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RESUMO

Com este ensai 0, objetivou-se analisar o papel dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDRs) como agentes
de inovagdo na gest&o das politicas publicas para o desenvolvimento rural . Especificamente, busca-se refletir sobre os encontros
entre agricultores familiares e o Estado e os modos como esses encontros podem contribuir paraa criagdo de umaesferapiblica
de debate, nadirecéo do avanco dademocracia. Como referentes empiricos toma-se um conjunto de estudos voltados aanalise
dos CMDRs. Observa-se que uma das importantes caracteristicas desses Conselhos, no aspecto da democratizacdo, é a
definicdo da necessidade de participagéo privilegiada de agricultores familiares pelo PRONAF. Do ponto de vista formal,
mostra-se que i sso tem ocorrido, porém conclui-se que a mera paridade ndo tem significado umaigual dade de poder. A posse de
determinados conheci mentos técnicos, a compreensao da maquina burocrética e outros itens sdo fatores de distingdo entre os
participantes no CMDR, privilegiando o representante governamental. Por causa do forte controle governamental nesses
Conselhos, problematiza-se a nogao de esfera publica, buscando atentar-se para as dificuldades de sua construcéo. Entretanto,
0 CMDR, visto como espaco de interagdo deinteresses diversos, socializae politizaas pessoas, ndo sendo somente local de luta
pelo poder.
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ABSTRACT

Thisarticle aimsto analyze therole of County Council for Rural Development (CCRD) asinnovation agents in managing
public policiesfor rural development. Specifically, it intendsto set areflection about the appointments between agricultural
families and the State, in relation to the how those engagements might contribute for generating a public sphere of debate for
the democracy. For empirical references, some studies which analyses those Councils were taken. It was observed that one
of the remarkable characteristics of those Councils, in terms of democratization, is the definition of the need for favored
participation of agricultural families by the PRONAF. It is shown that formally this has been occurring, however it was also
concluded that mere parity does not mean power equality. Technical knowledge, the comprehension of the bureaucracy, and
others aspects are factors related to the distinction among Council members, privileging the governmental participant.
However, RDCC regarded as an interactive space attending to several interests, socializes and politicizes people, not just a
battlefield for power.

Key words: councils, agricultural families, public sphere, democracy.

1INTRODUCAO

Objetivou-se principamente neste artigo analisar
0 papel dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural (CMDRs), na construggo e no avanco da democracia

agricultura familiar € um conceito genérico, que incorpora uma
diversidade de situagfes especificas’. O uso de palavras
classificatorias depende de cada momento histérico, devido as
condicoes, ou sgja, existe um forte contetido politico que ndo pode

no &mbito local e sua contribui¢do para o fortalecimento
de novos sujeitos politicos - os agricultores familiares?.

2Para este ensaio ndo se pretende entrar no mérito da discussio
sobre a complexidade do termo agricultura familiar. Entretanto, é
importante destacar, segundo Wanderley (1997, p. 10), que “a

ser esquecido. Para Carneiro (2001, p. 127) “os principios que
sustentam uma ordem classificatdria sdo, em certa medida, definidos
arbitrariamente pela sociedade dentro de um campo de disputa
politico-cultural de legitimagdo. As classificagdes servem, portanto,
adeterminadas ideologias, ou seja, a determinados interesses sobre
o social, jaque a essaforma de perceber arealidade encontram-se
normal mente associadas préticas e propostas de intervencéo” .
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Especificamente, pretende-se refletir sobre os encontros®
entre agricultores familiares e o Estado e os modos como
esses encontros podem contribuir para a criagdo de uma
esfera publica democrética de debate e na direcdo do
avanco da democracia. Além disso, ainvestigagao desses
Conselhos possibilita compreender o debate politico e as
relagdes de poder que se estabelecem nesses espagos
compostos por diferenciados atores portadores de
interesses especificos e distintos. Nesse cenario, tém-se
manifestacbes concretas da heterogeneidade e
complexidade da composicdo desses Conselhos,
principalmente no que se refere a agricultura familiar, bem
como o embate entre diferentes concepgbes de
desenvolvimento rura e desenho democrético.

O ensaio compde-se de trés partes, cada uma
abordando questfes relevantes para acancar o objetivo
proposto. Na primeira parte, faz-se uma breve reflexao
histérica sobre o surgimento dos Conselhos Municipais
de Desenvolvimento Rural (CMDRS), sua natureza,
composi¢ao e atribuigdes enfatizando os seus elementos
participativos. Na segunda parte, é feita uma analise dos
encontros entre os agricultores familiares e o Estado, a
partir de um conjunto de estudos voltados a compreensao
do funcionamento dos CMDRs". Na terceira parte, sdo
analisados as potencialidades e os limites da relagéo entre
Estado e agricultores familiares para a construgcdo de uma
esfera publica democrética e para 0 avango da democracia.
Na se¢do conclusiva, busca-se retomar algumas questdes
e problematizar o funcionamento dos CMDRs, no que tange
a sua relagdo com uma esfera publica de debate e para a
extensdo e aprofundamento da democracia.

SBaseando-se em Dagnino (2002), esta-se entendendo por
encontros as diversas relagdes entre agricultores familiares e o
Estado no dmbito dos Conselhos, sejam relacbes de
reconhecimento ou de dependéncia e necessidade para obtengédo
de recursos. O Estado aparece como instancia estratégica para
diminuir os efeitos da exclusdo dos agricultores familiares. Além
disso, todos os modos de exercicios de poder devem ser
compreendidos como condigéo e também desdobramentos da
dinémica das relagdes existentes em um conselho municipal.
“Nesse ensaio, utiliza-se, como fonte de informagao, um conjunto
de estudos voltados a compreensdo do funcionamento dos
CMDRs. Esses estudos (vide bibliografia) encontram-se, em sua
maioria, sob a forma de teses, dissertacfes e artigos, embora
segjam utilizadas, também, algumas pesquisas feitas por algumas
organizagOes envolvidas com assuntos relacionados ao tema
(IBASE, 2002; MDA/PRONAF, 2002).

2 EMERGENCIA DOS CMDRSE PARTICIPACAO DOS
AGRICULTORESFAMILIARES

Com aredemocratizacdo da sociedade brasileira, a
partir de fins da década de 70, assiste-se a um intenso e
complexo processo de revitalizacdo da sociedade civil, de
valorizacao da cidadania e de fortalecimento das instancias
publicas municipais. Tal processo foi incentivado,
sobretudo, pela pressdo dos movimentos sociais junto ao
Estado e desdobrou-se na implementac@o de politicas
publicas descentralizadoras e na criagdo de instituicoes,
tais como os iniimeros conselhos municipais, instituidos
por meio de legislacdo nacional e que abarcam diferentes
formas e atores sociais.

Abramovay (2001) ressalta que os conselhos
municipais sdo inovacdes institucionais e que se
estruturam de modo a incorporar representantes da
sociedade civil e do Estado, inclusive aguelas categorias
€ grupos sociais que antes estavam excluidos do espaco
publico institucional e do debate com os representantes
do Estado.

No meio rural, citam-se os Conselhos Municipais
de Desenvolvimento Rural - CMDRs — que, impulsionados
pelo Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar — PRONAF, mais especificamente da linha Infra-
estrutura, permitiu e potencializou o acesso dos agricultores
familiares a discussfes e decistes relativas ao
desenvolvimento rural do municipio.

2.10 PRONAF

A partir do momento em que surge uma politica
publica, como o PRONAF, que elege como protagonista
principal aagriculturafamiliar, percebe-se um indicativo
de mudanca, mesmo que ainda fortemente s6 no discurso,
na orientacdo das politicas até entdo voltadas parao meio
rural. Ainda mais quando propde sustentar-se em um
modelo de gest&o social de parceria entre 0s governos
federal, estadual e municipa e ainiciativa privada, a ser
executado de forma descentralizada (MA/SDR/DATER,
1996).

O PRONAF é um programa que se propde a apoiar o
desenvolvimento rural, tendo por fundamento o
fortalecimento da agricultura familiar, como segmento
gerador de emprego e renda. E um programa de parceira
gue envolve os governos municipais, estaduais e federal
e a iniciativa privada, executado de forma
descentralizada, tendo como protagonistas os
agricultores familiares e suas organizaces (MA/SDR/
PRONAF, 1996, p. 6).
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Trata-se de uma politica publica que tem como
finalidade expressa promover o desenvolvimento
sustentavel do segmento rural constituido pelos
agricultores familiares, através do apoio ao aumento de
sua capacidade produtiva, a geracdo de emprego e a
melhoria da renda e qualidade de vida das familias. “O
objetivo geral do PRONAF é proporcionar 0 aumento da
producéo agricola, a geracéo de ocupacdes produtivas e a
melhoria da renda e da qualidade de vida dos agricultores
familiares” (MA/SDR/ PRONAF, 1996, p. 7).

Segundo Carneiro (1997), a opcdo do governo de
apoiar essaforma de produc&o agricola - a agricultura familiar
- acirrou 0 debate sobre sua nogdo, principalmente pela
caracterizacao utilizada para estabel ecer os beneficiérios do
PRONAF. Ao estabelecer 0 acesso as inovagdes tecnol dgicas
e ao mercado como critério para selecéo do publico - dvo e
como objetivo de medidas a serem implementadas, o
programa identificava-se com uma “légica produtivista,
sustentada na tecnificaco e na realizag&o de um rendimento
para o agricultor que |he possibilite ndo apenas melhorar o
seu padréo de vida mas reembolsar os investimentos
publicos’ (CARNEIRO, 1997, p. 72)°. Além disso, cabe
ressaltar que o programa ndo levava em conta agqueles
agricultores que sdo levados a desempenhar atividades néo-
agricolas de caréter complementar.

Em 1996, ocorreram mudangas nos procedimentos
do PRONAF, por causade novas pressdes do movimento
sindical junto ao governo federal, sendo as mais
significativas aampliago do publico beneficidrio, passando
a incluir as associagfes de produtores e cooperativas
habilitadas e o fato de o programa passar a integrar o
Orcamento Geral da Uni&o (OGU), com recursos que deveriam
ser aplicados em infra-estruturarural nos municipios e em
capacitacdo de produtores rurais familiares. Apesar de todas
as conquistas e avancos em relagdo ao nimero de
beneficidrios e valor total financiado, as dificuldades paraa
liberag&o do crédito continuaram intensas.

A partir de 1999, com o inicio do segundo Governo
FHC, 0o PRONAF foi transferido para a esfera de agdes do
recém-criado Ministério de Desenvolvimento Agrario
(MDA), onde a agriculturafamiliar ganhou maior espaco,
por meio da criacéo da Secretaria de Agricultura Familiar
(SAF). Essamedida contribuiria, navisio do Governo, para
integrar as politicas destinadas ao setor rural, bem como
ampliaria os beneficios aos “agricultores familiares”,
provenientes do Programa Nacional de Reforma Agréaria. A
integracdo do assentado ao universo dos agricultores
familiares foi previstano programa“Novo Mundo Rural”®,
incluindo beneficiarios do extinto Programa Especial de

Crédito para a ReformaAgraria (Procera), em uma nova
linha de crédito do PRONAF (MDA/PRONAF, 2002).

Deve-se registrar que uma nova reformulacéo
institucional foi realizada na SAF em 2003, no inicio do
governo Lula, com implicagBes sobre 0 PRONAF. Foi criada
a Secretaria do Desenvolvimento Territorial (SDT), que
passou a gerenciar o PRONAF Infra-estrutura
(SCHNEIDER €t d., 2004).

Desde 2003, o0 PRONAF Infra-estrutura vem
passando por uma série de mudangas e gjustamentos em
seu desenho. A principal e mais significativa dessas
mudancas esta no fato da linha infra-estrutura ter, agora
como foco, adinamizaco da agriculturafamiliar através de
territérios rurais e ndo mais a agricultura familiar de
municipios especificos. Essa mudanca faz parte das ages
do Ministério do Desenvolvimento Agrario e, em especial,
da Secretaria de Desenvolvimento Territoria’ para“reduzir
as desigual dades regionais e minimizar os desequilibrios
econdmicos, sociais e culturais que existem entre os
municipiosrurais’ (MDA/SDT/CONDRAF, 2003).

Para Carneiro (1997, p. 76) acerca desse aspecto, € preciso
considerar que o PRONAF ainda que chame “atencéo para a
diferenca desta nova politica em relacdo as anteriores, criticadas
como produtivistas, ou seja, com énfase na dimensdo quantitativa
do crescimento econdmico em detrimento da dimensfo quditativa
do bem-estar social, as metas anunciadas nos remetem a velha
formula desenvolvimentista: aumento da produggo = diminuicdo
de prego de mercado = competitividade’.

50 “Novo Mundo Rura” foi uma proposta do Governo Fernando
Henrique Cardoso, ent&o candidato a presidéncia do Brasil em
1998, contida no documento “Avanca Brasil - mais 04 anos de
desenvolvimento paratodos’. Trata-se da reformulaggo da politica
de reforma agréria no pais. O novo projeto previa a integragéo
dos créditos Procera e PRONAF, barateando os recursos para o
agricultor; a descentralizagdo da reforma com a participagdo de
estados e municipios; mudangas nas formulas de acesso aterra;
além de se preocupar com a sustentabilidade do processo que
passaria a computar as familias provenientes de assentamentos
que ja estariam habilitadas a serem transferidas para o sistema de
agriculturafamiliar, em torno de 80 mil (NEAD, 2004).

A Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) integra a
estrutura do Ministério do Desenvolvimento Agrario tendo como
enfoque de suas agBes a promogdo e apoio aos processos de
construcéo e implementagdo de Planos Territoriais de
Desenvolvimento Sustentével. Cabe a SDT também desenvolver
estratégias de integragdo de instrumentos complementares a
func&o produtiva, para que se estimule o dinamismo entre a base
social, governos estaduais e municipais e a sociedade.
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Atualmente, 0 PRONAF fundamenta-se em quatro
linhas de ac&o bem definidas: i) o financiamento deinfra-
estrutura e servi¢os nos municipios selecionados
(PRONAF infra-estrutura); ii) o financiamento da produc&o
daagriculturafamiliar (PRONAF crédito); iii) a capacitacio
e profissionalizagdo dos agricultores familiares (PRONAF
capacitacdo); e iv) a negociacdo de politicas publicas
voltadas ao setor.

i) O financiamento de infra-estrutura e servicos nos
muni cipios selecionados

Essa linha de ag@o tem como objetivo principal
apoiar, com recursos financeiros ndo reembolsaveis, a
instalacdo e/ou a melhoria de infra-estrutura e servicos
essenciais, inclusive assisténcia técnica e extensao rural,
NOS municipios rurais mais pobres e com grande
concentracdo de agricultores familiares (MDA/PRONAF,
2002).

Segundo Belik (2000), essa modalidade de
empréstimos é voltada para a melhoria nainfra-estrutura
dos municipios, visando, entre outras coisas, melhorar as
formas de comercializag@o dos produtos, incorporar e
melhorar as técnicas de irrigagdo, aumentar 0 apoio ao
produtor através da assisténcia técnica mais constante,
etc. Para serem contempladas por essalinha de acdo, obras
de infra-estrutura e servicos de apoio também precisariam
observar trés diretrizes: a) atuar de acordo com as demandas
formuladas pel os agricultores familiares diretamente e/ou
por suas organizagdes; b) descentralizar pessoal e
processos de trabalho, aproximando-os 0 mais possivel
das realidades locais; ) concentrar esfor¢os na busca de
respostas integrais para os sistemas de producdo tipicos
da agricultura familiar. Mas s6 podem pleitear esses
financiamentos os municipios que disponham de um Plano
Municipal de Desenvolvimento Rural (PMDR), aprovado
pelo CMDR (ABRAMOVAY & VEIGA, 1998).

O PMDR contém uma descri¢éo detalhada de todos
0s programas e linhas de agcdo a serem desenvolvidas,
com quadros de usos e fontes de recursos, reembolsaveis
e ndo reembolsdveis para cada exercicio: nele devem estar
contempl ados todas as metas a serem executadas e ndo sd
aquelas a serem financiadas pelo PRONAF. Desse plano
mais geral, derivam-se os Planos de Trabalho (PTs), que
sdo feitos em formulérios proprios do Ministério do
Desenvolvimento Agrario e de dados retirados dos
PMDRs. Os Planos de Trabal ho ser&o feitos ano a ano.

A grande novidade dessa linha estéa na montagem
institucional que procura garantir a efetiva participacdo
local na escolha e no controle da execugéo dos projetos

(MA/SDR/PRONAF, 1996). As obras e servigos devem
constar no Plano de Desenvolvimento, dirigidos a
agriculturafamiliar, e aprovado pelo Conselho Municipal
de Desenvolvimento Rural-CMDR. Nesse desenho
institucional a esferamunicipal tem um grande destague. E
nela que as demandas dos agricultores familiares tomam
forma e onde ha a mediacdo do Programa com 0s
beneficiarios, através dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural.

A estrutura do programa esta integrada por
insténcias que atuam nos dmbitos municipal, estadua e
nacional. Assim, 0o CMDR aprova o PMDR, relatando a
Secretaria Executiva Estadual . Essa, por suavez, analisao
plano e o relata ao Conselho Estadual, que se encarrega de
encaminhé-lo a Secretaria Executiva Nacional, que é
responsavel pelaaprovagdo final deles.

Segundo dados do Ministério do Desenvolvimento
Agréario (MDA/PRONAF, 2002), em 2001 foram 1.506 os
municipios beneficiarios, distribuidos em todos os Estados.

ii) o financiamento da producdo da agricultura familiar
(PRONAF crédito)

O PRONAF Crédito tem por objetivo fornecer apoio
financeiro as atividades agropecuéarias exploradas por
agricultores familiares e suas organizagdes.

Os recursos do PRONAF Crédito originam-se do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), das exigibilidades
bancérias e dos fundos constitucionais do Centro-Oeste
(FCO) e do Nordeste (FNE). Os financiamentos sao
concedidos pelo Banco do Brasil, Banco do Nordeste do
Brasil (BNB), bancos estaduais e privados, e sao aplicados
em investimento e custeio agropecudrio (SILVA, 1999).

Para ter acesso aos créditos, o benefici&rio deve
atender aos sei's critérios definidos, j& citados anteriormente.
E de acordo com os critérios o agricultor familiar € enquadrado
em um dos quatro grupos a seguir descritos.

- Grupo A
Agricultores familiares assentados pelo Programa Nacional
de Reforma Agréria ou em assentamentos rurais estaduais
reconhecidos pelo INCRA e os amparados pelo Fundo de
Terras e da Reforma Agréria - Banco da Terra, que ainda néo
contrataram financiamentos de investimento no limite
individual permitido no PROCERA ou no PRONAF Grupo A.

- Grupo B
Agricultores familiares, inclusive remanescentes de
quilombos, trabalhadores rurais e indigenas que obtém
renda bruta familiar de até R$1.500,00 oriunda de exploracéo
agropecuaria ou nao-agropecuaria do estabelecimento,
excluidos os beneficios da aposentadoria rural, devendo o
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trabalho familiar ser a base na exploracédo do
estabel ecimento.

- Grupo C
Agricultores familiares e trabalhadores rurais que exploram
parcela de terra na condigéo de proprietario, posseiro,
arrendatario, parceiro ou concessionario do Programa
Nacional de Reforma Agréria, e que:

» No minimo, 80% de sua renda bruta familiar advenha da
exploragéo agropecuéria e ndo - agropecuéria do
estabelecimento;

* Tenham o trabalho familiar como predominante na
exploragdo do estabel ecimento, utilizando eventualmente
o trabalho assalariado;

¢ Obtenham renda bruta anual familiar acima de R$1.500,00
e até R$ 10.000,00 excluidos os beneficios provenientes da
Previdéncia Rural.

- Grupo D
Agricultores familiares e trabalhadores rurais que exploram
parcela de terra na condigéo de proprietario, posseiro,
arrendatario, parceiro ou concessionario do Programa
Nacional de Reforma Agréria, e que:

» No minimo, 80% de sua renda bruta familiar advenha da
exploragéo agropecuéria e ndo - agropecuéria do
estabelecimento;

* Tenham o trabalho familiar como predominante na exploragéo
do estabel ecimento, mantenham até dois empregados fixos e
utilizem eventualmente o trabalho assalariado;

* Obtenham renda bruta anual familiar acima de R$10.000,00
e até R$ 30.000,00 excluidos os beneficios provenientes da
Previdéncia Rural (MDA/PRONAF, 2002).

O PRONAF opera através de vérias linhas de crédito
especificas: Custeio Normal; Rural Rapido, PRONAF especial
(custeio e investimento); PRONAF - Investimento Normal -
FCO e FNE; PRONAF agroindlstria (Agregar); microcrédito
NE integrado coletivo (Novo Agricultor Familiar).

iii) a capacitacdo e profissionalizacdo dos agricultores
familiares (PRONAF capacitacio)

Essa linha tem por objetivo capacitar os agentes de
desenvolvimento local - técnicos, liderangas, conselheiros
e agricultores familiares - para o exercicio dacidadania. De
acordo com o documento do PRONAF (MA/SDR/DATER,
1996), o objetivo da capacitacdo € habilitar agricultores
familiares e técnicos para
- ldentificar, participativamente, as demandas dos
agricultores e suas organizagOes;

- Compatibilizar e priorizar as demandas com as prioridades
e agbes dos governos municipal, estadua e federal;

- Definir as agbes a serem desenvolvidas para atender as
demandas identificadas;

- Eaborar e monitorar a execugd@o dos PMDRs.

A profissionaliza¢@o visa proporcionar aos
agricultores familiares conhecimentos e técnicas referentes
ao processo de producdo, industrializagcdo e
comercializagdo, bem como promover a disseminacéo de
experiéncias inovadoras.

Os beneficiarios sdo os agricultores familiares e
suas organi zagdes, bem como técnicos que participam da
elaboracéo, execucdo e monitoramento dos Planos
Municipais de Desenvolvimento Rural. As atividades se
desenvolvem através de eventos previstos nos PMDRS,
de acordo com demandas locais e com repasse de recursos
do Ministério do Desenvolvimento Agrério.

iv) anegociacdo de politicas publicas voltadas ao setor

Essa linha de ag8o visa a articulagdo e negociacéo
de politicas publicas e programas governamentais - federais,
estaduais e municipais - que contribuam paraamelhoria da
qualidade de vida, o exercicio da cidadania e a promogéo do
desenvolvimento rural baseado na agriculturafamiliar. Os
principais foruns de discussdo sdo: 0 Conselho Naciona de
Desenvolvimento Rural Sustentével - CNDRS, os Conselhos
Estaduais - CEDRs e os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural - CMDRs (MDA/PRONAF, 2002).

O CMDR é o0 espago principal para a discussdo de
propostas que atendam as demandas dos agricultores
familiares e para a elaboragéo de politicas piblicas voltadas
a0 desenvolvimento de uma comunidade ou municipio.
Representantes dos agricultores familiares tém papel
fundamental na elaboragéo e gestao das poaliticas publicas.

20SCONSELHOSCOMO ESPACO DA PARIDADE E
DALUTA PELO PODER

Sabendo que a ingtitucionalizacdo dos CMDRs
ainda € algo novo e poucos sdo os estudos relacionados
a0 tema, estudos e pesquisas tém sido feitos buscando
demonstrar os primeiros resultados em diferentes partes
do pais. Ha um esforco aqui de retomar esses estudos e
pesqguisas com o intuito de pensar o funcionamento dos
conselhos e associé-los mais diretamente a problemética
sobre a esfera publica e 0 avanco democratico.

Obviamente ndo se pode esquecer que, por si SO, a
institucionalizago de conselhos municipai s representa um
avancgo, umavez que abrem espagos para participacéo da
sociedade, por meio de representantes, em discussdes
politicas que até entdo eram ausentes da vida dessas
pessoas. Abramovay (2001) ndo se abstém dessa
constatacdo, apenas chama a atencdo para a desigual dade
da distribuicdo de poder no interior dos conselhos, pois
agricultores familiares muitas vezes ndo tém o
conhecimento técnico das fungdes burocréticas, também
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ndo lidam com a maquina administrativa do Estado,
ficando, em certa medida, dependentes do poder dos
representantes do Estado.

Para Santos (2002), o poder trata-se de qualquer
relacdo social regulada por uma troca desigual. O mais
caracteristico € o fato de a desigualdade material estar
entrelagada com a desigualdade ndo material, sobretudo
com a educagdo desigual, a desigual dade das capacidades
representacionais e ainda a desigual dade de oportunidades
e capacidades para organizar interesses e para participar
autonomamente em processos de tomadas de decisbes
significativas. Sobre a quest&o da paridade existente nos
conselhos percebe-se, desse ponto de vista, que ha uma
ilusdo de igualdade. O fato de um Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural possuir 50% de representantes de
agricultores familiares ndo exclui a possibilidade de
manipulagdo por parte do poder publico, através do poder
do representante governamental. De acordo com diversas
pesquisas?, na maior parte dos CMDRs o cargo de
presidente do conselho é exercido pelo representante do
governo municipal. |sso muitas vezes é explicado pelo fato
de o secretério da agricultura e do extensionista da
EMATER- que também em muitos casos é o presidente do
CMDR- terem competéncia técnica para responder as
exigéncias burocréaticas de funcionamento do conselho.
Pressupde-se que os agricultores familiares ndo tém a
competéncia técnica que os extensionistas e 0s
representantes da prefeitura possuem por ja estarem
trabalhando no &mbito da burocracia e conhecerem o
funcionamento da organizacéo.

Segundo Neves (2003), é importante destacar a
formatacéo técnica dos conselhos municipais pelo
PRONAF. Ou sgja, ha que se ter cuidado ao se pensar os
CMDRs porque a prépria forma de participagdo dos
agricultores familiares no conselho javeio “amarrada’.

8As pesquisas citadas sdo: a) pesquisarealizada pelo IBASE:essa
pesquisafoi realizada em 2001, em 185 municipios situados em
quatro estados, de quatro regides do pais: Espirito Santo (Sudeste),
Mato Grosso do Sul (Centro-Oeste), Pernambuco (Nordeste) e
Santa Catarina (Sul) (IBASE, 2002).

b) pesquisa realizada pela Plural Cooperativa de Consultoria,
Pesquisa e Servicos, através de um convénio com a Secretaria da
Agricultura Familiar do Ministério do Desenvolvimento Agrério
(SAF/MDA) e Instituto Interamericano de Cooperagéo Agricola
(I1CA) cobrindo cinco estados do pais: Rondénia (Norte), Mato
Grosso do Sul (Centro-oeste), Santa Catarina (Sul), Espirito Santo
(Sudeste) e Pernambuco (Nordeste), sob coordenacéo de Favaretto
e Demarco, no ano de 2002 (PLURAL, 2002).

No afé de constituicdo de um aparato institucional que se
engajasse nas proposi¢cfes do PRONAF, seus
sistematizadores intelectuais desenharam a criacéo de
unidades verticalizadas de representagdo ingtituciona e dos
agentes econdmicos por representacdo delegada: os
conselhos e acémaras (...) previu-se um sistema de parcerias
ingtitucionais (...) No entanto, esta pressuposta adesdo
institucional a0 PRONAF nega as concorréncias politico-
partidérias e os objetivos perversos dos alinhamentos
pessoais, que comumente referenciam a administracdo
municipa e o poder local (NEVES, 2003, p. 1).

Mas ndo € apenas 0 conhecimento técnico, o
conhecimento do passo a passo legal das normas
burocréticas que produz essa assimetria: 0s vinculos
pessoais mantidos dentro da méaquina publica pelo
representante envolvido com o Conselho é que garantem a
agilidade do processo e o pronto-atendimento dos pedidos.
Nesse sentido, a desigual distribui¢éo dos instrumentos de
producéo do “fazer politico”, € uma assimétrica disposicdo
dos mecanismos técnicos e pessoas, que sustenta a
delegacéo politica aos membros do poder publico para agir
em nome dos “interesses’ dos representados e mantém essa
relagcd@o de dependéncia e vincul os, consolidando a divisdo
do trabalho na esfera das agdes politicas.

Nessa composicdo dos CMDRs observa-se que a
disputa pelo poder se dd em um espago de representacéo de
interesses e poderes diversos, umavez que 0 CMDR éum
espaco de interacéo de diferentes formas de poder: o poder
politico-administrativo do prefeito, o poder representativo
do Sindicato, o poder técnico da EMATER, o poder
participativo das liderancas locais da agricultura familiar.

Assim, apesar do reconhecimento do governo ao
atribuir a representantes de agricultores familiares 50 % de
assento nos CMDRS®, é oportuno ndo esquecer que
diferencas estruturais influenciam plenamente na construcéo
de interesses coletivos (OFFE & WIESENTHAL, 1984;
Y OUNG, 2000). O estimulo do PRONAF (MA/SDR/PRONAF,
1996) a0 “buscar a participacdo dos agricultores familiares e
suas organizagdes em colegiados, assegurando-lhes o
protagonismo nas iniciativas do Programa’, ndo parece se
aer a essas relaces de poder existentes e nem sequer se
preocupa com as diferencas estruturais da composicéo social
de um CMDR.

®No documento oficial de criagdo dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural esta estabelecido que os agricultores
familiares tém que ter, pelo menos, 50% de representantes para
0 municipio receber recursos do PRONAF Infra-estrutura (MA/
SDR/PRONAF, 1996).
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Uma das diferencas estruturais marcantes € o fato
de os pequenos produtores nunca terem participado de
um espago de elaboragdo de politicas publicas, como é 0
caso dos CMDRs, ao contrério dos grandes produtores
gue sempre influenciaram as politicas agricolas. Sendo
assim, esses Ultimos podem ter maior capacidade de
influenciar as discussdes e decisdes no conselho. Ou sgja,
ha um “habitus’® que influencia a postura de cada
representante.

Além disso, ndo se define claramente a nogéo de
participacdo gue esta sendo proposta, que parece estar
relacionada somente a um assento no CMDR. O acesso a
um assento ndo implica uma efetiva participagdo no sentido
atribuido tanto por Demo (1994), que afirma que a melhor
definicéo de participacéo seria aguela relativa a conquista.
Assim como Oakley & Marsden (1985), quando se referem
a0 empowering- ainterpretagdo mais comum relaciona-se
aaquisicao de poder: poder em termos de acesso e controle
de recursos necessarios ao desenvolvimento.

Observa-se ainda que o documento oficial, ao
estabelecer a participagdo de representantes de diversos
grupos sociais, ndo relativiza a percentagem participativa
dos agricultores familiares. Isto é, ndo se atém ao fato de
gue para os agricultores familiares o “efeito da teoria’
assume uma dimensdo muito mais significativa do que para
outros grupos sociais por eles estarem historicamente
inseridos em relagdes de dominagdo que os subordinam

10"Habitus’ aqui entendido como sistema de predisposi¢des
socialmente constituidas que orienta o pensar e o agir. Segundo
Bourdieu (1987, p. 191), o habitus funciona como saber social
incorporado. S&o “estruturas estruturadas e estruturantes.(...)
E constituem o principio gerador e unificador do conjunto das
préticas e das ideol ogias caracteristicas de um grupo de agentes’.
10 “efeito dateorid’ refere-se as reflexdes de Bourdieu (1987)
sobre representacéo e campo politico. Bourdieu (1987) elabora
uma abordagem ampla para investigar espagos de relacéo de
poder (campos) sustentados na importancia intrinseca dos
simbolos como instrumentos de dominagdo, e da forca da
representacdo de interesses como um processo de relacdes
sociais e paliticas. Os detentores do capital limitam o universo
do discurso através do efeito de censura. “A legitimidade do
discurso estaria dada principalmente pela legitimidade do agente
que o produz (...) A eficaciasimbolicado efeito dateoriatraz a
possibilidade de “fazer ou desfazer” os grupos e os
“movimentos”’, “fazendo ou desfazendo” as representacdes
sociais desses grupos e “movimentos’ (BOURDIEU, citado
por ROMANO, 1988, p. 4).

tanto econémica, como politica e simbolicamente
(ROMANO, 1988).

De acordo com os estudos, alguns problemas
béasicos sdo mais freqlientes. Muitos conselhos séo
formados estritamente como exigéncia do PRONAF e ndo
expressam uma dinamicalocal significativa. Segundo dados
do Ipardes, citado por Abramovay (2001), no Parang, 75%
dos CMDRs foram criados ap0s o decreto. Na pesquisa da
Plural (2002, p. 18) observa-se que, dos 32 municipios
visitados, em apenas cinco a existéncia do conselho é
anterior a0 PRONAF. “Essainducgo a criagdo dos CMDRs
pelo PRONAF Infra-estrutura torna quase inevitavel que o
principal agente desse processo seja o poder publico
municipal”. H& a necessidade de as administra¢des
municipais se mobilizarem para cumprir os requisitos legais
referentes ao programa.

Para Abramovay (2001) e Plural (2002), amaioria
dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural foi
criada como condi¢do para que o municipio recebesse
recursos do PRONAF Infra-estrutura, portanto, com origem
posterior a criagcdo do PRONAF, o que torna quase
inevitével que o grande responsavel pela sua criagdo seja
0 poder pablico municipal.

Um outro ponto observado nos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rura é que ha pouco
envolvimento dos conselheiros que se materializa nas
poucas intervencdes e discussbes de questdes que
ressaltem interesses coletivos; apesar de presentes, a
maioria dos consel heiros contribui pouco para elucidacéo
das questdes substantivas do conselho. A maioria dos
assuntos € decidida na esfera do gabinete do Secretério de
Agricultura, o qual, muitas vezes, é o presidente do
conselho. A ruptura dessa ligagéo (presidente e secretario
de agricultura) ainda é bastante prematura. Dificilmente ha
o reconhecimento por parte do poder publico da
possibilidade de ter como presidente do conselho um
representante dos agricultores familiares.

No documento oficial do PRONAF esta expresso
que, no minimo, 50% dos membros do CMDR devem ser
representantes de agricultores familiares. Segundo
Abramovay (2001), essa composi¢do tem um aspecto
questionavel, umavez que o Estado tem sempre maior poder
de fogo. Ainda mais quando os conselhos tém toda a sua
infra-estrutura montada na prefeitura municipal, ou em
espagos diretamente ligados ao poder municipal. Citando
0 caso dos conselhos municipais de desenvolvimento rural,
ndo adianta estabelecer que 50% dos conselheiros sejam
representantes de agricultores familiares, pois o poder deles
é relativamente menor que o dos consel heiros ligados ou
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ao poder publico, ou aos grandes proprietérios. Mesmo
gue se tenha 90% de agricultores familiares participando
do conselho isso ndo quer dizer que a capacidade de
articulago sejamaior e nem que tenham poder de decis&o.

Mas isso ndo significa que ndo haja um grande
envolvimento dos agricultores e de suas organizacfes
nas reunides do CMDR. E importante destacar que, nos
dois estudos, constatou-se que os agricultores familiares
e suas organizagdes tém um envolvimento grande nos
conselhos, mesmo que, muitas vezes, seja sé formal, o
gue pode ser explicado tanto pelafalta de comportamento
estimulado e habitual entre as forgas do municipio nesse
tipo de articulagdo, como pel os prazos demasi adamente
exiguos exigidos pelo PRONAF (ABRAMOVAY, 2001;
PLURAL, 2002).

Abramovay (2001) aindalembra aimportancia da
existéncia dos conselhos na vida desses agricultores,
pois, por mais limitada que sgja a participagéo deles, a
exigéncia legal de ao menos 50% de agricultores entre
seus membros estimula o reconhecimento publico de
organizagdes que muitas vezes ficavam & margem das
negociagdes politicas locais.

O trabalho de Abramovay (2001, p. 122)*? tem a
riqueza, além de destacar o significado dos CMDRs na
vida dos agricultores familiares, de apontar para o
distanciamento que se evidencia entre as duas linhas
basicas que comp8em o programa: crédito individual e
crédito para infra-estrutura e servigos municipais. “Os
beneficios derivados do PRONAF Infra-estrutura ndo
parecem integrar-se organicamente as iniciativas dos
agricultores familiares que tiveram acesso ao crédito”.

Mais ainda, o estudo indicalimites dos conselhos
em reunir os agentes locais para estabelecer a¢des
inovadoras, capazes de impulsionar e pensar o
desenvolvimento rural. Para ele, “encontra-se um
importante ponto de estrangulamento do PRONAF: sem
uma extensa e capilarizada rede de conselhos voltada a
mobilizagdo das for¢as vivas que compdem o meio rura
brasileiro, o PRONAF condena-se a ser pouco mais que
um programa de crédito” (ABRAMOVAY, 2001, p. 122).

Uma outra constatacao feita por Abramovay (2001)
€ que, na maioria dos casos, a pauta das reunifes ndo é

2Abramovay (2001), ao escrever o texto, baseia-se em alguns
estudos, mais especificamente nas informagdes fragmentarias do
estudo recentemente divulgado pelo Consorcio EMATER/PR-
DESER- |pardes, 2000; e em visitas realizadas a alguns consel hos
de municipios do Rio Grande do Sul.

distribuida previamente, o que limita a participagdo dos
agricultores presentes nas reunides. Ndo sendo informados
sobre os assuntos que serdo discutidos nas reunifes, os
representantes dos agricultores familiares ndo tém
oportunidade de discutir com a base, tendo que, muitas
vezes, se absterem das discussdes ou falarem por si,
deixando de lado as demandas da coletividade.

A maior parte dos consel hos tem uma composi¢do
que varia de 10 a 15 membros, sendo maioria de
representacdo masculina e de membros restritos a pessoas
vinculadas a agricultura, sendo rara a participacdo de
outros segmentos da sociedade local, como por exemplo,
associagOes de comerciantes locais (IBASE, 2002;
PLURAL, 2002). Isso demonstra o carater restrito danogéo
de desenvolvimento rural aplicada a municipios.

Para Romano & Delgado (2002, p. 288), que
participaram da pesquisa do IBASE,

amaioria dos PMDRs apresenta uma visdo limitada do
desenvolvimento rural, ja que a quase totalidade das
propostas(...) refere-se exclusivamente a atividades
agropecuarias e agroindustriais, deixando de lado outros
aspectos importantes para esse tipo de desenvolvimento
(por exemplo, turismo rural, artesanato etc).

Segundo Carneiro (1997), aidéiade municipalizar a
implementacdo do PRONAF tem de ser vistade formamais
ampla e ndo apenas reduzida ao mecanismo operacional
de metas e objetivos definidos para todo o pais. E necessério
levar em conta as potencialidades locais e ampliar a nogdo
de agricultor familiar buscando incorporar também agqueles
agricultores que combinam atividades agricolas com outras
atividades. Incluir na agenda dos CMDRs outros temas
como género, multifuncionalidade, pluriatividade,
juventude rural etc, representa uma perspectiva maior de
fortalecimento da agricultura familiar para além do sentido
estritamente agrério que perdura na noc¢édo de
desenvolvimento rural mencionado no texto. A gestéo
descentralizada a que se propde o PRONAF Infra-estrutura
visaria, entdo, agilizar aimplementagéo das linhas de acéo
do Programa respondendo também as diversidades das
demandas oriundas de um contexto extremamente
heterogéneo.

Uma questdo presente nos debates é se num
processo de desenvolvimento rural, que potencialize a
multifuncionalidade da agricultura familiar e que tenha
como foco construir espacos de geracéo de renda e novas
oportunidades de trabalho, ndo seriamais eficiente ter uma
institucionalidade centrada no espago microrregional. Um
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dos mecanismos de diminuicao da pobreza constitui-se na
tentativa de mobilizar for¢as que vao além do municipio.
Muitas vezes lacos locais estdo comprometidos com
formas de dominagéo e tradicdo cultural, inibindo
iniciativas inovadoras de desenvolvimento.

O método de composicao dos conselhos esconde
um risco de burocratizagdo. Um desafio € ndo confundir
um conselho com organizagdes formais, como Sindicatos
e Cooperativas, sendo corre-se 0 risco de ser apenas um
canal legal de recebimento de recursos federais.

Numa pesquisa sobre os CMDRs de Santa Catarina,
Cazellaet d. (2001) observaram que 0 PRONAF foi bastante
Util para recuperar as idéias originais sobre
descentralizac@o (ataque aos vicios do centralismo
federativo e forma de aproximar as politicas apresentadas
da realidade dos beneficiérios), possibilitando areativacdo
dos CMDRs em diversos municipios e a criagéo de novos
consel hos naguel es municipios onde ainda ndo existiam.
No entanto, a pesquisa revelou uma série de problemas: as
ingeréncias das administragbes municipais e dos 6rgaos
de extensdo rura, tanto na defini¢do de prioridades dos
PMDRs como na alocac8o dos respectivos recursos
financeiros; 0 mau gerenciamento dos recursos destinados
pelo programa; o despreparo dos consel heiros para exercer
afuncdo paraaqual foram escolhidos; e afata de debate
de idéias sobre os rumos do desenvolvimento rural e
urbano dos municipios e regifes.

Algumas sugestdes para essa discussdo foram
apontadas no estudo de Abramovay (2001, p. 137).
Segundo €ele, o desafio dos CMDRs é que

extrapolem os limites dos municipios para que se tornem
unidades efetivas de planejamento. Desenvolvimento local
ndo pode ser confundido com uso de recursos do
municipio (...) O maior desafio dos conselhos de
desenvolvimento rural, é que deixem de ser unidades de
recepcdo de recursos federais e se convertam em centros
de reflexdo, plangjamento, estabelecimento de metas e
contratos quanto ao destino das regides que representam.

Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural devem estar interligados em uma rede extensa,
capilarizada de consel hos, voltada a mobilizagdo das forcas
vivas que compdem o meio rural brasileiro; por isso 0s
Planos Municipais de Desenvolvimento Rural ndo devem
ser concebidos na esfera restrita do municipio, devendo
ter um carater mais regional.

Nesse aspecto é importante ressaltar a abrangéncia
de um programa como o PRONAF, em especial alinhade

Infra-estrutura, pois uma vez que essa modalidade visa
“melhorias nainfra-estrutura do municipio” os beneficiarios
ndo serdo somente os agricultores familiares. Ou sgja, um
programa voltado para a agriculturafamiliar, mas que, em
tese, se propde a beneficiar 0 municipio como um todo.
N&o se pode, contudo, cair no discurso de programas
anteriores, que afirmavam ser voltados ao desenvolvimento
em geral mas que beneficiaram setores especificos para
uma agricultura modernizante, excluindo os agricultores
familiares®.

Essa linha de agdo - financiamento de Infra-
estrutura e servigos municipais - tem como objetivo
expresso no documento (MA/SDR/PRONAF, 1996, p. 15)
“financiar a implantag8o, ampliagdo, modernizagéo,
racionalizacdo e relocalizagdo da infra-estrutura
necessaria ao fortalecimento da agricultura familiar, de
forma a dinamizar o setor produtivo e assegurar
sustentagdo ao desenvolvimento rural”. N&o se apresenta
um programa para a agriculturafamiliar em si, mas voltado
para um cenario maior.

Outras informagdes ddo conta de que grande parte
dos CMDRs retine-se apenas para €laborar o Plano de
Trabalho, por convocacdo da Prefeitura ou da Extensdo
Rural. Segundo Abramovay (2001), isso pode ser chamado
de falha de transferénciainstitucional: regras sdo faceis de
setransferir da esferafederal paraalocal, porém valores,
comportamentos, coesdo social e confianca ndo se
transferem facilmente. Eis um dos grandes problemas da
descentralizag&o.

Ainda segundo o estudo feito por Abramovay
(2001), a participagdo da comunidade local € muito pequena.
Um dos desafios esta nessa construgdo de um ambiente
institucional favoravel ao desenvolvimento daregido, onde
a instituicdo desenvolva nos atores envolvidos

BSegundo Navarro (2001), ressalta-se que “desenvolvimento
rural” é também campo de producdo do conhecimento e sujeito a
arquiteturas analiticas inspiradas por tradicOes tedricas diversas
e, muitas vezes, divergentes entre si. Principalmente nos anos de
1950 a 1975, anogdo de desenvolvimento rural estava associada
aumamaior produtividade, esta teria como consegliéncia amelhora
nas condig¢des de vida das populagbes mais pobres. Entretanto,
esse model o esgotou-se no final dos anos 70 em decorréncia dos
i nsatisfatorios resultados das propostas de desenvolvimento rural
implementadas em diferentes paises, particularmente com relagéo
areducdo da pobrezarural, que pouco se modificou. Por isso, ha
que se atentar para a nogéo de desenvolvimento que a politica
publica esta falando e defendendo.
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conhecimentos e habilidades necessarias para uma
mudanca estrutural. Nesse sentido, é necesséria a
participacdo ampla da sociedade civil para acabar com o
monopalio dos politicos profissionais. Mas a participagéo
SO se realizara na medida em que as pessoas tiverem uma
expectativa de ganhos (ndo necessariamente materiais, mas
de mudangas nas rel agbes sociais e comportamentos). Um
conselho deveria ser um espaco de encontro da populagdo
interessada na vida social do meio rural, um espago de
reflexd@o da situacdo em que se vive, um local prazeroso e
convidativo aos jovens e mulheres, que quase nao
participam de agBes e discussdes voltadas ao
desenvolvimento rural do municipio, nem a questdes
especificas da agriculturafamiliar.

De acordo com Silva & Marques (2004), a
introducdo de inovagdes democraticas, tal como os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, ndo se
resume apenas a um exercicio de “engenharia
ingtitucional”. Para eles,

ao contrario, mudangas na estrutura e na dinamica
ingtitucional sempre implicam em alteragBes na correlagdo
de forgas entre atores (sociais, politicos e institucionais),
trazendo necessariamente, resisténcias, conflitos e pressdes
(nem sempre explicitos, mas nem por isso menos efetivos
esignificativos (SILVA & MARQUES, 2004, p. 16).

Esses diferentes estudos e pesquisas relacionam
importantes andlises com apresentacdo de dados empiricos
gue impb6em uma reflexdo permanente sobre o
funcionamento dos conselhos e de como enfrentar os
desafios da gestdo social das politicas publicas.

3A REPRESENTACAO DOS AGRICULTORES
FAMILIARESEA CONSTRUCAO DA ESFERA
PUBLICA

Na ocasido em que os agricultores familiares séo
reconhecidos e se fazem reconhecer politicamente e,
portanto, devem fazer parte de um conselho municipal, ha
a necessidade da representacéo. Essa representacdo
aplicada a categoria agricultura familiar tem uma
especificidade que no pode ser analisada do ponto de
vista da representacdo nem do poder pUblico, nem de outras
entidades que historicamente se configuram como
dominantes, como o caso, por exemplo, do sindicato
patronal, que sempre influenciou as politicas voltadas para
omeiorural.

Os agricultores familiares quase sempre foram
Vistos como uma categoria subalterna que ndo tem um

projeto politico préprio, dependendo de outros atores
sociais para defenderem os seus interesses (MARTINS,
1989). Com base nessa visao, o agricultor familiar seria
incapaz de participar de um espaco de discussdo de politicas
publicas, de lidar com asregras da burocracia estatal e de
se constituir como representante.

Segundo Novaes (1994, p. 182), é reveladora a
constatagéo

dos mulltiplos efeitos da acdo dos mediadores paraaém
de seus acertos e erros, boas e mas intenges. Mesmo
porque eles estdo inseridos em um campo de forgas, sdo
condicionadores mas também s8o condicionados. Se é
verdade que socialmente “inventam” movimentos, fazem-
no sob as determinacdes de fatores econdmicos e de forcas
politicas em presenca e, também, em disputa com outros
mediadores. Essa concorréncia entre mediadores/aliados,
por vezes, gjudaa explicar por que certos caminhos foram
escol hidos, por que certas aliangas foram feitas e outras
desprezadas

Sabe-se que a participac@o dos agricultores
familiares na definicdo e gestéo das politicas publicas de
desenvolvimento rural é elemento fundamental para a
democratizagcdo das esferas governamentais; entretanto,
ndo é garantia direta de que se tenha como consequiéncia
a efetivaampliacdo do acesso aos servicos publicos, muito
menos uma possivel transformagéo social.

As possibilidades de incorporar as reivindicagtes
dos agricultores familiares encontram-se diretamente
associadas a nogdo de democratizagdo das instituicdes e
politicas publicas. 1sso ocorre pelo préprio fato de que o
conceito de democracia que se encontra subjacente aos
processos de participagdo socia na gestdo publica, ou
seja, anogdo de “ democracia participativa’, distancia-se
de uma concepcao que restringe o sentido da democracia
a0s mecanismos e procedimentos institucionais do &mbito
politico-administrativo (SILVA & MARQUES, 2004).

A teoria habermasiana também salienta essa
conexdo entre associativismo e democracia. Na medida em
gue a existéncia de uma efetiva democracia depende da
articulacdo entre a esfera politico-institucional e a esfera
societdria, através da mediagcdo da esfera publica, naqual
as demandas, interesses e problemas sociais conseguem
expressar-se e, de alguma forma, orientar a atuacdo dos
agentes e ingtituicoes politico-administrativas, torna-se
imprescindivel a existéncia de atores sociais capazes de
organizacdo e atuagdo autdbnoma. Como destaca Costa
(1994, p. 44),
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a sociedade civil, com seu conjunto de associagdes
voluntérias, independentes do sistema econdmico e
politico-administrativo, absorve, condensa e conduz de
maneira amplificada para a esfera piblica os problemas
emergentes nas esferas privadas, no mundo davida

Ou sgja, s8o as formas de associativismo civil, namedida
em que tiverem capacidade e autonomia, que irdo garantir
que o fluxo de influéncias se oriente da sociedade para as
instituicdes politicas, garantindo o controle e a abertura
dessas para 0s interesses societarios, e ndo ao contrério,
com a subordinacdo da sociedade e seus atores aos
interesses e a racionalidade da esfera politico-
administrativa

Habermas (1984) é um autor importante na discussao
sobre esfera pablica, principalmente pelo seu texto classico
“A mudancga estrutural da esfera publica”, para a
compreensdo histérica da sociedade burguesa e da
separacdo das esferas publica e privada, no sentido
especificamente moderno de constitui¢cdo das economias
e estados nacionais. Para ele, a esfera publica é o espaco
de um grupo atamente homogéneo.

Em primeiro lugar, € exigida uma espécie de sociabilidade
que pressupde algo como aigualdade de status (...) Contra
o cerimonial das hierarquias impde-se tendencialmente a
polidez daigualdade. A paridade, cuja base é tdo somente
que a autoridade do argumento pode afirmar-se contraa
hierarquia social e, por fim, até impor-se para o espirito
vigente a época, significa aigualdade do simplesmente
meramente humano (HABERMAS, 1984, p. 51).

Esse € um ponto de grande polémica em Habermas
(1984), poais, segundo os criticos, as pessoas vém para o
publico com raca e culturas diversas. Segundo Pinto (2005),
0 que os criticos buscam é uma esfera publica que
construa sua condicéo de igualdade incorporando as
diferencas, ndo as considerando, simplesmente, como do
mundo privado. Fraser (1996) e Y oung (2000) sdo, dentre
alguns tedricos'¥, autoras que fazem critica ao modelo
habermasiano e ao seu conceito de esfera publica. Segundo
elas, a esfera publica de Habermas (1984) néo consegue
explicar e ndo leva em conta as diferencas, ou sgja, ele ndo
consegue perceber outras esferas publicasrivais, que ndo
seriam liberais nem burguesas. Para Fraser (1996, p. 5),
“...el problema no es solamente que Habermasidealizala
esfera publica, sino que no examina otras esferas publicas
rivales las que no son liberales o burguesas. Mejor dicho,

€s precisamente porque no examina estas otras esferas
publicas que termina por idealizar la esferapublicaliberal”.

Fraser (1996) busca chamar a atencdo para os contra-
publicos, que s6 conseguem trazer as suas questdes
porque séo diferentes e fazem pressdo contra a esfera
publica Gnica, como foi 0 caso do movimento de mulheres,
negros, gays e léshicas, e que, em certo momento,
constituiram contra-publicos alternativos. Uma breve
explicagdo disso € desenvolvida pela autora:

Propongo designar a estos con el término de
Contrapulblicos subalternos para sefialar que se trata de
escenarios discursivos paralelos en los cuales |os miembros
de los grupos sociales subordinados crean y circulan
contradiscursos para formular interpretaciones
oposicionales de sus identidades, intereses y necesidades
(FRASER, 1996, p. 11).

Por ser uma categoria historicamente excluida do
debate publico, é possivel, através dessa definicao, entender
os agricultores familiares como contra-pUblicos aternativos,
no sentido em que passam, num determinado momento, a
discutir questdes referentes & sua sobrevivéncia e reprodugao.

Assim, num trabalho em que se tem espagos publicos
de debate, como € o caso de conselhos, deve-se estar atento
para os diferentes grupos e o poder que cada um tem para
colocar pontos de debate na agenda politica. No entanto, &
fundamenta perceber que nem sempre todos os contra-
publicos subalternos sdo “bons’ ou tém ideais democraticos,
mas apesar disso Fraser chama a atencdo para a ampliacédo
do espaco discursivo, “en genera, la proliferacion de los
contrapublicos subalternos significa una ampliacion de la
contestacién discursiva, y esto es algo positivo en las
sociedades estratificadas’ (FRASER, 1996, p. 11).

Frente a necessidade de maior capacidade de
apreender um conjunto extremamente diversificado de
grupos e suas relagbes, essa discussdo € fundamental, na
medida em que possibilita, por exemplo: analisar as relactes
gue se estabelecem entre a diversidade de organizactes
da sociedade civil na construcdo dos seus interesses;
compreender as dindmicas diferenciadas entre as
organizagdes da sociedade civil; entender as relacfes

14Alguns outros estudiosos criticam a visdo de Habermas (1984)
sobre a esfera publica. Apesar de ndo tratar deles neste momento,
existem relevantes contribui¢des que poderdo ser utilizadas num
outro momento. Dentre eles destacam-se os estudos de Benhabib
(1996).
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discursivas entre publicos que tém diferentes graus de
poder; entrar na questdo sobre o publico e o privado, pois
muitas coisas pensadas pelos grupos subalternos eram
tidas como apenas exclusivas da esfera privada.

Young (2000) sugere que a democracia pode ser
mais bem pensada como um processo que conecta as
pessoas e 0 poder e através da qual pessoas S0 capazes
de influenciar suas proprias agdes. E partindo destaidéia
de democracia que ela estabel ece a fungdo da esfera publica
como o principal conector entre as pessoas e 0 poder. E
para o pleno funcionamento da esfera publica, eladistingue
duas formas através das quais esta conexdo acontece e
mudangas sociais e politicas sd0 possiveis. 1) a esfera
publica como um espago para oposi¢ao e accountability?®;
2) outra.como um espaco de influéncia politica.

A esfera publica se constitui como um espago
privilegiado em que os cidad&os organizados podem limitar
0 poder, exercendo oposi¢do explicita e tornando os atores
politicos mais responsaveis e transparentes. Em varios
exemplos fica claro como a exposi¢éo e a critica aos atores
que configuram o poder politico e econdmico podem evitar
gue as desigualdades sociais e econdmicas reforcem
desigualdades politicas. Em esferas publicas pessoas
debatem problemas e o que deve ser feito em relagéo a
eles, se organizando para influenciar aqueles que séo
responsaveis pelas tomadas de decisdes politicas.

As associagdes da sociedade civil tém umaimportante
funcdo de identificar problemas, interesses e necessidades
na sociedade, os quais sao apropriados pela esfera publica,
difundidos, pensados e levados as indituiches edtatais, que
S30 pressionadas para a sua resolucdo. Mas, paraisso, Young
(2002) derta que é necessario um processo de comunicagdo
que sgjainclusivo, pois se alguns grupos permanecerem de

5Palavrade dificil correspondéncia em Portugués, aproximadamente
traduzida como prestagdo de contas entre 0s representantes e seus
eleitores. De acordo com Arato (2002), a Gnica conexdo que alei

positiva pode oferecer é accountability, baseada na capacidade de
eleitores, individuos, ou grupo, de exigir que os representantes
expliquem o que fazem. Y oung (2000) também atenta-se para esta
questdo. Segundo €la, “ uma democracia fortemente comunicativa,
entretanto, também requer alguns processos e procedimentos em
que os representados chamam os representantes para prestar conta
e, sobretudo, para reautorizé-los. Tal como com a autorizagdo, a
accountability deve ocorrer tanto por meio das instituicdes oficiais,
como, na vida publica, de associagdes civicas independentes’

(YOUNG, 2000, p. 132). Por razdes de tradugdo, optou-se por
utilizar a palavra em Inglés em todo o capitulo.

fora ou alguns interesses forem suprimidos os resultados
podem gerar injusticas.

Neste sentido, segundo Young (2000), existe um
dilema na definicdo do bem comum, pois, numa situagéo
de diferenca estrutural e desigualdade, o relativo poder de
alguns grupos permite a eles dominar a definicdo de bem
comum, reproduzindo essa mesma desigual dade.

No caso dos CMDRs, aforca histérica dos grandes
produtores rurais parainfluenciar as politicas pdblicas ainda
tem bastante relevanciano &mbito local, ou sgja, eles ainda
detém um relativo poder que, em certa medida, faz com que
algumas concepcdes do que seria o melhor para o
desenvolvimento rural do municipio satisfaga apenas seus
interesses. Mesmo que a presenca de organizacfes de
agricultores familiares nos Conselhos sgja relevante isso
ndo se concretiza numa distribuicdo equitativa de poder.

5 CONSIDERACOES FINAIS: SERAO OS
CONSELHOS MUNICIPAIS DE DESENVOLVIMENTO
RURAL ESFERASPUBLICASDEMOCRATICAS?

Tendo examinado ao longo deste ensaio uma
combinagdo de estudos, reflexdes e teorias a respeito dos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rura e da
construcdo da esfera publica democrética, nesta parte final
pretende-se indicar possiveis desdobramentos para o
aprofundamento de aspectos referentes as dificuldades
de constituicdo de atores sociais considerados como
interlocutores dotados de representatividade e legitimidade
no processo de encaminhamento e tomada de deciséo.

Uma das principais consideragfes que pode ser feita
€ a de que uma maior ou menor participacdo dos
representantes dos agricultores familiares e 0 seu poder de
barganha ndo dependem de um Unico fator, mas de vérios,
em especial, do grau de organizacdo da categoria e de sua
trajetdria politica. Dependem ainda do apoio governamental
e de apoios externos (mediadores, ONGs). Ou sgja, a natureza
dessa participagdo, seus limites e potenciai s encontram-se,
direta ou indiretamente, relacionados a uma configuragdo'®
social, politica, institucional e mesmo cultural, sgjalocal ou
nacional e que, em certa medida determina a forca ou
fragilidade dos agricultores familiares e seus representantes.

16 Utiliza-se a nogdo de configuragéo de Elias (1999). Segundo
Elias (1999, p. 142), uma configuragéo “forma um entrelagado
flexivel de tensBes’. Esse conceito pode ser aplicado tanto a
grupos relativamente pequenos como a sociedades constituidas
por milhares ou milhdes de pessoas interdependentes’. Ou sgja,
para ele a configuragdo é entendida prioritariamente como
interdependéncias entre processos sociais.
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Vé-se, por exemplo, que nos municipios onde o
poder politico est4“de costas’ para essa categoria social
€ 0s proprios agricultores familiares estdo desmobilizados,
ha uma maior dificuldade para pensar, propor e elaborar
politicas de desenvolvimento rural. Nesse caso, a
qualidade da participagdo dos agricultores familiares nas
decisdes de politicas especificas € restrita. Muitas vezes
também, o poder publico apenas legitima algumas acles
ou medidas compensatdrias, por meio da sua propria
percepcao da agriculturafamiliar do municipio e que muitas
vezes ndo condiz com area necessidade dos agricultores
familiares.

A referéncia a essa disputa com o Estado da-se,
especificamente no caso dos CMDRs, quando ha uma
reivindicacdo dos agricultores familiares para também
poderem concorrer ao cargo de presidente do CMDR,
sendo que o regimento interno do Conselho estipula
que o cargo serd sempre exercido pelo Secretério
Municipal de Agricultura. 1sso acontece em vérios
muni cipios, mostrando que, deinicio, € o poder publico
guem centraliza o poder nos conselhos. Algumas
entidades também s&o mais fortes, como € o caso dos
representantes da categoria patronal que,
historicamente, sempre tiveram poder paraintervir sobre
as decisoes referentes ao meio rural.

Nesse sentido, existe uma dificuldade de construcéo
de uma esfera publica democrética visto que as relagles
gue perpassam os CMDRs ainda sdo baseadas no
clientelismo, no paternalismo e no burocratismo. Os
entraves para a consolidacgo desses Conselhos estdo
associados a trés questes: primeiro, a dificuldade de
publicizacdo das préticas sociais, envolvendo a
representac@o de interesses coletivos da agricultura familiar
na cena publica; segundo, o poder ainda fortemente
exercido pelo Estado, visto como uma coisa natural pelos
agricultores familiares, ou seja, o costume com o Estado
intervindo em tudo; e terceiro, a dificul dade de separacéo
entre o publico e o privado?’.

Uma esfera publica democrética se constituira
somente quando as questdes fragmentadas dos
agricultores familiares se tornarem questdes que

TImpde-se, segundo Habermas (1981) uma dialética entre a
socializagdo do Estado e a progressiva estatizag8o da sociedade.
As instancias politicas assumem determinadas funcdes na esfera
do mercado, a0 mesmo tempo em que forgas sociais desempenham
funcgdes politicas.

transcendam os interesses privados e particulares de cada
um. Assim, se conformam como um primeiro espaco da
politica, um espago n&o estatal da politica, como interesses
qualitativamente diferentes do interesse privado e diferente
do interesse estatal.

Pretendeu-se trabalhar especificamente com os
CMDRs, seus limites e desafios para a construcéo de uma
esfera publica democratica. Se 0 objetivo fosse analisar as
diferentes associagOes desses agricultores familiares em
s (cooperativas, associagtes, sindicatos,etc) talvez fosse
possivel identificar esferas pablicas, pois o “ nascedouro”
da esfera publica é justamente a vida associativa. Mas
como ndo foi o proposto, fica umalacuna do trabalho que
podera ser, posteriormente, desenvolvida em outro
momento.
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