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RESUMO

Este artigo possui como objeto de anélise o Projeto de Combate a Pobreza Rural (PCPR) em Minas Gerais.
O objetivo geral ¢ analisar criticamente o desenho institucional do PCPR, indicando implicagGes sobre a
implementagio e a efetividade do Projeto. E questionada a defesa da participacio como pressuposto na
implementacdo dos recursos do Projeto, como uma relagio causal com a sua efetividade, mas que a qualidade
dos mecanismos de participagio pouco é considerada. Por outro lado, discute-se também a capacidade de
agéncia dos atores locais, que podem reorientar o processo de implementagio de acordo com seus interesses.
Propée-se ao final a hipétese de que o PCPR induz a criagio de instituig()es democriticas de tomada de
decisdo, mas nio consegue induzir uma nova cultura politica participativa.
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Brasil

RESUMEN

Este articulo tiene como objeto el anilisis del Proyecto de lucha contra la pobreza rural (PCPR) en Minas
Gerais (Brasil). El objetivo general es examinar de manera critica el disefio institucional del PCPR, indicando
las implicaciones de su aplicacién y eficacia del mismo. En el estudio se cuestiona la defensa de la participacién
como base en la aplicacién de los recursos del proyecto, como una relacién causal con su eficacia, a pesar de
que la calidad de los mecanismos de participacién se considera muy poco. Por otra parte se analiza la
capacidad de agencia de los actores locales, que puede redirigir el proceso de implementacién de acuerdo con
sus intereses. Al final se propone como hipétesis que el PCPR induce a la creacién de instituciones
democriticas de toma de decisiones, si bien es incapaz de inducir una nueva cultura politica participativa.

Palabras clave: proyectos de desarrollo, gobernabilidad, participacién, pobreza rural, Minas Gerais, Brasil
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ABSTRACT

This article aims at analyzing the institutional design of the Project to Combat Rural Poverty (PCPR) in
Minas Gerais. The general objective is to critically examine that design, indicating its implications on the
implementation and effectiveness of the project. The article questions that, though participation is a
prerequisite for its effectiveness, the quality of participation mechanisms is not taken into account. It also
discusses the possibility of incorporating local actors, who can redirect the implementation process according
to their interests. This would put an end to the hypothesis that the PCPR induces the creation of democratic
institutions in decision-making, but it is unable to induce a new participatory political culture.

Key words: project of development, governance, participation, rural poverty, Minas Gerais, Brazil

RESUME

Cetarticle a comme objet d’analyser lalutte contre la pauvreté rurale des projets (EPP) dans le Minas Gérais.
L’objectif général consiste 2 examiner de maniére critique la conception institutionnelle de la RPA, en
1r1d1quant ses incidences éventuelles sur la mise en ceuvre et I'efficacité du prOJet Est remise en question de
la défense de participation comme base 2 la mise en ceuvre des ressources projet, comme un lien de causalité
avec son efficacité, mais que la qualité de la participation est considérée comme réduite. En revanche, elle
analyse la capacité d’une Agence d’acteurs locaux, ce qui peut rediriger le processus de mise en ccuvre selon
vos intéréts. Il est proposé de mettre fin 3 'hypothése que la RPA induit la création d’institutions
démocratiques de prise de décision, mais qu’il est incapable d’induire une nouvelle culture politique participative.
Mots-clé: projets de développement, gouvernance, participation, pauvreté rurale, Minas Gérais, Brésil

1. INTRODUGCAO

No contexto da democratizacio do Estado no
Brasil, que remonta a década de 1980, se engen-
dra uma nova dinimica de relacionamento en-
tre Estado e sociedade civil por meio de diferen-
tes mecanismos de incentivo a participagio po-
litica, que procuraram nio s6 democratizar o
Estado, mas politizar a sociedade civil. A
participagio foi, naquele momento, algada ao
patamar de requisito essencial ao revigoramento
da democracia.

A democratizagio do Estado — como de-
manda e agenda de movimentos sociais diversos
— caminhou lado a lado, nas dltimas décadas,
com os preceitos neoliberais que apregoam a
flexibilizagio do papel dos Estados nacionais na
promogio do desenvolvimento. Este ambiente
estimulou processos variados (e contraditérios)
de inovagio nas politicas ptblicas de promogio
do desenvolvimento (Navarro, 2001; Miiller,
2007). A participagio dos atores locais tornou-
se essencial A distribuicio de responsabilidades
diante dos problemas sociais. As politicas pabli-
cas passaram a incluir em seu desenho
institucional a participagio da sociedade civil nas

decisbes sobre as formas e possibilidades de in-
vestir os recursos publicos (Souza, 2004).

A criagio e o fortalecimento de instituigbes
participativas (como conselhos setoriais)
tornaram-se ideias-forga na elaboracio,
execugio e gestio de politicas pablicas, repre-
sentando uma espécie de mediadoras entre as
agoes do Estado e a sociedade civil. Diante desta
mudanga no papel do Estado e de sua agio duas
perspectivas ganharam espago nas politicas de
desenvolvimento: 1) isolado, o Estado nio é ca-
paz de garantir bem-estar 2 sociedade; e, ii) a
participagio efetiva dos beneficidrios das politi-
cas publicas potencializa bons resultados em
processos de promogio do desenvolvimento
(Freitas, Freitas & Dias, 2012).

Desse modo, a indugio da participagio
comegou a integrar as exigéncias de diversos
projetos de desenvolvimento aplicados a0 meio
rural, estimulando e/ou provocando o
surgimento de organizagdes coletivas formais
(como associagdes e cooperativas), como parte
de uma estrutura de governanga descentraliza-
da no 4mbito de politicas idealizadas pelo Esta-
do. No entanto, em virias iniciativas, essas
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organizagbes surgem apenas para viabilizar o
acesso arecursos e beneficios oriundos de poli-
ticas de incentivo a um tipo de desenvolvimento
supostamente mais sustentdvel ou equitativo.
Além disso, uma preocupagio recorrente a par-
tir dessa evidéncia é a capacidade
transformadora dessas organizagdes no local em
que emergem. Serd que, de fato, elas conseguem
se consolidar como mecanismos articuladores
na governanga de politicas puablicas e do
desenvolvimento local ou sdo criadas apenas para
obtencio de recursos?

Apesar de a participagdo ser tomada como
pressuposto da eficiéncia das politicas publicas,
a efetividade da intervencio do Estado nio é
sua consequéncia exclusiva, como operada em
uma relacdo de causalidade: se existe partici-
pacdo, as politicas obtém sucesso. Como
apresentado por Appendini e Ninjiten (2002),
ha consideravel interferéncia das instituigdes nos
contextos locais, que moldam as relagées sociais
existentes e o processo de implementacio de
politicas publicas. Pode-se dizer ainda, como
aponta Sousa (2004), que existe a possibilidade
de cooptacio dos processos participativos e que
estes podem apenas fantasiar relagbes de poder
e submissao.

Elemento central nesta discussio, como
propde Liichmann (2009), é a ideia de que a
participagio da sociedade civil nio garante por
s1 propria, areversio de uma légica de poder em
dire¢do ao aprofundamento da democracia e a
efetividade da agio por parte do Estado. Ha que
se qualificar essa participagdo e apurar os ele-
mentos constitutivos de uma efetiva
reformulagio nos mecanismos de decisio.

Alguns elementos podem ser apontados
como cruciais no processo de constituigio de
instituigOes participativas, tais como: a vontade
e o comprometimento politico do governo, a
tradigio associativa local e a dindmica institu-
cional resultante das articulagoes entre Estado
e sociedade (Liichmann, 2009). Tais elementos
condicionam o processo de implemen-tagio de
politicas pablicas na medida em que representam
as condigdes de interagio entre diferentes ato-
res, regras de relacionamento e formas de to-
mada de decisio, que caracterizam a governanga
em processos de desenvolvimento local.

O Projeto de Combate a Pobreza Rural
(PCPR) de Minas Gerais, objeto de anilise deste
trabalho, é um exemplo onde a questio da

participagdo se faz presente, pelo menos em sua
concepgio, e que merece ser objeto de atencio.
Trata-se de um Projeto vinculado a Secretaria
de Estado Extraordindria para o Desenvolvi-
mento dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri de
Minas Gerais (SEDVAN), financiado com re-
cursos do Banco Mundial e do Governo de Mi-
nas. O Projeto visa diminuir as condicées de
pobreza dos agricultores através do
financiamento nio reembolsivel de projetos
produtivos, sociais ou de infraestrutura bésica.
A alocacio dos recursos possui uma
singularidade importante, baseada numa forma
descentralizada de gestio, em que as delibe-
ragdes sobre os investimentos devem ser reali-
zadas por meio de associacbes comunitérias,
onde se definem demandas prioritdrias e
elaboram projetos, e de 6rgios colegiados, os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Ru-
ral Sustentivel (CMDRS), que priorizam e
selecionam os projetos para cada municipio.

Segundo o documento de orientagio nor-
mativa do Projeto (PCPR, 2010), esse desenho
institucional, incluindo mecanismos de
participagio em sua estrutura de governanga,
visa «auxiliar na descentralizagio progressiva dos
processos de decisao, fazendo da participagio o
eixo central da estratégia de implementagio dos
investimentos financiados pelo Projeto», e
também «incentivar a participagio social local,
das comunidades e dos poderes publicos
municipais para a definigio dos investimentos
prioritirios, buscando a integracio das acées e o
fomento do capital social>.

A presenga do Estado se limita  definicio
desse desenho e 2 liberagio dos recursos para
investimentos e posterior avaliacio da prestacio
de contas. Apesar de contar com o apoio pontual
de 6rgios governamentais na execucio dos
subprojetos financiados, como a Empresa
Mineira de Assisténcia técnica e Extensio Rural
de MG (EMATER) na assessoria a produgio
agricola, nio existe, no dambito do Projeto,
nenhuma agio de acompanhamento direto e
capacitagio dos agricultores para assumirem
(principalmente em termos de gestio) os
empreendimentos constituidos com os recur-
sos ptblicos*.

4 Fala-se aqui, e prioriza-se ao longo do texto, dos
subprojetos produtivos, aqueles em que os
investimentos sio destinados a constituir algum
empreendimento coletivo que potencialize atividades
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Freitas & Freitas (2010) analisaram
empiricamente empreendimentos produtivos
constituidos por associagdes comunitarias rurais
beneficidrias do PCPR em MG e chegaram a
conclusio de que os empreendimentos nio eram
efetivamente apropriados pelos agricultores,
possufam dificuldades de gestio e nao eram ins-
trumento de mobilizagio social. O processo de
implementagio do projeto foi indicado como
um dos fatores criticos de insucesso, principal-
mente suas caracteristicas de imediatismo e
instrumentalidade da elaboracio e selecio de
subprojetos e a falta de suporte técnico na
constituigio e gestio dos empreendimentos.

Buscando dar continuidade ao trabalho de
Freitas & Freitas (2010) alguns questionamentos
orientam as andilises deste artigo: a
implementagio de projetos e politicas publicas
por meio de instituigdes participativas implicam
em realizagdes préticas mais efetivas e reforcam
a capacidade institucional do Estado de promo-
ver o desenvolvimento local/comunitirio? Que
tipo de limites e desafios se impde a consolidagio
de um modelo de governanga colaborativa na
implementagio desse tipo de projeto de
desenvolvimento? A partir destas questdes, o
objetivo geral deste trabalho é analisar
criticamente o desenho institucional do PCPR,
indicando implicagdes sobre a efetividade dos
subprojetos comunitérios.

A seguir serio apresentados alguns
pressupostos tedricos, que fundamentam a
discussio sobre projetos de desenvolvimento,
governanga e participagio. Em seguida, é
apresentado o PCPR focando aspectos de seu
desenho institucional e depois é feita uma anélise
sobre o mesmo. Por fim, sio apresentadas
algumas consideragdes finais, sintetizando o
exposto e sugerindo algumas hipéteses de

trabalho.

2. REFERENCIAS TEORICAS

2.1. PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO
Refletir sobre desenvolvimento requer conside-
rar nogdes e perspectivas naturalizadas, como
progresso e crescimento, contendo uma ideia
intrinseca de que desenvolvimento gera mudanca.

produtivas dos agricultores. Os subprojetos
produtivos mais comuns sio as agroindustrias de
producio de rapadura e farinha de mandioca, as
granjas comunitérias, tanques de resfriamento de leite
e mecanizagio agricola.

Tal mudanca estaria supostamente imersa numa
trajetéria linear, de uma condigio de
precariedade para uma condigio de melhoria
social. Entretanto, o conceito de desenvolvi-
mento passou por vérias alteragoes no século
XX, desde sua vinculagio A concepgio de
progresso e evolugio, situados naquela perspec-
tiva linear, 3 ideia de crescimento econdmico e
posteriormente de desenvolvimento sustentdvel
entre varias outras denominagdes.

De acordo com Favareto (2007),
concepgdes clissicas de desenvolvimento como
evolugio e como crescimento econémico
expressavam fragilidades e inconsisténcia tedri-
ca a partir de abordagens macroestruturais, o
que implicou na resignificagio do conceito; di-
versas dimensdes (humana, politica, ambiental,
etc.) passaram entio a ser incorporadas. Ten6rio
(2007) argumenta que nessa perspectiva o
desenvolvimento passaa ser percebido paraalém
da mensuragio econdmica, e considera como
basilares os recursos naturais, as vocagdes
produtivas, o crédito para viabilizar ocupagio e
geragio de renda aos pobres; enfim, uma série
de elementos que, até entdo, encontravam-se
fora da ideia de desenvolvimento ou lhes eram
atribuidos outros fins.

Estas diversas concepgdes sio orientadoras
de politicas, que sdo operacionalizadas por
projetos de desenvolvimento. Historicamente,
as agéncias multilaterais, como a Na¢des Uni-
das, so as principais difusoras de concepgdes e
projetos de desenvolvimento. Para Rondinelli
(1993), as experiéncias de desenvolvimento
induzidas por agéncias multilaterais e
governamentais ao longo da altima metade do
século XX mostram importantes descobertas.
A primeira é que teorias convencionais do
desenvolvimento baseadas meramente na
aceleracio do crescimento econdmico nio tem
alcancado seus objetivos esperados. Apesar do
aumento dos niveis do produto interno bruto
em paises em desenvolvimento, as desigualda-
des socioecondmicas continuaram se alargando.

Uma segunda descoberta demonstra que se
o sucesso da assisténcia do desenvolvimento
(development assistance) de paises ricos para
paises pobres é mensurado pela habilidade de
executar projetos e fortalecer a capacidade
institucional de paises em desenvolvimento, os
resultados tem sido desapontadores. Por
exemplo, uma avaliagio da Agéncia dos Estados
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Unidos para o Desenvolvimento Internacional
(USAID) indicou que a assisténcia estrangeira
tem sido um registro pouco significativo na
promocio da sustentabilidade econdmica e do
progresso social em paises em desenvolvimento
a0 longo dos tltimos 40 anos (Rondinelli, 1993).
O autor ainda aponta uma terceira questio, de
que métodos de planejamento e gestio
racionalistas adotados pelas organizagdes de
assisténcia do desenvolvimento durante os anos
60 e 70 foram de uso limitado para lidar com a
incerteza e a complexidade dos problemas do
desenvolvimento ou em responder as
necessidades das pessoas em paises em
desenvolvimento. Rondinelli (1993), também
considera que hd pouca evidéncia que aqueles
adotados durante os anos 80 e 90 foram
substancialmente melhores.

Ponderando o recorte espacial de intervengio
dos projetos, o nivel de atuagio comunitirio
chegou a figurar como principal l6cus de atuagio
do Estado. O projeto de desenvolvimento
analisado neste artigo se encaixa nesta perspec-
tiva, pois é voltado diretamente para comunida-
des rurais. Entretanto, este é apenas um dos niveis
de intervengio, encontrando-se também com
frequéncia as referéncias municipais, regionais,
estaduais e atualmente, com grande énfase, a
territorial. A despeito do foco comunitirio, que
é prioritdrio para este trabalho, Favareto (2010)
argumenta que sua génese remonta aos anos
1930, nos estados unidos ¢ na India, sendo que
desde 1945 essa denominagio passa a frequentar
os documentos oficiais das Nagdes Unidas. Em
1956 projetos de desenvolvimento comunitirio
aparecem como:

«a expressio para designar os
processos em virtude dos quais os
esfor¢os de uma populagdo se juntam
aos de seu governo para melhorar as
condi¢bes econdémicas, socials e
culturais das comunidades, integra-las
a vida do pais, e permitir-lhes contri-
buir plenamente para o progresso na-
cional» (Garcia, 2002; apud Favareto,
2010, p. 302).

A ideia bisica expressa por este tipo de
projeto de desenvolvimento é que as comunida-
des possuem potencialidades que, com apoios
pontuais, podem deslanchar, considerando
estratégias para satisfazer as necessidades basi-
cas da populagio, propiciar maior participagio e

apoiar o associativismo. Tais elementos,
contudo, apesar de sua localizagio histérica,
ainda sio presentes no discurso atual sobre
desenvolvimento rural.

As criticas a esse tipo de projeto de
desenvolvimento expressas em Favareto (2010)
destacam uma enorme dependéncia de recursos
externos, humanos e financeiros, principalmen-
te de agéncias multilaterais e investimentos
estrangeiros, limitando sua ampliagio e
sustentagio em longo prazo. Outras limitagdes
se referiam 2 dificuldade de promover 0 aumen-
to da renda e produgio das comunidades po-
bres. Citando o trabalho de Garcia (2002),
Favareto (2010, p. 302) argumenta que «o
cardter pontual e tépico dos investimentos rea-
lizados nao contribuia para levar 3 dinamizagio
desejada, revelando-se meramente paliativos».

Embora a retérica das politicas de
desenvolvimento tenha mudado drasticamente
a0 longo da tltima metade do século, as pers-
pectivas sobre o planejamento e a administragio
do desenvolvimento pouco se alterou (Rondinelli,
1993). O Estado, como instituigio central na
promogio do desenvolvimento, incorporae le-
gitima certas concepgdes € as opera como
projetos institucionais. A mudanga institucional,
que implica mudanca de ideias, é lenta e parcial,
frequentemente permanecendo certas
representagdes e politicas, tais como as de
desenvolvimento comunitario. A forma como o
Estado gerencia os projetos e articula sua
implementacio condiciona seus resultados. Para
Rondinelli (1993) a relagio entre projetos de
desenvolvimento e administragio ptblica, mais
especificamente a gestio das politicas de
desenvolvimento, possui uma estreita relagio
com o planejamento, a implementagio e os re-
sultados dos projetos de desenvolvimento. Para
o0 autor, os projetos de desenvolvimento devem
ser concebidos como experimentos politicos,
pois € no processo politico que o projeto se ajus-
taaos reais problemas do desenvolvimento, prin-
cipalmente mediante a participacio dos atores
locais, que condicionam o rumo dos projetos e
politicas.

2.2. ADMINISTRACAO PUBLICA,
GOVERNANCA E PARTICIPACAO

Se os projetos de desenvolvimento do Estado
estdo condicionados ao aparato puablico gerencial
para sua implementagio, a forma como se



Freitas, Alair Ferreira de; Ckagnazaroff , Ivan Beck e Freitas, Alan Ferreira de

156

Uma analise do desenho institucional do Projeto de Combate da Pobreza Rural em ... (151-166)

estrutura o Estado e é gerenciada a burocracia
publica, influi diretamente nas concepgoes e
desenhos institucionais das politicas pablicas e
de seus projetos. Assim, é importante pontuar
que a forma como se concebe a administragio
puablica implica os tipos de politicas pablicas a
serem adotadas e os modelos de governanga a
serem priorizados no Ambito destas politicas para
melhor alcangarem sua eficiéncia. Os modelos
de governanca, por sua vez, condicionam o tipo
de relagio a ser estabelecida entre os diferentes
atores e também os mecanismos de participagio
dos cidaddos nos processos politicos e
deliberagdes publicas. Faz-se, assim, relevante
discutir pontualmente estas questdes.

No dmbito das correntes tedricas de analise
de modelos de gestio publica é evidente o pro-
longado investimento no que ficou conheci-
mento como o «novo gerencialismo ptblico»
(Vigoda, 2002), frequentemente acompanhado
de caracteristicas como menor vontade de
partilhar, participar, colaborar e fazer parcerias
com os cidadios, priorizando aspectos técnicos
e gerenciais para aumentar a eficiéncia do
aparelho do Estado na prestagio de seus servigos.
O papel do Estado, operado por meio das politi-
cas publicas, passa a ser a de atender as deman-
das de seus clientes, denotando um cardter quase
que empresarial ao setor pablico, instrumental
as politicas ptblicas e atomizado aos cidadios.

Entretanto, o autor observa que, diante dos
limites estruturais e dos passivos politicos do
modelo gerencialista, a nova geracio da
administragio publica, cada vez mais difundida,
possui um espirito diferente, talvez uma
combinagio de comunitarismo, instituciona-
lismo e energismo; mas em qualquer caso, um
modelo que busca a eficiéncia a partir do esforgo
mutuo e das parcerias. A colaboragio passa a
ser um termo chave na gestio publica, onde os
cidadios, enquanto colaboradores, assumem
papel protagonista na operacionalizagio dos
servigos publicos. A capilaridade do Estado é
potencializada quando imerso em redes de
parcerias com institui¢des da sociedade civil,
agentes potencialmente imbricados em todas as
etapas do ciclo das politicas publicas. A
colaboragio representa um papel mais ativo, ato
bidirecional de participacio, a unificagio, o
envolvimento de forcas entre dois ou mais
atores.

Boyte (2005) argumenta que abordagens
mais participativas, baseadas nessa nova geragio,
mudam a prépria definicio de governanca: de
centrada no Estado para uma énfase nas
interacdes entre governos, sociedade civil e gru-
pos empresarials que sio essenciais para a
promocio do desenvolvimento. A partir desta
concepgio é que Bingham, Nabatchi & O’Leary
(2005) falam em «nova governanga», se referindo
3 ampliagio do conceito, enfatizando o
envolvimento das atores: os cidadios,
stakeholders, e administradores publicos e os
processos através dos quais eles participam no
trabalho do governo.

A nocio de governanga é entendida aqui,
portanto, como um arranjo entre atores diver-
sos, que compartilham agdes e projetos,
implementados em colaboragio mutua, por
meio de relacionamentos interorganizacionais
que caracterizam uma dimensio de auto-
organizagio. Como tal, os arranjos de governanga
podem se institucionalizar, criando regras e nor-
mas préprias de coordenagio dos
relacionamentos e transagdes internas. Ou
também, como é comum, os arranjos podem
ser coordenados por um ator ou grupo de atores
relevantes, aos quais é outorgada a legitimidade
do papel coordenador, seja ela conferida pelo
status ou poder hierdrquico, no caso do Estado.

Esta concepgio reforga a critica de Vigoda
(2002) sobre a perspectiva do cidadio apenas
como cliente do Estado, representando um
padrio unidirecional de relacionamentos onde
os cidadios sio veladamente encorajados a per-
manecer clientes passivos do governo. Percebe-
se ai que a administragdo publica moderna
envolve uma tensio inerente entre a melhor
capacidade de resposta aos cidadios como clien-
tes e colaboracio eficaz com eles como parceiros,
o que redefine a nogio de governanga.

Portanto, no Ambito da gestio publica, exis-
te uma mudanga na trajetéria da nogio de
governanga, que passa a incorporar elementos
caracteristicos dos processos de democratizagio
do Estado. Assim, torna-se apropriado falar-se
em compartilhamento de poder na tomada de
decisdo e encorajamento da autonomia e
independéncia dos cidadios, buscando o
engajamento civico.

O discurso da participagio vem sendo cada
vez mais inserido nas pautas e agendas publicas e
condicionando estruturas organizacionais, deno-
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tando o contetido democritico como via de
legitimidade para as agdes dos governos. No
entanto, para além da vontade de que os
cidadios participem, é necessario, como argu-
mentado por Habermas (1995), que se
institucionalize canais formais para que a
participacdo e o processo comunicativo de fato
acontecam. De acordo com Vigoda (2002), se-
ria ingénuo esperar participagio politica em gran-
de escala sem criar as condigbes necessdrias para
tal envolvimento.

Estas questdes referentes a administracio
publica e governanga remetem 2 discussio para-
lela sobre democracia, mais especificamente a
democracia deliberativa e os mecanismos de
participacdo da sociedade nas defini¢ées da acio
do Estado. A perspectiva colaborativa da
governanga pode estar ladeada por principios
democriticos, especialmente quando a
colaboragio é institucionalizada como estratégia
de intervencio do Estado e ndo apenas instru-
mento para legitimar decises previamente
estabelecidas.

Para Liichmann (2002), a democracia
deliberativa constitui-se como um modelo ou
processo de deliberagio politica, caracterizado
por um conjunto de pressupostos tedrico-nor-
mativos que incorporam a participagio da
sociedade civil na regulacio da vida coletiva e na
legitimagio das. Esta concepgio participativa ou
republicana de democracia pautaa ideia da ampla
participagio dos cidaddos na tomada de decisio
ptblica. Isso implica em novas formas de
estruturagio do préprio Estado e de
operacionalizacio de politicas puablicas.
Consequentemente, modelos de governanca
mais colaborativos se alinham a esta ideia. A pers-
pectiva da democratizagio do Estado parte,
assim, da institucionalizacio de espagos formais
e legitimos de tomada de decisio pelos cidadios,
o que exige novos desenhos institucionais de
politicas pablicas, que criem condigdes para a
participagio efetiva dos beneficidrios nas
definigbes sobre a alocagio dos recursos publi-
cos. Os conselhos setoriais e as experiéncias de
orgamento participativo sio importantes
exemplos a este respeito.

A pritica da participagio e o envolvimento
nos assuntos publicos teriam um efeito
conscientizador sobre a responsabilidade da
liberdade dos cidadios. Tais espagos se
constituem em mecanismos de socializagio po-

litica, revigorando o papel protagonista da
sociedade civil em colaboracio com o Estado
(Pateman, 1992). A constituigio de uma esfera
publica ativa, conscientizada de suas responsa-
bilidades, conteria e influiria nas agdes do Esta-
do. Com a criagio de uma esfera ptblica abri-se
espago para uma nova forma de interacio entre
racionalidade e comunicagio (Avritzer, 2004).

Ao se mencionar mecanismos institucionais
de participagio politica é preciso pontuar o que
se convencionou chamar de esfera pablica. A
nogio de esfera publica de Habermas (2003)
traz a ideia de um espaco para a interagio, dife-
renciado do Estado. Num primeiro momento
esta concepcio estd atrelada a arenas publicas
informais onde a sociedade civil pode discutir as
decisbes tomadas pelo estado e torna-las pabli-
cas. Pode-se representar esfera ptiblica como um
espaco construido com as interagdes
comunicativas da sociedade civil. A sociedade
civil se apresenta nesta abordagem te6rica como
um mundo da vida estruturado simbolicamente,
que se reproduz através do agir comunicativo
(Habermas, 2003).

Ao se considerar esfera pablica no sentido
dado por Habermas é necessirio levar em
consideragio questdes ji levantadas, relativas ao
envolvimento da sociedade civil no processo de
tomada de decisio do Estado, bem como a
estrutura e a constitui¢io de institui¢des politi-
cas na qual este envolvimento se propde a
ocorrer. Pode-se sublinhar a perspectiva de uma
esfera dialégica e altamente interativa a que
pertencem Os movimentos socials e as
associagdes voluntdrias — institui¢des politicas
que contrapdem certa nogio autoritaria de Es-
tado e Mercado. O didlogo é fundamental em
toda relacio interativa e na compreensio de um
mundo social mais democrético, o que idealmen-
te implica em auséncia de autoritarismo.

3. O PCPR DE MINAS GERAIS

Para falar do PCPR em MG € necessirio falar
dos programas de desenvolvimentos dirigidos a
comunidades financiados pelo Banco Mundial
no nordeste brasileiro. Eles comecaram em 1985,
como um componente do Programa de
Desenvolvimento Rural do Nordeste (PDRN),
que buscava atender as demandas das comuni-
dades rurais pobres através do financiamento
de investimentos produtivos. O componente
«Apoio as Pequenas Comunidades Rurais»
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(APCR) era a Gnica atividade ligada ao PDRN
que estava efetivamente sendo aplicada e
obtendo resultados positivos na regido. Assim,
baseado na experiéncia do APCR e de outros
projetos similares, no fim de 1993 o PDRN foi
reformulado em um Programa Integral de
Desenvolvimento Baseado na Comunidade
(PIDBC), o qual possuia poder de decisio des-
centralizado e responsabilidade financeira com-
plementar da comunidade.

Ap6s alguns governos de estados nordestinos
aumentarem a drea testada daquele programa,
foram desenvolvidos Projetos de Alivio da Po-
breza Rural (PAPR) nos anos de 1995 e 1996,
sendo sucedidos por uma terceira geragio de
projetos sub-regionais similares, que foram de-
nominados de Projeto de Combate a Pobreza
Rural, operados desde 2001. Segundo os docu-
mentos institucionais do Projeto de Combate 2
Pobreza Rural (PCPR) do estado de Minas
Gerais, as experiéncias nordestinas mostram que
abordagens descentralizadas dirigidas a
comunidade podem reduzir a burocracia, elimi-
nar obsticulos administrativos e reforgar
responsabilidade no desempenho do projeto ao
delegar a tomada de decisio aos beneficiarios.
As experiéncias no nordeste mostraram ainda
que os investimentos atingiram as verdadeiras
necessidades das comunidades, gerando
economia nos custos, e aumento das
propriedades comunitérias, levando assim a uma
melhor sustentabilidade dos investimentos
(PCPR, 2010).

O PCPR em Minas Gerais foi instituido em
2006 e viabilizado através da parceria entre o
Governo Estadual e 0 Banco Mundial. O Projeto
apoia financiamentos em investimentos
comunitirios, nio reembolsiveis, de natureza
produtiva, social e de infraestrutura bésica,
atendendo aos interesses das comunidades rurais
localizadas nas dreas mais pobres do Estado
(Norte de Minas, Vales do Jequitinhonha, Vale
do Mucuri, Vale do Sao Mateus e parte da Regido
Central — microrregido de Curvelo). A drea de
abrangéncia do Projeto compreende 188
municipios, sendo 89 da regido do Norte de Mi-
nas, 52 do Vale do Jequitinhonha, 36 municipios
daregido do Vale do Mucuri/Sao Mateus e 11 da
regiio Central (microrregido de Curvelo);
responsdveis, em conjunto, por uma extensio
territorial de 219.178 km?, por onde se concen-
tra uma populagio residente global de 2.831.899

habitantes, distribuida em 1.786.384 habitantes
no meio urbano e 1.045.515 no meio rural
(PCPR, 2010).

Além dos objetivos anteriormente mencio-
nados, referentes a descentralizagio do processo
de decisio e o fomento ao capital social das co-
munidades, o PCPR objetiva também melhorar
as condigdes de vida da populacio rural em esta-
do mais acentuado de pobreza mediante
investimentos que satisfacam as necessidades
mais urgentes e prioritirias dos agricultores.
Como objetivo declarado, inclui-se ainda,
alinhado ao pressuposto da participagio,
«demonstrar a viabilidade econdmica e social de
mecanismos eficientes de alocagio de recursos
piblicos (municipais e estaduais), para
atendimento das camadas mais pobres do meio
rural», se referindo A constituigio de instituigbes
participativas e assoclagdes comunitirias
(PCPR, 2010).

O Projeto procura beneficiar diretamente
as comunidades rurais e urbanas organizadas em
grupos de interesses comuns, trabalhadores e
pequenos produtores rurais, artesios, grupos de
pescadores, associacbes de donas de casa, etc.
Tais coletividades devem estar formalmente
constituidas, tendo como 4rea de atuacio o meio
rural e sedes municipais com até 7.500 habitan-
tes. Portanto, é requisito para pleitear os recur-
s0s que as associagbes comunitdrias estejam re-
gularizadas, pois os investimentos sio destina-
dos a pessoa juridica por elas representada.

A implementagio do Projeto se inicia
quando o Governo do estado aprovaa liberagio
dos recursos para o PCPR. Apés a liberagio, o
Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nor-
deste de MG (IDENE) vinculado a SEDVAN,
institui¢io gestora do Projeto, rateia 0 montan-
te de recursos para os municipios, seguindo os
critérios de maior populagio rural e menor indi-
ce de desenvolvimento humano municipal (IDH-
M). Definido o recurso disponivel para cada
municipio, as associagdes comunitdrias que
possuem interesse em pleited-lo devem se orga-
nizar e discutir suas demandas prioritarias. De-
mandas definidas, parte-se para a elaboracio dos
subprojetos, como documento formal que
deverd ser encaminhado a0 CMDRS. Como in-
dicado por Freitas & Freitas (2010), muitos
destes conselhos foram constituidos para aten-
der aos fins do PCPR, o que permanece em
evidéncia, mesmo apesar de alguns terem am-
pliado suas atividades para além deste Projeto.
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Nos CMDRS sio discutidos os subprojetos
e sua viabilidade e deliberado quais serdo os
prioritdrios para o municipio. Veja-se, entdo, que
o principio da descentralizagio orienta o
processo decisério, ji que o conselho delibera
sobre a alocagio dos recursos com base nas de-
mandas reais dos beneficidrios. Mas mais que
isso, os proprios beneficidrios sio algados 2
condigio de responséveis por decidirem em que,
como e quando (e para quem) os recursos serio
investidos.

Assim que os projetos sio priorizados no
CMDRS, iniciam-se os procedimentos burocra-
ticos de aprovagio e liberagio dos recursos pelo
Governo do estado, até a prestagio de contas
pelas as associagbes comunitérias, organizagdes
proponentes e executoras dos subprojetos. A
Figura N° 1, a seguir, sintetiza o fluxo de
1mplementagao do PCPR em MG.

E 1mportante ressaltar que todos os 188
municipios de abrangéncia do Projeto devem
atuar no componente subprojetos comunitarios
por meio dos CMDRS, j4 constituidos e
homologados quanto 4 composigio de 2/3 de
representacdo de agricultores familiares, que

terdo o papel primordial de gerir, sob um processo
participativo e transparente, a implementacio
dos subprojetos em suas respectivas dreas de
atuagio. Os Conselhos Municipais sdo instincias
institucionais centrais na descentralizagio do
processo decisério do Projeto, um de seus obje-
tivos centrais. O «bom» desempenho dos
conselhos é, portanto, determinante do sucesso
do Projeto, pois definem que tipo de
investimento serd realizado e quem de fato serd
beneficiado por ele.

As associacbes comunitdrias constituem o
principal eixo de implementagio do Projeto. Em
se tratando dos subprojetos comunitérios, o
PCPR estabelece suas vinculagdes formais com
as Associagdes e nio com membros individuais
das comunidades. Isto implica dizer que todos
os investimentos financiados pelo Projeto
tornam-se propriedade das Associagdes, nio
podendo ser apropriados por membros
individuais da comunidade. No entanto, assim
como nos CMDRS, o Projeto pressupde a
participacdo dos agricultores beneficidrios no
processo decisério de alocagio dos recursos pi-
blicos como mecanismo de garantia de sucesso

Figura 1

Implementacéao do PCPR
E Defini¢&o dos recursos financeiros E
Governodo Estado E disponiveis e rateip para os Municipios i
SEDVAN/IDENE : Financiamento dos subprojetos :
Epriorizados i
i o H
Associagdo Associacgo Associacdo i Priorizag&o de demandase !
. o o 1 elaboragdode sub projetos -
comunitaria comunitaria comunitaria E Execugao dos subprojetos E
E prlorlzados pelo CMDRS E
oo E s e essessessEssssEssss=- |
A i Analise e priorizagdo dos sub projetos E
i Envio dos subprojetos priorizados para |
CMDRS 1 homologagéo pelo Govemo do Estado e i
i liberagdo dos recursos ;

Fonte: elaborado pelos autores
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dos investimentos. E pode-se dizer, baseado em
Reis (2004), que nio se problematiza a
repercussio das assimetrias de poder e conflitos
entre os diversos atores sociais, como agriculto-
res e gestores publicos municipais, e a dimensao
estratégica baseada nos interesses particulares
de cada ator ou coalizio.

Os arranjos de governanga do Projeto
envolvem, assim, institui¢des de cariter colegia-
do, as quais sio a base do processo de
descentraliza¢io. Tal arranjo precisa articular
diversos atores para tomada de decisio,
legitimagio dos investimentos e apoio publico
na execugio e perenidade dos empreendimentos
constituidos. Como o Estado de certa forma se
insere pontualmente na indugio inicial desse
arranjo, se limitando ao repasse de recursos e
avaliagio da execugio, a coordenagio dos
relacionamentos fica a cargo dos atores locais,
especialmente os CMDRS. Este papel do Esta-
do de indugdo e intervengio pontual nos
subprojetos comunitarios foi constatado por
Freitas & Freitas (2010), que apontam a falta
de sinergia entre Estado e Sociedade Civil, prin-
cipalmente no desenvolvimento dos
empreendimentos coletivos oriundos dos
subprojetos produtivas.

4. DISCUSSAO

4.1. PROBLEMATIZANDO O DESENHO
INSTITUCIONAL DO PROJETO

A questdo inicial a ser exposta é uma breve
discussio sobre as caracteristicas do principal
espago de participagio envolvida no Projeto,
onde sio definidos os subprojetos que serio fi-
nanciados: os CMDRS. Os conselhos setoriais
como formatos organizacionais para a gestao de
politicas puablicas sio referidos ao tema da
estruturagio recente do Estado, no caso
brasileiro, para implementar tais politicas e seus
projetos, principalmente na drea social. O am-
biente institucional dos conselhos cria a
possibilidade de representagio paritdria de
interesses — basicamente entre o Estado e a
sociedade civil -, contribuindo para ampliar a
relagio entre aqueles que formulam e os que sio
envolvidos, localmente, e geralmente como
«beneficidrios», por uma politica ptblica. Nesta
perspectiva os conselhos sio associados 2 ideia
de que a participa¢io pode favorecer a eficicia
das politicas publicas, afirmando uma versio
otimista da gestdo publica descentralizada.

Esse cardter otimista parece ser assumido
pelo PCPR, que inclui as implicagdes positivas
da participagio ampliada em seus objetivos e
como parte do discurso encontrado nos docu-
mentos de referéncia do Projeto. Os conselhos
se tornaram institucionalidades obrigatérias para
acessar os beneficios do PCPR, induzindo a
formalizagio de virios destes com o objetivo
inicial exclusivo de implementacio do Projeto.
Mas em termos tedricos, o desenho dos
conselhos, enquanto instituigdes consultivas e
deliberativas, que garantem maior ntimero de
representantes dos agricultores, favoreceria a
inclusio de pablicos excluidos de outras esferas
de decisdo (os pequenos agricultores familiares).
A institucionalizac¢io dessa esfera publica,
mesmo com o cunho normativo de uma politi-
ca, poderla ampliar as possibilidades de
participagio de atores da sociedade civil organi-
zada. A palavra «organizada», adjetivando
sociedade civil merece destaque, pois as
representacoes nos CMDRS pressupdem outras
organizacbes formais de base, como as
associa¢bes comunitrias, que s6 assim podem
pleitear sua representagio nos conselhos.

Tendo por base a categorizagio de tipos de
esfera publica feitas por Fung (2004), percebe-
se que o Projeto se baseia numa proposta de
«governanga democrdtica participativa», pois
procura incorporar as vozes dos cidadios
diretamente na determinagio das agendas poli-
ticas. Os investimentos em acdes de
desenvolvimento rural, ou mais especificamente
de combate a pobreza rural, sio determinados
pelos préprios cidadios que se encontram na
situagio de pobreza. A ordem orgamentiria é
definida pelo Governo, mas a alocagio destes
recursos € a sociedade civil que prioriza e executa.

Nio obstante a importincia que represen-
taram estes conselhos para os processos de
implementagio de politicas publicas, é preciso
apontar suas fragilidades e limitagées, uma vez
que a idealizagio da esfera publica e da
participacio pode camuflar consequéncias per-
versas, como a cooptagio, mencionada anterior-
mente. Estudos como os de Abramovay (2001),
Favareto & Demarco (2004) e Silva & Marques
(2004) apontam criticas fundamentadas
empiricamente sobre experiéncias de espagos
institucionais de participacio social no meio ru-
ral. Tendo como objeto de estudo CMDRS (prin-
cipalmente do sul do Brasil), os autores
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identificaram, dentre outros, o cardter pouco
propositivo e apenas legal dessas instancias, como
também sua incapacidade de agrupar e
possibilitar a expressio da diversidade de atores
sociais que se mobilizam e se organizam para
representar interesses nos territérios rurais.
Além disso, Freitas & Freitas (2011) apontaram,
no caso particular do PCPR em MG, como o
surgimento e funcionamento destes conselhos
podem estar vinculados estritamente a interesses
de financiamento publico, sem conseguir
mobilizar os atores locais para agio coletiva. Os
autores ainda indicam que as decisdes
imediatistas tomadas no Ambito deste Projeto
podem resultar em empreendimentos
descontextualizados e, assim, insustentiveis no
longo prazo.

O argumento de Abramovay (2001) para
tal situagio € de que a forma de criagio destes
conselhos, seus modos de funcionamento e o
alcance de suas agdes nio estimulam o
preenchimento das fungdes basicas para as quais
foram organizados. Segundo o autor, a razio
disso estaria relacionada a duas causas basicas: a
primeira é que a razdo de ser dos conselhos seria
a discussio sobre a alocagio de recursos em
projetos, colocando em segundo plano o carater
propositivo acerca de alternativas de promogio
do desenvolvimento rural. A segunda razio é que
tanto as representagbes das organizacdes da
sociedade civil quanto o corpo técnico envolvidos
na construgio dos conselhos estariam «mal pre-
parados» para enfrentar os desafios complexos
do desenvolvimento rural, tornando a agio in-
eficaz.

E importante ressaltar que a governanga de-
mocrética com maior participacio popular pode
ter vantagens importantes em termos de
eficiéncia, equidade, sustentabilidade, ja que se
estimula alinhamento direto entre acdo
governamental e demandas concretas da
sociedade. Contudo, tais sistemas descentrali-
zados de gestio puablica também tém
desvantagens, tais como a possibilidade para
«tiranias locais», discriminagio e incapacidade
para lidar com recursos comuns (Boyte, 2005).
Nio se pode desconsiderar, portanto, que
interesses individuais ou de grupos especificos
se imponham sobre outros grupos e sobre a
opinido publica, criando uma esfera ptblica tu-
tela.

Pode-se resgatar aqui a afirmagio de Reis
(2004), para quem o modelo democritico

deliberativo destaca os ingredientes normativos
e critico da politica. O normativo no caso em
tela se refere 2 institucionalizacio de
procedimentos comunicacionais e da tomada de
decisio participativa operada no dmbito dos
CMDRS e a legitimidade conferida a este
processo, que o torna aceitdvel e replicivel
enquanto modelo de deliberacio. Isso permite
ainda ao Estado incorporar em seu discurso
institucional o componente democritico na
implementagio  dos  projetos  de
desenvolvimento. O ingrediente critico, por
outro lado, destaca a existéncia de divergéncias
ao nivel dos interesses, permeadas por
concepgdes 1deoldgicas distintas, tanto em
relagio aos atores da sociedade civil, que passam
a disputar os recursos para seus projetos parti-
culares, quando dos entes governamentais que
atuam na mediagio destes subprojetos, a nivel
municipal, os quais também possuem seus
interesses proprios. Este ingrediente critico é
geralmente velado nos processos de
implementacio de politicas e projetos de
desenvolvimento, mas o condiciona e é determi-
nante das estruturas de governanga. E por isso
que aele serd dado foco especial a partir de ago-
ra.

Os espagos institucionais de deliberacio,
neste caso os CMDRS, podem ser considerados
arenas politicas, marcadas por jogos estratégi-
cos de interesses que, além da comunicagio e do
didlogo (principais mediadores do processo po-
litico), sio marcados por assimetrias de poder e
conflitos que influenciam na configuracio destas
arenas. Cada conselho possui sua particularidade,
que pode variar de espacos institucionais
tutelados a espagos de concertagio entre atores
para deliberarem sobre recursos publicos.

Como uma consideragio central com base
nos problemas levantados e nos diversos arranjos
democréticos analisados pela literatura de
referéncia, destaca-se que para se alcangar
melhores condigdes a deliberagio democratica
é preciso dar representagio apropriada aos
interesses e identidades afetadas pela decisio,
ou seja, democratizar a deliberagio. Assim,
mesmo que na estrutura do PCPR a deliberacio
sobre a alocacio dos recursos e os tipos de
subprojetos deva acontecer em institui¢des co-
legiadas especificas, as condigoes da deliberagio,
a forma como se delibera e quem de fato parti-
cipa, sio elementos centrais na definigio do
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desenho institucional, o qual determina o cariter
democrético ou tutelado da esfera publica.

4.2. A CAPACIDADE DE AGENCIA DOS
ATORES LOCAIS

Esta discussio remete a outra perspectiva de
anilise. Sob um ponto de vista institucionalista,
podemos verificar questdes, além das ja men-
cionadas, que sio fundamentais para se
compreender o desenho institucional de politi-
cas e projetos. De acordo com Berger &
Luckmann (1996), as instituigdes podem ser
concebidas como tipificagoes de atores e de
agdes que se tornam hébitos, acessiveis a todos
os membros de um grupo social e que
determinam padrdes de comportamento,
produzindo estabilidade. Instituigbes sio, assim,
estruturas sociais que além de incentivar a agio,
também a constrangem por meio de regras e
normas que reduzem as incertezas nas
interagbes. Para aqueles autores, a
institucionaliza¢io consiste na habitualizacio e
na tipificagio, processos que possibilitam a
formacio das instituigdes e que sio inerentes 2
realidade objetiva da vida cotidiana. Para Scott
(2005), a institucionaliza¢io é o processo social
pelo qual os individuos passam a aceitar uma
defini¢io compartilhada da realidade social.

Destaca-se, entdo, o cariter de estabilidade
das institui¢des e seu papel no condicionamento
dos comportamentos humanos, constrangendo,
mas também habilitando os atores. Entretanto,
é possivel perceber certo destaque para a
capacidade de agéncia, de maneira em que as
institui¢cdes também podem ser reorientadas
pela pritica social (Giddens, 1984). Os interesses
e agdes coletivas, portanto, também
condicionam as regras e desenhos institucionais
de projetos, programas e politicas ptblicas, dan-
do um caréter particular segundo o grupo social
que lhe implementa.

E preciso considerar, entio, que os mecanis-
mos deliberativos enunciados pelo Governo do
Estado e 0 Banco Mundial como os diferenciais
do PCPR, enquanto pressuposto, podem ser
resignificados durante sua implementagio, e sua
institucionalidade, apesar de imposta pelo Esta-
do, estd atrelada 2 agéncia humana, as disputas
de interesse decorrentes do processo politico.
Isso acontece principalmente porque o desenho
institucional do Projeto prevé o monitoramento
apenas da alocagio dos recursos, se os investi-

mentos de fato foram realizados de acordo com
o objeto aprovado. Assim, pressupde-se
novamente que, por se tratar de um desenho
institucional que prioriza a participagio dos
beneficidrios, com base numa concepgio de de-
mocracia deliberativa, a colaboragio entre os
atores se daria de tal modo que o principio da
igualdade seria respeitado. A articulagio e a
coesio entre os diversos atores no arranjo de
governanca do Projeto estdo como dadas. Assim,
as assimetrias de poder, os jogos de interesse e
as desigualdades sociopoliticas parecem nio
serem considerados ou terem um reduzido grau
de influéncia sobre as dinidmicas politicas. A
regulacio, formal ou informal, dos espacos de
deliberagio publica fica a cargo dos atores locais,
os quais pouco ou nada tiveram de formagio
para conduzir tais dinimicas participativas.
Portanto, coalizdes internas de atores de maior
nivel de renda ou prestigio poht1c0 por exemplo,
podem alterar as caracteristicas institucionais do
Projeto, tutelando os espagos de deliberagio e
canalizando seus interesses pessoais como foco
da tomada de decisio e de ordenamento social.

Este argumento remete 2 abordagem de
Fung (2004), acerca das escolhas sobre o
desenho institucional, pois apresenta seus
condicionantes e implicagdes. O autor expde 0s
principais elementos que conformam o desenho
institucional de diferentes tipos de esferas pti-
blicas, mencionando, como exemplo, quem par-
ticipa, os temas a serem debatidos, a frequéncia
da deliberacio, o porqué se delibera, as formas
de monitoramento e accountability. Porém, o
autor nio discute quem determina o desenho
institucional e o conjunto de elementos que lhe
caracterizam. Mas pode-se perceber nos
exemplos relatados por Fung, que em todos eles
aescolha do desenho institucional ficou a cargo
do Estado, cabendo aos cidadaos se envolverem
e se alinharem as regras impostas. O que se des-
taca aqui, com base nesse autor e no Projeto em
anilise, é que mesmo que o Estado determine o
formato institucional de implementagio de seus
projetos, os atores locais (incluindo gestores
ptblicos municipais) podem se apropriar de
maneira especifica e reorientar os rumos das
agdes, especialmente quando o papel do Estado
se apresenta pontual e limitado ao fornecimento
de recursos financeiros.

Outra questio relevante, envolvendo
também deliberagio pubhca, é a priorizacio das
demandas sobre as quais serio elaborados os
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subprojetos a serem apresentados ao CMDRS,
0 que acontece no ambito das associagdes
comunitdrias. Como Freitas & Freitas (2010)
indicaram, os efeitos de um processo imediatista
de tomada de decisio® e da auséncia do Estado
no auxilio direto ou na capacitagio dos agricul-
tores para elaborarem os subprojetos pode gerar
empreendimentos desenraizados dos problemas
mais radicais que reproduzem as condigdes de
pobreza, apenas para garantir o acesso aos re-
cursos financeiros. E mesmo apés os
investimentos realizados, a falta de assisténcia
técnica para a gestio dos empreendimentos
coletivos (o que deveria ser um servigo ptblico
associado ao Projeto) é evidente e pode
consequentemente levar a desmobilizagio da
comunidade diante do insucesso e das disputas
incitadas pela iniciativa supostamente
comunitaria.

Por outro lado, é possivel apontar também
que este desenho institucional do PCPR, a0 es-
timular esses espagos de interagdo entre os agri-
cultores e destes com o Estado em processos de
deliberagio, pode estimular o protagonismo dos
atores e reforgar a importancia da participagio
politica na estrutura de governanga do pl‘O]etO.
Como salientado por Bobbio (1986),
participacio se associa 2 democracia como meio
para alcancgar sua vitalidade. Para ele, a
participagdo é um processo continuo de
aprendizado e amadurecimento politico dos
cidadios, os quais, experimentando do cotidia-
no os espacos participativos, cada vez mais
conseguem se expressar politicamente,
defendendo interesses e desenvolvendo
capacidade discursiva mais apurada, falando em
termos de aprimoramento das habilidades de-
mocraticas.

Segundo Pateman (1992), pode-se falar em
uma dimensio pedagégica da participacio, em
que os cidadios podem aumentar sua capacidade
de intervencdo na esfera piblica. O estimulo 2
participacio pode gerar, consequentemente,
empoderamento e ativismo politico, repercutin-

5 Os autores apontam que a tomada de decisio acerca
das demandas prioritdrias possui um cardter
imediatista, pois os prazos para apresentagio e
aprovacio dos projetos eram curtos, obrigando uma
tomada de decisio imediata, sem discussdes mais
profundas sobre as demandas e a capacidade da
comunidade em executar os projetos.

do em melhores decisoes. Contudo, nio se trata
de um processo linear de aprendizagem ou uma
condigido progressiva. Nesse processo 0s
conflitos também sio explicitados e podem gerar
disputa ou representarem momentos de
aprendizado. E isso nio é um processo de curto
prazo. Mas de fato nio se pode desprezar que o
desenho institucional do PCPR possa estar esti-
mulando o aprendizado de representantes da
sociedade civil por meio da participagdo nas are-
nas deliberativas. As implicagdes decorrentes
disso serao notadas no longo tempo, podendo
gerar, para 0s mais otimistas, uma mudanga na
cultura politica e a reversio do quadro das
relacdes de poder.

Entretanto, de acordo com Liichmann
(2009), uma mudanca de tal envergadura s6 é
possivel se acontece uma efetiva reformulacio
nos mecanismos de decisio e a qualificacio das
condiges de participagio na esfera publica.
Como colocado na 1ntrodugao deste trabalho, a
participagdo por si prépria nio garante a
orgamzagao e o protagonismo dos grupos
vivendo préximo a linha da pobreza. Ela se torna
um mecanismo para induzir o engajamento civi-
co, mas precisa estar associada, como proposto
por Sen (2000), com a ampliagio das liberdades
e capacidades dos atores de intervirem em sua
propria realidade.

No bojo destas questdes a nogio de
governanca se torna uma categoria analitica cen-
tral para o entendimento das relagdes entre os
atores na implementagio do PCPR. O desenho
institucional analisado reforga a perspectiva
relacional e dindmica sobre a qual se deve analisar
e rever a governanga, enfatizando mesmo que o
arranjo necessario para a efetividade do Projeto
precisa ser baseado na colaboragio. Desde a
definigdo de demandas e elaboragio de projetos
a gestdo dos empreendimentos financiados com
os recursos publicos, uma série de atores
precisam estar envolvidos, citando o Banco
Mundial, Governo de Minas, IDENE,
Associagdes Comunitarias, CMDRS, EMATER,
Prefeituras, dentre varias outras que direta ou
indiretamente influenciam a implementacio do
Projeto. Identificar a forma como estes atores
interagem € essencial para se compreender suas
implicagdes. Mas é notavel que se trata de um
arranjo dindmico, sendo suscetivel 2 mudangas
nas relagoes de poder, 2 legitimidade dos atores
e as articulagbes politicas cunhadas no seio da
esfera pablica.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Pode-se retomar aqui um questionamento ins-
pirado na discussio de Reis (2004): Como con-
ciliar de forma adequada o interesse ptiblico com
a autonomia de agentes multiplos na busca de
seus objetivos? As instituigdes de democracia
deliberativa envolvem diferentes atores com
interesses e posicionamentos diversos, os quais
se embatem no processo de comunicagio que
precisa ser empreendido nas tomadas de decisio
puablica. Trata-se mesmo da manifestagio de
conflitos e divergéncias em busca de consensos.

Procura-se destacar, como feito por Reis
(2004), a relevancia dos aspectos estratégicos
(considerados de cariter instrumental) do
comportamento humano na esfera pablica, mas
sem camuflar a importincia da comunicagio e
do debate como referéncia tltima do ideal de-
mocratico, com a énfase deste na autonomia dos
atores. Com esse argumento, destaca-se mais
uma vez a tensio entre o ideal deliberativo (por
vezes associado A dimensio comunicacional em
Habermas) e o componente estratégico e
conflitual inerente 4 politica.

Esse debate aponta para uma das razdes pe-
las quais a democracia nem sempre leva a resul-
tados politicos justos: a desigualdade de ativismo
politico tem efeitos distributivos (Vita, 2004),
uma vez que uma maior capacidade discursiva e
embasamento técnico, conjugado com
articulagdes bem delineadas, possibilitam a
aprovagio de pautas especificas de atores espe-
cificos. Neste sentido, os espagos pl’lblicos de
deliberagio do PCPR, em que a participagio é
tomada como pressuposto da igualdade e da
eficiéncia da alocagio dos recursos pode ser
apropriado segundo l6gicas especificas, opera-
das por grupos restritos de atores que perpetuam
relagio de submissio. Entretanto, este é um
risco inerente a tais iniciativas, o que as diferen-
cia sio os mecanismos de regulagio das
interagdes nesses arranjos de governanga.

Constata-se que o desenho institucional do
PCPR traduz uma nogio particular de estratégia
de desenvolvimento por meio da democracia
deliberativa sobre a referéncia sécio-espacial das
comunidades rurais. Propde-se como hipétese
que o PCPR induz a criagio de institui¢des de-
mocriticas de tomada de decisio, mas nio
consegue induzir uma nova cultura politica
participativa. Formula-se esta hip6tese conside-
rando que uma mudanca nas institui¢des que

historicamente definem a configuragio das
relagbes sociais nas comunidades rurais, como o
clientelismo, dificilmente serd alcangada com
uma interveng¢io pontual do Estado e com
processos fracamente regulados de deliberagio
e alocagio de recursos publicos. Cria-se a
oportunidade da deliberacio, mas a qualidade
da participacio é questionédvel e nio pode ser
um pressuposto no Projeto. Este é um aspecto
fundamental, pois o empoderamento dos ato-
res e suas capacidades de intervengio na esfera
publica dependem veementemente de uma
mudanga cultural. A conducio dos processos
deliberativos e dos investimentos realizados com
os recursos do Projeto sio elementos que estio
associados e dependem dessa cultura politica.

Derivado deste apontamento, outras
hip6teses podem ser formuladas:

* Apesar da proposta de descentralizagio
progressiva dos processos de decisio e sua
Vlnculagao obrigatéria a instincias colegiadas, a
participacio pressuposta nio consegue induzir
uma mudanga institucional na promogio do
desenvolvimento rural nos municipios.

* Os conselhos municipais assumem carater
instrumental na implementagio do PCPR, se li-
mitando 2 priorizagio dos projetos quando isso
ocorre e nio conseguindo se estruturar enquanto
mecanismo estratégico na governanga do
processo de desenvolvimento local, tornando-
se vulneraveis as préiticas de clientelismo e
paternalismo.

* Os empreendimentos coletivos produtivos
frutos do financiamento do PCPR estio
deslocados da realidade produtiva e comercial
das familias rurais de baixa renda e do nivel de
organizagio das comunidades, possuindo
dificuldades de alcangar sua autossusten-
tabilidade.

* A intervengio do Estado pouco contribuiu
para a mobiliza¢io do capital social necessirio
para que as comunidades rurais se apropriem de
forma efetiva dos empreen-dimentos produtivos
e participem ativamente dos espagos de decisio.

De maneira geral, argumenta-se que a
efetividade do projeto depende de instituigdes
que criem Incentivos reais para comportamento
responsével por parte dos governos locais e o
fomento a criagio de capacidades para a
participagio e a deliberagio por parte da
sociedade civil, resignificando os espagos ptbli-
cos deliberativos e construindo uma nova cultu-
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ra politica. No entanto, sabendo que as dindmicas
politicas de cada municipio sdo singulares, é pre-
ciso relativizar as implicacdes do projeto segun-
do as peculiaridades de cada local e as formas de
apropriagio da esfera ptblica.

A difusio de uma pedagogia democratica
deveria ser pautada em todo o processo politico
que envolve o PCPR, nio apenas entre os agri-
cultores beneficidrios, mas abrangendo todos os
atores envolvidos, desde gestores puablicos
estaduais e municipais até os técnicos da
extensio rural que assessoram os subprojetos.
O desenvolvimento de empreendimentos
produtivos coletivos nio pode ser concebido a
priori como inerente A capacidade dos grupos de
agricultores, mas como uma consequéncia da
sinergia estabelecida entre o Estado através do
Projeto com a sociedade civil por meio das
associagbes comunitérias. A institucionalizagio
da cooperagio como mecanismo de
desenvolvimento parece ser um desafio atual
para este contexto.

A forma com que o arranjo de governanga
se estrutura é decisiva neste ponto de discussio.
O posicionamento dos atores nas redes de
governanga, o alinhamento dos interesses e as
intengdes colaborativas redirecionam o desenho
institucional e a concepgio da esfera ptiblica. Do
ponto de vista empirico, mobilizar a nogio de
governanga para anilise do PCPR poderd mos-
trar como cada conselho se organiza e atuae em
que medidaisso implica no sucesso ou insucesso
dos subprojetos. Além disso, importa também
identificar como as redes de colaboracio se
configuram, buscando entender se certas
configuragdes estio associadas a determinados
tipos de resultados dos projetos.

O formato dos arranjos de governanca, pelo
seu dinamismo, é uma evidéncia empirica que
precisard ser detalhada ao nivel de suas particu-
laridades para se compreender de fato como se
d4 a implementagio do projeto. Nio apenas
mapear os atores diretamente envolvidos na
implementacio se torna relevante, mas também
entender como eles se relacionam ou nio e,
portanto, configuram a gramitica politica de um
territério. Como o proposito deste trabalho foi
refletir sobre o desenho institucional do projeto,
especialmente em relagio 3 implementagio,
deixou-se nitido uma série de outras lacunas que
precisam ser preenchidas para se decifrar o
quebra-cabega que constitui o PCPR e a
realidade rural sobre o qual ele incide.
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