
operacionais e assim possam contribuir para criar uma estratégia que induza a formagéo do
capital social.

O recente processo de descentralizacdo tem permitido que o Estado centra
estabeleca exigéncias e condicionantes para a adesdo dos governos locais aos seus
programas. Por outro lado, o Estado central permite a autonomia dos governos locais na
decisdo quanto a esta aalesﬂo.EI TENDLER (1998) mostra como no caso do programa
cearense de medicina preventiva o governo estadual instituiu normas rigidas para a adesdo
dos governos municipais. Muitos prefeitos evitavam aderir ao programa devido ao rigor
destas normas e, de certa forma, estavam exercendo o direito de sua autonomia politica.
Entretanto, através da publicidade feita pelo governo estadual e dos exemplos positivos
trazidos pelos municipios vizinhos que aderiram, criaram-se as condi¢cdes para que as
populagbes locais pressionassem as prefeituras recalcitrantes para participarem do

programa.

Desta forma, h&4 um conjunto de li¢cBes extraidas da literatura que podem ser
ilustrativos. Poderiam ser introduzidos mecanismos operacionais no “PRONAF Infra
estrutura’, por exemplo, como a garantia de que a presidéncia dos conselhos ndo sera

exercida pel os representantes das autoridades locais, assim como a incorporacdo de outros

®?Desde que ndo haja imposicdo constitucional, como, por exemplo, é o caso da Linha Infra-estrutura e
Servigos aos Municipios do PRONAF.
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mecanismos que, embora implicando em maiores custos operacionais (que até poderiam
diminuir o nivel de adesdo), aumentariam em contraposi¢do, as chances do programa de
obter éxito nos seus objetivos de inducéo do capital social e fomento ao desenvolvimento

local.

Outra quest@o que se insere neste debate € relativa a articulagdo inter-setorial das
politicas publicas. Da mesma forma que VEIGA (2001) e ABRAMOVAY (2001) atribuem
a necessidade da formacdo de articulagdes inter-municipais (microrregionais) para o
desencadeamento do processo de construcdo do desenvolvimento local, também é
necessario que ocorra um maior nivel de articulagdo ou de integracdo das politicas
publicas. Quando VEIGA (2001) conclui que diagnésticos e estratégias setoriais de
desenvolvimento, restritas ao plano agricola, sdo insuficientes como propostas de acéo
frente a realidade rural atual do pais, 0 mesmo também pode-se atribuir em relagdo as
politicas publicas. Estas, por sua vez, ndo produzirdo os resultados satisfatrios se
continuarem restritas ao “setor agricold” e desarticuladas de um conjunto de politicas inter-
setoriais, como também, se ndo estiverem articuladas em acdes de abrangéncia municipal e

microrregional.

A descentralizacgo de politicas sociais no Brasil, como nos mostra ARRETCHE
(2000) € um processo eminentemente setorial e influenciado principamente pela
disposicdo politica dos governos estaduais em instituir programas de incentivo a
descentralizacéo. Os objetivos de gestdo socia democratica pretendidos pelos programas
descentralizantes, através do incentivo a participagdo social, principamente via
constituicdo dos conselhos locais, acabam se desgastando e pouco se concretizando frente
aformasetorial em que este processo ocorre.

Desta forma, a descentralizagdo de funcOes pretendida pelo “PRONAF Infra
estrutura’ esta inserida neste processo mais abrangente de descentralizacdo de politicas
publicas por que passa atualmente o Estado brasileiro. Antes deste programa, que € 0
objeto de estudo desta dissertacdo, ocorreram, nestes mesmos municipios, varios outros
programas e politicas sociais, com caracteristicas semelhantes. E por isto que
SCHNEIDER (2001), avaliando o processo de capacitacdo dos conselheiros do PRONAF
gue ocorreu no ano de 2000, em particular observando o ocorrido no estado do Rio Grande
do Sul, chega a conclusdo que, “embora uma vasta literatura esteja apontando os resultados
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proficuos e animadores das experiéncias democraticas participativas, 0s cursos de
capacitacéo de conselheiros dos CMDR revelaram “(...) um certo “desencanto” das
liderancas rurais e, sobretudo, dos representantes institucionais locais (...) com a
proliferacdo dos espacos de representacdo de interesses coletivos e/ou mecanismos
abertos de controle do exercicio das politicas publicas. Na verdade,(...) em muitos
municipios do interior do RS vive-se uma espécie de sindrome dos “ Conselhos
Municipais’. Nao raramente, encontra-se situacdes em que um pequeno municipio rural
chega ater 7 ou 8 Conselhos Municipais. Neste sentido, 0 que surpreendeu na realizacéo
desta capacitacéo € que, ao contrério do que se imaginava, o principal problema ndo é a
falta de espaco para a participagdo popular, mas, paradoxal mente, encontraram-se muitas
situagbes em que a queixa era justamente o contrario; ou sgja, que a dificuldade que havia
no municipio era de encontrar publico disponivel para participar destas multiplas
atividades” (2001, p. 6-7). A observacéo feita por este autor permite concluir que o
mecanismo operacional do CMDR, nos municipios selecionados pelo “PRONAF Infra
estrutura’, € mais um entre tantos outros conselhos locais existentes gracas ao processo de

inducéo ocorrido no periodo recente.

Neste sentido, parece ser correta a estratégia contida no “Programa Alvorada”ade

buscar articular os vérios programas federais que propde aces descentralizadas. Quanto
maior for a articulacdo entre as politicas setoriais de descentralizagdo, maiores serdo as
possibilidades de integracdo de esforcos entre 0 governo e a sociedade local e de obtencédo

de éxito nos resultados destas politicas.

Iguamente, quanto maior for a integracdo entre as politicas publicas
descentralizadas maiores seréo 0s incentivos que 0s governos centrais poderdo oferecer as
municipalidades. Com estes maiores niveis de incentivos, 0s governos centrais também
podem instituir maiores custos operacionais para 0 acesso destes municipios a este mesmo
conjunto de politicas. Neste caso, estes custos podem se traduzir em mecanismos
operacionais que exijam mudancas na condugdo da gestdo publica municipal. Estas
mudancas, por sua vez, podem estar orientadas no sentido de se buscar institucionalizar,

nos municipios, formas planegjadas, democréticas e participativas de gestéo social publica.

8 Os programas federais “Alvorada’ e “Comunidade Ativa’ foram rapidamente descritos no Capitulo trés.
Ambos procuram articular vérios programas federais para o desenvolvimento dos municipios mais pobres do
pais. A linha Infra-estrutura e Servicos aos Municipios do PRONAF passou a ser um, entre varios outros
programas , que é articulado tanto pelo Comunidade Ativa como pelo Alvorada.
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Também parece ser correta, pelo menos parcialmente, a estratégia operacional do
programa “ Comunidade Ativa’, ao estimular a criagdo do forum local de desenvolvimento
municipal. Este forum procura articular os véarios representantes de toda a sociedade
organizada e do poder publico municipal. Ele também articula as distintas representacdes
sociais dos diversos conselhos municipais. Assim, se hdo consegue resolver o problema da
proliferacgo dos conselhos, pelo menos busca articul &1os em projetos de desenvolvimento
inter-setoriais. Outro ponto positivo que pode ser destacado na estratégia do programa
“Comunidade Ativa’ é o da intencdo deste programa em integrar grupos sociais e

propostas de desenvolvimento tanto relativas aos setores agricola como ao ndo-agricola.

Entdo, do ponto de vista estratégico, é positivo que a Linha Infra-estrutura e
Servicos aos Municipios do PRONAF se integre com outras politicas de descentralizacdo
dos governos centrais. Seus objetivos e sua estratégia operacional devem ser
complementares aos objetivos dos varios programas que deverdo ser integrados, sendo que
todos deverdo estar inseridos dentro de uma mesma estratégia de desenvolvimento rural.

Como discutido no Capitulo trés, a estratégia operacional que visa a inducéo do
processo de desenvolvimento local € melhor plangada e elaborada no programa
Comunidade Ativa do que no PRONAF Infra-estrutura. No Comunidade Ativa ha maior
prazo para a elaboracdo do plano de desenvolvimento local, os conselhos sdo integrados no
Férum Municipal, as politicas publicas também buscam ser integradas em um plano de
desenvolvimento comum e este mesmo plano procurar articular o desenvolvimento como
um todo, dinamizando tanto as atividades agricolas como as néo agricolas. Neste sentido,
em face da orientacdo provocada pelos novos critérios de selecdo dos municipios, parece
ser benéfica a integracdo do PRONAF Infra-estrutura com o programa Comunidade Ativa.
No entanto, mesmo que agqui Sse considere gque as inovagdes na estratégia operaciona do
Comunidade Ativa sgjam positivas para a intencdo de induzir processos de
desenvolvimento local, conclui-se que estas mesmas inovagdes ainda sejam insuficientes
paraarealizacdo de tais objetivos.

Como ja destacaram ABRAMOVAY (2001) e VEIGA (2001), o limite municipal,
na realidade brasileira, € por demais restrito para os objetivos de elaborar e implementar
estratégias eficazes de desenvolvimento. As agBes publicas que visam estimular o
desenvolvimento devem conjugar, como ja visto, politicas que atuem tanto ao nivel dos
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municipios como das microrregides. Apesar das inovagdes incorporadas no Comunidade
Ativa, este programa pretende induzir o desenvolvimento local somente através de aces

limitadas ao espaco municipal.

Da mesma forma, a estratégia operacional do programa Comunidade Ativa também
ndo reconhece que a principa dificuldade a ser vencida, para o éxito dos programas
direcionados aos municipios, seja a presenca de relacBes sociais clientelistas. Assim,
continuam inexistentes, mesmo no programa Comunidade Ativa, mecanismos operacionais

gue garantam a protecdo ao embriondrio capital socia que estd em processo de formacéo.

Os principals mecanismos operacionais propostos que minimizariam a influéncia
do clientelismo na operacionalizagdo local de programas como o PRONAF Infra-estrutura
ou o Comunidade Ativa sd0 os referentes as inovagtes em relacéo aos conselhos e sobre a
funcéo dos funcionarios publicos. Ambas proposi¢coes baseiam-se na realidade brasileira e
tém como objetivo a formacéo de capital social, especialmente em relagdo ao seu tipo

institucional.

A opcdo, que aqui € feita, em ndo aprofundar consideracbOes sobre outros
mecanismos operacionais, como a publicizacdo dos programas e a formagdo ou
capacitacdo do publico beneficiario, ndo tém a intencdo de diminuir a importancia destes
outros mecanismos operacionais para o objetivo de induzir o capital social. Ao contrério,
as experiéncias latino-americanas de politicas publicas, analisadas no Capitulo dois,
demonstraram a importancia que tais mecanismos tiveram para 0 éxito dos objetivos

propostos.

4.3.1 - A “autonomiainserida”’ dosfuncionarios publicos

O sistema publico de assisténcia técnica e extensdo rural esta sofrendo, em quase
todos os estados do pais, um processo de perda de importancia que se traduz na pratica em
diminuicdo de infra-estrutura fisica e de pessoa. O sistema nacional (SIBRATER)@foi

extinto no inicio da década de 1990, a partir dai, 0 governo federal comegou a diminuir
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sistematicamente 0s recursos para custeio e 0s governos estaduais néo realizaram mais as
renovagdes dos quadros de pessoal. Estes fatos fazem com que, nos dias de hoje, em vérios
estados do Brasil, os 6rgaos estaduais de assisténcia técnica e extensdo ruralf*lestejam em

uma situagao quase falimentar.

A crise do sistema publico brasileiro de assisténcia técnica e extensdo rural esta
relacionada a indefinicdo, na atualidade, da funcdo e identidade do préprio sistema. Este
foi criado essencialmente com o objetivo de difundir as novas tecnologias agropecuarias
que promoveram a chamada “modernizacdo” da agricultura brasileira, principamente
durante a década de 1970 e boa parte da de 1980. Segundo representantes do setor, citados
por ABRAMOVAY, aextensdo rura “ (...)trabalhava prioritariamente com os que tinham
capacidade de resposta materializada no acesso ao crédito bancario. Tornava-se assim,
de certa forma, um organismo auxiliar do sistema bancario e privilegiava o atendimento
individualizado, onde o que contava era o0 aumento da produgdo entre os que tinham o
poder de reembolsar os empréstimos realizados. Hur Ben Correa da Slva, da FASERE!
fala de um sistema vertical destinado a difusdo dos pacotes tecnologicos, baseado em
métodos skinnerianos — batizados sem hesitacdo de “lavagem cerebral” — e onde o
progresso material é explicado pela capacidade de aderir as novas técnicas e a pobreza
vista como atributo dos culturalmente atrasados’ (1997, p. 207).

Quase 40 anos de “modernizacdo tecnoldgica’ na agricultura brasileira acabaram
transformando, de forma profunda, as bases técnicas, sociais e econémicas desta mesma
agricultura. Parcela minoritaria dos publicos pertencentes aos setores sociais da agricultura
patronal e familiar conseguiram se beneficiar deste processo de “modernizagéo”. Estes, por
sua vez, devido a permanente exigéncia de renovagdo tecnol égica, para manter seus niveis
de produtividade e capacidade concorrencial, gradualmente formaram quadros autdbnomos
de assisténcia técnica, via cooperativas, empresas agroindustriais privadas, servicos de

empresas de assisténcia técnica privada, entre outros.

Como apontado no Capitulo dois, foi durante a década de 1990 que 0s movimentos

e organizacOes ligados a agricultura familiar aumentaram sua capacidade de mobilizacdo e

% Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural

% Geralmente, estes 6rgéos so conhecidos nos seus estados pela sigla EMATER — Empresa Estadual de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural.

% Federaco das AssociacBes e Sindicatos dos Trabal hadores da Assisténcia Técnica e Extens3o Rural e do
Servico Publico Agricolado Brasil.
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pressdo social. Ao mesmo tempo, estes movimentos socials encontraram novas
possibilidades de avango na conquista de politicas publicas direcionadas a agricultura
familiar, frente a um Estado globalizado que se vé diante de uma situacdo em que séo
necessarias agdes que visem diminuir o processo de exclusdo social. Foram estes fatores,
entre outros, que permitiram o surgimento de politicas publicas exclusivas a agricultura
familiar, sendo que o principal exemplo deste fato foi a criagdo do PRONAF. No entanto, a
maior parte das acOes deste programa foram direcionadas ao desenvolvimento do crédito
rural especifico ao publico da agricultura familiar. Outra pequena parte do programa, como
jareferido, tem-se orientado para a descentralizagdo e tentativa de inducdo do processo de
desenvolvimento local, através das linhas “ Infra-estrutura’ e “capacitagdo” do PRONAF.

Mas, durante este periodo recente ndo ocorreram avancos na formulagdo de
politicas publicas dirigidas a agricultura familiar e relacionadas a assisténcia técnica e a
extensdo rural. Ocorreram apenas iniciativas que buscaram tais objetivos, como os eventos
promovidos em todo o pais, no ano de 1997, para discutir propostas referentes aos servicos
de assisténcia técnica e extensdo rura para a agricultura familiar brasileira. Assim, foram
organizados os seminarios estaduais, culminando com um evento nacional. Os debates
foram organizados pelas organizagfes nacionals representativas dos agricultores familiares
e dos funcionarios e das empresas de extensdo rural, dém dos setores governamentais

federais.

Apesar de necess&rio, este amplo exercicio de debates ndo produziu resultados
concretos que culminassem com propostas de reorientagdes da assisténcia técnica e
extensdo rural em beneficio da agricultura familiar. ABRAMOVAY (1997), ressalta que
havia uma grande convergéncia entre os representantes de organizacOes e instituicoes
quanto a finalidade do que pretendiam construir: um sistema de extensdo rural voltado as
necessidades reais da agricultura familiar brasileira, mas ndo ocorreram avangos em

relacéo a forma de sua implementac&o.

Em particular, existiram divergéncias quanto a natureza do formato institucional da
nova estrutura de extensdo rural. Ainda segundo ABRAMOVAY, eram consensuais as
definigbes sobre a inadequagdo de um sistema naciona centralizado e também sobre a
necessidade de aumentar o poder dos beneficidrios (agricultores familiares) sobre os
funcionérios deste sistema. Contudo, 0 acordo interrompia-se nesta parte, pois ndo se
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formulou “(..)uma posicdo Unica com relacdo ao que devem ser os modelos de
organizacdo do sistema extensionista. E claro que se pode sempre (...) escamotear o fundo
da discusséo alegando que ha espacgo para todo e qualquer tipo de intervencdo e para as
mais diversas formas institucionais. (...) Mas ndo é uma solucéo para o debate de fundo
sobre qual deve ser a natureza da organizagdo extensionista para que ela cumpra a
MISSa0 que emerge unitariamente (...) como sua” (1997, p. 214).

A posicdo das entidades representativas dos funcionarios e das empresas estaduais
de extensdo rural contrastava, em relacdo ao formato institucional, com a posicdo das
organizacOes vinculadas a agricultura familiar. O primeiro grupo defendia que o sistema
deveria se manter como estatal, aumentando-se o controle dos beneficiarios sobre o
mesmo. O segundo grupo, sem avancar ainda em uma proposi¢céo mais elaborada, tendia a
defender um sistema publico, mas ndo estatal. ABRAMOVAY, considerou que o debate
institucional se encontrava “escamoteado”. Segundo este autor, “ 0 debate institucional ndo
estd ligado a uma andlise circunstanciada das tendéncias abertas pela reforma
administrativa em que estd empenhado o Governo Federal. Um dos eixos da reforma é a
nocéo de “ servigos nao-exclusivos do Estado” (Universidades, Hospitais, Centros de
Pesguisa, Museus), cuja forma de propriedade pode ser publica (mas ndo estatal), cuja
administracdo responderia a critérios gerenciais e cujo modelo institucional seria o das
organizacOes sociais. Nao basta atacar esta proposta movendo-lhe um “ processo de
intencdo”, acusando-a de fazer parte dos planos de desestruturacdo do Estado e sem
entrar no seu mérito. Os problemas trazidos pela administracido estatal de servicos
publicos (como a extensao) sdo suficientemente importantes para que seus protagonistas
principais ndo deixem de discuti-los abertamente e de propor-lhes alternativas. Se ndo o
fizerem serdo vistos como representantes de uma corporacdo defendendo interesses
proprios e ndo como 0Ss parceiros decisivos na construcdo de um projeto de

desenvolvimento” (lbid, p. 214).

Mas, apesar desta ressalva os representantes das entidades dos funcionérios e das
empresas estaduais de extensdo ndo permitiram “negociagdes’ em relacdo a defesa que
faziam do sistema estatal. Este fato, aliado a uma relativa falta de visdo sobre a
importancia da extensdo rural em uma estratégia de desenvolvimento rural para o Brasil,
tanto por parte dos setores governamentais como dos movimentos sociais, fez com que este



157

debate e uma possivel reestruturacdo do setor de extensdo rural publica ficasse estagnada

até os dias de hoje.

A posicdo defendida pelos setores representativos da agricultura familiar poderia
ser explicada como o resultado de um “temor” de investir em um sistema que, dada a
realidade existente, persistisse “verticalizado”, pouco auténomo ao nivel local, um sistema
centralizado em que os técnicos locais sdo obrigados a se dedicar, na maior parte do tempo,
a serem meros repassadores de atividades de programas que séo decididos em governos
centrais. De fato, este suposto “temor” € correspondente com a realidade socio-politica de
areas rurais brasileiras, onde o clientelismo é uma prética politica corriqueira. E isto que
justifica a falta de autonomia e a grande vulnerabilidade que os técnicos do servigo de
extensdo rural brasileiro sempre enfrentaram nos seus municipios. Os governos dos
estados, dados 0s seus interesses politicos, deixam estes técnicos a mercé das decisdes dos
prefeitos e de outros politicos locais e ou regionais influentes, como os deputados federais
ou estaduais.

Esta tendéncia do sistema publico de extensdo rural em tomar decisdes sobre o
trabalho local dos extensionistas de forma “vertical” também fundamenta-se nos principios
orientadores que criaram o0 sSistema. Igual a matriz tecnoldgica da modernizacdo
conservadora, 0s principios, a estrutura e a metodologia do sistema publico de extensdo
rural brasileiro também foram copiados, baseando-se nas experiéncias desenvolvidas nos

paises centrais do capitalismo.

TENDLER demonstra que o principa método de extensdo rura difundido
internacionalmente pelo Banco Mundia foi o “Treinamento e Visita’ (T&V). Como
argumenta a autora, “ comecando no final dos anos 60 (...), 0 Banco Mundial promoveu o
método do T&V em grande parte de seus projetos agricolas. (...) Em contraste com a
grande miscelanea de atividades encontradas em nossos casos, para nem falar na maioria
dos servicos de extensdo dos paises em desenvolvimento, o T&V suprime bastante as
responsabilidades do agente de extensdo. Como no modelo de produgcdo em massa, ele
define essas responsabilidades de modo muito explicito: os funcionarios tomam o minimo
de decisdes e devem limitar-se a comunicar as mensagens que transferem informacoes e
tecnologias’ (1998, p. 128-9).
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Fundando-se no estudo de dois outros programas do governo cearenseE,I a autora
chega a conclusdo que o trabalho de assisténcia técnica feito de maneira personalizado,
orientado pela demanda do publico beneficiario, encontra melhores resultados préticos do

que formas de extensdo padronizadas, como o0 modelo T&V (lbid).

Argumenta ainda a autora que 0s paises em desenvolvimento importaram
metodologias “verticais’ ou padronizadas de extensdo rural a partir das experiéncias mais
recentes dos paises desenvolvidos. Estes Ultimos paises, contudo, desenvolveram uma
agricultura com altos niveis de informacéo e de insercéo nos mercados e por isto acabaram
se adequando a estas metodologias padronizadas. Este ndo é o caso brasileiro e também
ndo foi, segundo a autora, a experiéncia histérica original dos servigos de extensdo dos
paises desenvolvidos. Pois, de acordo com TENDLER, “ (...) durante a primeira metade do
seculo XX, (...) o Departamento Norte do Servico de Extensdo Rural dos Estados Unidos
introduziu exatamente esse modo de servico orientado pela demanda. (...) Os servigos de
extensdo do (...) Brasil, criados nas décadas de 50 e 60 pelos governo dos estados, néo
tinham terminado esse periodo informativo orientado pela demanda. Além disso, se 0s
servigos de extensdo do (...) Brasil e de muitos paises em desenvolvimento se inspiraram
em algo, foi no modelo mais centralizado de um periodo bem posterior ao dos Estados
Unidos (e de outros paises hoje industrializados), e ndo na fase anterior, mais pertinente e
orientada pela demanda” (1998, p. 140).

As experiéncias de politicas publicas latino americanas que foram bem sucedidas
na inducdo do capital socia, anadlisadas no Capitulo dois, mostraran como foi
imprescindivel a presenca de um quadro de funcionarios publicos dos governos centrais
nas comunidades ou municipalidades locais em que incidiram tais politicas. Para ta, foi
fundamental o “enraizamento” ou “insercéo” destes funcionérios, além da autonomia do

seu trabalho frente ao poder local dominante.

Desta forma, a proposta da criagdo de um quadro de funcionérios publicos que, no
espaco geogrédfico em que incidem as politicas publicas descentralizadas, possam

7 Um dos programas era o de “servicos de extensio para negdcios e dos contratos piblicos com pequenas
empresas’ e foi orientado para que parte das licitagdes publicas (30%) fosse destinada para as pequenas
empresas. O outro programa era o de “extensdo rural para os pequenos produtores rurais’. Foi na avaliagdo
dos métodos de extensio e assisténcia técnica que eram oferecidos pelos dois programas que TENDLER
concluiu que as metodologias mais personalizadas e orientadas pela demanda eram superiores, em resultados,
do que as que eram padronizadas.
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desempenhar suas fungdes sob tal “autonomia inserida’ deve estar adequada a realidade
ingtitucional atua do sistema de extensdo rural brasileiro e a uma estratégia de

desenvolvimento rural parao pais.

Em relacdo as novas funcdes estratégicas da extensao rural pode-se supor que face
a discussdo sobre desenvolvimento antes discutida, atualmente seriam necessarios dois
tipos de atuagdo diferenciados para a extensdo rural. O primeiro tipo seria aquele que
previsse a possibilidade de um funcionério publico que cumprisse a funcéo da “autonomia
inserida’ ao nivel local ou territorial. Ou sgja, existe a necessidade de um profissional
publico que contribua para a organizacdo, coordenagdo e participacdo da sociedade civil e
do governo local nas politicas publicas que estdo sendo descentralizadas. Programas e
politicas publicas como o PRONAF Infra-estrutura e o Comunidade Ativa, entre outros,

carecem de funcionarios publicos que possam exercer tais funcdes ao nivel local.

Assim, a finalidade central ndo seria exatamente a de prestar assisténcia técnica aos
agricultores familiares mas, ao contrario, o 6rgdo publico de extensdo rural ao nivel loca
“(...) deve caracterizar-se como uma agéncia de desenvolvimento capaz de contribuir para
despertar o conjunto das energias capazes de fazer do meio rural um espago propicio na
luta contra a exclusdo social” (ABRAMOVAY, 1997, p. 203).

Devido ao atual padréo de desenvolvimento agrario brasileiro no qual mesmo as
regides rurais menos desenvolvidas se encontram fortemente influenciadas, as estratégias
de desenvolvimento exigem prioritariamente a criagdo de atividades geradoras de renda,
sendo que estas ndo podem se resumir as atividades agricolas, pois também devem agir

para a criagdo de atividades ndo agricolas.

E l6gico que o nivel de desenvolvimento atual faz com que o setor primario ainda
tenha um papel preponderante em muitas regides, principamente nas menos
desenvolvidas. Neste sentido, mantém-se inteiramente valido o argumento que salienta que
“(...) o publico da extensdo é definido antes de tudo como o conjunto dos participantes das
multiplas iniciativas destinadas a valorizacdo do espaco e das oportunidades locais de
geracao de renda e para as quais o0 extensionista tem uma contribuicéo decisiva. O eixo da
articulacéo destas iniciativas é a agricultura familiar. Por mais importantes que sgjam as
atividades ndo agricolas no meio rural, a base da geracéo de renda no campo depende
basicamente da producéo agricola. E sdo as unidades familiares que possuem condic¢des
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de imprimir estabilidade a ocupacéo e portanto abrir caminho para a organiza¢éo social
e a incorporacdo dos valores e da pratica da cidadania a vida no campo. Mas nada seria
mais nefasto ao projeto de desenvolvimento que a idéa de agricultura familiar incorpora
que sua restricdo ao ambito exclusivo da agricultura e, sobretudo, daqueles que hoje
podem afirmar-se como agricultores. A agricultura familiar e o publico do trabalho do
extensionista sd0 construgdes sociais cujo alcance depende dos projetos em que se
envolvem e das forcas que sdo capazes de mobilizar para implementa-los’
(ABRAMOVAY, 1997, p. 212).

No entanto, como as ocupacdes agricolas ainda representam importante alternativa
de desenvolvimento para a agricultura familiar, também existe a caréncia, na realidade
brasileira, dos profissionais que trabalhem mais orientados para a assisténcia técnica aos
projetos agropecuarios produtivos de agricultores familiares marginalizados dos mercados,
assm definindo um segundo tipo de atuag&o. Este tipo de assisténcia técnica, como nos
mostra TENDLER (1998), deve se orientar principalmente por relagdes de trabalho que

sejam mais personalizadas e orientadas pelas demandas do publico beneficiario.

Ou sgja, propde-se que existam duas funcdes diferenciadas de apoio técnico para
uma estratégia de desenvolvimento rural. Uma delas seria os “ agentes de desenvolvimento
local”, trabalhando com setores agricolas e nédo agricolas, aém de cumprir o papel de
representar o governo central no plano local, cabendo-lhes a coordenacdo das politicas
publicas descentralizadas. A segunda funcéo seria realizada pelos “prestadores de
assisténcia técnica’, e estes trabalhariam na assessoria técnica a projetos agropecudrios,
necessariamente vinculados ao trabalho personalizado e demandado pelas organizacbes da
agricultura familiar, como cooperativas, associacdes, sindicatos, e outras.

O debate politicamente desafiador a ser redlizado recai sobre o formato
ingtitucional que poderiam tomar tais fungdes propostas. E Obvio que deveriam ser
publicos os funcion&rios que exerceriam a funcdo proposta de “agentes de
desenvolvimento local”. Somente funcionérios publicos, através da agdo do Estado, no
nivel mais central, podem garantir o papel coercitivo e protetor ao capital socia local, pois
“(...) o desenvolvimento é um processo complexo e multidimensional que depende de
intervencOes apropriadas e consistentes ao longo do tempo. (...) Embora o processo de

desenvolvimento da sociedade necessite da participacéo de organizagbes governamentais,
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nao-governamentais e privadas, somente as organizagdes publicas (ndo necessariamente
estatais) sdo completamente dependentes do apoio e controle da sociedade. OrganizagGes
privadas e ndo-governamentais podem ser criadas de forma independente, podem mudar
de negocio de forma independente e seus donos podem decidir extingui-las em qualquer
momento, independentemente do que a sociedade desgja. SO as organizacles publicas
podem ser criadas, manter-se em suas atividades ao longo do tempo ou podem ser extintas
por vontade da sociedade” (SOUZA, 1997, p. 183).

O imperativo e imprescindivel carater publico dos “agentes de desenvolvimento
local” relaciona-se aos limites que possuem as intervencdes estatais publicas para que se
tornem proativas na geragdo do capital socia. Como foi visto no Capitulo um, esta
intencdo esta limitada pela necesséria presenca das “éelites reformadoras’ no controle do
Estado. Ou sgja, quando ndo ha a presenca desta “ coordenacdo reformadora’, no aparelho
do Estado central, corre-se o risco (alias com grande probabilidade) de os extensionistas
ficarem a mercé das vontades dos governantes, sejam estes locais, estaduais ou federais.

A discussdo sobre o carater estatal ou ndo-estatal reside neste fato. Como organizar
um formato institucional para a extensdo rural que cumprira o papel de “agéncia loca de
desenvolvimento”, que minimize ou diminua esta limitagdo do Estado em induzir o capital
social? Aqui ndo se pretende tentar responder atal questéoEMas apenas salientar que esta
ainda é uma pergunta que necessita de maior debate por parte dos atores institucionais

rel acionados com o tema da extensdo rural.

Mas ndo € em relacdo ao carater mais ou menos centralizado da gestéo deste quadro
de funcionarios publicos — os “agentes de desenvolvimento local” — que residem as
maiores dificuldades institucionais. Por exemplo, na realidade brasileira pode existir um
quadro de funcionarios publicos federais que cumpra no nivel loca a funcdo da
“autonomia inserida’ e que sgam coordenados de forma central izadaa TENDLER (1998)
mostra que existe uma complementariedade e ndo uma dicotomia entre as fungdes dos
governos centrais e locais. Fortes coordenagdes centrais foram imprescindiveis na

conducdo das experiéncias de politicas publicas bem sucedidas na inducéo do capital

% |_embrando que o amplo processo nacional de discussdo sobre extenso rural, ocorrido em 1997, também
deixou tal questdo indefinida.

% Talvez, esta opcdo sgja melhor do que deixar o quadro de “agentes de desenvolvimento” a mercé dos
vérios governos estaduais brasileiros.
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socia. Esta coordenacdo centralizada torna-se benéfica desde que sgja orientada a garantir
o fortalecimento da sociedade civil, a gestdo socia participativa e a autonomia dos

processos sociais endogenos de desenvolvimento local.

Quanto ao formato institucional da assisténcia técnica agricola a ser oferecida aos
grupos mais marginalizados da agricultura familiar, acredita-se que esta poderia possuir
natureza menos rigida. A atribuicdo de que o exercicio das funcdes destes funcionarios
sgjan mais orientadas ao trabalho personalizado e determinadas pelas demandas do
publico beneficiario permitem, desde que devidamente fiscalizadas, a participacdo das
organizagOes estatais, privadas e das ndo-governamentais (ONGs) na execucdo de tais
atividades.

4.3.2 — InovacOes oper acionais nos conselhos locais de desenvolvimento

Aqui, para efeito de sintese, recuperam-se algumas conclusdes referentes aos
conselhos feitas em capitulos anteriores. Em primeiro lugar, a presidéncia ou a
coordenacao dos conselhos locais s80 mais importantes para a formacédo do capital socia
institucional do que a presenga, na composicdo dos conselhos, de maioria de membros
representativos do publico beneficiério.

Além disto, é positivo que os conselhos locais de desenvolvimento representem o
mais amplamente possivel 0s setores sociais do municipio. Também, que articulem setores
agricolas e ndo agricolas, aém do conjunto dos conselhos especificos do municipio. Os
conselhos locais de desenvolvimento ndo devem ser mais um entre outros, mas sim
expressar a integracdo dos distintos espagos de gestdo social, como também dos distintos
grupos e classes sociais. Em terceiro lugar, como também ja discutido, é imprescindivel
para 0 éxito dos conselhos municipais de desenvolvimento que estejam integrados as

articulacOes inter-municipais, ou microrregionais, de desenvolvimento territorial.

Além de estratégias e mecanismos operacionais, 0s conselhos precisam ter “vida
propria’, compromissos e esforgos coletivos em prol do desenvolvimento local. Segundo
ABRAMOVAY, “(...) na verdade, ndo existe grande dificuldade em se transferir, do

Governo Federal para o plano local, regras formais, estruturas administrativas e alguns
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procedimentos burocraticos. O problema é que nédo se transferem, num passe de magica,
valores, comportamentos, coesdo social e sobretudo confianga entre os individuos que os
estimula a tomar em conjunto iniciativas inovadoras. (...) O conselho de desenvolvimento
rural € uma organizacdo que sO vai tornar-se ingtituicdo caso tenha a capacidade de
exprimir uma vontade coletiva de alterar os rumos que vinham tomando os negécios
publicos e até os investimentos privados numa determinada regido. Ora, para isso, as
informacdes a respeito do conselho ndo podem limitar-se ao circulo restrito dos que o
compdem. Para que o conselho represente um avango com relacédo ao monopdlio do uso
dos recursos publicos por parte dos politicos profissionais, € fundamental que ele se abra
amais ampla participacéo publica” (2001, p. 5-6).

Também é fundamental, para a conquista dos objetivos tragados, que os conselhos
de desenvolvimento contem com a presenca constante de atores sociais, como as
universidades, ONGs, e outras organizacOes, que cumpram um papel de assessoria e
garantam a constante reflexdo e avaliacdo destes conselhos (ABRAMOVAY, 2001).

Conclui-se assim esta andlise sobre as estratégias operacionais em politicas publicas
que visem a inducdo ao capital social, especiamente as de carater descentralizado, como o
PRONAF Infra-estrutura. As proposi¢oes elaboradas procuraram se embasar nos exemplos
trazidos pela literatura, como também se adequar aos contextos, tanto 0 socio-econdmico
como o instituciona darealidade rural brasileira

O Capitulo procurou propor um conjunto de acgbes e politicas, com as suas
respectivas estratégias e mecanismos operacionais, que induzam a formacdo dos varios
tipos e dimensdes do capita social e, consequentemente, também do processo de
desenvolvimento local ou territorial. Cabe ressaltar, entretanto, que estas estratégias de
acOes, politicas e mecanismos operacionais contribuem, facilitam ou induzem a formacéo
do capital socia. Mas estas estratégias ndo garantem, mesmo que adequadamente
implementadas, a formagdo do capital social ou do processo de desenvolvimento, porgque o
surgimento de ambos, capital socia e desenvolvimento, € genuinamente decorrente da
capacidade das iniciativas dos atores sociais locais em crialos. As estratégias aqui
analisadas e propostas, operacionais ou outras, tém apenas a finalidade de facilitar ou de
retirar 0s “entraves’ existentes a formagédo do capital socia e do desenvolvimento. Ou seja,
dirigem-se principa mente aos casos onde existe uma potencialidade no tocante a formagdo
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do capital social, mas seu adensamento encontra-se obstaculizado pela natureza das

relagdes sociais e politicas locais.
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CONCLUSOES

Este estudo pretendeu, como seu objetivo central, ampliar o conhecimento existente
entre politicas publicas e o capital social. Seu principal resultado foi demonstrar que,
particularmente quando agbes governamentais pretendem promover o desenvolvimento, 0
Estado deve, necessariamente, ser mais proativo. Ao assim proceder, as agoes promovidas
pelo Estado podem organizar-se com explicita intencéo de induzir a formacéo do capital
social (e, consequentemente, também do desenvolvimento), definindo desenhos
estratégicos e formatos operacionais, em seu conjunto de politicas, que assumam tal
intenc&o, especia mente nos territdrios mais marginalizados, social e economicamente.

Com a finalidade de demonstrar que a concretizacdo deste objetivo € possivel, o
estudo se fundamentou em alguns exemplos concretos de politicas publicas latino-
americanas, procurando diagnosticar quais foram os mecanismos e a propria definicéo da
estratégica operacional nestas politicas, permitindo que obtivessem éxito em seus
objetivos. A andlise dessas politicas ja realizadas em outros paises buscou assim extrair
licbes e fundar-se em aprendizado ja existente, que melhor sustentasse a hipotese de
trabalho central neste estudo. A idéia, que acabou sendo investigada, de avaliar uma
politica publica brasileira, o “Pronaf Infra-estrutura’, tinha uma indagacéo inicial: qual
poderia ser 0 método (ou 0 modelo tedrico) que possibilitaria avaliar politicas publicas

descentralizadas que visem a gestéo social e o proprio reforgo ao desenvolvimento local ?

Segja pela leitura analitica das pesquisas e relatérios ja realizados sobre o “Pronaf
Infra-estrutura’ ou através de levantamento empirico de dados (em entrevistas, debates ou
seminarios) dos agentes sociais que dele participaram (agricultores, técnicos e outros), foi
possivel diagnosticar uma relativa frustragcdo em relacdo aos resultados obtidos por este
programa. Ou sgja, apesar dos méritos desta politica em buscar a participacdo social e o
fomento a0 desenvolvimento local, os agentes sociais também expressaram que o
programa vem apresentando problemas operacionais que comprometem sua eficacia e

operacionalidade.

A nocdo tedrica sobre capital social, utilizada nesta dissertagdo, permitiu a
avaliacdo, sob um ponto de vista metodolégico e cientifico, da operacionaizacdo da
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politica publica em relacdo ao seu objetivo de fomentar o desenvolvimento local. 1sso quer
dizer que a nogdo sobre capital socia possibilitou, primeiramente, estabelecer a conexéo
tedrica com os “conceitos’ (ou definigbes) de desenvolvimento local, descentralizacéo e
outros. Em segundo, o arcabouco tedrico atualmente existente sobre capital socia foi o
método cientifico que permitiu a andlise e a avaliagdo da politica publica antes referida,
especialmente focada sob o prisma tedrico das ciéncias sociais.

No Brasil ainda ndo sdo abundantes os estudos que fazem andlises de politicas
publicas, e o capital social € um dos “modelos’ tedricos que pode ser adequado para que
ocorraamaior difusdo de avaliagdes sobre diferentes politicas publicas brasileiras (federais
ou estaduais). Tais pesquisas e estudos poderiam contribuir fortemente para a evolugéo e a

conquista de melhores resultados nas acdes de politicas publicas.

A demonstracdo da importéancia das relacdes de cooperagéo e confianca entre 0s
grupos sociais é a grande contribuicéo tedrica e metodol 6gica que a nogdo de capital social
introduz para os estudos acerca do processo de desenvolvimento. Ao analisar o papel das
relagdes dos individuos e grupos sociais, entre si € com 0s sistemas sociais, dos quais
fazem parte, capital social torna-se uma nogdo importante para o estudo do processo do
desenvolvimento. Especialmente, porque permite uma abordagem tedrica que torna viavel
estabelecer as ligages tedricas existentes entre as “estruturas’ (economia, instituicoes e
outros) e os “individuos’, na conformagado deste processo historico de desenvolvimento.

Este estudo obedece a uma concepcdo tedrica que sustenta que a maior importancia
que esta sendo concedida ao processo de descentralizagéo de politicas publicas e, também,
ao enfogque mais claramente dirigido as estratégias de desenvolvimento local, fazem parte
de um processo estrutural e intrinseco a propria evolugdo da sociedade moderna. A nogéo
de capital social igualmente destaca-se cada vez mais com 0 avan¢o da modernidade e
interage com outros campos tedricos. Para os paises menos desenvolvidos, como o Brasil,
0 capital social permite que se estabeleca a relagdo e 0 estudo entre estes termos e novos
conceitos, proprios do processo de desenvolvimento das sociedades modernas, mas

fzal

também possibilita identificar e analisar os problemas das sociedades “ modernizadas™,

em que coexistem formas avancadas e relativamente “arcaicas’ de desenvolvimento.

" Parte-se do pressuposto que os paises em desenvolvimento, aos moldes do Brasil, nd conformam
sociedades modernas, mas sim sociedades modernizadas, pois possuem atributos da modernidade
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Assim, no caso brasileiro, a nogéo de capital social possibilita que se introduzam e
se analisem as perspectivas em relacdo a economia difusa ou os “distritos industriais’, que
sS40 as redes territoriais econdmicas mais avancadas, nos dias de hoje, sob alguns aspectos
tecnologicos e produtivos. Mas, a0 mesmo tempo, também permite identificar que o
clientelismo (derivado de relacBes sociais autoritarias e hierarquizadas) €, para o caso
brasileiro, um dos fatores centrais que inviabiliza, provavelmente, grande parcela das

politicas publicas descentralizantes.

Por fim, cabe ressdtar que ainda ha um grande “campo” de investigacdo, na
abordagem sobre capital social, que se encontra, mesmo na literatura internacional, em
uma fase muito inicia e insuficiente. Trata-se do estudo acerca dos elementos, tipos,
dimensdes e interactes das relacbes sociais formadoras de capital social. Esta dissertacéo
centrou seu foco no diagndstico e na proposta operacional acerca do papel do Estado na
indugcdo a formagdo do capital social. No entanto, o Estado pode induzir, facilitar e criar
um ambiente favoravel, mas a criagdo do capital social se dard através da agdo dos
individuos, em seus “sistemas’ de relages sociais. E sdo ainda escassos 0s estudos sobre
esta formagdo do capital social que tenham como pressupostos a concepcdo “ampla’,
dinémica e multidimensional de capital social formulada por alguns autores, recentemente,
entre eles, destacadamente, WOOLCOCK. A relacdo entre capital socia e politicas
publicas (ou o Estado) faz parte deste “amplo” e ainda inicial, arcabougo tedrico que esta
concepcao acerca do capital social propde, enquanto nogdo dinamica e multidimensional.
Por isso, aém de imprescindiveis, as perspectivas sobre novos estudos empiricos sobre o
capital socia desenham-se como atividades complexas, que, possivelmente, teréo que se

desenvolver de forma multidisciplinar.

tecnologias, informacdo, comportamentos sociais, modos de sociabilidade, entre outros). No entanto, ndo
resolveram problemas estruturais béasicos (parte significativa da populagdo, por exemplo, em muitos desses
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