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APRESENTACAO

Apresente Avaliagdo dos Projetos Comunitarios executados no Nordeste,
a partir dos anos 80, faz parte do conjunto de estudos realizados no Ambito
do GT VI - Politicas de Desenvolvimento e Modelo de Gestéo: Avaliacéo de
Politicas e Programas Prioritarios de Desenvolvimento do Semi-Arido, do
Projeto ARIDAS.

O trabalho inclui um Sumario Executivo, do qual consta um resumo de
cada um dos capitulos, seguido de sete capitulos e de uma listagem da
bibliografia consultada. E objetivo do presente estudo avaliar 0s sucessos e
insucessos dos diferentes projetos comunitarios, implementados no ambito
de programas governamentais para a Regido Nordeste, identificando os
fatores facilitadores e restritivos de seu desempenho. Esta avaliacdo sera
feita a luz das diferentes dimensdes da sustentabilidade que embasam a
estratégia do Projeto ARIDAS.

No quadro da metodologia do Projeto ARIDAS, os estudos do GT VI
foram executados em duas dimensdes: a dimenséo estadual, a cargo de
consultores contratados pelos estados que participam do Projeto, e a dimensao
regional, cujo produto foi preparado por consultor contratado pelo Instituto
Interamericano de Cooperacéo para a Agricultura — IICA. Neste produto sdo
identificados os pontos comuns dos Projetos Comunitarios executados no
Nordeste e, igualmente, sua relagdo com a politica de desenvolvimento para
o meio rural.

Além da fundamental colaboracéo dos consultores estaduais, qualificada
ndo apenas pelo acesso aos seus Relatérios de Avaliacdo, mas, também,
por intermédio das oportunas discussoes e troca de experiéncias, o presente
estudo contou com a orienta¢éo do Coordenador Geral do Projeto ARIDAS,
Anténio Rocha Magalhaes e do Coordenador do GT-VI, Sérgio Buarque, e
com o importante e decisivo apoio oferecido por Carlos Luiz de Miranda, do
[ICA.

Luiz Fernando Correia de Araujo, ex-Diretor do PAPP, e Francisco
Urbano, Presidente licenciado da Confederacao dos Trabalhadores na
Agricultura — CONTAG, enriqueceram a avaliagcdo com os depoimentos
prestados em entrevistas, durante as quais discorreram sobre suas
experiéncias.

Agradecimentos especiais devem, enfim, ser dirigidos a Otamar de
Carvalho, cuja contribuicdo ndo se limitou a cessao de bibliografia e montagem
dos indicadores e variaveis que embasaram a avaliacdo, mas traduziu-se no
incentivo constante e em valiosas sugestdes, derivadas de sua reconhecida
competéncia em assuntos do Nordeste.
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|. SUMARIO EXECUTIVO

Esta primeira parte do estudo inclui um resumo de cada um dos capitulos,
com o intuito de facilitar o conhecimento do seu conteudo e identificacao dos
aspectos mais relevantes.

INTRODUCAO

A experiéncia de varios programas governamentais com prioridade para
o atendimento aos pequenos produtores rurais incentivando, também, sua
participacédo, foram objeto de avaliacbes com o intuito de estabelecer a
coeréncia entre as metas e objetivos propostos, e os efetivos resultados
obtidos com a estratégia de projetos comunitarios implementada. Ainda que
importantes, inclusive pelo fato de haverem introduzido mudancas de rumo
em alguns programas, aquelas avaliacdes ndo deixaram claros os fatores que
determinaram o sucesso e insucesso das experiéncias, e que condicionaram
0 seu desempenho e impacto.
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Assim, é objetivo do presente estudo avaliar 0s sucessos e insucessos
dos diferentes projetos comunitarios, implementados no ambito de programas
governamentais para a Regiao Nordeste, identificando os fatores facilitadores
e restritivos de seu desempenho.

A abrangéncia do estudo, por for¢a dos objetivos principais do ARIDAS
e das experiéncias avaliadas, estara centrada no semi-arido do Nordeste.

Integra ainda a Introducdo, uma explicitacdo dos conceitos basicos a
serem usados no contexto do estudo. Destaque deve ser dado a expressao
projetos comunitarios, que esta referida a projetos vinculados a programas
governamentais, sdo de pequeno porte e de carater local, voltados para o
fomento a associacdes e grupos de baixa renda, tanto de atividade econémica
e produtiva, quanto projetos de infra-estrutura e de apoio a organizacao de
comunidades.

A metodologia adotada esteve sempre referida aos pressupostos basicos
de sustentabilidade. No entanto, entendendo a sustentabilidade global como
cenario desejavel e a condigdo de insustentabilidade do modelo atual de
desenvolvimento, ha que considerar, na avaliagdo dos projetos comunitarios
a sustentabilidade relativa ou parcial. Explicitam-se, ainda, as diversas etapas
do estudo incluindo desde a consulta bibliogréfica até as oportunidades de
integragao entre os consultores estaduais e a equipe regional do GT VI.
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O CONTEXTO DOS PROJETOS COMUNITARIOS

O contexto da politica social dirigida a Regido Nordeste, de certa forma
reproduz a forma de a¢éo devida a politica social do Pais como um todo, e o
modelo de welfare state adotado. Esse modelo, por outro lado, segue,
prioritariamente a relagdo renda-contribuigdo, reproduzindo o sistema de
desigualdades preexistentes na sociedade. A partir dos anos 80, um conjunto
de fatores atuaram no sentido de introduzir modificagbes no campo das
politicas sociais brasileiras. A estratégia do governo passa a considerar
fortemente a “divida social” e definir seus programas tendo em vista a
indispensavel porém insuficiente acdo emergencial e programas de cunho
mais permanente.

Identificam-se, hoje, tendéncias inovadoras de descentralizagéo das
acOes oficiais, para “o local”, para “o municipal”, e uma sensivel elevacéo do
grau de participacdo popular, visivel na proliferacéo de conselhos, associacdes
e comités.

O PAPP/APCR refletiu essa tendéncia desde os seus objetivos: atuar
em questdes ligadas a realidade sdcio-econémica e cultural das comunidades
dos pequenos produtores rurais, de acordo com suas demandas e interesses,
com o objetivo de apoiar sua organizacao formal e informal, para que a pratica
de participacéo se fizesse em bases permanentes e auto-sustentaveis. O
PAPP/APCR inaugurou uma estrutura descentralizada, com énfase na atuagéo
dos estados e municipalidades que passaram a assumir maiores
responsabilidades na execucdo. No entanto, em funcdo de distorcbes
detectadas e da lentiddo da implantacao do programa, a partir de 1990 foram
feitas modificacfes voltadas para a maior atencéo aos projetos produtivos.
Em 1993, principalmente por insisténcia do Banco Mundial, o programa sofre
sua reformulac&o mais recente inaugurando-se a fase atual do PAC/FUMAC.

O PAC manteve o estimulo as Associacdes Comunitarias na medida
em que se destina a financiar projetos a fundo perdido, de carater produtivo,
de infra-estrutura e de servicos sociais, apresentados por essas associacoes.
O FUMAC, por seu turno, igualmente apoia com recursos nao-reembolsaveis,
projetos de interesse das comunidades carentes, desde que dirigidos ao
Conselho Municipal, por intermédio de suas associacdes. Os pontos acima
destacados demonstram uma mudanca sensivel na estratégia de
desenvolvimento PAPP, uma vez que os demais componentes foram extintos.

O Programa Séao Vicente, criado em 1986, tem objetivos muito
semelhantes aos do PAPP/APCR. Igualmente destinado a apoiar 0s pequenos
produtores, combater a pobreza das areas rurais nordestinas, com a
diminuicdo da caréncia alimentar, estimular préaticas racionais da agricultura
com geracdo de excedentes comercializaveis, o programa também
emprestava importancia especial as associagdes comunitarias. Para fugir do
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gue considerava um entrave ao bom desempenho dos projetos comunitarios
o Sao Vicente mantinha uma estrutura leve, com apenas um Conselho de
Administracdo que assumia a coordenacao, aplicacdo dos recursos e
aprovacao dos projetos, quatro grupos técnicos de apoio e Comissdes
Comunitarias, a quem cabia a execuc¢éao. O programa enfrentou dificuldades,
principalmente de carater financeiro com severa diminuicdo dos recursos
liberados, inviabilizando a execucéo.

Além desses programas de carater regional e maior representatividade
para os objetivos deste estudo, merecem referéncia o Fundo de
Desenvolvimento de Programas Cooperativos ou Comunitarios de Infra-
Estruturas Rurais — FUNDEC, do Banco do Brasil e o Fundo de Apoio as
Atividades Socio-Econémicas do Nordeste — FASE, do Banco do Nordeste
do Brasil. O FUNDEC se prop8e atuar em todo o territério brasileiro,
financiando obras e equipamentos para comunidades urbano-rurais de
pequenos produtores, sempre através de suas associagdes. Além disso, utiliza
a rede de agéncias do Banco, para estabelecer uma articulacao
interinstitucional que proporcione educagédo, saneamento, extensao rural, etc.
O FASE destina recursos financeiros a pesquisas de interesse do Banco do
Nordeste do Brasil, promove oportunidades de investimento na regido, realiza
estudos técnicos. Junto as pequenas e médias empresas e cooperativas de
produtores o FASE presta assisténcia técnica e gerencial. Sua atuagao esta
restrita & Regido Nordeste.
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O fato de dependerem de recursos vinculados ao lucro liquido do Banco
do Brasil e do Banco do Nordeste do Brasil, podem responder no caso do
FASE pela irregularidade dos financiamentos. A crescente inflagao dos ultimos
anos, pode ser responsavel pelo arrefecimento dos dois programas. Em 1989,
data dos ultimos registros disponiveis para este trabalho, foram aprovados
apenas 45 projetos do FUNDEC, enquanto cresce o niumero de comunidades
gue se habilitam aos seus financiamentos.

AVALIACAO DOS PROJETOS COMUNITARIOS NO CONTEXTO DA
SUSTENTACAO

Condicionantes do Contexto

A aplicacéo das variaveis e respectivos indicadores que compdem 0s
critérios de analise dos projetos comunitarios, na perspectiva do ARIDAS,
ficou prejudicada, e basicamente restrita a aspectos qualitativos. Ainda assim,
as evidéncias expostas nesta avaliacdo estdo fortemente calcadas na
coincidéncia dos depoimentos sob os aspectos abordados, embora lhes falte
a quantificacdo que seria desejavel.

A avaliagao se inicia com a consideragao dos elementos do contexto,
institucionais, politicos e econémicos que influenciaram o desempenho dos
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projetos comunitarios. O PAPP/APCR se constituiu a partir de uma complexa
composicao institucional, contando com a participacdo de 6rgaos nos
diferentes niveis do governo, com atribuicées especificas. Historicamente, ha
dificuldades de integrar em um programa regional a atuacéo de 6rgaos de
diferentes niveis. No caso do PAPP, além disso havia uma expectativa por
parte dos governadores eleitos em 1982, no sentido de aproveitar as acdes
do programa dentro de seus mandatos. Os problemas de implantacdo do
programa arrefeceram o animo e o engajamento dos executivos estaduais.
Além disso, nos niveis regional e federal a existéncia do Programa S&o Vicente,
com caracteristicas e finalidades semelhantes, implicou uma espécie de
competicao, que se refletiu fortemente na precariedade do desempenho de
orgaos como a SUDENE e a EMATER, detentores de multiplas fungdes.

A presenca das organizacdes da sociedade nos municipios do semi-
arido, para os quais se direcionaram as ag6es do APCR e do S&o Vicente, €
bastante anterior a prépria criacdo desses programas. Essas forcas da
sociedade, principalmente representadas pelos Sindicatos, pela Igreja
(particularmente a Catdlica) e pelas Organizacdes Nao-Governamentais,
pressionaram fortemente o direcionamento das a¢cées governamentais para
0 apoio as camadas menos assistidas da regiao.

A observacéo indica e os estudos comprovam que as organizacdes da
sociedade nos municipios do meio rural nordestino tém uma atuacéo ja
consolidada por varios anos de trabalho comunitario, sempre direcionado a
superacéao dos problemas locais, via participacéo da populacdo. Essa atuacao,
de fundo marcadamente ideoldgico e religioso, alcancou uma forte
credibilidade junto aos pequenos produtores rurais.

As organizacdes da sociedade contrapdem-se as representacdes
formais da populacdo municipal, quais sejam as Camaras de Vereadores.
Mercé da historia e das distorcbes da representacao politica no Pais, os
vereadores constituem no nordeste rural uma forca representante de interesses
conservadores, que frequentemente faz uso dos estimulos e recursos publicos
para seu interesse proprio.

Nesse contexto, a cumplicidade de vereadores locais, credenciados ou
nao pelo governo estadual, € um elemento a ser considerado na implantacéo
dos projetos comunitarios os quais, na maioria das vezes, representam um
aporte de recursos superior ao do orcamento mensal da municipalidade.

Os projetos comunitérios executados pelo APCR e pelo Séo Vicente,
ainda que abrangendo toda a regiao Nordeste, deram énfase ao seu espago
mais problematico: o semi-arido. A consideracdo das caracteristicas da
economia desse espaco e a compreensao das suas limitagdes esta portanto
subjacente a avaliacao dos projetos comunitérios.
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Critérios da Sustentabilidade

Os critérios de sustentabilidade que embasaram a presente avaliacao
estiveram referidos a cinco variaveis: politico-institucional, econdémica,
assisténcia técnica e capacitacao, financiamento e crédito e meio ambiente.

Para melhor visualizar o quadro politico-institucional, das comunidades
onde se implantaram os projetos comunitarios fez-se uma distingéo dos atores
nele envolvidos, abordando-se a Participacao dos Beneficiarios, Participacéo
dos Setores Organizados e Participacéo dos Orgdos Governamentais.

As associacdes comunitarias sdo a expressao mais visivel da
participacdo dos beneficiarios. As pesquisas demonstraram que uma
associacéo espontaneamente constituida tem mais chances de manter acesa
a participacdo de seus elementos, principalmente, quando originaria de luta
por objetivo comum (posse da terra, energia elétrica, habitacéo, etc.). Reforca-
se o sentimento de unido, o desafio da superacdo de dificuldades e, em
consequéncia, a consciéncia de que depende da for¢ca do grupo a conquista
dos objetivos e sua permanéncia no tempo. Quando nao existe esse nucleo
basico que fundamenta a participacdo, predomina a base cultural,
historicamente alimentada, do assistencialismo.
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Assim, é possivel distinguir dois tipos diferentes de constituicdo de
associacoes via programas governamentais: associa¢des néo vinculadas ao
poder politico local e conselhos municipais. No primeiro tipo estao
contempladas aquelas organizac@es criadas com o objetivo de conseguir 0s
recursos do programa. Esse objetivo restrito e a falta de um prévio periodo de
maturacéo e educacao, frequentemente resulta em pequena participacéo dos
beneficiarios, apds pouco tempo de funcionamento. Isso é normal face as
condicbes de pobreza dos pequenos produtores e a participacdo da
comunidade ficou, em geral, restrita & escolha dos projetos. Essa escolha se
limitava a selecdo de um determinado tipo de projeto em meio a uma lista de
opcOes apresentada pelo técnico do governo.

O segundo tipo se refere mais particularmente aos conselhos formados
nalinha do FUMAC. Constituidos sob a presidéncia do prefeito a participacéo
dos beneficiarios nesses tipos de conselho resulta, na pratica, em mera ficcéo.
A representatividade fica definitivamente comprometida, e os membros do
colegiado sao vistos como “cabos eleitorais” do prefeito, confundindo-se as
acOes dos projetos comunitarios com realizacdes da prefeitura.

Quanto a participacao das organizacdes da sociedade, cabe inicialmente
registrar que a maioria das iniciativas ndo-governamentais nas comunidades
do interior nordestino, em algum momento de sua trajetdria, contaram com o
apoio de érgaos publicos, ou sob outro ponto de vista, executaram projetos
comunitarios.
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Essa condicdo, no entanto, ao invés de torna-las parte da experiéncia
global de execucao dos programas, individualizou-as ainda mais, seja em
funcdo de um posicionamento critico diante das diretrizes, seja pelo fato de
contarem com um trabalho prévio com as comunidades, que Ihes emprestava
maior experiéncia no trato com as questdes referidas a participacéo e
organizacéao dos beneficiarios.

Areformulacéo do PAPP é entendida, como forma de excluir as préprias
ONGs e os Sindicatos, afastando-os das a¢des ora dominadas pelo poder
politico, via municipalizagédo. Nesse sentido, acreditam que o Programa fica
dependente do dirigente local. Na perspectiva das ONGs, 0s projetos
comunitarios conduzidos nessa linha, acabam por provocar no publico
beneficiario uma frustracdo de expectativas, seja pelos problemas atinentes
a execucao, seja pela participacdo nao realizada.

E decisiva a participacdo dos 6rgédos governamentais no desempenho
dos projetos comunitérios. Os aspectos analisados neste item estiveram
referidos, principalmente, a forma de implantacdo dos programas, e as
influéncias das instancias oficiais envolvidas. Muito embora divergentes quanto
a estruturacdo da execucdo, o APCR e o0 Sdo Vicente ressentiram-se, no
momento da implementacado, das dificuldades oriundas da distancia dos
orgaos regionais e estaduais em relacdo a realidade das comunidades
beneficiarias. Igualmente registraram-se desvios decorrentes das influéncias
politicas exercidas naqueles niveis, que fatalmente comprometem a
credibilidade do programa junto aos beneficiarios. A acao governamental,
representada ao nivel local pelo trabalho dos técnicos na apresentacao do
programa, foi dificultada pela estrutura insuficiente e inadequadamente
preparada em func¢éo do grande niumero de comunidades que se pretendia
atingir com os programas. As experiéncias positivas que fogem a esse quadro
geral, estiveram sempre relacionadas com as condi¢cfes locais mais favoraveis
(comunidade mais madura em trabalhos associativos, poder local afinado com
os objetivos do programa, colaboracao de organizacdes da sociedade, etc.),
associadas ao trabalho mais eficiente dos técnicos. Em outras palavras as
condicdes de sustentabilidade de um projeto comunitario sdo fortemente
dependentes da eficiéncia da acao do Estado. Ela, por si s6, ndo &, no entanto,
suficiente, o que corrobora com a propria condicado de integracdo de
dimensoes inerente ao conceito de sustentabilidade.

Os aspectos econdémicos dizem inicialmente respeito a adequacao do
projeto a realidade local. Os estudos detectaram que a falta de um trabalho
prévio de conhecimento da realidade local que acabaram por determinar a
selecéo de projetos iguais para realidades diferentes. Um outro aspecto a
considerar é o da dimensédo do projeto. Na perspectiva das comunidades
beneficiarias, um projeto pequeno pode ser considerado exitoso pelo fato de
haver permitido um aprendizado de participacao, por despertar os valores do
trabalho coletivo e provocar a busca por objetivos mais ambiciosos.
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Poder-se-ia chamar esse estagio de treinamento pratico para formas
mais elaboradas de trabalho organizado. E neste sentido por exemplo, que
pode-se observar as experiéncias bem sucedidas iniciadas a partir de
pequenos projetos, combinando por vezes, acdes de agentes governamentais
e ndo-governamentais. O tempo de maturacédo do projeto também joga papel
fundamental. Colocadas as condi¢@es iniciais para o desenvolvimento do
projeto, ha que existir um processo de amadurecimento econémico do
empreendimento que resulta na adesdo participativa de maior numero de
beneficiarios, e que garante gradativamente a irreversibilidade do projeto.

Essa questdo remete a exigéncia da viabilidade econémica do projeto.
Relaciona-se essa variavel com o contexto local e regional dos projetos, uma
vez que esta referida a existéncia de mercado para o produto e condi¢des de
manutencdo da producédo. A geracao de excedentes comercializaveis que
sustenta a continuidade e o bom desempenho do projeto, € inicialmente dirigida
ao mercado local que, por sua dimensao, frequientemente torna-se impeditivo
ao crescimento e, por conseguinte, viabilidade do empreendimento, via
esgotamento da demanda.

(72
=
o
<L
=
—
—
=
o
(&)
(72
o
—
Ll
ﬂ
o
oc
o.
Ly
a
o
<T
(o
=
w—l
<L
—
<

Supdbe-se, igualmente, de infra-estrutura de apoio seja de
armazenamento, de estradas, ou de transporte da producdo. Amodernizacao
da atividade econdmica inclui ainda na comercializacdo uma nova perspectiva,
a terceirizacdo, ou por outra, a existéncia de empresa ancora. Exemplos de
projetos bem sucedidos beneficiaram-se desse apoio.

Assisténcia Técnica e Capacitacdo sao elementos fundamentais para o
sucesso de projetos comunitarios. Em comunidades como as do interior
nordestino, ha que se considerar problemas culturais e de resisténcia a
mudanca por parte dos agricultores, acostumados a velhas técnicas, que
comprometem a rentabilidade da producdo. As deficiéncias do apoio
governamental nesse aspecto, foram apontadas pelos consultores
responsaveis pelas avaliacdes estaduais dos projetos comunitarios. Para eles,
a assisténcia técnica é dependente do nivel de comprometimento dos técnicos.

As avaliagbes do APCR revelam, que existem questdes no financiamento
dos projetos comunitarios que comprometem o desempenho deles. Elas estdo
relacionadas, principalmente, com a desvalorizag&o dos recursos face ao atraso
de liberacdo das parcelas dos projetos aprovados. Nesse ponto, ressalta o
problema da chamada burocracia, que nada mais € que uma questao politico-
administrativa. A desvalorizacao dos recursos or¢ados se inicia com aprovacao
final. Com isso, muitas vezes, o projeto recém implantado se descaracteriza
pela impossibilidade de cumprir todos os gastos programados, e a demora
na liberacdo das parcelas inviabiliza a realizagdo de etapas no momento
adequado.

Na perspectiva do desenvolvimento sustentavel entende-se indispensavel
a auto-sustentacdo dos projetos comunitarios, ou, em outras palavras, 0
abandono dos financiamentos a fundo perdido, com fundamento na
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necessidade de livrar os pequenos produtores, e a populagéo carente do semi-
arido em geral, das peias do assistencialismo, que aquela forma de custeio
das acdes governamentais representa.

Vista de um ponto de vista isolado, 0 argumento n&o aceita contestagoes.
Mais ainda: mantém perfeita coeréncia com a concepg¢éo de desenvolvimento
fundado na participacéo responsavel dos cidadaos. Na conjuntura nordestina
nada € tao simples assim. Impossivel subestimar o nivel de absoluta caréncia
dos pequenos e médios produtores do semi-arido, beneficiarios dos projetos
comunitérios. Assim, h& que se entender que a realidade nordestina ainda
exige a manutencao criteriosa e temporaria, de financiamentos a fundo perdido.
Sem politicas que garantam o aporte desses recursos entende-se que sera
extremamente dificil — para ndo dizer improvavel — colocar em pratica iniciativas
gue resolvam, de fato, os problemas de pobreza agudizados pela ocorréncia
de secas.

Complementarmente, é necessario acentuar que os exemplos de projetos
exitosos, e com sustentacdo assegurada, nao prescindiram de subsidios, no
momento de sua maturagdo, e ainda se beneficiam, em diferentes niveis de
algum tipo de “privilégio financeiro”.

Os projetos comunitarios do APCR e do Séo Vicente embora incluindo
nas suas diretrizes a necessidade de serem buscadas alternativas viaveis de
convivéncia com as secas, nao consideraram a preservacao do meio ambiente
em seus objetivos. Os projetos comunitarios, por seu turno, ndo emprestaram
gualquer importancia a questao, seja na etapa da formulacéo, seja na execucao
propriamente dita.

IDENTIFICACAO DOS FATORES DETERMINANTES DO SUCESSO
OU INSUCESSO DOS PROJETOS COMUNITARIOS

Tipologia

E dificil definir o que é sucesso e insucesso dos projetos comunitarios.
Dependendo do referencial adotado e da perspectiva dos atores envolvidos
as conclusées podem divergir substancialmente. Sob a referéncia do
paradigma da sustentabilidade, o sucesso de um projeto comunitario é definido
nao apenas em funcéo do alcance simultaneo das diversas dimensdes do
sustentavel, mas, igualmente, pela sua capacidade de manter-se no tempo.

Ponderacfes quanto a dificuldade de enquadrar qualquer tipo de
experiéncia nesses parametros, ja foram colocadas ao longo deste estudo,
bem como a opcéo de trabalhar-se considerando “sustentabilidades relativas”,
atingidas em namero parcial de dimensdes. Essa decisdo baseia-se, em
primeiro lugar, na convicgao de que ndo se deve descartar qualquer nivel de
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éxito dos projetos comunitarios, porque sao experiéncias ricas em licoes, e
representam um passo importante rumo a montagem de uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel para o semi-arido nordestino. Em segundo lugar,
ha que considerar o fato de que os programas ora avaliados ndao foram
concebidos dentro de uma estratégia global de sustentabilidade, ainda que
varios de seus objetivos sejam componentes fundamentais desse paradigma.

1. Fatores de sucesso

a)

b)

d)

Experiéncia prévia da comunidade em trabalhos associativos.
A organizagéo social ndo promove a melhoria na qualidade de vida
dos pequenos produtores rurais. Mas nao existe experiéncia de
melhoria que ndo tenha tido uma histéria baseada em trabalho
organizado. Essa constatacao sintetiza os varios aspectos do fator
destacado. Na analise dos critérios de sustentabilidade ficou clara a
importancia da participacdo consciente dos beneficiarios para a
consecucao dos objetivos do projeto e sua continuidade.

A maturacado da experiéncia depende da continuidade do
projeto. Ha uma estreita relagcdo entre a maturidade do
associativismo e a continuidade do projeto. Esse fator, porém, esta
particularmente referido ao tempo de funcionamento, o que equivale
dizer que o sucesso sustentado e sustentavel ndo prescinde de um
periodo, no qual se consolidem a geréncia do projeto, a geragcéo de
excedentes, os sinais de melhora na qualidade de vida, a capacidade
de resisténcia as limitac6es do meio ambiente, etc.
Financiamento subsidiado e diversificado. As experiéncias de
projetos bem sucedidos contaram ao longo de sua execugdo com
varios tipos e origens de financiamentos, em muitos casos
concomitantes. O subsidio, inclusive na sua forma mais completa, a
fundo perdido, é condicao basica para a sustentacéo dos projetos.
Viabilidade econémica. H4 uma condicdo comum a todos os
sucessos: a sustentagdo do projeto esta fundamentada em atividades,
agricolas ou ndo-agricolas, para as quais existe uma diferenciacao
local. Essa diferenciagéo constitui um conjunto de fatores que,
existentes e/ou construidos no espaco da comunidade, atuam
favoravelmente, tornando-a positivamente diferenciada, para
determinado tipo de projeto. E esse o sentido que aqui se empresta
a palavra vocacao.

Pequena producao organizada. A esmagadora maioria das
associacdes e cooperativas utiliza insumos, equipamentos e agua,
coletivamente, mas em propriedades particulares, distribuindo os
rendimentos de acordo com o volume de producdo de cada
beneficiario. Ha participacéo na geréncia e o crescimento do projeto
se faz quase sempre na “exportacdo” da experiéncia para areas
proximas. O amadurecimento do projeto conduz ao funcionamento
em bases empresariais, que contribui para o comprometimento mais
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responsavel de seus participantes. A comercializa¢éo do produto esta
muitas vezes baseada na terceirizacdo e no apoio de empresa
“ancora’. Essa forma de organizacao contribui decisivamente para a
consolidacéo do projeto e sua sustentacéo, além de significar uma
alternativa real de desenvolvimento, dentro da realidade do semi-
arido, que deve ser observada e acompanhada pelos formuladores
de politicas publicas.

Efeito multiplicador daintegracao. A sustentabilidade dos projetos
produtivos, ainda que relativa, alavanca a integracéo e favorece o
desenvolvimento de projetos em outras areas. Dai poder-se-ia deduzir
gue a integracéo € posterior ao éxito de um dado projeto, o que, de
certa forma, explicaria as dificuldades enfrentadas pelos “projetos
integrados”. A perspectiva que aqui se coloca vai em outra direcao.
Entende-se que projetos pontuais ndo sdo, em si e em principio,
insustentaveis, desde que sejam vinculados a um “projeto-méae”, o
gual estivesse bem fundamentado em sua viabilidade econémica, e
contasse com certo nivel de maturacdo para aproveitar a
complementaridade oferecida pelos chamados projetos pontuais.
Projetos de aquisicdo de maquinas e equipamentos, construcao de
infra-estrutura, limpeza de barragens, por exemplo, sé fazem sentido
se forem direcionados para um projeto basico, que permita uma
proveitosa integracao.

Continuidade de administracdes municipais abertas.
Experiéncias exitosas que envolveram a participacéo das prefeituras
tém maior ganho de sustentabilidade, em virtude de conciliarem as
atividades produtivas privadas com os servicos publicos. A acédo de
uma prefeitura aberta a colaboracdo de 6rgaos governamentais e
entidades ndo-governamentais, honesta e transparente em seus atos,
transmite confianca a sociedade e incentiva a participacdo. A
integracdo dos projetos € mais natural, e rapidamente se alcancam
0s objetivos de projetos compensatoérios, na medida em que eles
complementam a acao publica na area social. Da mesma forma que
um projeto produtivo se consolida a partir de um dado tempo de
maturacao, os resultados positivos da administracdo municipal
tornam-se visiveis e sustentados com a continuidade dessa linha de
atuacao. Icapui e Santana do Acaraul, no Ceara, reforcam as
evidéncias a esse respeito.

2. Fatores de Insucesso

a)

Influéncia politica. As estrutura politicas, que ainda dominam a maior
parte do interior nordestino, sustentam-se no poder a custa de uma
atuacdo paternalista que mantém dependente a populacdo mais
desprovida de alternativas de sobrevivéncia. A atua¢ao governamental
vinculada a tais forcas politicas, ganha os contornos de seu
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autoritarismo e, via de regra, tem os objetivos desviados para o
interesse particular dos seus representantes.

b) Burocratizacdo da geréncia do programa. A existéncia de
sucessivas instancias (federal, regional e estadual), entre o
beneficiario do projeto e o poder decisorio superior, contribui para o
desenvolvimento menos dindmico da execucdo. Cada uma das
instancias estabelece exigéncias com base nas responsabilidades
préprias de seu papel na conducao do programa, mas trabalha com
limitacdes, que fatalmente vao se refletir na impossibilidade de realizar
suas tarefas no tempo estipulado pelas metas e de acordo com a
gualidade estabelecida nas diretrizes do programa.

c) Assisténcia técnica insuficiente. Nos projetos comunitarios
executados no ambito do PAPP/APCR e do S&o Vicente, a caréncia
de técnicos com disponibilidade e comprometimento para o
acompanhamento dos projetos, foi fator muito referido em diferentes
avaliacdes como um dos responsaveis pela inviabilizacdo ou
insustentabilidade dos projetos comunitarios.

d) Desconsideracdo do fator ambiental. A sustentabilidade de
gualquer projeto no semi-arido esta diretamente relacionada com a
capacidade desse empreendimento de conviver com as limitacdes
do meio fisico, potenciadas pela ocorréncia das secas. A sistematica
desconsideracdo desse fator nos projetos comunitarios, conforme
referido nas avaliacdes, contribuiu para o fracasso de muitas
iniciativas por ocasido do longo periodo de seca, recentemente
enfrentado na regiao.
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Tendéncias e Cenarios

A avaliacdo dos projetos comunitarios complementada com a tipologia
dos fatores determinantes dos sucessos e insucessos desse tipo de iniciativas,
permite fazer algumas generalizagcées quanto as tendéncias principais que
resultam da realidade observada. Intenta-se, nesta se¢éo, examinar a dire¢éo
gue as transformacdes recentes da realidade do interior nordestino estao a
indicar, resultantes da acao oficial e da participacéo da sociedade civil.

Além disso, e complementarmente, tentar-se-a vislumbrar algumas
decorréncias provaveis daguelas tendéncias, ambiciosamente referidas como
cenarios, embora sem a rigidez metodoloégica com que o conceito é
formalmente utilizado.

A atuacéo de ONG, dos Sindicatos e de Entidades Religiosas no semi-
arido nordestino nos ultimos 20 anos, largamente comprovada, foi, mais
recentemente, reforcada pelos programas governamentais baseados em
projetos comunitarios que introduziram a participacao popular, via associacoes
e comités como componente prioritario de sua acgéo. E possivel observar,
assim, a ampliacao e multiplicacao as experiéncias de trabalho participativo
e a constituicdo de associagBes comunitérios.
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Essa tendéncia de carater geral permite, inicialmente, visualizar o
crescente fortalecimento, no nivel das comunidades interioranas, das forcas
organizadas da sociedade civil, mercé do sucesso de seus trabalhos, e de
sua capacidade de mobilizacdo, que lhes conferem uma maior confianca por
parte das populacdes marginalizadas. Com isso reforca-se o grau de
independéncia daquelas organizacGes em relacdo ao poder politico local,
formal ou informalmente constituido. Paralela e conseqlientemente, cresce a
influéncia que tais associacdes exercem nesse mesmo poder politico, como
forma de acesso a comunidade.

A influéncia das organizacdes gradativamente se traduzira em uma
participac&o popular mais efetiva que anima a pressao no plano social em
busca de melhorias na qualidade de vida e maior eficiéncia dos servigos
publicos oferecidos. Essa pressao € igualmente exacerbada pelo processo
de urbanizacdo crescente dos municipios do semi-arido nordestino,
concentrando nas cidades e na sua periferia, contingentes populacionais
expulsos do campo pelas secas e pela auséncia de alternativas de
sobrevivéncia no meio rural. A perspectiva colocada nos estudos mais recentes
aponta para a continuidade da ocorréncia de secas e manutencédo do
crescimento urbano, que leva a prever o avanco daquele tipo de presséao. No
plano, o que leva a prever o avanco daquele tipo de pressdo. No plano
econdmico, a busca de maior apoio oficial a projetos de carater produtivo, na
forma de obras de infra-estrutura, de transportes, de financiamento e de
assisténcia técnica tenderd a se fazer mais forte, impulsionada pelo “efeito-
demonstracao” de experiéncias exitosas em outros espacos da regiao.

A partir da Constituicdo de 1988, acentua-se a opcao pela
descentralizagao das ac¢des do Governo, e em seu bojo, a municipalizagéo.
Ao mesmo tempo que transfere recursos diretamente ao municipio, 0 governo
federal atribui-lhe crescentes responsabilidades na geréncia das politicas
publicas a nivel local. Essa tendéncia fortalece a municipalidade e o poder
politico local, ao mesmo tempo que implica a necessidade de aparelhamento
e capacitacdo dos organismos municipais que suportardo as maiores
responsabilidades adquiridas. A acao federal, em coeréncia com seus
objetivos de descentralizag&o, deve se direcionar no sentido de garantir apoio
ao municipio na superacao daquelas caréncias.

Para o Nordeste, a estratégia politica de desenvolvimento calcada em
projetos comunitarios ja comeca a trilhar o caminho da municipalizagédo, com
a recente reformulacdo do PAPP/APCR, introduzindo a experiéncia do
componente FUMAC. A consciéncia da crescente importancia da sociedade
civil organizada, inclusive como parceira na execuc¢ao daqueles projetos, vem-
se refletindo nas diretrizes daqueles programas oficiais para o Nordeste, no
sentido de dar-lhes papel de destague nos colegiados municipais e nas
decisbes coletivas sobre a aplicacdo de recursos publicos originarios de
programas oficiais.
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As diretrizes federais, no entanto, desconsideram nessa tendéncia as
possibilidades que, no mesmo contexto, estardo abertas ao fortalecimento
de forcas politicas tradicionais, pouco afetas a participacao e a transparéncia
das acdes, que limitam a sua influéncia a concretizacédo de seus interesses
particulares. Por outro lado, ndo se atenta para o fato de que ampliacéo da
organizacdo da sociedade civil no interior do semi-arido, ainda é rarefeita,
predominando, no quadro geral das municipalidades, a influéncia mais decisiva
e autoritaria das formas de atuacao politica conservadoras.

Assim, a mesma tendéncia de reforco a municipalizacdo aponta
simultaneamente, conforme o grau de evolugéo participativa, tanto para um
inevitavel confronto entre a sociedade civil organizada e as for¢as politicas
locais detentoras, em Ultima instancia, da delegacédo federal, como para a
manutencdo da estrutura de poder que se contrapde aos objetivos de
desenvolvimento sustentavel da regido Nordeste. Exemplos dessas
contraditérias repercussdes ja se observam em alguns municipios onde esta
mais avancada a maturidade da organizagao popular e, na direcao oposta,
no funcionamento de Conselhos Municipais implantados no ambito do PAPP/
FUMAC.
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A municipalizagao tende a privilegiar as a¢cdes de maior amplitude
envolvendo o municipio, e mesmo grupos de municipios, unidos em torno de
objetivos comuns. Nessa perspectiva, cresce a importancia politica dos
municipios detentores de maior independéncia econémica, derivada de
projetos produtivos exitosos, e em condi¢cdes de ter maior influéncia nas
decisdes de investimentos regionais.

Consolida-se a convicgéo da importancia de considerar a irrigacdo como
condicao basica para o desenvolvimento sustentavel de projetos agricolas no
semi-arido, mercé de experiéncias bem sucedidas em grandes projetos ja
amadurecidos e, também, de iniciativas de carater local, na linha da pequena
producéo organizada.

Nessa ultima vertente, crescerd a demanda por obras de infra-estrutura
pelo apoio da assisténcia técnica, que fornecem condicdes para o
desenvolvimento daquele tipo de projeto. A pesquisa agricola, nesse contexto,
ganha realce e espaco, considerando a necessidade de gerar alternativas
viaveis para o meio rural nordestino, seja como forma de resgatar a populacéo
dele expulsa, seja como imposi¢cao de aumento da producéo de alimentos
para o consumo regional, de convivéncia com as secas e preservagao do
meio ambiente.

A questéo do financiamento subsidiado joga papel fundamental por sua
estreita relacdo com o conflito da necessidade de investimentos versus
diminuig&o da capacidade oficial de crédito. Recoloca-se, nesse quadro, a
questéo dos subsidios e a presséo que se fara nesse sentido, em varios niveis
e instancias. O papel do governo e suas diretrizes, a prioridade que atribuira
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ao desenvolvimento do Nordeste, em uma conjuntura de recursos escassos,
sua opcao em termos de diretrizes e 0 seu comportamento face ao pequeno
produtor, serdo definitivos para o futuro da regiao.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Por for¢a da atuacao de entidades civis, é crescente nas comunidades
interioranas a formacéo de associacdes participativas que executam diversos
tipos de projetos, numa trajetéria que busca ndo apenas o resgate de sua
cidadania, como, também, a melhora de suas condi¢cdes de vida. Na medida
em gque amadurece essa consciéncia participativa aumenta, na maioria dos
casos, o confronto de objetivos com o poder municipal, fortalecido pela
descentralizacéo das acdes governamentais. Em decorréncia desse tipo de
confronto isolam-se no meio da municipalidade as iniciativas comunitarias,
perdendo-se, desta forma, as vantagens da integracédo de projetos que a
cooperacao entre os diversos agentes poderia favorecer.

Cabe ainda observar que as experiéncias do FUMAC, na maior parte
dos casos avaliados, ressente-se de dificuldades dessa mesma ordem. Os
Conselhos Municipais funcionam mais como instrumentos de politica pessoal
do Prefeito e liderancas politicas sem representatividade. O modelo posto
em prética pelo PAPP/FUMAC exige uma organizacao social hoje inexistente,
pelo menos para a maioria dos municipios nordestinos. Nesse contexto, ha
gue ser encarado como meta, supondo para a sua realizacao, um trabalho
prévio de educacéo de todos os agentes envolvidos, que deve incorporar 0s
principios de projetos bem sucedidos, e a correcdo de distor¢cdes hoje
detectadas. Uma opcéo dessa natureza vai certamente implicar recuo nas
propostas ambiciosas hoje colocadas, diminui¢éo no ritmo de implantacao e
simplificacédo das exigéncias inerentes a gestéo dos projetos e dos Fundos
Municipais. De outra forma, a insisténcia de se manter um modelo incompativel
com o estagio atual da consciéncia participativa dos beneficiarios e da
evolucao politico-administrativa das municipalidades, pode aprofundar na
populacéo rural o descrédito pelas acdes governamentais, e condenar ao
fracasso uma alternativa eficiente de desenvolvimento sustentavel do semi-
arido nordestino.

No ambito dos projetos produtivos do PAPP/APCR, a quase total
auséncia de cooperacao entre os diversos atores envolvidos, uma incipiente
e desestruturada participacédo popular e dificuldades operacionais das
Unidades Técnicas, resultou na execucdo de projetos desvinculados da
realidade e das condi¢Bes basicas que Ihes garantiriam sustentabilidade,
ainda que relativa.

A avaliacdo dos projetos comunitarios na perspectiva do
desenvolvimento sustentavel, reafirmou a necessidade de entender que,
indiscutivelmente, a organizacao popular é fruto de um trabalho educativo, que
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demanda a maturacao tipica de processos sociais. A colaboracdo com as
ONGs, Sindicatos e Entidades Religiosas, estruturados que sdo em redes
regionais, ou, no minimo estaduais, resultard em uma parceria que deve ser
buscada como parte indispensavel da estratégia de desenvolvimento
sustentavel, ndo apenas nas etapas de execucao, mas desde a formulagéo e
concepcao dos programas.

A acado governamental via projetos comunitarios ndo logrou atingir os
objetivos a que se propds, de superacao da pobreza, e nédo representou
impacto positivo relevante a nivel regional no sentido de mudar a realidade.
Essa experiéncia, por outro lado, inovou, principalmente nos aspectos de
refor¢co a participagdo popular, e contribuiu para o éxito de iniciativas da
comunidade, no aporte de recursos e no apoio quase exclusivo de assisténcia
técnica com que contaram aqueles projetos.

A contribuicdo mais efetiva do PAPP/APCR e de outras instituicoes
oficiais reafirmou as experiéncias de programas anteriores, no sentido de
referir-se particularmente a assisténcia técnica e ao financiamento. O futuro
dos projetos comunitarios, ao que tudo indica, deveria consolidar esse papel
tipico do governo, na medida em que se ampliar a opcdo pela maior
participacdo privada. Nesse ponto, o cenario de caréncia de recursos oficiais
pode introduzir dificuldades para o atendimento as municipalidades
nordestinas, frente as pressfes que, no mesmo sentido possam ser feitas em
outras regides do Pais.
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Nao se descarta, mormente naqueles municipios com imatura
organizacdo popular, a necessidade da influéncia governamental como
elemento aglutinador da representacdo e catalizador das iniciativas
direcionadas para a formacéo da consciéncia participativa. Nesse ponto, a
colaboracdo que as universidades e centros de pesquisa podem oferecer
aos projetos comunitarios € da maior importancia, ndo apenas no que tange
aos recursos humanos qualificados com que conta, mas, também por
representar uma forma a mais de integracéo de todas as for¢cas da sociedade
na busca pelo desenvolvimento da regido. Até agora essa colaboracéo tem
sido pontual ou foi muito pouco explorada.

A descentralizacdo da execucdo dos projetos comunitarios que
caracterizou o PAPP/APCR pretendeu, entre outros objetivos, permitir a
consideracao da realidade propria de cada estado nordestino na formulagéo
dos projetos comunitarios. As avaliacdes nas quais se baseou este estudo
nao permitiram concluir sobre a relevancia atribuida a questao no ambito dos
estados. Nao foi possivel detectar a marca da orientagcdo dos governos
estaduais na execucdo do APCR, ainda que se considere que as
caracteristicas das porcdes do semi-arido, que integram as unidades
estaduais, se aproximam em termos, estagio de desenvolvimento e condi¢des
sociais.
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A importancia da busca de uma identidade estadual esta referida a
propria estratégia regional, na medida em que € na identificacdo das
diferenciacdes proporcionadas pela base fisica, infra-estrutura, mercados e
mao-de-obra das diversas por¢cfes do Nordeste, que devera estar assentado
0 seu desenvolvimento, baseado na contribuicdo mais eficiente das partes

para o crescimento do todo.

A contribuicdo do APCR via projetos comunitarios para viabilizar a
convivéncia do produtor nordestino com as secas foi nula. Os projetos que
adquiriram uma relativa sustentabilidade, e que podem configurar experiéncias
exitosas, estruturam-se a margem da acao governamental, inclusive com
relacéo ao problema do meio ambiente regional, embora tenham contado com
0 aporte de recursos e assisténcia técnica oficiais.

Ha que considerar, ainda, que as experiéncias jA em curso estabeleceram
uma diferenciagédo na realidade nordestina que deve ter rebatimento nas
diretrizes regionais. O tipo de acdo governamental ha que ser distinto,
compativel com os niveis de amadurecimento e requisitos de municipios. 1Sso
implica tipificar formas e intensidades de intervengao, respeitando o ritmo e
grau de amadurecimento das comunidades, para obter melhor
sustentabilidade nas suas acdes.

1. INTRODUCAO

A. OBJETIVOS E ABRANGENCIA DO ESTUDO

No ambito do conjunto de estudos que constituirdo a base do Projeto
ARIDAS faz-se necessario rever as diversas politicas recentemente
implementadas na Regido Nordeste, avaliando-as sob nova 6tica, qual seja a
da sustentabilidade dessas iniciativas. Dentre tais politicas ressaltam aquelas
levadas a efeito sob a forma de Projetos Comunitarios.

Essas formas de atuacéo governamental, iniciadas principalmente a partir
da década de 80, significaram uma mudanca na direcdo das politicas até
entdo implementadas, uma vez que estabeleceram com clareza sua destinacao
as camadas de pequenos produtores e comunidades mais carentes do semi-
arido nordestino. As preocupacdes que orientaram a concepc¢ao dos Projetos
Comunitarios vinculavam-se, principalmente, a dois pressupostos basicos:?

1. Os projetos de grande porte e abrangéncia, ao contrario do que se
concebia na l6gica de natureza econdmica, ndo conseguiam melhorar
a qualidade de vida das populagcbes mais necessitadas, nem
aumentar-lhes as oportunidades de emprego.

! Esta parte do estudo esta assentada nos Termos de Referéncia que definiram o escopo e contetido do
Estudo Bésico de Avaliagcdo dos Projetos Comunitarios.
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2. As formas comunitarias de producdo econdmica e social
complementariam as politicas regionais voltadas para os grandes
projetos produtivos, na medida em que contribuissem para a
organizacdo e conscientizacdo das comunidades, promovendo 0
desenvolvimento social da regido.

Nos ultimos dez anos de execucao de varios programas sob aquela
orientacdo, ja foram realizadas avaliacbes com o intuito de estabelecer a
coeréncia entre as metas e objetivos propostos, e os efetivos resultados
obtidos com a estratégia de projetos comunitarios implementada. Ainda que
importantes, inclusive pelo fato de haverem introduzido mudancgas de rumo
em alguns programas, aquelas avaliagdes nédo deixaram claros os fatores que
determinaram o0 sucesso e insucesso das experiéncias, e que condicionaram
0 seu desempenho e impacto.

Do ponto de vista da estratégia a ser definida pelo Projeto ARIDAS é
fundamental conhecer os elementos que facilitaram, e também os que
dificultaram, o desenvolvimento dos projetos comunitarios voltados para a
pequena producao e as comunidades de baixa renda.
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Assim, é objetivo do presente estudo avaliar 0s sucessos e insucessos
dos diferentes projetos comunitarios, implementados no ambito de programas
governamentais para a Regidao Nordeste, identificando os fatores facilitadores
e restritivos de seu desempenho. Essa avaliacdo devera ser feita a luz das
diferentes dimensdes da sustentabilidade que embasam a estratégia do
Projeto ARIDAS. Importa, portanto, entender quais os fatores de carater técnico
e gerencial, que comprometem a implementacao e sustentabilidade daqueles
projetos.

Pretende-se que o produto da presente avaliacdo proporcione
informacdes sobre:

a) asustentacao/sustentabilidade dos projetos comunitarios;

b) a contribuicdo dos projetos comunitarios para reducao da
vulnerabilidade do semi-arido as secas;

c) astendéncias dos projetos comunitarios em termos de sua condi¢cao
de sustentabilidade ou insustentabilidade;

d) o futuro desejavel dos projetos comunitarios no ambito das politicas
de desenvolvimento para o conjunto regional;

e) propostas e recomendacfes tendo em vista a sustentabilidade dos
projetos comunitarios.

O produto deste estudo contempla assim trés niveis distintos de
abordagem: a avaliacdo das experiéncias direcionadas para o apoio a
organizacao do pequeno produtor, 0 exame da capacidade das experiéncias
bem sucedidas se manterem no tempo e, por fim, a colocagéo de idéias que
permitam aos projetos comunitarios adquirir a sustentabilidade, na perspectiva
pretendida pelo Projeto ARIDAS.
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Dentre os projetos comunitarios que configuram aqueles tipos de
experiéncias e cuja avaliagcdo serve aos propositos deste estudo, serdo
destacados aqueles concebidos e executados, no bojo do Programa de Apoio
ao Pequeno Produtor — PAPP/Apoio as Pequenas Comunidades Rurais —
APCR, do Programa Sao Vicente e do Programa de Acdo Comunitaria —
PAC/Fundo de Acado Comunitaria— FUMAC, este ultimo, vinculado ao PAPP,
e ainda em fase de implantacdo. Desenvolvimento Comunitario — FUNDEC,
do Banco do Brasil, e ao Fundo de Apoio as Atividades Socio-Econémicas
do Nordeste — FASE, do Banco do Nordeste do Brasil.

E importante ressaltar que, em fungdo dos objetivos desse estudo, a
andlise dos Programas se far4 ao nivel da execucao, ou seja, estara centrada
nas agdes comunitarias por eles promovidas. A abordagem da criacao,
diretrizes e objetivos que integra o Capitulo 11l serve como referencial para as
analises a serem procedidas nos capitulos seguintes. A avaliacdo desses e
outros Programas, enquanto Politicas Publicas, sera objeto de estudo
especifico, também no Ambito do GT VI do Projeto ARIDAS.

O carater regional deste estudo advém da existéncia de elementos
comuns nos diversos projetos comunitérios executados nos diferentes estados
do Nordeste. As especificidades de cada um deles, eventualmente destacada,
€ tomada como indicativo para a generalizagdo das avalia¢des, ndo suprindo
aindispenséavel abordagem das caracteristicas préprias da execugcédo em cada
Estado, objeto de relatérios estaduais.

A abrangéncia do estudo, por for¢a dos objetivos principais do ARIDAS
e das experiéncias avaliadas, estara centrada no semi-arido do Nordeste. O
contingente populacional ai residente e mais vulneravel aos efeitos da
variabilidade climatica correspondia, em 1991, a cerca de 35,4% dos
habitantes da Regido Nordeste. E para essa faixa da populacéo, cujas
condicBes de pobreza sdo agudizadas por problemas estruturais vinculados
a fragilidade da base econdmica, que se destinam 0s programas
governamentais empreendidos na forma de projetos comunitarios.

B. CONCEITOS BASICOS

As experiéncias governamentais objeto do presente estudo tém
caracteristicas especiais ja explicitadas na Introducao, e estiveram vinculadas
na sua concepc¢ao a idéias que vicejaram em um dado momento nacional,
cuja dimensé&o ultrapassa o ambito daquelas experiéncias. Assim, certas
expressodes por seu largo e, por vezes, descuidado uso, estdo sujeitas a
diferentes interpretacdes, seja quanto ao seu real sentido, seja quanto a sua
abrangéncia. Nada mais necessario, portanto, que conceituar previamente
as expressoes mais frequentes no contexto deste estudo, da maneira como
devem ser aqui entendidas, ndo obstante existirem outras acepcdes para
essas palavras.

27

7]
=
o
T
=
—_—
—
—
o
—
7]
o
f—
L
ﬁ
o
oc
(= 8
Ll
a
o
<L
O
=
el
—
—
<T




» =
Ministério da ! I

= = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

Além disso, a explicitacdo dos conceitos definir4, em muitos casos, sua
relacdo com os elementos condicionantes de sucesso e insucesso das
iniciativas, objetivo basico deste estudo.

Projetos Comunitarios — Projetos de pequeno porte e de caréater local,
voltados para o fomento a associagoes e grupos de baixa renda, tanto de
atividade econdmica e produtiva, quanto projetos de infra-estrutura e de apoio
a organizacdo da comunidades. Os projetos comunitarios séo
governamentais no sentido de que estéo vinculados a Programas Federais,
Regionais ou Estaduais: tém financiamento oficial (com reembolso ou a fundo
perdido) e, mesmo quando executados em parceria com instituicdes nao-
oficiais, estdo sujeitos as normas de opera¢ao do programa, com supervisdo
e coordenacao de 6rgdos governamentais.

A par dessa definicdo é preciso entender, ainda, que cada programa
supde diferentes tipologias para esses projetos, em funcao de objetivos ou
formas de financiamento. Essas diferenciacfes serdao explicitadas na
caracterizagao geral do programa.
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Projetos da Comunidade — Essa expressao sera usada para identificar
aguelas iniciativas concebidas, realizadas e geridas espontaneamente pela
comunidade. Podem eventualmente contar com financiamento oficial, de
organizacdes nao-governamentais, de entidades religiosas ou de agéncias
externas, mas sua origem esta na comunidade. S&o, assim, inteiramente
desvinculadas das normas e formas de opera¢ao dos projetos comunitarios.
Embora em alguns casos seja uma tarefa dificil, € preciso distinguir esse tipo
de experiéncia, afim de melhor coteja-la com a dos projetos comunitarios.

Iniciativas Nao-Governamentais — S&o os projetos concebidos pelas
organiza¢cfes ndo-governamentais, entidades religiosas e outras organizacoes
nao-oficiais, particularmente ou em conjunto com as comunidades. Tais
iniciativas podem ter financiamento oficial mas, em geral, sdo sustentadas
por entidades mantenedoras do exterior. Nesse tipo de projeto ressalta o papel
da ONG ou da entidade religiosa (Igreja Catdlica, principalmente), como
desencadeadora do processo de elaborac¢do, viabilizacéo do financiamento
e assisténcia na execucao.

Conselhos/Localidade/Municipio — Para os efeitos deste estudo seréo
utilizados os termos localidade e comunidade, no sentido espacial, como
sindnimos. Elas constituem conjuntos de populacéo rural, residentes, portanto,
fora da sede do municipio, e ndo necessariamente identificadas com a divisao
oficial de distrito. O IBGE considera como urbana a populacao residente nas
sedes dos distritos. Essa definicAo ndo parece muito ajustada as
caracteristicas dos aglomerados populacionais dos distritos nordestinos, mais
perfeitamente enquadrados na condi¢do de comunidades. O Municipio sera
sempre entendido como unidade federativa, com delimitagéo propria e oficial.
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Em geral, as acdes comunitarias sdo desenvolvidas nas comunidades e nas
sedes dos municipios. No caso de serem analisados projetos que abranjam
todo o espaco municipal seré feito o necessario esclarecimento.

C. CONSIDERACOES SOBRE A METODOLOGIA ADOTADA

A estratégia do Projeto ARIDAS se fundamenta na construgdo de um
desenvolvimento sustentavel para o Nordeste brasileiro. Nessa perspectiva
define-se desenvolvimento sustentdvel como “o processo de mudanca e
elevacéo das oportunidades sociais que compatibiliza no tempo e no espago
a eficiéncia (crescimento) econdmica, a conservacao e 0S recursos naturais
e a equidade social. Deste ponto de vista, deve mostrar plena capacidade de
permanéncia no tempo e continuidade do processo econémico, dos estoques
e qualidade dos recursos naturais e ambientais, das rela¢des de solidariedade
e identidade soécio-cultural e das estruturas democraticas (politico-
institucionais).”

Neste ponto, hd que considerar a questdo do relativismo da
sustentabilidade. Entendendo a sustentabilidade global como cenario
desejavel e a condicdo de insustentabilidade do modelo atual de
desenvolvimento, ha que considerar, na avaliagdo dos projetos comunitarios
asustentabilidade relativa ou parcial. Implica reconhecer a relatividade de
sucessos, e, por conseguinte, de insucessos, até porque, na sua concepgao
e estratégia de execucdo, 0s programas governamentais nao tiveram como
referéncia o paradigma da sustentabilidade global.

A analise a ser empreendida neste estudo tomara por base essa
perspectiva, e orientar-se-a para a confirmacao de alguns pressupostos:

1. As acbes de caréater local desenvolvidas nos projetos comunitarios
devem estar articuladas com uma estratégia regional voltada para a
transformacao da sociedade nordestina.

2. A organizacao de grupos de pequenos produtores nos projetos
comunitarios deve direcionar-se para o fortalecimento da participacao
democratica e dos diferentes niveis de deciséo.

3. Os projetos comunitarios devem ser concebidos de maneira a levar
em conta as potencialidades locais e as condi¢cdes econOmicas do
contexto que garantam sua viabilidade e continuidade,
independentemente do apoio governamental.

4. Os projetos comunitarios devem constituir parte de um plano de
desenvolvimento municipal que resulte na melhora da qualidade de
vida da populacao e na promocéo do desenvolvimento local.

5. Os projetos comunitarios devem considerar as limitacfes e a
disponibilidade da base fisica, orientando suas ac¢des para 0 uso
racional e a conservacao dos recursos de solo e 4gua.

2 Projeto de Desenvolvimento Municipal — Projeto ARIDAS. Vers&o Preliminar. Recife, agosto, 1994.
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6. Os projetos comunitarios devem prever, desde a sua concepc¢ao até
a execucao, a incorporacao de tecnologia adequada as condicdes
locais, de maneira a constituir elemento de reforco a utilizacao racional
dos recursos e a viabilidade efetiva das atividades.

Para o alcance dos objetivos deste trabalho joga papel essencial a
metodologia a ser adotada. A perspectiva da avaliacao pretendida, implica a
conjugacdo harmodnica de dados secundarios e, também, a andlise de
pesquisas de campo e entrevistas, além de um rastreamento de informacdes
sécio-econdmicas, politico-institucionais, ambientais, financeiras, técnicas e
gerenciais disponiveis. Para tanto os seguintes passos foram observados:

1°) Apartir das diretrizes colocadas nos Termos de Referéncia do Estudo
foram selecionados Variaveis, Indicadores e Parametros segundo
critérios de analise para balizar o rumo da avaliagdo. Esses critérios
foram previamente definidos nos Termos de Referéncia e incluem
critérios condicionantes do contexto (politicos, econémicos e
institucionais), critérios de sustentabilidade (capazes de
demonstrar a capacidade de permanéncia dos projetos em mdltiplas
dimensoes) e critérios de consisténcia (referentes a relacdo dos
projetos com politicas e programas regionais e nacionais).?
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Os critérios analiticos da sustentabilidade apresentam uma grande
diferenca em relacédo aos dos condicionantes do contexto. Essa diferenca
esta localizada nas transformacfes positivas ou negativas ocorridas em
decorréncia da implementacdo de um projeto. Ou, sob outro angulo, da
capacidade dos atores em saber usar as condicionantes positivas ou de sua
incapacidade em superar as negativas.

A avaliacéo da capacidade dos atores ndo pode, além disso, prescindir
do componente tempo. Dai advém dois problemas. O primeiro refere-se ao
risco de se confundir essa avaliacdo da capacidade de sustentacdo com
a avaliacao tradicional de projetos, realizada segundo a metodologia de
comparacao de metas programadas com metas cumpridas (ou néo) e de
objetivos programados com objetivos alcancados (ou ndo). O segundo
problema tem a ver com a necessidade de — na avaliagdo em curso, ter-se
gue projetar tendéncias, principalmente para o caso de variaveis econdmicas,
de forma a obter indicios concretos sobre a sustentacéo do projeto. Problemas
como os de esgotamento de recursos naturais, de mercado ou de corte de
recursos financeiros, até entédo disponiveis, constituem bons exemplos.

Necessario se faz esclarecer que as variaveis, indicadores e parametros
constituem muito mais um referencial de andlise do que uma linha rigida de
mensuragao, a ser buscada a qualquer custo. O universo da avaliacao de

3 Uma exposigdo detalhada dessas questdes consta do Plano de Trabalho dos Estudos de Avaliagdo, de
Ambito Regional e Estadual — Projeto ARIDAS. Grupo VI — Politicas de Desenvolvimento e Modelo de Gestéo:
Avaliacdo de Politicas e Programas Prioritarios de Desenvolvimento do Semi-Arido. Brasilia, 1994. mimeo.
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projetos comunitarios, fora das formas tradicionais de afericédo da eficiéncia
e do mero cumprimento de metas, implica o trato com elementos dificilmente
disponiveis em termos numéricos. Ainda assim, sao preciosos nao somente
para sistematizacdo da andlise, como também a criacdo de uma tipologia
dos fatores determinantes dos sucessos e insucessos dos projetos
comunitarios.

2°) Levantamento bibliografico dos estudos, pesquisas, avaliacdes e
documentacéo bésica, inclusive manuais de operacao dos programas
a serem estudados. A par disso, tornou-se ainda necessario recorrer
a textos sobre matérias correlatas, de carater mais teorico, afim de
subsidiar a andlise das condi¢des politico-sociais do pais, no contexto
da execucao daqueles programas.

39 Os Estudos do GT VI do Projeto ARIDAS, foram executados em duas

dimensodes: a dimensao estadual, a cargo de consultores dos
estados nordestinos, e a dimensao regional, na qual ndo apenas
se identificam os pontos comuns da execuc¢ao dos programas para
o Nordeste mas, igualmente, sua relagdo com a politica regional.
A interacdo entre os consultores responsaveis pelos trabalhos
desenvolvidos nos dois niveis foi parte da propria metodologia
proposta. Além de trés reunides gerais, foram promovidas a troca de
correspondéncias e reunides em varios estados, entre os
participantes da equipe regional e das equipes locais.

4°) A partir dos resultados das pesquisas de campo realizadas pelas
equipes estaduais foi realizado o cotejo das diversas situacoes
detectadas e as conclusdes dai advindas. A sintese dessa viséo local,
complementada com as dos estudos e avaliagdes existentes,
permitiram a elaborag&o de uma tipologia dos fatores determinantes
do sucesso e insucesso dos Projetos Comunitarios, a luz dos critérios
jareferidos.

Fundamental para essa etapa do estudo foi a contribuicdo oferecida
pelos técnicos, membros da sociedade e estudiosos com os quais foram
realizadas entrevistas. Eles emprestaram uma visao critica de 6ticas diversas
para o tema, esclarecendo pontos obscuros e acrescentando novos elementos
aanalise.

1. O CONTEXTO DOS PROJETOS COMUNITARIOS

A. ANTECEDENTES

As politicas governamentais voltadas para o desenvolvimento do
Nordeste até o final dos anos 50 estiveram fortemente vinculadas ao problema
das secas que periodicamente desorganizam a economia regional, por si s6
fragil e incapaz de superar as limitagdes do meio fisico.
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N&o cabe aqui, e neste momento, discutir as questdes basicas que, na
regido, engendram e perpetuam aquelas condi¢des de atraso. Igualmente ndo
se coloca, no ambito deste estudo, a analise de todas as politicas publicas
gue sucessiva e espasmodicamente, tém tentado, sem grandes sucessos,
introduzir modificacées no quadro social e econdmico da regi&o. E certo que,
a partir da formulacdo estratégica do GTDN e de outros programas
posteriores, o Nordeste integrou-se a economia nacional e acusou crescimento
significativo de seu produto interno. Tal crescimento, no entanto, se fez de
maneira desigual. Largos espacos da regido permanecem marginalizados, e
desta forma, além de constituirem em si um grave problema, limitam o
desenvolvimento das areas mais prosperas.

O esgotamento da estratégia levada a efeito pelo GTDN e as
modificagdes desde entdo ocorridas no contexto nacional impdem a
necessidade de conceber uma nova estratégia para o desenvolvimento do
Nordeste. Para tanto, cabe apreender as licbes advindas dos diversos
programas governamentais empreendidos no periodo, entre os quais aqueles
dirigidos ao pequeno produtor rural, a partir dos anos 80, cuja avaliagao constitui
objeto do presente trabalho.
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Ainda assim n&o pode se perder de vista o contexto da politica social do
pais, uma vez que 0s programas governamentais para o Nordeste com base
em projetos comunitérios e o contexto da execucao daquelas politicas estdo
profundamente relacionados.

As politicas dirigidas a Regiao Nordeste, de certa forma reproduzem a
forma de acao devida a politica social do pais como um todo, e o modelo de
welfare state adotado. Esse modelo, por outro lado, segue, prioritariamente a
relacdo renda-contribuicéo, reproduzindo o sistema de desigualdades
preexistentes na sociedade.*

Isso é particularmente verdade ao se compararem os resultados das
iniciativas governamentais assistenciais, e aqueles programas voltados para
a populacao carente do semi-arido nordestino. Esses programas sao
descontinuos, e tenderam sempre a serem assenhoreados por grupos
dominantes, tornando-se clientelistas e mantendo a estrutura de poder, a
miséria e auséncia de perspectivas das populacdes, a quem deveriam, por
principio, beneficiar.

O desenvolvimento da politica de welfare state no Brasil, refletida nos
programas governamentais, no entender de Soénia Draibe foi fortemente
influenciada por distor¢cdes estruturais, implicando os seguintes efeitos:®

4Aanalise aqui procedida sobre a relacéo entre as politicas sociais no pais e os programas de desenvolvimento
do Nordeste, iniciados na década passada, esta baseada no artigo de S6nia Miriam Draibe — As Politicas
Sociais Brasileiras: diagnoéstico e perspectivas, integrante da publicagcao “Para a Década de 90: Prioridades e
Perspectivas de Politicas Publicas.” Vol. 4. Politicas Sociais e Organizagao do Trabalho. IPEA/IPLAN — Brasilia,
1990.

5 DRAIBE, Sonia Miriam - As Politicas Sociais Brasileiras: diagnostico e perspectivas. Op. Cit. Pag. 15.

32




» s
Ministério da ! [ ’s

UM PAIiS DE TO

Integracdo Nacional ¥ oVERNO FEDERAL -

— ineficiéncia e ineficacia dos programas;

— superposicdes (de competéncias, de 6rgaos, de objetivos, etc.);

— desvios de alvo nos programas sociais dirigidos as camadas mais
necessitadas;

— forma estanque de tratar as caréncias, fragmentando a demanda e
pulverizando recursos humanos, financeiros e institucionais;

— demora exagerada na aplicacéo dos recursos e na alocacédo, com
alto grau de perda, além de absorcao em atividades-meio, antes da
aplicacao efetiva no objetivo final,

— distanciamento entre formuladores e executores de politicas e seus
beneficiarios;

— auséncia de mecanismos de controle e avaliacao eficazes néo
permitindo correcfes ageis de deficiéncias ou inibicdo do uso
clientelistico e fraudulento de recursos;

— grau exagerado de instabilidade e descontinuidade; e,

— peso desproporcional dos interesses burocraticos, corporativos e
privados, nas definicbes e dinamica de funcionamento da maquina
do Estado.

O quadro de distor¢bes acima sintetizado assemelha-se em muitos
pontos ao que se observa na administracéo de programas governamentais
no Nordeste, apontados em diversos estudos e avaliagdes procedidas sobre
0 assunto. Em que medida os programas implementados por intermédio de
projetos comunitarios se ressentem dos mesmos desvios e quais as formas
de supera-los? Essas distor¢cdes estdo relacionadas com a concepcédo e
estruturac@o dos programas ou ocorrem no nivel da execucgédo propriamente
dita? Sao tipos de questbes que devem ser objeto de reflexdo, pelaimportancia
de seu equacionamento na implementacdo de uma nova estratégia de
desenvolvimento para a regiao Nordeste.

Sem perder de vista o enfoque global das politicas sociais no Brasil
cabe agora examinar, com maior detalhe, a génese dos chamados projetos
comunitarios, ou seja, voltar as bases da chamada estratégia do
desenvolvimento da comunidade.

A estratégia de desenvolvimento comunitario, inspirada na sociologia
funcionalista norte-americana, tem sido aplicada na América Latina desde a
década de 50. Aabordagem intervencionista dessa estratégia voltava-se para
acOes localizadas e pontuais, destinadas a atender a necessidades
imediatistas da populacao. A participacdo popular, além de restrita, na maior
parte das vezes consistia na pura legitimacéo das decisdes superiores, as
guais favoreciam a manutencao do poder das elites conservadoras.

A partir dos anos 80, um conjunto de fatores atuaram no sentido de
introduzir modificacées no campo das politicas sociais brasileiras, refletindo-
se na concepcao dos programas de desenvolvimento de comunidade.
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“Um primeiro movimento de alteracdo se da ao nivel de governos
estaduais e municipais. Face aos desastrosos efeitos da hiper-centralizagéo,
da fragmentacéo, das superposicdes de programas e clientelas, mas também
frente as mais fortes pressdes e demandas sociais sofridas nos anos 1983 e
1984 — pela crise, desemprego e inclusive omissdo do Governo Federal —
tais governos, particularmente os de oposicao, eleitos em 1982, comecam a
por em prética algumas medidas no campo social na sua maioria marcadas
pelas seguintes caracteristicas: busca de alternativas de baixo custo;
concepcOes descentralizadas de decisédo e gestdo de programas sociais;
elevacdo do grau de participacao popular, inclusive na producao de bens e
servicos e, finalmente, tentativas de integracdo de acfes sociais face a
clientelas especificas (menores, favelados, desempregados, etc.)"®

No momento em que se iniciou o governo da Nova Republica foi possivel
identificar a disseminacao daquelas tendéncias de mudancas. A estratégia
do governo passa a considerar fortemente a “divida social” e definir seus
programas tendo em vista a indispensavel porém insuficiente acdo emergencial
e programas de cunho mais permanente. A avaliacdo dessas iniciativas é, no
entanto, decepcionante. Em alguns programas, principalmente a partir de 1986,
além da persisténcia das deficiéncias costumeiras, exacerbaram-se o
assistencialismo e o clientelismo eleitoreiro.
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A Constituicdo promulgada em 1988 avancgou significativamente na
definicdo de um padréo universalista/distributivo na politica social. No entanto,
em uma sociedade desigual a busca da igualdade significa empreender agdes
de carater compensatorio, seletivo, privilegiando regides e grupos mais
carentes. E, ainda assim, uma politica de resultados parciais que ndo chega a
promover uma mudanga efetiva nos elementos estruturais da realidade.

Diante desse desafio, considere-se, em primeiro lugar, que a simples
consciéncia do problema de formulacdo de uma nova estratégia € um ponto
de partida de consideravel importancia para o equacionamento da questéao.
Em segundo lugar, a organizacéo da sociedade civil vem constituindo elemento
de pressao e parceria para as acfes oficiais. E, finalmente, que algumas
inovacoes se fazem sentir, e que devem ser analisadas e consideradas na
perspectiva daquela formulacdo de estratégias politicas, de forma a que sirvam
aumareal correcao dos desvios até hoje presentes na conducao de programas
governamentais.

A partir da andlise efetuada por Sénia Draibe quanto a “tendéncias
inovadoras” identificadas, cabe destacar duas delas, que dizem respeito, mais
de perto, ao tema objeto deste estudo:

a) Politico-Institucional — Generaliza-se a tendéncia a descentralizacéo
das ac¢0es oficiais para “o local”, para “o municipal”. Intenta-se com

5 DRAIBE, Sonia Miriam. As Politicas Sociais Brasileiras: diagndstico e perspectivas. Op. Cit. Pag. 26.
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isso obter uma maior aproximacao entre decisfes, demanda e
demandantes. Cabe lembrar, no entanto, que descentralizar nao
significa necessariamente democratizar. No quadro de imaturidade
politica ainda vigente no Nordeste, por exemplo, pode-se abrir espaco
para novas formas de autoritarismo e perpetuacéao de desigualdades
e privilégios.

b) Social — Ha uma sensivel elevacédo do grau de participacéo popular,
visivel na proliferacdo de conselhos, associa¢cdes e comités. E
essencial, nesse aspecto, registrar a importancia da legitimidade
dessas associacdes, seja em termos de objetivos comuns a todos
0s participantes, seja quanto a necessidade de refletirem uma real
consciéncia de cidadania.

B. O PAPP/APCR
1. Criacao e Objetivos

O Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural — PAPP foi criado em
abril de 1984, como parte do Projeto Nordeste. Essa iniciativa consubstanciou
a unificacéo para o Nordeste dos programas de desenvolvimento regional,
tendéncia que se esbocava desde 1979, com o estabelecimento da
coordenacao do Ministério do Interior, para 0s programas regionais de
desenvolvimento.

A abordagem multissetorial inaugurada com o POLONORDESTE
respondeu aos graves problemas emergentes da grande seca de 1970, e
contaram com o apoio do Banco Mundial, cuja preocupacao a época estava
voltada para estratégias de desenvolvimento rural integradas (PDRISs), que
considerassem simultaneamente os varios setores da producéo agropecuaria.

Dificuldades crescente na implementacao daqueles projetos motivaram
um esforco no sentido de formular um programa de maior abrangéncia, e que
aproveitasse as licbes do POLONORDESTE. Segundo avaliacdes do Banco
Mundial, ratificadas por técnicos e pesquisadores, 0s projetos de infra-estrutura,
no ambito do POLONORDESTE foram os que tiveram melhor desempenho,
enguanto aqueles referentes a pesquisa e extensao rural ndo lograram atingir
as metas pretendidas, ainda que contassem com grande parte dos recursos
do programa. A necessidade de procurar novas alternativas ao
desenvolvimento rural do Nordeste fez-se mais premente em razdo da seca
de 1979/83, que novamente p6s a nu a fragilidade da economia do semi-
arido.

Nesse contexto foi concebido o Projeto Nordeste, do qual o PAPP € um
dos componentes principais. O PAPP tinha como objetivo geral a erradicacao
da pobreza no Nordeste, pela via do aumento da produgéo e da produtividade
dos pequenos produtores. Os objetivos especificos voltavam-se para o
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aumento da eficiéncia e da eficacia das a¢des do governo no Nordeste rural e
o fortalecimento dessas acoes, para transformar a realidade de pobreza ainda
vigente.

Atentando para as dificuldades de implementacdo de um programa
mutissetorial, o0 PAPP foi estruturado com menor nimero de componentes,
abrangendo as seguintes areas de atividades:’

a. Desenvolvimento de Recursos Hidricos. Area destinada a projetos
de construcao de sistemas de irrigacéo, construcao de sistemas de
abastecimento d’agua simplificados, apoio institucional das agéncias
estaduais.

b. Pesquisa Agricola. Atividade dirigida a geracdo de tecnologias
simplificadas para aumentar a resisténcia da agricultura a seca,
producdo de sementes de alimentos basicos e extensao rural.

c. Crédito Agricola. Componente orientado para investimentos na
agricultura e pecuéria.

d. Servicos de Comercializacdo. Area destinada ao treinamento em
sistemas de informacéo de mercado; e

e. Apoio a Pequenas Comunidades Rurais — APCR. Componente
destinado a promover o fortalecimento de organizagdes de pequenos
produtores, além de apoiar pequenos projetos produtivos e de infra-
estrutura de interesse para as comunidades rurais.
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O PAPP abrange os 10 estados do Nordeste. No entanto, a sua
implementacéo se fez de forma lenta: tanto é que a maioria dos estados
somente iniciou as atividades em 1987, dois anos depois da criacao do
programa. A caracteristica da descentralizacdo da execucédo era parte da
estratégia do PAPP. Entendia-se que a integracao entre a SUDENE, como
coordenadora, os Governos Estaduais, como executores, deveria ser
reforcada, além de aperfeicoada a capacidade institucional dos diversos
integrantes.

Fazia ainda parte da estratégia definida para o Programa a reducéo
dos dispéndios com atividades-meio, a eliminacdo da concorréncia entre
programas e o planejamento participativo. Esse ultimo enfoque vincula-se
particularmente ao APCR, componente cujo objetivo geral era “atuar em
guestdes ligadas a realidade socio-econémica e cultural das comunidades
dos pequenos produtores rurais, de acordo com suas demandas e interesses,
com o objetivo de apoiar sua organizacao formal e informal, para que a pratica
de participacao se fizesse em bases permanentes e auto-sustentaveis.”

7 Centro Josué de Castro — Avaliagcdo do APCR e do Programa Sé&o Vicente. Versao Preliminar. Recife, 1993.
mimeo. Trata-se de Relatério de Pesquisa contratada pelo Banco Mundial ao Centro Josué de Castro, em 1992.
8 HOLANDA, Nilson e REIS, Zenon — Uma Avaliagdo das Politicas de Desenvolvimento Regional no Brasil.
Relatorio-Sintese de Projeto de Pesquisa patrocinado pelo Banco do Nordeste do Brasil S/A para Avaliagao
das Politicas e Programas de Desenvolvimento Regional do Brasil. Brasilia, 1990, mimeo. A avaliagdo do APCR
foi feita por Domingos Antonio Campagnolo, em novembro de 1989.
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Para o alcance desses propositos foram concebidas trés linhas de acéo
para o APCR:

1%) Mobilizag&o e capacitacdo das comunidades rurais, envolvendo
acOes de motivacdo e organizacdao de grupos de pequenos
produtores, além do apoio a sindicatos, cooperativas de pequenos
produtores e outras organizacdes formais das comunidades.

29) Criacdo de oportunidades de emprego em atividades agricolas e
ndo-agricolas, de interesse das comunidades e gerenciadas pelas
associacoes locais. Implicava o apoio para a instalagéo de unidades
de processamento e beneficiamento de matérias primas locais, para
a criacao de animais e atividades extrativas.

33) Aguisicao/Construcao de equipamentos de uso comunitario (galpdes
para armazenar a producéo, pequenos sistemas de eletrificacao rural,
recuperacao de estradas vicinais, etc.). Com excesséo daqueles de
competéncia do poder publico.

2. Estrutura do PAPP/APCR

Na linha da estratégia estabelecida para o PAPP/APCR, a
descentralizacdo da execucdo, conforme mencionado acima, era uma
caracteristica derivada da énfase na acao participativa, e da necessidade de
concentrar os recursos nas atividades-fim, acompanhando as especificidades
das demandas das comunidades rurais.

Assim, a estrutura administrativa do APCR envolvia trés niveis de acéo:
a SUDENE competia coordenar as a¢c6es do subprograma, estabelecendo
as diretrizes operacionais, supervisionar e avaliar o andamento dos projetos;
aos Estados, através de Unidades Técnicas (UTs), caberia assessorar as
comunidades, aprovar os projetos, celebrar os convénios ou contratos e
repassar 0s recursos as associacoes; aos Comités Municipais estava afeta
a selecao e aprovacao dos projetos e seu encaminhamento a Coordenacgao
Estadual e, as Comunidades, além da elaboracdo das propostas,
corresponderia a execugao e 0 gerenciamento dos recursos.

O financiamento dos projetos comunitarios do APCR era constituido de
recursos a fundo perdido, reunidos no Fundo de Apoio Comunitario — FAC,
administrado pela Coordenagéo Estadual. Os financiamentos estavam
subordinados a alguns critérios basicos, refletindo as diretrizes de a¢édo do
subprograma, e referentes a escala dos projetos e tipos de atividades, entre
outras exigéncias. Vale detalhar um pouco mais essas condigdes, que
determinaram muitas vezes o desempenho dos projetos comunitarios.

1. Os financiamentos eram destinados a comunidades de até 5.000
habitantes, e vinculavam-se necessariamente a associacdes
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comunitérias, que deveriam estar formalmente constituidas para efeito
de gerenciamento dos recursos.

2. As diretrizes do APCR estabeleciam que a aplicacédo dos recursos
deveria estar relacionada com o apoio a atividades produtivas. Além
dessa orientacdo geral, a distribuicdo dos recursos seria feita de
forma a destinar 50% para projetos que proporcionassem a criacao
de oportunidades de emprego; 25% para projetos de construcéo de
equipamentos comunitarios; 25% para projetos de capacitacéo,
mobilizacao e organizacdo dos pequenos produtores.

Estabelecia-se, assim, no APCR, uma cadeia de instancias e
competéncias para o planejamento da acao, a aprovagédo dos projetos, 0
financiamento e liberacdo dos recursos, o gerenciamento das atividades e a
prestacéo de contas. De acordo com a realidade das comunidades a serem
beneficiadas e as proprias limitagdes da estrutura administrativa estadual, as
acoes do subprograma sofriam adaptacdes. Assim, por exemplo, na auséncia
de um Comité Municipal, o encaminhamento dos projetos seria procedido
pela FETAG (para os sindicatos), pela OCE (para as cooperativas), e pelo
Agente Comunitario no caso de inexisténcia dessas outras organizacoes.
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Na linha de execucdo do APCR, portanto, estavam presentes varios
atores, com funcgdes pouco claras no que diz respeito ao seu papel de
mobilizador e organizador das comunidades, substituindo por vezes as
associacOes na definicdo, elaboracéo e aprovacao dos projetos a serem
submetidos a instancia estadual.

Nesse sentido, 0 assessoramento € um ponto critico. As atividades
incluidas no APCR se faziam tanto na frente de projetos produtivos como na
linha da mobilizacdo/organizacdo da comunidade. A indispensavel
complementaridade dessas ac¢fes, junto a insuficiéncia de recursos humanos
treinados para assumi-las, implicava a necessidade de ajustes. O agente
comunitario, elemento propulsor das demandas comunitarias, na maioria das
vezes foi designado pelos 6rgados governamentais que integravam o PAPP.
Além disso, por exigéncia do programa, “havia uma coincidéncia entre as
areas de assisténcia técnica da EMATER e as comunidades que
prioritariamente poderiam vir a ser beneficiadas”.®

Essas condi¢des abriram espacos para uma intensa diversificagao das
formas de conducéo dos projetos e, principalmente, para diferenciacdes no
nivel de envolvimento e comprometimento da comunidade. Aanalise detalhada
desses aspectos, bem como das condi¢des de implementacéo dos projetos,
no entanto, € objeto da avaliacéo dos projetos comunitarios do Capitulo Ill.

9 Centro Josué de Castro — Avaliagao do APCR e do Programa S&o Vicente. Op. Cit. Pag. 27.
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3. Modificagfes introduzidas no PAPP/APCR

Conforme destacado anteriormente, a implantacdo do PAPP/APCR se
deu de forma lenta e irregular nos diversos estados da regiao. Ainda assim, ja
em 1988, a Coordenacgédo do Programa na SUDENE detectava algumas
dificuldades que mereceriam ajustes, finalmente executados entre 1990 e
1992.

A preocupacdo com a maior eficacia dos projetos produtivos presidiu
essas alteracdes do programa. Passou-se a atribuir uma maior prioridade
aos projetos para pequenos produtores que detivessem a posse ou uso da
terra, e ao financiamento de atividades produtivas. Em decorréncia, foi
estabelecida uma nova orientacdo para a escolha das areas, priorizando
aguelas “que apresentem potencial produtivo e que tenham concentragéo de
pequenos produtores do publico-meta do PAPP."1°

Aredefinicdo das areas de atuacao do PAPP esteve também relacionada
com a escala do projeto. Recomendava-se, aos estados substituir os pequenos
projetos dispersos por um conjunto de atividades do APCR, particularmente
nas areas de PAI - Projetos de A¢ao Integrada.

Complementarmente, ganharam importancia os aspectos referentes a
gestéo dos recursos pelas organizacdes de trabalhadores e a capacidade de
retorno dos projetos financiados, o que equivale, na pratica, ao reforco da
necessidade de sua sustentabilidade. O APCR passou a atuar em duas linhas
de acéo:

a. Comrecursos afundo perdido, correspondendo ao tipo de projeto
mais voltado a mobilizac¢&o, organizacao, capacitacao e participacao
dos pequenos produtores, denominados “associativos e/ou
comunitérios”. Incluiria, ainda, os projetos de implantacéo e operacao
de equipamentos publicos comunitérios. Essa linha de atuacao
absorveria até 35% dos recursos do componente, apds deducao de
5% para a administracéo.

b. Comretorno dos investimentos, apoiando o fomento as atividades
produtivas. Nesse tipo de atuacéo caberiam os projetos produtivos
de carater associativo e aqueles voltados para a producédo
agropecuaria.

A modificacdo atingiu ainda a linha da administracdo dos projetos
produtivos, cabendo a SUDENE, junto com a comunidade, a escolha do 6rgéo
co-gestor do projeto, que apoiaria a comunidade até que esta assumisse
sozinha a condug¢é&o do empreendimento.

10 Cf. SUDENE. Proposta para reformulacdo do PAPP. Documento para discusséo. Recife, SUDENE, fev., 1991,
pag. 3. mimeo. (Documento elaborado com a colaboragao do Banco Mundial, distribuido no Seminario sobre
Elaboracgao e Gestéo de Projetos no ambito do PAPP, realizado no periodo de 04 a 08 de fevereiro de 1991, na
cidade do Recife.)

39

7]
=
o
T
=
—_—
—
—
o
—
7]
o
f—
L
ﬁ
o
oc
(= 8
Ll
a
o
<L
O
=
el
—
—
<T




» =
Ministério da ! I

= = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

E bastante provavel que essas alteracées no PAPP/APCR n&o tenham
chegado a um nivel de maturacéo que permitisse avaliar sua validade. Ja no
ano de 1992, o Banco Mundial verificou que, apds cinco dos oito anos de
duracéao dos acordos de empreéstimos firmados com os estados, apenas cerca
de 30% dos recursos haviam sido liberados. Tal situacdo comprometia o
programa e a propria participacéao do BIRD.

Desencadearam-se entdo uma série de ac¢des por iniciativa do Banco
Mundial, fortemente apoiadas pelo Governo Federal, direcionadas para a
minimizagao da influéncia e coordenacao da SUDENE. Estimulou-se a relagéo
direta entre a Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR), em Brasilia e
os Estados e Municipios, além de significativo aumento da responsabilidade
das comunidades beneficiadas na preparacéo, participacao, financiamento
e implementacéo do PAPP. Essas novas orienta¢des foram consubstanciadas
na criacéo de dois novos subprojetos para o APCR: o Programa de Apoio
Comunitario — PAC e o Fundo de Apoio Comunitario — FUMAC, cujos objetivos
e sistematica de execucao estardo detalhados na Secéo D deste Capitulo.
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C. O PROGRAMA SAO VICENTE
1. Criacéo e Objetivos

A criacdo do Programa S&o Vicente esteve relacionada com o contexto
politico do pais, a época em que se iniciava a chamada Nova Republica. As
razdes referidas formalmente dédo conta de uma forte presséo dos bispos do
Nordeste, junto ao Presidente da Republica, José Sarney, para a criagao de
um programa que apoiasse mais efetivamente os pequenos produtores rurais,
sem acesso a credito e outros financiamentos oficiais. Existem versdes outras
gue falam da necessidade de reforco da posicdo politica do entéo
Superintendente da SUDENE, José Reynaldo Tavares, complementada com
a necessidade de desvincular o 6rgao dos ditames e da excessiva influéncia
do Banco Mundial, exercida através do PAPP.

E possivel que em todas as explicacdes haja componentes verdadeiros'.
O Programa de Apoio a Organizacdo dos Pequenos Produtores Rurais do
Nordeste, conhecido como Programa S&o Vicente, resultou de uma ampla
discusséao entre a SUDENE, Sindicatos de Trabalhadores Rurais e setores
da Igreja Catolica, e reflete as experiéncias das Comunidades Eclesiais de
Base, de grande penetracao no interior do Nordeste, principalmente na época
das secas.

O Programa Sé&o Vicente foi criado oficialmente em janeiro de 1986,
pelo Decreto n® 92.320, com recursos oriundos do PIN/PROTERRA, do
FINSOCIAL, de Operacdes de Crédito do Tesouro Nacional e com recursos
proprios da SUDENE.
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Os objetivos do Séo Vicente foram definidos conforme segue:

a) “Fortalecer e ampliar as organizacdes dos pequenos produtores
rurais.

b) Estimular investimentos nas necessidades basicas das organizacées
dos pequenos produtores rurais.

c) Prestar assisténcia financeira a producao, beneficiamento,
industrializag&o e comercializagéo de bens oriundos das atividades
agropecudrias e da pesca, extrativas e artesanais.

d) Investir nas necessidades béasicas de apoio coletivo.”*

Com esses objetivos, o Sao Vicente pretendia combater a pobreza das
areas rurais nordestinas, com a diminuicéo da caréncia alimentar, o estimulo
de praticas racionais da agricultura com geracdo de excedentes
comercializaveis. Permeava ainda a filosofia do Programa, o apoio efetivo a
atividade associativa das comunidades rurais.

2. Estrutura do Programa Sé&o Vicente

Ficam claras as semelhancas existentes entre os objetivos do APCR e
os S&o Vicente. E provavel, por outro lado, que as maiores diferencas
residissem na estruturacao dos programas e na sua forma de gestao. Como
efeito, o Programa Sao Vicente estava estruturado em apenas dois niveis: a
coordenacdo, exercida pela SUDENE, através de um Conselho de
Administracdo e de quatro grupos técnicos, e a execuc¢do, a cargo das
Comissbes Comunitarias.

O Conselho de Administracdo do Sao Vicente era inovador na sua
composi¢ao e nas regras de seu funcionamento. Integravam-no representantes
de Organiza¢gBes Governamentais e Nao-Governamentais, concentrando as
funcBes de aprovacdo ou rejeicdo dos projetos comunitarios, liberagéo dos
recursos, e articulagdo com entidades oficiais para prestacao de assisténcia
técnica. Aigualdade das tendéncias e interesses no Conselho de Administracao
era garantida pela participacao igualitaria de seus membros e pelas decisbes
tomadas pela maioria simples dos votos. Os membros do conselho eram
escolhidos pelos titulares das organizagdes a que pertenciam, e detinham
mandato anual renovavel.

Acomposigéo do Conselho de Administragéo tinha seu rebatimento nas
ComissBes Comunitarias, pois delas faziam parte, além dos representantes
locais, um representante de cada uma das organizacdes que detinham assento
no conselho de nivel regional.

O programa abrangia os 10 estados da Regiédo Nordeste, cobrindo uma
area com mais de 1.500 municipios. Era exigéncia basica do programa que o

1 Centro Josué de Castro. Op. Cit. Pag. 13.
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produtor demandante fosse associado a cooperativas, sindicatos ou
organizacdes locais. Em caso de auséncia, no municipio de associacdes
formais, seriam aceitos produtores rurais reunidos em grupos informais de no
minimo 10 familias.

De acordo com seus objetivos 0 S&o Vicente, desde a sua criagéo,
estabeleceu normas claras para o uso e administragdo dos recursos liberados,
0s quais deveriam constituir um Fundo Comunitario, a ser gerido pelo Conselho
Comunitario.

As normas de aplicagdo era rigidas. Haviam tetos e limites a serem
obedecidos na liberagdo dos recursos,*? bem como a relagédo dos tipos de
investimentos, com as respectivas caracteristicas, que seriam aceitos para
financiamento. A divulgacdo do programa e a capacitagcdo das comissdes
comunitarias para a sua execucao estava prevista em encontros sub-regionais.
Entre 1986 e 1989 foram realizados 40 encontros envolvendo todos os estados
do Nordeste e quase todas as 664 comissdes em funcionamento a época.
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A abrangéncia do Programa Sao Vicente, aliada a agilidade de sua
estrutura de funcionamento concorreram para um desenvolvimento acima da
capacidade de assisténcia técnica e dos recursos financeiros disponiveis. O
montante de recursos que no primeiro ano de execucao - 1986 - ascendeu a
NCR$ 98.237,6, ndo passou de NCR$ 20.504,6 no periodo de janeiro de 1989
a janeiro de 1990. O fluxo de liberacdo dos recursos, além disso, nao
acompanhou o ritmo de aprovacao dos projetos, resultando a impossibilidade
de cumprimento dos cronogramas e, por conseguinte, das acdes programadas.

D. O PAC/FUMAC
1. Criagao e Objetivos

O Programade Apoio Comunitério - PAC e o Fundo Municipal de Apoio
Comunitario - FUMAC resultaram de alteragcfes substanciais no PAPP. Na
realidade o novo PAPP passou a ser constituido por dois conjuntos de
atividades:

a. Apoio as Pequenas Comunidades Rurais (Projetos Comunitarios).
Nessa atividade, além dos subprojetos produtivos oriundos da
reformulacdo empreendida entre 1990 e 1991, integram o
componente o PAC e o FUMAC.

b. Administracdo do Projeto e Aperfeicoamento Institucional. Inclui as
atividades de administracdo do projeto pela Unidade Técnica,
treinamento para o pessoal das unidades e outras agéncias
executoras e assisténcia técnica para pessoas e entidades
envolvidas na implementacdo do PAC e do FUMAC.

12 Sobre os limites e tetos por projeto ver: Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa Sao
Vicente. Op. Cit. Pag. 20.
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O PAC mantém o estimulo as Associacdes Comunitarias na medida em
gue se destina a financiar projetos a fundo perdido, de carater produtivo, de
infra-estrutura e de servigos sociais, apresentados por essas associacdes. O
FUMAC, por seu turno, igualmente apdia com recursos ndo-reembolsaveis,
projetos de interesse das comunidades carentes, desde que dirigidos ao
Conselho Municipal, por intermédio de suas associagoes.

A diferenca basica entre os dois subprogramas reside no sistema de
eleicao de prioridades, que é realizado no ambito dos conselhos municipais
e no envolvimento formal do poder publico no caso do FUMAC. Sua primeira
fase consiste em programa piloto a ser implantado entre 5 e 15 municipios
por estado.

2.0 modelo PAC/FUMAC

As modifica¢des introduzidas no PAPP/APCR, conforme se comentou
na Secéao B deste capitulo, estavam referidas a maior eficiéncia dos projetos,
a diminuicao da burocracia, ao controle do programa pelos estados. Assim,
0s subprogramas criados introduziram novos componentes na estrutura
organizacional do APCR e, principalmente, redefiniram papéis e prioridades
a serem observados pelos condutores do programa. De uma forma sintética
listam-se a seguir 0s pontos basicos do PAC/FUMAC.

a. Sao subprogramas excludentes. Os municipios selecionados pela
Unidade Técnica Estadual para integrarem o FUMAC, ndo poderao
ser contemplados com acdes do PAC.

b. O Conselho Municipal do FUMAC é definido como organizagao
formal, criada e promovida pelo dirigente municipal. Em sua
composicao observara a participacdo paritaria de representantes da
sociedade civil organizada, da Unidade Técnica, das comunidades
beneficiadas, dos poderes publicos municipais e estaduais e dos
trabalhadores rurais organizados. A definicdo da estrutura e
composicao do Conselho Municipal cabe aos estados.

c. As comunidades rurais que poderao habilitar-se aos financiamentos
estardo contidas entre aguelas que tenham sede municipal com
menos de 7.500 habitantes, ou sedes de distritos com menos de
5.000 habitantes, ou, ainda, vilas, povoados e aglomerados rurais.
Poderdo ainda se beneficiar dos financiamentos, as cooperativas
legalmente constituidas, sem fins lucrativos, contando com pelo menos
70% de seus membros na qualidade de pequenos produtores rurais.
Ainda assim, hdo de atuar nas comunidades acima definidas.

d. Os projetos a serem financiados, tanto pelo PAC, como pelo FUMAC,
deverao prever parcela de contrapartida da associa¢cdo comunitaria.
O seu orcamento, incluindo a contrapartida, ndo podera ultrapassar
US$ 40.000. As participacdes da comunidade, dos estados e do
Banco Mundial, diferem de acordo com o tipo de projeto (Infra-
Estrutura, Produtivos, Servicos sociais e Lazer).
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N&o poderdo ser financiados projetos nos quais ndo estejam
previamente demonstrada a viabilidade financeira em termos de
recuperacao de custos. Os recursos arrecadados em funcao desse
retorno constituirdo um fundo para conservacdo e ampliacdo do
projeto.

O PAC e 0 FUMAC inauguram uma mudanca importante: os projetos
podem prever a contratacao de servicos profissionais. Nos projetos
sociais podem ser contratados professores ou promotores de saude.
Nos projetos produtivos a assisténcia técnica, para resolver
problemas agropecuarios especificos, também podera ser
remunerada. Além disso, o projeto podera incluir parcela de até 8%
de seu valor para pagamento de associacfes ou profissionais
contratados pela associagéo para detalhamento e acompanhamento
da execucdo. O programa prevé, ainda, servicos especiais de
mobilizacdo e organizacdo da comunidade a serem custeados com
recursos do programa como um todo, sem relacéo direta com os
custos dos projetos. Nesses dois momentos destaca-se o papel que
poderdo desempenhar as organizaces ndo-governamentais, igrejas
e sindicatos.

As instancias federal, regional e estadual estdo referidas nos
subprogramas; porém o maior volume de atribuicdes esta
concentrado no nivel estadual, mais particularmente nas Unidades
Técnicas. A SUDENE esta reservada a superviséo e avaliacdo do
programa como um todo.

Para implantacdo do PAC e do FUMAC foi concebido um sistema
de monitoria e avaliagdo mais rigido e organizado. As metas estéo
claramente definidas: cerca de 25.000 projetos deverdo ser
executados num periodo de 3 anos, por intermédio de cerca de 2.500
associacdes, em mais de 1.000 municipios (portanto, uma média 25
pequenos projetos por municipio). Com isso fica clara a necessidade
de concentrar esforcos em projetos articulados dentro das
comunidades habilitadas evitando a pulverizacdo de iniciativas
pontuais.

O acompanhamento da execucdo do PAC e do FUMAC esta montado
em um sistema de gerenciamento de dados informatizado (SIG) no
gual estdo previstos relatorios mensais, segundo formulario padréo,
a serem mensalmente encaminhados ao Banco Mundial e a
SUDENE, pelas Unidades Técnicas. Com isso pretende-se obter
dados estatisticos confiaveis e atualizados que alimentem o
acompanhamento e avaliacdo com uniformizacéo de informacdes,
para subsidiar as decisbes sobre o programa a nivel regional.*®

13 Programa de Apoio ao Pequeno Produtor - PAPP. Manual de Coordenagao, Administragéo e Controle (MC).

Abril, 1993.
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Os pontos acima destacados demonstram uma mudanca sensivel na
estratégia de desenvolvimento do PAPP, uma vez que os demais componentes
foram extintos. Isso implica, igualmente, considerar que ocorreram mudancgas
no encaminhamento das questdes afetas a solucdo dos problemas do
pequeno produtor nordestino. O PAC/FUMAC, iniciado em 1993, promovera,
até o final do ano de 1994 uma avaliacdo de seu desempenho. Pela
reorientacdo que representam no contexto das a¢des governamentais na
regido, é recomendavel que sejam atentamente observados os resultados
daquela avaliacéo, e cotejados com as experiéncias anteriores, previamente
a formulacédo de quaisquer diretrizes para a atuacao do estado no Nordeste.

E. FUNDEC e FASE*
1. Criacao e Objetivos

A partir da década de 1970 multiplicaram-se no pais formas diversas de
apoio ao desenvolvimento de grupos e areas mais carentes, sob a influéncia
das politicas de desenvolvimento comunitario, que preconizavam a importancia
do envolvimento das associacfes de comunidade para a solucao de
problemas sociais.

Na linha de tais iniciativas, o Banco do Brasil criou, em 1982, o Fundo
de Desenvolvimento de Programas Cooperativos ou Comunitarios de Infra-
Estruturas Rurais - FUNDEC. Essa deciséo estava relacionada com a
constatacao feita pelo banco, de que os programas de investimentos e gastos
publicos séo insuficientes para solucionar os problemas relativos a geracéo
de empregos, distribuicdo de renda e servigos basicos. Entendeu, ainda, 0
Banco do Brasil que, sua acéo de apoio financeiro aos pequenos produtores
rurais, deveria ser complementada pela imprescindivel participacao direta da
populacéo, na superacéo daqueles problemas.

Os objetivos do FUNDEC, em dultima instancia, séo “o aumento da
producéo, da produtividade e do emprego no campo e nas pequenas cidades,
melhoria da distribuicdo de renda, crescimento do mercado interno,
desconcentracédo das atividades produtivas, diminuicdo do éxodo rural,
fortalecimento das comunidades urbano-rurais e reducao das desigualdades
sociais.”®

O FUNDEC se propde atuar em todo o territorio brasileiro, financiando
obras e equipamentos para comunidades urbano-rurais de pequenos
produtores, sempre através de suas associa¢des. Além disso, utiliza a rede
de agéncias do banco, para estabelecer uma articulagéo interinstitucional que

14 Esta segdo esta baseada na sintese do trabalho de José Estevao Machado Arcanjo (1990) constante de
HOLANDA, Nilson e REIS, Zenon - Uma Avaliagéo das Politicas de Desenvolvimento Regional do Brasil. Op. Cit.
Péags. 189 a 202.

1 HOLANDA, Nilson e REIS, Zenon - Uma Avaliagao das politicas de Desenvolvimento Regional no Brasil. Op.
Cit. Pag. 191.
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proporcione as comunidades rurais a assisténcia de 6rgaos nos setores de
saude, educacédo, saneamento, extensao rural, etc.

A criacdo do Fundo de Apoio as Atividades Sécio-Econ6micas do
Nordeste - FASE, pelo Banco do Nordeste do Brasil foi derivada do tradicional
apoio institucional oferecido pelo banco a universidades, centros de pesquisa
e de treinamento no Nordeste. O FASE, criado em 1980, veio substituir o
Fundo para Programas e Projetos - FPP, para que fosse conceito apoio
financeiro técnico e gerencial, também as pequenas e médias empresas e
cooperativas de produtores da regiéo.

O FASE destina recursos financeiros a pesquisas de interesse do Banco
do Nordeste do Brasil, promove oportunidades de investimento na regiéo,
realiza simpdsios, encontros, edita ou co-edita, divulga e distribui estudos
técnicos. Junto as pequenas e médias empresas e cooperativas de produtores
o FASE presta assisténcia técnica e gerencial. Sua acao esta restrita a Regido
Nordeste.

(72
=
o
<L
=
—
)
—
o
(&)
(72
o
—
Ll
ﬂ
o
oc
o.
Ly
a
o
<T
(o
=
w—l
<L
—
<

2. Estruturacéo e Funcionamento

A partir de critérios que caracterizam a situacao de caréncia de uma
comunidade, demonstram seu potencial de incorporacdo a economia de
mercado e vocacao agropecuaria, 0 FUNDEC seleciona as comunidades para
as quais dara apoio. E necessaria a iniciativa e o comprometimento das
comunidades, que devem participar desde a elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Comunitario Integrado - PDCI, instrumento de operacao do
FUNDEC, até a execuc¢ao propriamente dita.

A Fundacgao Banco do Brasil - FBB administra e orienta 0 FUNDEC,
contando com recursos que correspondem a 2% do lucro do banco a cada
semestre. Os financiamentos tém taxas de juros de 6% a.a. e mais 30% de
correcdo monetaria para os projetos localizados no Norte, Nordeste, Centro-
Oeste e Espirito Santo. Para os demais estados a correcao é de 60%. Para
todo o pais, os prazos de caréncia, periodos de desembolso e percentagem
financiavel dos projetos varia, de acordo com o tipo de projeto e as condi¢des
de cada comunidade. Eventualmente, o FUNDEC pode destinar recursos a
fundo perdido a alguns projetos.

A integracao rural-urbana preconizada na estratégia do FUNDEC,
implica, na formulag&o do PDCI, um extenso diagnéstico da comunidade. Séo
esses diagndsticos que permitirdo definir os projetos a serem financiados,
em quatro tipos de areas: apoio a producédo, a comercializa¢do, melhoria da
infra-estrutura econdmica e social e aperfeicoamento comunitério.

Segundo as avalia¢cdes do FUNDEC, o apuro técnico representado pelo
PDCI, pode implicar lentiddo no processo de planejamento das atividades,
causando pessimismo e desisténcias por parte dos lideres comunitarios. Tanto
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€ que, mais de 10 anos depois da criacdo do programa, a maioria das
comunidades cadastradas no primeiro ano, ainda nao tiveram concluidos os
processos de formulacéo e aprovacao de suas propostas. Ainda assim, ha
chegam a 1.043 os PDCI aprovados e 461 os iniciados. As aplicacbes
previstas nesses planos equivalem a US$ 350,8 milhdes, dos quais US$ 83,4
milhées do FUNDEC.

As caracteristicas do FASE sao diferentes. O Banco do Nordeste pode
financiar iniciativas de seu préprio interesse ou advindas de instituicbes
publicas e privadas. A contrapartida nestes dois Ultimos casos € obrigatoria.
Os recursos do FASE séo definidos a cada ano pela assembléia geral do
banco, em um percentual variavel do lucro liquido.

O processo de aprovacdo do FASE € bem mais simples dadas as
caracteristicas de sua atuacao e os tipos de projetos financiados. Os
financiamentos geralmente sao propostos por instituicdes publicas. Os CEAG,
por exemplo, propuseram no periodo de 1980 a 1988 projetos para formacéo
de mao-de-obra e compras de equipamentos. Os recursos do FASE para
essas compras chegaram a US$ 1,6 milhdes.

O fato de dependerem de recursos vinculados ao lucro liquido do Banco
do Brasil e do Bando do Nordeste do Brasil, podem responder no caso do
FASE pela irregularidade dos financiamentos. A crescente inflacdo dos ultimos
anos, pode ser responsavel pelo arrefecimento dos dois programas. Em 1989,
foram aprovados apenas 45 PDCI, enquanto cresce o niumero de comunidades
gue se habilitam aos financiamentos do FUNDEC.

IV. AVALIACAO DOS PROJETOS COMUNITARIOS NO CONTEXTO
DA SUSTENTACAO

Os programas regionais de desenvolvimento que contaram em sua
estratégia de execucdo com a sistematica de projetos comunitérios,
fundamenta-se na convicgdo de que a descentralizacdo de acbes e a
participacdo dos beneficiarios € condicdo essencial para a superacdo do
guadro de pobreza no Nordeste brasileiro.

As avaliacGes que foram sucessivamente realizadas buscaram
demonstrar em que medida os recursos aplicados e a sistematica adotada
lograram o alcance daqueles objetivos. Em outras palavras se a politica
desenvolvida resultou em impactos positivos para a modificacédo da realidade
local e a qualidade de vida dos beneficiarios.

Sem querer minimizar o valor do esforco realizado por aquelas pesquisas,
€ forcoso reconhecer algumas de suas limitagdes que dificultaram o seu uso
mais efetivo na presente avaliacao de projetos comunitérios:
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1°) Falta de rigidez metodolégica e de exatiddo da base de dados. As
avaliacOes hoje acessiveis sobre o0s projetos comunitarios no ambito
do PAPP/APCR e do S&o Vicente, divergem quanto os dados
basicos sobre nimero de projetos executados, recursos aplicados,
namero de beneficiarios, tipos de projetos, etc. Por outro lado, no
gue tange ao funcionamento dos projetos e indicadores de impacto
e viabilidade econdmica, as informacdes séo esparsas e pontuais,
guando nao estranha e confessadamente inexistentes.®

2°) A partir da implantacéo do PAPP/APCR e do Sao Vicente ocorreram
menos de 10 anos. Ainda assim, varias avaliacdes foram realizadas
na forma de relatorios sobre o desempenho do APCR, a partir das
quais introduziram-se mudancas de rumo no componente, muitas
vezes sem embasamento adequado paratal. Em janeiro de 1990, o
Projeto de Assisténcia Técnica PNUD-BIRD/SUDENE apresentou
recomendacdes para o aperfeicoamento do APCR que resultaram
nas modificacdes introduzidas com a criacdo dos chamados
“subprojetos produtivos”, no mesmo ano. Ja em sua apresentacao o
documento reconhecia:
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“Ainsuficiéncia de informacdes sobre o APCR, especialmente aquelas
de caréater avaliativo, associada ao curto tempo para a execucao do trabalho,
fizeram com que este documento se limitasse a recomendacgfes de carater
preliminar, que deverdo ser analisadas e aperfeicoadas.™’

Com tais limitacdes a aplicagdo das variaveis e respectivos indicadores
gue compdem os critérios de analise dos projetos comunitarios, na perspectiva
do ARIDAS, ficou prejudicada, e basicamente restrita a aspectos qualitativos.
Ainda assim, as evidéncias expostas nesta avaliacdo estdo fortemente
calcadas na coincidéncia dos depoimentos sob 0s aspectos abordados,
embora lhes falte a quantificacdo que seria desejavel.

Resta ainda ponderar que a quase total auséncia de informacdes sobre
o funcionamento do Programa S&o Vicente dificultou o cotejo do desempenho
dos projetos comunitarios desse programa com os do APCR. A avaliacao
realizada pelo Centro Josué de Castro, como unico esforco sistematizado
desse tipo de comparacéao, resta como fonte quase que exclusiva para
referéncias proprias sobre o Sao Vicente. Tais especificidades serdo
colocadas ao longo do texto.

E preciso ainda ter em mente que o objeto de andlise da presente
avaliacdo sdo os projetos comunitarios, 0 que equivale dizer que a sua

16 A verséo preliminar do relatério de pesquisa do Centro Josué de Castro sobre o APCR e o Programa S&o
Vicente apresenta algumas dificuldades, por exemplo, na avaliagdo das condiges de funcionamento dos
projetos. A situacdo dos projetos é classificada como funcionando em “boas”, “razoaveis” e “mas” condicdes,
sem no entanto explicitar a que situagao concreta corresponde cada um desses conceitos. Centro Josué de
Castro - Avaliagcdo do APCR e do Programa Sao Vicente. Op. Cit. Pag. 106.

17 GATOPLAN - Projeto de Assisténcia Técnica PNUD-BIRD/SUDENE - Recomendacgdes para o aperfeicoamento
do APCR. Recife, janeiro, 1990. Pag. 3
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dimenséo € local, e estara sempre referida as acdes desenvolvidas no ambito
das comunidades onde se da a execucéao.

A. OS CONDICIONANTES DO CONTEXTO

Este item da avaliacdo refere-se as condi¢des institucionais, politicas e
econdmicas do contexto que influenciaram o desempenho dos projetos
comunitarios. Implica, portanto a analise dos 6rgéos envolvidos, dos atores
politicos a nivel local e dos fatores econémicos préprios das areas onde se
Implantaram os projetos.

A perspectiva de sustentacdo que é aqui colocada vincula-se, em
particular, a capacidade dos atores envolvidos mais diretamente na execucéo
dos projetos de aproveitar, e/ou eventualmente, superar, as condicées do
contexto, tendo em vista a permanéncia e sucesso das experiéncias. Assim,
nao se intenta, neste item, a avaliacdo daqueles condicionantes, mas sua
explicitacdo, como elemento para a analise das condicdes de sustentabilidade
e contribuicdo para 0 sucesso ou insucesso dos projetos comunitarios.

1. Institucionais

A determinacdo do Banco Mundial de apoiar fortemente programas
regionais de desenvolvimento do Nordeste que contemplassem em suas agdes
a promocao do pequeno produtor rural, com base em projetos comunitarios,
foi certamente decisiva para a criagao e estruturagédo do APCR. Mais que
ISso, no entanto, o banco influenciou muito diretamente as diversas
reformulacdes procedidas no programa, provocando-as, a partir das
constatacOes de desvios ou lentiddo na implantagcéo dos projetos.

O PAPP/APCR se constituiu a partir de uma complexa composi¢ao
institucional, contando com a participacao de 6rgaos nos diferentes niveis do
governo, com atribui¢cdes especificas.

Dessa forma, € preciso levar em conta o contexto das instituicoes
nacionais e regionais no momento de implantacdo do PAPP. Iniciava-se no
pais, apos o regime militar, um novo governo civil marcado por pressdes de
varios grupos politicos no sentido de garantir sua influéncia no poder, em meio
a quebra de expectativas e aliancas resultantes da morte de Tancredo Neves.
Além disso, apos um periodo de centralizacao exacerbada das decisdes no
plano federal, tomaram espaco privilegiado na cena politica os governadores
estaduais eleitos em novembro de 1986.

Assim, conforme mencionado no Capitulo Ill, diversas forcas e tendéncias,
guase sempre divergentes, contribuiram para dificultar a articulacdo das
instancias responsaveis pela implantacdo do PAPP/APCR e do Sé&o Vicente.
A repercussao de tantos desencontros esté refletida ndo apenas na criacao
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guase gque simultanea desses dois programas, como também na adeséao lenta
e descoordenada de varios dos atores envolvidos.

Alids, outros programas regionais implementados antes do Projeto
Nordeste j4 haviam apresentado dificuldades quanto a integracédo dos érgaos
nacionais/regionais responsaveis. O paralelismo de a¢des que ainda marca
a atuacao governamental no Nordeste, novamente veio minimizar o impacto
dos programas a nivel local, pulverizando esforcos e recursos, comprometendo
o desenvolvimento e a permanéncia das a¢des. No caso do PAPP, de todos
0s componentes programados, apenas o APCR teve real implantagcdo. O
contexto de apoio dos 6rgaos setoriais que promoveriam a complementacéo
das acdes do APCR, portanto, ndo se realizou, sendo que, mesmo a
participagdo da EMATER, teve um caréter difuso e inconstante.

As dificuldades acima referidas se fizeram sentir também na lenta
adeséo dos estados ao PAPP, via assinatura dos acordos de empréstimo
com o Banco Mundial. Embora néo se possa atribuir diretamente a demora
na contratacao desses empréstimos as dificuldades de aplicacéo dos recursos
do programa, h& que reconhecer a influéncia que esse descompasso gerou
na expectativa dos governos estaduais face aos beneficios, principalmente
politicos, que adviriam da implantacdo do PAPP/APCR.
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Sobre a prematura perda de legitimidade politica do Programa Ricardo
Miranda assinala:

“ O Projeto Nordeste na sua concepc¢ao original, era exatamente 0 novo
simbolo de que estavam necessitando os hovos governadores e todo o setor
publico, apos o longo periodo de secas de 1979-83. (...) O Projeto Nordeste
era a visao nova que faltava, tanto que foi possivel reunir em Recife, em trés
diferentes ocasifes, todos os governadores do Nordeste, com o objetivo
especifico de discutir sua concepcao e metas.

Houve, no entanto, uma frustracdo de expectativa por parte dos
governadores. Para estes, havia a necessidade imperiosa de que as acgoes
do Projeto Nordeste se iniciassem de pronto e ndo apos o final de 1994. Com
um mandato administrativo de 1983 a 1986, os governadores esperavam
dispor dos recursos do Projeto Nordeste, pelo menos, na segunda metade de
seus mandatos.™®

De pronto, a analise acima coloca o problema da distancia entre a
formulacdo do APCR, no que se refere a participacao e influéncia das
comunidades beneficiarias nos projetos comunitarios, e as inten¢des dos
governos estaduais voltadas para o seu fortalecimento politico, por intermédio
do PAPP.

8 MIRANDA, Ricardo N. Avaliagao do Projeto Nordeste e do Programa de Apoio ao Pequeno Produtor in Revista
Econémica do Nordeste, Volume 22, n° 1/4. Fortaleza, jan/dez, 1991. Pag. 19.
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Um dos pontos béasicos da estratégia do Projeto Nordeste era a
descentralizacdo, freqientemente referida como inovacdo necessaria e
saudavel na formulacdo de programas regionais. Cabe, no entanto, analisar
com maior detalhe a relatividade dessa descentralizacéo e, no item referente
a sustentabilidade dos projetos, as consequéncias de sua forma de
implantacdo. Pretendia-se estruturar o programa com base na ampliacao da
competéncia dos estados para as tarefas de execucao, cabendo aos 6rgéos
federais o0 apoio técnico, e aos regionais a coordenacdo. Ressalta nessa
concepcéo a importancia das Unidades Técnicas Estaduais as quais competia,
em ultima instancia, organizacdo das comunidades, pilares da estratégia do
APCR. No entanto, os governos estaduais nao se estruturaram adequadamente
para responder aquelas atribui¢cdes, inclusive em termos de capacitacao dos
seus técnicos para as tarefas de mobilizacado das comunidades, estruturacao
das associac6es e formulacao dos projetos.

Nos niveis regional e federal a existéncia simultadnea de dois programas,
com caracteristicas e finalidades semelhantes, implicou uma espécie de
competicao, que se refletiu fortemente na precariedade do desempenho dos
orgdos com multiplas funcgées.

Nesse sentido, o caso da EMATER e da SUDENE é exemplar. O APCR,
segundo sua orientacao, deveria privilegiar as comunidades onde a EMATER
jativesse uma base, um trabalho junto aos pequenos produtores. O S&o Vicente
também destacava a importancia da empresa, que participava de seu Conselho
de Administragdo e respondia, a nivel local, pelo apoio as comunidades
beneficiarias na formulacdo dos projetos, organizacao dos conselhos e
assisténcia técnica as atividades.

Para a SUDENE previam-se nos dois programas as tarefas de
coordenacéo, acompanhamento e avaliacdo, embora no Sao Vicente também
Ihe coubesse a aprovacao dos projetos comunitarios a serem beneficiados.
No seio da superintendéncia, essa situacao resultou em competicdo por
prestigio, com sucesso para o0 programa que detinha, em determinado
momento, 0 apoio maior do dirigente.

O contexto institucional dos projetos comunitarios se completa com a
posicdo dos 6rgdos municipais. O PAPP/APCR desde sua concepcao
emprestou papel de destaque ao poder municipal, em coeréncia com a
descentralizacao da execucdo do programa. Tal participagcao ficou
condicionada a varios fatores, que vao desde a propria capacidade de
resposta da prefeitura as atribuicdes que lhe seriam cometidas, até o seu
poder de influéncia e pressao junto ao respectivo governo estadual, par a
liberacdo ou escolha de projetos de seu maior interesse. Com a reformulagéo
do programa consubstanciada na criacdo do componente PAC/FUMA e
concomitante extingdo dos demais segmentos do PAPP, refor¢cou-se a posicao
das prefeituras e 0 seu papel na execugao dos projetos via participagéo nos
conselhos municipais.
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O Programa Sao Vicente estruturou-se passando ao largo dos 6rgéos
municipais, posicdo esta muito relacionada com o ponto de vista das
organizacdes que apoiaram o programa (igreja e sindicatos), temerosas de
gue as influéncias politicas locais desviassem o0s projetos comunitarios dos
principios de organizacao e participacao popular do Sao Vicente.

Pelo exposto, ficam claras as diferencas estruturais, e por conseguinte
0 contexto institucional de cada um dos programas aqui analisados, com
repercussodes diretas no desempenho dos projetos comunitarios.

No APCR, “o processo de elaboracao, andlise e aprovacao dos projetos
estava relacionada a uma cadeia que envolvia desde as comunidades
beneficiarias, passando pelos ‘Comités Municipais’ pelas geréncias regionais,
até as unidades técnicas estaduais.”®

A estrutura leve e desburocratizada concebida para o Sao Vicente, foi
definida em funcéo da convic¢ao de seus formuladores de que “era necessaria
a criacdo de um instrumento agil e simples, capaz de proporcionar um
atendimento imediato as demandas dos pequenos produtores rurais (...) sem
gue se perdessem nos mecanismos burocraticos governamentais.”?°
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Na Secédo B, deste capitulo, sera avaliada a influéncia das condicdes
institucionais acima colocadas no desempenho e na sustentabilidade dos
projetos comunitarios implementados por esses programas.

2. Politicos

Ainda que a componente politica tenha permeado todo o quadro
institucional dos projetos comunitarios acima analisado, a dimenséo local a
ser empreendida nesta avaliagdo recomenda destaque para o contexto politico
local, por sua influéncia mais direta no objeto do estudo.

A orientacdo inovadora do ARIDAS, na busca da sustentabilidade
multidimensionada, representa um desafio também na analise desse tipo de
variavel, em geral pressentida e comentada, mas nunca baseada em
informacdes quantitativas que Ihe emprestem ndo apenas a maior credibilidade
mas, também, permitiam visualizar a evolu¢do daquelas forcas politicas na
perspectiva regional.

Ainda assim, as referéncias presentes na bibliografia consultada e os
Relatorios Estaduais de Avaliacdo dos Projetos Comunitarios fornecem
indicativos fortes e sempre coincidentes, que permitem caracterizar e
posicionar os atores politicos locais face aos projetos comunitarios.

19 Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa S&o Vicente. Op. Cit. Pag. 12.
20 Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa S&o Vicente. Op. Cit. Pag. 13.
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A presenca das organizacfes da sociedade nos municipios do semi-
arido, para os quais se direcionaram as acées do APCR e do S&o Vicente, é
bastante anterior a prépria criacdo desses programas. Conforme salientado
no Capitulo Ill, essas forcas da sociedade pressionaram fortemente o
direcionamento das a¢des governamentais para o apoio as camadas menos
assistidas da regido, representadas pelos grupos de pequenos produtores
rurais. No caso do Séo Vicente, em particular, aquela influéncia foi mais
decisiva, desde a concepcao até a execucao propriamente dita dos projetos.

As atuacdes de instituictes religiosas - especialmente a Igreja Catdlica,
de Sindicatos Rurais e de Organizagcoes Nao-Governamentais no Nordeste
semi-arido data do final da década de 50, e sua expansao esta relacionada
com o despertar democrético do pais, principalmente nos anos 70. Naquele
periodo essas organizacdes ndo atuavam de forma coordenada, e
freqUentemente entravam em choque nas areas de atuacao por divergéncias
de caréter ideoldgico.

“De certa forma, na segunda metade dos anos 70, havia uma espécie
de oposicdo complementar entre as chamadas comunidades de igreja e o
Movimento sindical de Trabalhadores rurais - MSTR. A igreja de todos, na
maioria das vezes, se fazia o canal que trazia os conflitos a luz do dia pois,
enquanto instituigao religiosa, tinha maior transito entre as classes sociais e
com o0s governos do que o sindicato, que € reconhecido socialmente como
representante de uma das partes em conflito.”?

E importante, no entanto, reconhecer que a atuacéo daquelas entidades
se aproximava e identificava na forma de atuacdo junto as comunidades,
voltando-se para o fortalecimento do associativismo e da participacéo popular.

O numero de sindicatos rurais no Nordeste, em 1982 correspondia a
43% do total de pais, ou seja, 1.077, contando com cerca de 3.300.000
associados.??

No caso das ONGs, a quantificacado apresenta maiores dificuldades,
ndo apenas pelo carater efémero de muitas dessas organizacbes, como
também, no sentido inverso, pela rapidez de sua proliferacdo nos anos mais
recentes. Estima-se, hoje, que esse tipo de organizacao ja chegue a alcancar
uma centena.

Com o objetivo de avaliar o potencial das organizacdes nao-
governamentais de assisténcia técnica, atuantes no meio rural do Nordeste, e
a partir dai, estimular a aproximacdo dessas entidades com programas

2 NOVAES, Regina Reyes. Nordeste, Estado e sindicalismo. O PAPP em questdo. Centro Ecuménico de
Documentacao e Informacao - CEDI. Rio de Janeiro, 1994. Pag. 25

22 CARVALHO, José Otomar de. A Sociedade Cearense: Mudancgas Necessarias e Transformacdes Possiveis.
Fortaleza, 1985. Pag. 18. (Trabalho apresentado no Seminario “Prioridades para a Transformacgéo da Sociedade
Cearense”, no dia 07 de junho de 1983, em Fortaleza, promovido pelo Forum do Nordeste, organizado pelo
CETREDE e patrocinado pela Universidade Federal do Ceara).
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governamentais, como o PAPP, o “Centro Dirceu Pessoa de Pesquisas Socio-
Econbmicas - CEDIP”, realizou um estudo, pioneiro, sobre as ONGs no
Nordeste.?® As conclusdes expressas no trabalho correspondem informacdes
fornecidas por 55 ONGs, que responderam, de forma integral, aos
guestionarios remetidos pelo CEDIP. A maioria dessas organizacfes tem sede
em capitais (54,5%). Foram fundadas, principalmente, a partir dos anos 70,
embora 43% delas tenham se constituido entre os anos de 1985 e 1989. O
Relatorio de Avaliacao das Iniciativas Nao-Governamentais do Rio Grande
do Norte, para o ARIDAS, afirma que as ONGs atuantes no meio rural do
estado, estéo presentes em 130 do total de 153 municipios, com projetos que
atingem cerca de 4.000 beneficiarios.

Tanto o APCR como o S&o Vicente reconheceram a forca e
representatividade daquelas entidades. Além da presenca de representantes
de FederacOes de Sindicatos Rurais em seus colegiados, houve uma
preocupacao de apreender a experiéncia de trabalho comunitario daquelas
associacoes, e transp0-la aos projetos patrocinados pelos programas.
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Em setembro de 1985, foi realizado Curso de Apoio as Pequenas
Comunidades Rurais, sob os auspicios do Programa de Treinamento SUDENE/
PNUD/Banco Mundial, contando com a participacéo de técnicos de todos os
estados do Nordeste responsaveis pela implantacdo do APCR. O trabalho de
campo que constituiu a parte préatica do referido curso teve como objetivo
“conhecer as experiéncias de trabalho de instituicdes ndao-governamentais
FASE, DIACONIA, MOC APAEB e DIOCESE) com a perspectiva de colher
subsidios para atuacao do segmento APCR."#

A observacéo indica e os estudos comprovam que as organizacfes da
sociedade nos municipios do meio rural nordestino tém uma atuacao ja
consolidada por varios anos de trabalho comunitario, sempre direcionado a
superacao dos problemas locais, via participacdo da populacdo. Essa atuacéo,
de fundo marcadamente ideoldgico e religioso, alcancou uma credibilidade
junto aos pequenos produtores rurais que nao pode ser desconsiderada na
avaliacdo dos projetos comunitarios de iniciativa governamental.

As organizacdes da sociedade contrapdem-se as representacdes
formais da populacdo municipal, quais sejam as Camaras de Vereadores.
Mercé da histéria e das distor¢cdes da representacdo politica no pais, 0s
vereadores constituem no Nordeste rural uma forca representante de interesses
conservadores, que freqientemente faz uso dos estimulos e recursos publicos
para seu interesse proprio.

2 BARROS, Henrique O. Monteiro de. Coord. As ONGs de assisténcia técnica no meio rural do Nordeste; o
perfil e as condigdes de atuagdo recente. Recife, CEDIP, ago., 1993. Xerox. (Versao Preliminar).

24 Curso de Apoio as Pequenas Comunidades Rurais - Consideragdes. Programa de Treinamento SUDENE/
PNUD/Banco Mundial. Recife, setembro, 1985. (mimeo). Pag. 03.
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“As influéncias do Vereador no relacionamento com a comunidade
transforma-o, por sua vez, numa peca de maior poder circunstancial do que
0s representantes oficiais da municipalidade, como secretarios, por exemplo”»

A Camara dos Vereadores, nos municipios do semi-arido objeto de
programas governamentais, ndo atua de forma conjunta como 6rgdo de
representacao. O tipo de relacdo existente entre os vereadores, os politicos
sediados na capital e 0 Governo Estadual estabelece muitas vezes a prioridade
atribuida ao municipio, no volume e repasses de recursos.

A dependéncia da comunidade que é reforcada por esse tipo de
influéncia, dificilmente resulta no crescimento das formas de organizacéo e
participacdo dos setores mais carentes da populacéo. O viés paternalista
predominara e, via de regra, determinara a continuidade do dominio dessa
forma de relagao representante-eleitor.

“Para contornar a influéncia do poder local, o apoio da comunidade e
das instituicdes governamentais ou ndo-governamentais ja estruturadas, vem
sendo considerado essencial pelos planejadores de politicas publicas,
principalmente as voltadas para a populacéo de baixa renda e, notadamente,
a populacao rural.”?®

A observacdo acima vem reforcar as evidéncias do pouco espaco
oferecido as Camaras de Vereadores na estruturacdo de programas como o
PAPP e o Séao Vicente, vis-a-vis a importancia conferida a organizacao de
associacOes e conselhos comunitarios, geridos e conduzidos pelos lideres
informais da localidade. Ainda assim é forcoso recordar a importancia dada
pelos governos estaduais contemporaneos da criacdo do PAPP, ao reforco
de sua forca politica e ao financiamento de projetos governamentais vinculados
a sua imagem. Nesse contexto, a cumplicidade de vereadores locais,
credenciados ou ndo pelo governo estadual, € um elemento a ser considerado
na implantacdo dos projetos comunitarios os quais, na maioria das vezes,
representam um aporte de recursos superior ao do orcamento mensal da
municipalidade.

3. Econbmicos

Os projetos comunitérios executados pelo APCR e pelo Séo Vicente,
ainda que abrangendo toda a regiao Nordeste, deram énfase ao seu espago
mais problemético: o semi-arido. Da mesma maneira intentaram adaptar suas
acOes as condicdes e requisitos da realidade local, dentro da concepcao de
gue essa coeréncia daria aos projetos maiores chances de alcance dos

25 MATOS, Walkiria Gomes de. Avaliagéo de Projetos Comunitarios segundo o referencial do Desenvolvimento
Sustentavel. Recife, junho, 1994. (Vers&do Preliminar).

26 AMORIM, Tania Nobre Gongalves Ferreira. Politicas Publicas x Participagdo: o Programa Sao Vicente. Recife,
UFRPE, 1992. (Dissertagao de mestrado). In: MATOS, Walkiria Gomes de. Avaliagdo de Projetos Comunitarios
segundo o referencial do Desenvolvimento Sustentavel. Op. Cit.
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objetivos de melhoria da qualidade de vida e rendimento da producéo dos
beneficiarios.

O contexto econdmico do semi-arido joga, portanto, papel fundamental
na avaliacdo dos projetos comunitarios. As caracteristicas desse espaco seréo
amplamente detalhadas, inclusive quanto as suas tendéncias, por outros
estudos no &mbito do Projeto ARIDAS, raz&o porque néo cabe nesta avaliacio
discorrer sobre o quadro econémico nordestino enquanto elemento
condicionante do contexto dos projetos comunitarios.

No entanto, no item a seguir, referido a sustentabilidade daquelas
iniciativas, serdo abordadas as questdes econdmicas, na medida em que
guardem relacdo com a avaliagéo proposta.

B. CRITERIOS DE SUSTENTABILIDADE

Proceder a avaliacdo dos projetos comunitarios, segundo critérios de
analise atinentes a perspectiva da sustentabilidade, implica, inicialmente,
explicitar as limitacbes da aplicacao desse conceito, novo e globalizante, a
experiéncias concebidas fora dessa estratégia.
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O PAPP/APCR e o0 Séao Vicente ainda que se fundamentassem no
alcance simultédneo de objetivos voltados para o desenvolvimento do Nordeste,
e particularmente do semi-arido, ndo consideravam a imposicao
multidimensional daquele desenvolvimento e as condi¢cdes de sua
permanéncia no tempo.

N&o obstante a auséncia dessa perspectiva, ha que considerar, como
elemento indispensavel a formulagdo de uma nova estratégia, 0os avangos
conseguidos e 0s entraves encontrados na implementacao da politica de
desenvolvimento regional, fundamentada em acdes empreendidas no ambito
dos projetos comunitarios. Esse reconhecimento implica, por outro lado,
relativizar, ou em outras palavras, setorializar o conceito de sustentabilidade,
sem o que restaria inécua qualquer tentativa de apreender as licdes daquelas
experiéncias.

E esse, portanto, o sentido que se imprimira & avaliacdo dos projetos
comunitarios a seguir. Ela estara baseada na consideracdo de critérios
distintos, relacionados com as diferentes dimensdes de sustentabilidade, e
para os quais foram selecionadas variaveis que as caracterizem.

1. Politico-Institucional

Essa variavel corresponde ao rebatimento, no nivel da execucao dos
projetos comunitarios, dos condicionantes de contexto da mesma ordem.
Compreende a discusséo das condi¢des politico-institucionais, de carater local
que influenciaram diretamente no desempenho dos projetos comunitarios e,
por conseguinte, nas suas chances de fracasso ou éxito.
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O quadro politico-institucional das comunidades onde se implantaram
0s projetos comunitarios é formado pela relagdo de um conjunto de atores
sociais com participacoes diferenciadas, influenciando-se mutuamente. Assim,
muito mais por uma questao de clareza, far-se-a a distingéo entre os atores
gue compdem a dimensao politico-institucional, na forma que segue:
Participacdo dos Beneficiarios, Participacdo dos Setores Organizados e
Participacéo dos Orgdos Governamentais.

a) Participacédo dos Beneficiarios

A formulacdo do APCR e do Programa S&o Vicente emprestou
importancia decisiva a participagéo dos beneficiarios, como condic¢ao basica
para o alcance de seus objetivos. Para tanto, a aprovacéo dos projetos e 0
financiamento das atividades esteve sempre condicionada a formacédo de
Conselhos/Associacdes Comunitarias, e a assuncao, por parte dos pequenos
produtores, da formulacéo dos projetos e da sua condugé&o. Importa, portanto,
avaliar em que medida se deu e se d4 essa participacao, quais os elementos
de sua sustentacao e condi¢des de permanéncia.

Os estudos realizados sobre a execucédo do APCR e do Sao Vicente
mostram que existe uma diferenca fundamental na participacdo dos
beneficiarios nos conselhos e associacfes, onde ela deveria ser exercida, de
acordo com a motivacao que deu origem ao grupo.

As avaliacdes realizadas sobre esse aspecto da execucao dos projetos
comunitarios ressaltam que a maior parte das associacdes/conselhos das
comunidades que executam projetos financiados pelo APCR e pelo Séo
Vicente, tiveram como Unica motivacdo para sua criacdo a obtencdo de
recursos. O estudo do Centro Josué de Castro, com base na pesquisa de
campo aponta a concentracdo de criacdo de pequenas organizacles,
coincidentemente nos anos de implantacéo daqueles programas.?’

E compreensivel, do ponto de vista dos beneficiarios, essa atitude. Em
uma regido carente de toda sorte de recursos, habituada a receber apoio
governamental de forma assistencial e, principalmente, sem a compreensao
do sentido mais profundo da participacédo, a constituicdo de uma associagao
funcionou como uma simples regra a ser seguida. Assim € que sdo inUmeros
os relatos de um comparecimento minimo as reunides, e um nivel decrescente
de participacdo dos beneficiarios apds a implantacdo dos projetos.

A Avaliacao dos Projetos Comunitarios do Estado da Bahia, apontou
varios depoimentos que comprovam essa assertiva. Em um deles, o presidente
da Associacao Comunitaria de Beira do Rio constata:

27 No caso do APCR, 79,4% dos projetos foram iniciados entre os anos de 1986/1988, coincidindo com a época
de fundacéo de quase 60% das organizagBes. No S&o Vicente a relagdo parece ainda mais estreita: 65,8%
das organizag6es iniciaram as suas atividades no periodo de implantacdo de 86,8% dos projetos. Centro
Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa S&o Vicente. Op. Cit. Pag. 56.
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“No inicio o pessoal ainda ia a alguma reunido. Depois comecaram a
relaxar. Hoje, a gente marca uma reuniéo, comparecem dois ou trés. O pessoal
s6 pensa e se interessa quando pode usufruir de alguma coisa.”®®

Em funcéo das distor¢des observadas na constituicdo dos conselhos
chega-se a discutir a validade da formalizacdo das associacoes. Relatos nesse
sentido foram colhidos pela pesquisa do Centro Josué de Castro. Mais
recentemente, em projetos do PAC, casos houve em que projetos foram
financiados em nome de outra comunidade, porque a associacao beneficiaria
ainda nao havia sido legalmente reconhecida.

Ocorre que uma associacdo espontaneamente constituida, estrutura-se
segundo regras proprias baseadas na informalidade e na confianca de seus
participantes, geralmente unidos por lacos de amizade e solidariedade. A
movimentacdo de recursos publicos, no entanto, implica uma série de
exigéncias muito superiores a capacidade daquele tipo de organizacéo, e
naturalmente distantes de sua forma de funcionamento.
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Claro esta que o controle sobre os responsaveis pela gestédo do dinheiro,
dentro de uma perspectiva regional de movimentacao de recursos de elevado
montante, € indispensavel, sendo necessario o respaldo legal para evitar
desvios. Neste ponto, reside a principal razao da exigéncia de formalizacao
das organiza¢cbes comunitarias. H4 que se entender, inclusive, que a
legalizacdo de uma associac¢ao seria indicativo do amadurecimento politico-
social de seus componentes. Neste sentido, a exigéncia do APCR e do Sao
Vicente esta coerente com seus objetivos, quando promove o aprimoramento
das organizacdes de pequenos produtores rurais. Entendendo-se legitima a
regra da constituicdo oficial dos conselhos e associacdes, ndo se pode imputar-
Ihe a precéaria participacao dos beneficiarios. Importa discutir, portanto, se
existe relacao entre a obrigatoriedade de constituicdo formal de associacdes
e a perda de sustentabilidade dos projetos, na dimensao da participacao dos
seus beneficiarios. Ao que tudo indica, ndo existe essa relacéo e a questao
deve ser remetida a outro componente das organizacfes: a
respresentatividade.

Os programas governamentais baseados em projetos comunitarios que
reputam fundamental a participacdo dos beneficiarios, por intermédio de
associacoes, parte do pressuposto de que elas refletirdo a vontade de seus
associados, 0s quais assim encontrariam uma forma legitima de expor suas
necessidades, lutar por seus direitos, enfim, desenvolverem-se como cidadaos.
Tal, nem sempre é verdade. Existem condicdes basicas a serem atendidas
para o alcance desses objetivos, e uma delas refere-se a legitimidade da
organizacdo como representante do grupo de beneficiarios.

28 COUTO, Vitor de Athayde. Relatério de Avaliagédo de Projetos Comunitarios. Salvador. Agosto, 1994. (Versao
Preliminar). Pag. 46.
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Retoma-se aqui a questdo acima colocada quanto a motivacdo da
constituicdo das associacdes. As pesquisas demonstraram que uma
associacao espontaneamente constituida tem mais chances de manter acesa
a participacéo de seus elementos, principalmente, quando originaria de luta
por objetivo comum (posse da terra, energia elétrica, habitacéo, etc.). Reforca-
se o sentimento de unido, o desafio da superacdo de dificuldades e, em
consequéncia, a consciéncia de que depende da for¢a do grupo a conquista
dos objetivos e sua permanéncia no tempo. Quando néo existe esse nacleo
basico que fundamenta a participacdo, predomina a base cultural,
historicamente alimentada, no assistencialismo.

Neste ponto cabe distinguir dois tipos diferentes de constituicdo de
associacdes via programas governamentais:

— Associag¢6es ndo vinculadas ao poder politico local.
— Conselhos Municipais.

Compreende-se como do primeiro tipo aquelas organizacoes ja
constituidas, que receberam financiamento do PAPP, do APCR, do FUNDEC
(principalmente na Bahia), e também aquelas formadas a partir da existéncia
dos financiamentos.

No primeiro caso, a maturidade da organizacao é fruto de acdes
desenvolvidas fora do ambito dos programas governamentais. Tém inclusive
uma certa diversidade de agéncias financiadoras, buscam elas mesmas os
financiamentos. Na Avaliacdo do Centro Josué de Castro é citado trecho do
Relatorio do BNB sobre 0 assunto que confirma essa assertiva:

“Comunidades ou nucleos de habitantes, com alguma experiéncia em
termos de trabalho coletivo, ao redor de interesses comuns muito concretos,
tém grandes possibilidades de garantir resultados satisfatérios e
continuados...”. “Associa¢fes organizadas adredemente sao frageis, por isso
€ temerario iniciar obras que exijam participacdo comunitaria. Necessitam de
um tempo adequado para criar vinculos e costumes de responsabilidades
coletivas.”®

A criacdo da associacao vinculada ao projeto a ser financiado
freqientemente resulta em pequena participacdo dos beneficiarios, apés
pouco tempo de funcionamento. Isso € normal face 's condi¢cdes de pobreza
dos pequenos produtores. O alcance de melhorias na qualidade de vida é
mais facilmente relacionado com o associativismo que permitiu essa melhoria.
Neste caso, o projeto, a existéncia da viabilizacdo de qualquer beneficio via
financiamento, é fundamental. O beneficiario sem consciéncia participativa é
movido pela possibilidade de obter resposta rapida as suas inumeras
necessidades imediatas. No entanto, a falta de reforgo a pratica participativa

2% Centro Josué de Castro. Avaliacdo do APCR e do Programa Sao Vicente. Op. Cit. Pags. 57 e 58.
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nado permite ao beneficiario “aprender” a importancia dessa vivéncia
democratica, como parte de seu proprio desenvolvimento.

Assim, pode-se entender que 0 sucesso de um projeto, ainda que
vinculado a uma organizagdo sem tradicdo de associativismo, favorece o
crescimento e a manutencédo da participacao dos beneficiarios, ao longo do
tempo. O insucesso porém, esvazia a participacéo e provoca o descrédito da
populacédo envolvida.

A discussédo nédo se esgota nessa constatacdo, uma vez que a
participacdo é via de mao dupla. Esta condicionada ao sucesso do projeto
mais também, e em grande medida, responde por sua continuidade e
expansao.

No caso do APCR e do Séo Vicente, a acao principal que resultara na
constituicdo do grupo da comunidade € desencadeada pela visita do técnico
do governo (extensionista da EMATER ou agente comunitario, especialmente
nomeado pela Unidade Técnica), que reine a comunidade para apresentar o
programa. A sua presenca, o conhecimento dos objetivos da visita, como que
ganha contornos de intervencéo, instalando-se todo o espirito assistencial-
paternalista que acomoda o homem rural, acostumado ao tipo de acéo
governamental até entdo predominante no semi-arido nordestino.
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Ainda que com algumas diferencas, dependendo quase que do estilo e
conviccdes do técnico, aguelas reunides, via de regra, transformam-se num
exercicio indcuo de tentativas de participacdo de uma comunidade pouco
preparada para essa pratica, e o esforco de um técnico que equilibra-se entre
atarefa de levar o beneficio a comunidade e a necessidade de cumpirir o ritual
de participacéo exigido pelo programa.

Na verdade, nesse tipo de abordagem, a participacdo da comunidade
ficou, em geral, restrita & escolha dos projetos. Essa escolha se restringia a
selecéo de um determinado tipo de projeto em meio a uma lista de opcdes
apresentada pelo técnico. Vale a pena reproduzir aqui trecho do estudo do
Centro Josué de Castro, por sua clareza, seguido de relato de uma situacdo
tipica da abordagem acima colocada:

“O exemplo a seguir, de outra comunidade, indica que muitos projetos
tiveram sua selecdo mais a partir de uma lista de pedidos formulada por
representantes da comunidade que nem sempre refletia seus anseios e suas
reais necessidades. N&o havia tempo nem técnicos suficientes para atender
as inameras comunidades em sucessivas e prolongadas reunides que
resultassem, apés um processo de mobilizagcdo, conscientizacédo e
amadurecimento, em uma demanda segura por um projeto que servisse de
alavanca para seu desenvolvimento economico e organizacional. No caso da
comunidade de Vila Nova, ‘foram chamados para reunido em Marco (Ceard),
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dois representantes de cada comunidade. Cada comunidade dizia o que
gueria. Todos desejavam a reforma das casas. Nada foi certo nesse dia.
Quatro meses depois, foram chamados para uma reunido em Soares
(comunidade vizinha)... Doutor, digalogo o que o senhor tem parandés!’ O
técnico informou as opc¢des e a comunidade escolheu o miniposto agricola,
em outra reunido. AEMATER veio, em seguida, para obter a resposta. (Projeto
Séao Vicente)” (grifo nosso).*

Nesse contexto, uma das distor¢cées mais freqlientes é aquela referente
a “apropriacao” do projeto por lider comunitario ou politico local. Mercé da sua
influéncia na comunidade ele se torna o “dono do projeto” e da associacéo,
direcionando quase sempre as atividades para seu interesse particular. Uma
vez que mantém relacionamento privilegiado com a prefeitura local e com o
governo estadual, favorece o mais rapido encaminhamento das propostas e
a liberacdo dos recursos. A comunidade inexperiente fica & margem das
demandas, uma situacao que refor¢ca sua acomodacao e pouco contribui para
a sustentabilidade politico-participativa do projeto.

Cumpre examinar agora o segundo tipo de associa¢do, os chamados
Conselhos Municipais. Colocam-se nessa categoria, por sua especificidade,
as organizacdes constituidas na linha das diretrizes do FUMAC, ou outras
assemelhadas, as quais estdo vinculadas a Prefeitura local. Nesse tipo de
organizacdo o Prefeito é o Presidente, sendo que a sua influéncia e
posicionamento tornam-se elementos fundamentais na dire¢ao dos trabalhos
e no nivel de participagéo dos beneficiarios.

N&o se pode, no caso desse tipo de comités, dispensar alembranca e a
consideracéo do contexto politico dos municipios nordestinos, particularmente
aqueles do semi-arido. A esmagadora maioria deles € comandada por
membros de um grupo privilegiado local, historicamente conservador, ao qual
interessa particularmente manter o poder de sua influéncia sobre um eleitorado
dependente e acomodado. Freqientemente, ainda, a alternancia das
prefeituras se realiza entre grupos rivais, que no fundo sao idénticos quanto
as intengdes, propostas e posicionamento politico.

Nesse contexto, a formacéo de um conselho que se pretende participativo
e direcionado ao desenvolvimento da cidadania dos beneficiarios, resulta, na
pratica, em mera ficcdo. A representatividade fica definitivamente
comprometida, e os membros do colegiado séo vistos como “cabos eleitorais”
do prefeito, confundindo-se as ac6es dos projetos comunitarios com relactes
da prefeitura. As dificuldades para conciliar os objetivos do APCR com os
interesses politicos locais, foram ha muito detectadas pelos técnicos estaduais
responsaveis pela implantacédo do programa. Uma das conclusdes resultantes
do Curso de Apoio as Pequenas Comunidades Rurais, ja referido, assinala a
necessidade de “que os estados revejam a questdo da implantacdo dos

30 Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa Séo Vicente. Op. Cit. Pag. 30.

61

7]
=
0
T
=
—_—
—
—
o
—
7]
o
f—
L
ﬁ
o
oc
(= 8
Ll
a
o
<L
O
=
el
—
—
<T




» =
Ministério da ! I

= = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

comités, tendo em vista a manifestacdo de descrédito da populacdo para
com o poder politico e institucional.™!

A andlise desse problema ganharealce face a mais recente reformulacéo
do PAPP, feita no sentido de estreitar os lagcos entre 0s projetos comunitarios
e as prefeituras locais. Deve, também, constituir-se alerta na formulacao da
estratégia de municipalizacio pretendida pelo ARIDAS. A avaliagcdo de
experiéncias de municipalizacdo bem sucedidas serdo objeto de estudo
especifico, razdo porque ndo cabe neste relatério analisa-las. No entanto, na
medida em que aquelas experiéncias incluiram a execucdo de projetos
comunitarios do ambito do APCR e do Sé&o Vicente, merece destaque uma
frequente referéncia ao funcionamento dos conselhos municipais e 0
posicionamento das prefeituras.

Aandlise de casos como o de Icapui e Santa do Acarad, ambos no Ceara,
reputa a consciéncia politica menos conservadora dos prefeitos locais o alto
grau de participacdo e o amadurecimento das organizagcdes comunitarias
locais.
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O Relatério de Avaliacdo de Projetos Comunitarios do Estado de
Pernambuco observa que “o funcionamento da instancia Conselho Municipal,
no caso do FUMAC, fica a desejar no tocante a representatividade da
comunidade, que tem seus interesses suplantados por interesses de grupos
politicos mais fortes.”?

A hipétese de dominio das forcas comunitarias sobre os interesses
politicos da prefeitura & extremamente rara, e diretamente relacionada com
situacfes nas quais o amadurecimento organizacional e politico dos
beneficiarios ja atingiu niveis superiores, e esta reforcado pelo éxito obtido
em outras acdes. A Avaliacdo dos Projetos Comunitarios do Estado do Rio
Grande do Norte, faz referéncia ao exemplo do Municipio de Touros, onde o
Conselho Comunitario do FUMAC funciona com efetiva co-participacdo. O
prefeito ndo € o dono do conselho, como o € na maioria dos municipios do
estado. Ali, num primeiro momento, o estado foi determinante na implantacao
dos PDRIs: concebeu os projetos e os implementou, sem qualquer participacao
das comunidades. Em um segundo momento, houve a mobilizacdo das
comunidades da concepcao/implementacéo de projetos. O terceiro momento,
o0 atual, com a mobilizag&o ativa de todos os segmentos da comunidade local
na implementagéo de iniciativas do seu interesse. Em Touros, ndo hd um
prefeiturizacdo dos recursos. La hd um fundo comunitario com esses recursos.
Os projetos sao decididos pelo conselho. Ha um papel ativo das comunidades
e daigreja no planejamento e implementacgéo de projetos comunitarios.*

31 Curso de Apoio as Pequenas Comunidades Rurais - Consideragdes. Programa de Treinamento SUDENE/
PNUD/Banco Mundial. Op. Cit. Pag. 35.

32 MATOS, Walkiria Gomes de. Avaliagdo de Projetos Comunitarios segundo o referencial do Desenvolvimento
Sustentavel. Op. Cit.

33 MATOS FILHO, Joao. Avaliagao da Experiéncia com a Implementacéo de Projetos Comunitarios no Estado do
Rio Grande do Norte. Natal. Setembro, 1994. (Verséo Preliminar).
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Excessbes a parte, o mais comum sao os relatos de desalento de
membros de organizacdes ndo-governamentais como o registrado em
Pintadas, na Bahia, onde o trabalho de uma comunidade organizada vem
recebendo o reconhecimento da populacao e o apoio de entidades publicas
estaduais e privadas:

“...agente la tem uma experiéncia... 14, automaticamente, o prefeito ja €
presidente da comissao e, na nossa realidade, o prefeito ndo discute com
ninguém, as decisfes que a comissao toma, o prefeito faz de outra forma.
N&o adianta a comissao ir 1a discutir; ele s6 faz da forma que ele quer.”3*

A decisao de privilegiar a participacdo da comunidade na execucao das
acOes que pretendam o seu proprio desenvolvimento foi objeto de algumas
considerac¢6es no Capitulo 1V, Antecedentes. Aforma de como tal decisao foi
tomada € um primeiro elemento a ser considerado. Trata-se de compreender
gue a participacdo do homem no seu proprio desenvolvimento resulta de uma
consciéncia de cidadania, que ndo se alcanca a partir de decisdes exégenas
ao meio e as limitagdes desse homem. Em outras palavras, a determinagéo
constante em uma diretriz governamental no sentido de que haja participacao
dos beneficiarios em suas a¢fes, ndo é condicdo suficiente para que ela
ocorra.

As experiéncias aqui analisadas, bem como as variaveis que determinam
a intensidade do concurso dos beneficiarios, séo fortes indicativos de que
ndo seimplanta participacéo. Um projeto comunitario que contemple entre
seus objetivos o despertar da cidadania, ha que considerar a condicdo dos
beneficiarios, sua historia em termos de trabalhos associativos, e o tempo de
maturacé&o minimo para que se faca permanente. Papel de destaque também
€ exercido pelos agentes governamentais e pelas forcas politicas locais, na
medida em que podem contribuir para o avanco e sustentabilidade do
processo, ou em outra direcdo, comprometer com desvios, dificilmente
recuperaveis, o alcance dos objetivos preconizados para os projetos
comunitarios.

b) Participacéo dos setores organizados

No ambito do Projeto ARIDAS esta sendo realizado um estudo especifico
sobre as experiéncias desenvolvidas pelas organizagdes nao-governamentais,
no seio de comunidades do semi-arido nordestino. Assim, a abordagem do
presente estudo sobre 0s setores organizados das comunidades ha que referir
apenas ao posicionamento de tais organizacdes, face aos projetos
comunitérios realizados por intermédio dos programas governamentais sob
avaliacao.

34 COUTO, Vitor de Athayde. Relatério de Avaliagéo de Projetos Comunitarios. Op. Cit. Pag. 60.
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O contexto das organizacdes da sociedade civil no Nordeste, objeto de
analise do inicio deste capitulo, forneceu uma primeira perspectiva do tipo de
trabalho desenvolvido, sua estruturacdo e nivel de penetracdo nas
comunidades interioranas. Importa-nos no entanto, discutir aqui, 0 envolvimento
desses setores nos projetos comunitarios e, em que medida contribuem para
a sua sustentabilidade.

Cabe inicialmente registrar que a maioria das iniciativas nao-
governamentais nas comunidades do interior nordestino, em algum momento
de sua trajetoria, contaram com o apoio de 6rgados publicos, ou sob outro
ponto de vista, executaram projetos comunitarios.

Essa condicdo, no entanto, ao invés de torna-las parte da experiéncia
global de execucao dos programas, individualizou-as ainda mais, seja em
funcdo de um posicionamento critico diante das diretrizes, seja pelo fato de
contarem com um trabalho prévio com as comunidades, que Ihes emprestava
maior experiéncia no trato com as questdes referidas a participacédo e
organizacédo dos beneficiarios.
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As avaliacdes empreendidas sobre o PACR demonstraram que as
comunidades que contavam com associacfes ja em funcionamento, haviam
recebido decisivo incentivo, em primeiro lugar da igreja (particularmente da
Catolica), e subsidiariamente, em anos mais recentes, de Sindicatos rurais e
de ONG. No caso do Programa S&o Vicente, a participacado decisiva da igreja
e das federac0es rurais na formulacao das diretrizes do programa, e mesmo
na sua operacionalizacéo, contribuiu decisivamente para uma influéncia mais
efetiva dessas entidades nas comunidades onde foi executado.®

Dado que a formacéo de associacdes, que passam a constituir forcas
organizadas nas comunidades, vinculou-se, e ainda recebe decisiva influéncia,
das entidades acima referidas, cabe identificar o seu posicionamento face
aos projetos de iniciativa governamental.

A presenca da Igreja Catdlica no interior nordestino é bastante antigo.
Inicialmente voltada para trabalhos assistenciais e ao socorro das camadas
da populacao atingidas pelas secas, a igreja teve participacdo ativa nos
movimentos de trabalhadores rurais pela posse de terra. Mais recentemente,
e em decorréncia de seu envolvimento com as lutas populares relacionadas
com a questdo agraria, o trabalho das entidades religiosas se ampliou para
outras areas, e passou a ter peso, inclusive financeiro, para as associagdes
comunitérias, gragas a sua influéncia junto a agéncias internacionais de
financiamento.

% O estudo do Centro Josué de Castro apontou que 49% dos projetos executados, nas comunidades
pesquisadas, no caso do Programa Sao Vicente, tiveram sua origem em sugestdes de religiosos, lideres
sindicais e técnicos de ONG. O mesmo percentual para o APCR é de apenas 10,2%. Neste Ultimo, a idéia
original de 40,8% dos projetos foi de técnicos do governo. Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do
Programa S&o Vicente. Op. Cit. Pag. 33.
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Os sindicatos rurais, em suas diversas, e, por vezes, conflitantes
federacdes e confederacdes, pelo carater eminentemente classista, tém
atividades exclusivamente vinculadas ao apoio da producao rural. Sua
presenca no interior das comunidades, possivelmente por forca das
caracteristicas politicas do movimento, reflete-se quase sempre em oposi¢ao
ao poder politico local. Além disso, a atuacéo dos sindicatos é mais rarefeita,
e pode adquirir contornos diferenciados de um estado para outro, conforme a
linha de orientacao politica predominante. Sua influéncia sobre as associacdes
de produtores pode ser marcante, e freqiientemente associada as acdes da
Igreja e ONG, na posic¢éao critica em relacdo ao poder local, quando a atuacao
deste ndo se coaduna com seus principios.

As ONGs dos trés tipos de entidades as que apresentam um perfil mais
diversificado e rico para andlise, seja por forca de seus objetivos (nem
religiosos, nem classistas), seja pela estruturacédo e tipo de trabalho
desenvolvido. Conforme comentado anteriormente, as ONG constituem uma
forca organizada em expansdo na sociedade brasileira, com presenca
crescente no semi-arido nordestino. A sua participacdo nos projetos
comunitarios merece, portanto, um exame mais apurado, e a sua opiniao sobre
esse tipo se iniciativa governamental ndo pode deixar de ser ouvida.

O estudo do Centro Dirceu Pessoa de Pesquisas Socio-Econémicas -
CEDIP, ja referido anteriormente, assinala que nos ultimos anos foi ampliada
a participacdo das ONG em programas publicos, particularmente o APCR.
Em resposta a forma de participacdo desejada pelas ONGs naqueles
programas, 57,1% das organizac¢0es preferiram as discussoes, formulagao
de diretrizes e execucédo propriamente dita. As demais sugestfes quanto a
formas de colaboracg&o, configuram niveis de participacdo que podem ser
enquadrados nessas mesmas categorias, indicando disposi¢céo para o
trabalho conjunto. A rigor, apenas 10% estariam preferindo um menor
comprometimento, com o simples aporte de recursos e a assessoria a
produtores.

As ONGs ressentem-se de uma maior continuidade nos programas
publicos, vinculando, a partir dai sua demanda por uma participacao ao nivel
do planejamento e da concepcao das a¢les. Fica claro que as organizacdes
tém uma posicao bastante critica em relacdo aos projetos comunitarios, ainda
gue sejam dependentes dos recursos financeiros oficiais para o desenvolvi-
mento de suas atividades. Ha distanciamento em relacao a aspectos politicos,
de interesses e concepcao, mas, também, a questdes de carater operacional.

Dada a posicao que ja detém junto as comunidades, as ONGs relutam
em executar 0s projetos comunitarios para nao correr o risco de “assumir a
cara do estado perante o publico beneficiario”®, ou que sejam usadas para

%6 BARROS, Henrique O. Monteiro de. Coord. As ONGs de assisténcia técnica no meio rural do Nordeste; o
perfil e as condigbes de atuagéo recente. Op. Cit. Pag. 21.
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manipulacéo politica pelas diversas instancias do governo, até o nivel local.
Ainda assim, as ONGs acreditam que o PAPP foi a mais positiva das
iniciativas governamentais em trabalhos com comunidades. Criticam, porém,
as reformulacdes efetuadas no programa que, permitindo uma maior
participacdo dos governos estaduais e politicos locais, segundo elas, geraram
distor¢des e descaracterizacdo dos objetivos iniciais.

Areformulacdo do PAPP é entendida, ainda, como forma de excluir as
proprias ONGs e os Sindicatos, afastando-os das a¢6es ora dominadas pelo
poder politico, via municipalizacédo. Nesse sentido, acreditam que o programa
fica dependente do dirigente local. Na perspectiva das ONGs, 0s projetos
comunitarios conduzidos nessa linha, acabam por provocar no publico
beneficidrios uma frustracdo de expectativas, seja pelos participacdo néo
realizada.

Seria extremamente valioso obter informacdes individualizadas sobre
projetos que contaram com a participacao das organizagdes da sociedade,
de forma a identificar possiveis ganhos de sustentabilidade, decorrentes
daquela cooperacédo. A avaliacdo do Centro Josué de Castro, no entanto, por
tratar os programas de forma global, ndo oferece maiores pistas sobre o
assunto. Poder-se-ia dizer que, com certeza, existem experiéncias de sucesso
de projetos comunitarios, tanto no APCR como no S&o Vicente, e que tais
éxitos estéo relacionados com a histéria de associativismo das comunidades,
a qual contou com o concurso de entidades ndo governamentais.
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Essa constatacdo ndo permite, por outro lado, fazer generalizacdes sobre
a questdo. Certamente, também ouve casos de insucesso em projetos, que
contaram com a colaboracgéo daquelas organizacdes. Sem duvida, ha um papel
definido e de indiscutivel importancia das organizacdes da sociedade, e ele
esta principalmente referido as questdes de mobilizacao, participacao e luta
por direitos nas comunidades rurais. Essa condi¢do permite compreender 0s
depoimentos envolvendo a ocorréncia de “choques” com o poder politico local.
Caracteriza-se uma forte divergéncia na forma de conducéo dos projetos
comunitarios, repercutindo, certamente, nas chances de seu sucesso.

c) Participacado dos 6rgédos governamentais

Em capitulo anterior deste mesmo trabalho foi abordada a questéo da
evolucdo das politicas governamentais para o Nordeste, baseadas em projetos
comunitarios e, particularmente, os diversos niveis de envolvimento de 6rgéos
publicos na estrutura dos programas implementados.

O PAPP, conforme igualmente colocado, marcou um periodo de
descentralizacao da execugéao caracterizada por crescente responsabilidade
dos governos estaduais e, apos a mais recente reformulacéo, das prefeituras
municipais. O Programa S&o Vicente caracterizou, de certa maneira um reverso
daquela opcédo, na medida em que fortaleceu a SUDENE na conducéo dos
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trabalhos em todas as fases e, privilegiou a participacdo de entidades nao-
governamentais.

Experiéncias tao diversas deveriam em principio traduzir-se em
avaliagdes igualmente diferenciadas, quando se trata de examinar a presenca
governamental na comunidade de beneficiarios, e as repercussdes de sua
forma de a¢do no sucesso e permanéncia dos projetos. Tal ndo é verdade. As
diferencas referem-se principalmente a influéncia das organizacfes envolvidas,
e diluem-se quanto aos aspectos de planejamento, administracao e
assisténcia.

Nesse ponto vale comentar, ainda que superficialmente a repercusséo
dessas duas estruturacdes. Para o APCR, a burocracia para a aprovagao
dos projetos, a demora e exigéncias, sobretudo na parte dos recursos
financeiros, foram referidas pelos beneficiarios como entraves e dificuldades
para uma maior eficiéncia na execug¢do. No caso do S&o Vicente, a
centralizacdo permitiu a intervencao de forcas politicas no processo de
aprovacao dos projetos, sem considerar as necessidades locais.

“Os recursos ficavam nos trabalhos intermediarios (viagens). Havia muita
burocracia na liberacdo da SUDENE. Onde saia mais rapido era para as areas
gue conseguiram fazer lobbies, a exemplo de Feira de Santana”.®’

Ao que parece, 0s problemas enfrentados nas esferas federal, regional
e estadual acabam por se refletir no momento da execucgéo. Eles estéao
principalmente referidos, nas duas primeiras instancias, as questdes de
definicbes de prioridades e de integracdo dos Orgdos participantes do
programa. No nivel estadual as dificuldades dizem respeito a estrutura de apoio,
guase sempre despreparada e insuficiente para atender aos requisitos de
uma acao governamental mais ambiciosa, guanto ao alcance de maior nimero
de beneficiarios. Os interesses politicos contribuem igualmente para facilitar
desvios e inverter prioridades.

Mesmo que se considere, no caso do APCR, principalmente, todo o
esforco dispendido com o treinamento prévio e acompanhamento da
implementacdo dos projetos comunitérios, a verdade € que ainda h4 uma
grande distancia entre os recursos humanos e a estrutura organizacional
disponiveis e o contingente de comunidades a serem assistidas. Talvez por
essa e outras razoes a atividade principal dos érgéos de apoio na implantacéo
dos projetos, segundo a pesquisa do Centro Josué de Castro, em 64% da
amostra esteja referida a fiscalizacdo e participacio em reunides. A realizacio
de treinamentos coube apenas 4%.38

Arealidade do semi-arido nordestino é complexa, e qualquer estratégia
de desenvolvimento concebida para ela, enfrenta obstaculos de diversas ordens

37 Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa Séao Vicente. Op. Cit. Pag. 29.
38 Centro Josué de Castro -Avaliagdo do APCR e do Programa Sao Vicente. Op. Cit. Pag. 43.
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gue comprometem o desempenho dos programas, no nivel da execucdo. Nao
€ sem razao que as avaliacOes sobre as acdes governamentais no Nordeste
referem-se a descontinuidade e a burocracia como elementos causadores
da menor eficiéncia dos programas. Essa deficiéncia ainda prossegue
presente, ndo obstante as repetidas reformulacdes dos programas com as
guais se busca o aperfeicoamento, entre outros pontos, da gestdo dos
programas. A Avaliacdo Especial do FUMAC, recentemente concluida no
Maranh&o, constata as mesmas dificuldades burocréticas na tramitacédo dos
projetos propostos pelas comunidades: “Apenas 21 dos 131 projetos
aprovados pela UT até 31 de maio de 1994, o que corresponde a apenas
22,1% da demanda total.™°

Cabe ainda recordar um aspecto j4 abordado sobre a posicdo dos
técnicos destacados para a implantacao dos programas nas comunidades.
Quando o técnico era especialmente destacado para o trabalho, naturalmente
ocorria uma dificuldade de abordagem, dada a sua falta de vivéncia com a
realidade local. No caso de o técnico pertencer a EMATER essa dificuldade
era menor, mas ocorria que a empresa, responsavel pelo apoio tanto ao APCR
como ao S&o Vicente, ndo dispunha de quadros suficientes para uma
assisténcia mais efetiva. Além disso h& que considerar, em ambos 0s casos,
a pequena familiaridade e, principalmente, experiéncia dos técnicos com o
trabalho de mobilizagdo da comunidade.
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Essas constatacOes, aqui generalizadas, devem, ndo obstante, merecer
ponderacédo, quanto a realidade em cada estado, e inclusive, no interior de
cada um deles. As condi¢des locais, combinadas com a acao dos técnicos
do governo e da EMATER, muitas vezes permitiu uma conducéo satisfatéria
da primeira etapa dos projetos, com a participacéo dos beneficiarios inclusive
na elaboracao dos projetos, promovendo um positivo inicio dos trabalhos que
contribui para sua melhor execugao.

Na maioria dos casos, no entanto, as tentativas frustradas e as
dificuldades para cumprir simultaneamente as orientacfes de processo
participativo e ritmo do cronograma, levaram as unidades técnicas dos estados
a elaborar os projetos escolhidos pelas comunidades, ou delegar aos técnicos
essa tarefa.

E decisiva a participacdo dos 6rgéos governamentais no desempenho
dos projetos comunitarios. Os aspectos analisados neste item estiveram
referidos, principalmente, a forma de implantacdo dos programas, e as
influéncias das instancias oficiais envolvidas. Muito embora divergentes quanto
a estruturacdo da execucéo, o APCR e o Sao Vicente ressentiram-se, no
momento da implementacédo, das dificuldades oriundas da distancia dos

39 SILVA, Sérgio Moreira da - Avaliagdo “Especial” do FUMAC. Secretaria de Planejamento, Coordenagao,
Ciéncia e Tecnologia - SEPLANTEC - Superintendéncia de Programas Especiais - SPE. Séao Luis, MA. Agosto,
1994. mimeo.
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orgaos regionais e estaduais em relacdo a realidade das comunidades
beneficiarias. Igualmente registraram-se desvios decorrentes das influéncias
politicas exercidas naqueles niveis, que fatalmente comprometem a
credibilidade do programa junto aos beneficiarios. A acdo governamental,
representada ao nivel local pelo trabalho dos técnicos na apresentacao do
programa, foi dificultada pela estrutura insuficiente e inadequadamente
preparada em funcéo do grande niumero de comunidades que se pretendia
atingir com os programas. As experiéncias positivas que fogem a esse quadro
geral, estiveram sempre relacionadas com as condi¢fes locais mais favoraveis
(comunidade mais madura em trabalhos associativos, poder local afinado com
0s objetivos do programas, colaboracao de organizacfes da sociedade, etc.),
associadas ao trabalho mais eficiente dos técnicos. Em outras palavras as
condi¢cGes de sustentabilidade de um projeto comunitario sdo fortemente
dependentes da eficiéncia da acao do estado. Ela, por si s, ndo é, no entanto,
suficiente, o que corrobora com a propria condicdo de integracao de
dimensoes inerente ao conceito de sustentabilidade.

2. Econbmicos

A dimenséo da sustentabilidade econdmica implica considerar as
condicdes que permitem aos projetos comunitarios atingir os seus objetivos
de transformacao da realidade econdémica local, mantendo seus efeitos no
tempo. No entanto, conforme se destacou no inicio desta analise, a
possibilidade de existir, hoje, uma situagcdo em que tenham sido atingidas,
simultaneamente, todas as dimensdes da sustentabilidade, choca-se com a
propria realidade do semi-arido nordestino e com a insustentabilidade do
modelo econdmico em vigor. Por conseguinte, a avaliagao da sustentabilidade
dos projetos comunitérios supde, em principio a relatividade, ou parcialidade
dessa condicdo supde, em principio a relatividade, ou parcialidade dessa
condicao. Trata-se mito mais de identificar os aspectos positivos das
experiéncias, a serem perseguidos na estratégia de desenvolvimento
sustentavel, e os entraves que devem ser objeto de correcao.

Do ponto de vista econdmico € preciso, de inicio, lembrar que os projetos
comunitarios priorizaram as comunidades do semi-arido nordestino. A
realidade desse espaco econdmico deve estar, portanto, subjacente aos
projetos, desde a sua concepc¢ao, como condicdo basica de alcance da
sustentabilidade. Ainda que os fatores econdmicos da realidade nordestina
nao tenham sido detalhados no ambito desde estudo, entende-se que séo
postos e sobejamente conhecidos.

A primeira etapa da execucao dos projetos comunitarios, qual seja a
selecéo e elaboracéo do projeto, foi objeto de alguns comentarios, no item
referente aos critérios politico-institucionais. Nesse ponto cabe focalizar a
adequacao dos projetos a realidade local. A Avaliacdo do Centro Josué de
Castro destaca a falta de um trabalho prévio de conhecimento da realidade
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local e as limitagdes de recursos financeiros, que acabaram por determinar a
selecdo de projetos iguais para realidades diferentes. Por vezes, a
comunidade foi influenciada pelas noticias de projetos bem sucedidos em
outros municipios, ou pela “lista” das op¢des apresentada pelo técnica, que
nao permitia maiores consideracgoes.

Na Paraiba, por exemplo, comunidades com pequena producédo de milho,
obtiveram financiamento do APCR para um projeto de moinho de milho que,
naturalmente, ficou subutilizado. No S&o Vicente, a repeticdo de projetos
idénticos para comunidades diferentes motivou o comentario de um
extensionista da EMATER/CE: “O Sao Vicente é um sapato para todo tipo de

7

pé." 40

Os projetos integrados oriundos da primeira reformulacdo do PAPP,
foram concebidos com maior cuidado quanto a sua correspondéncia com as
condicdes locais e, também, quanto a consideracdo do alcance simultaneo
sobre varios setores, de forma a garantir a sua viabilidade. Ainda que tais
cuidados nem sempre tenham sido perseguidos, a diretriz do programa induzia
a esse tipo de preocupacao.
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Mais recentemente, ja na fase do PAC/FUMAC, a possibilidade aberta
de serem alocados 5% do valor total do projeto na sua elaboracdo, vem
permitindo o surgimento em cena de “escritorios” especializados na feitura
de projetos comunitérios, via de regra padronizados, e sem preocupacao com
arealidade local. Auto-denominadas ONGs, essas firmas de consultoria abrem
mais uma via de distorc&o na selecao dos projetos, em virtude de sua estreita
relacdo com a Unidade Técnica Estadual. A observacao do “perfil de entrada”
do PAC/FUMAC vem confirmar essa distorcdo. Em Pernambuco, dos 22
projetos em funcionamento, 70% s&o relativos a aquisicdo de maquinas e
implementos. Repete-se hoje, uma situacao ja presente antes da reformulacéo
do PAPP, e registrada na pesquisa do Centro Josué de Castro: 64,5% dos
projetos visitados concentravam-se nos tipos de casas de farinha, pecuaria e
apoio a agricultura.

A mesma pesquisa examinou, ainda, a permanéncia dos projetos do
PACR e do Séo Vicente. Dos 79 projetos da amostra, cerca de 57%
funcionavam, a época da pesquisa, em boas e razoaveis condi¢cbes. Dos
projetos do APCR, 61,5% encontram-se nessas condi¢cdes. O Sao Vicente
tem um percentual um pouco mais elevado de projetos abandonados ou com
funcionamento precario: 47,5%.4

A andlise dos tipos de projeto enquadrados naquelas condicées,
enriquece a avaliagdo. As atividades mais comuns nos projetos do APCR e
do S&o Vicente (casas de farinha, apoio a agricultura e pecuaria), estdo

40 Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa Sao Vicente. Op. Cit. Pags. 28 e 37.
41 Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa Sao Vicente. Op. Cit. Pag. 106.
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igualmente situadas entre os projetos em bom ou mal funcionamento. Por outro
lado, enquanto no Sao Vicente os projetos de casas de farinha, estéo tendo,
em geral um razoavel funcionamento, no APCR, eles praticamente se equivalem
agueles de mal desempenho ou ja abandonados. O oposto acontece com 0s
projetos concernentes ao apoio a agricultura: no APCR, sdo mais bem
sucedidos que no Sao Vicente. Essas constatacdes levam a concluséo sao
multiplos os fatores responsaveis pelo bom desempenho dos projetos, da
perspectiva de sua sustentacéo, cabendo, pois, considerar todas as condicdes
de implementacéo para entender os condicionantes de sucesso ou insucesso.

A questao da distancia do projeto em relacao a realidade local merece,
ainda, um comentério adicional. O nivel de conhecimento por parte da
comunidade de beneficiarios em relacdo aos multiplos fatores de carater
econdmico, que podem interferir e determinar o sucesso de um dado projeto
€, em geral, muito limitado. Dai a importancia de entender que adequar um
projeto & vontade de seus beneficiarios, ndo significa colher demandas e
transforma-las em projetos. Aleitura a ser feita da expresséo das necessidades
da comunidade ha que ser mais profunda, e vinculada aos objetivos de melhora
na qualidade de vida, de renda e de expectativa de crescimento. Nao se trata,
obviamente, de descartar, sem uma discussao e explicacao das razdes de
carater técnico e econémico, as sugestdes nascidas no seio da comunidade.
Alias, o contato mais profundo com as diretrizes e objetivos globais do APCR,
por parte da comunidade, foi colocado como sugestao dos técnicos que o
acompanharam, face a confusdes entre programas anteriores, ou entre o APCR
e 0 S&o Vicente, simultaneamente executados, que o desconhecimento gerava.
No momento em que regras de recuperagéo dos financiamentos, via taxa de
administracéo, exigéncias de prestacdo de contas entre outras, eram
colocadas, ocorriam decepcdes entre os produtores, que, muitas vezes,
abandonavam o projeto.

Um segundo aspecto a ser considerado diz respeito a dimensao dos
projetos executados. Dimensao aqui entendida ndo apenas quanto ao tamanho
dos projetos mas, também, quanto a sua amplitude em relagdo ao espacgo
econdmico regional.

“As visitas ao local dos projetos permitem constatar que projetos
pequenos, tipo Casa de Farinha, Engenho de Rapadura, Beneficiamento de
Milho, sdo estanques e tem baixissimo impacto sobre a economia, sobre a
modernizacao tecnoldgica, sobre a qualidade de vida da populacéo, justamente
porque sdo acdes isoladas, desarticuladas de qualquer estratégia de
desenvolvimento regional ou local.”?

No Ceara foram igualmente referidos exemplos de projetos apoiados
pelo APCR, cuja dimensédo ndo oferece perspectivas de sustentacéo,

42 MATOS, Walkiria Gomes de. Avaliagao de Projetos Comunitarios segundo o referencial do Desenvolvimento
sustentavel. Op. Cit.
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configurando, ainda mais, beneficio transitério e restrito a um pequeno nimero
de pessoas.*?

Ainda assim, considerando a importancia de analisar a sustentabilidade
COMO UM processo, € preciso entender que, na perspectiva das comunidades
beneficiarias, um projeto pequeno pode ser considerado exitoso pelo fato de
haver permitido um aprendizado de participacao, por despertar os valores do
trabalho coletivo e provocar a busca por objetivos mais ambiciosos. Poder-
se-ia chamar esse estégio de treinamento pratico para formas mais elaboradas
de trabalho organizado. E neste sentido por exemplo, que pode-se observar
as experiéncias bem sucedidas iniciadas a partir de pequenos projetos,
combinando por vezes, acdes de agentes governamentais e nao-
governamentais.

Exemplo tipico dessa trajetéria pode ser visualizado, no caso do
Subprojeto Batatinha, executado em Arcoverde, Pernambuco. O projeto iniciou-
se ha 5 anos, com 3,5 ha e 7 agricultores, para produzir sementes de batatinha.
Apoiado em técnicas desenvolvidas, durante 15 anos, pelo Instituto de
Pesquisa Agropecuéria do Estado de Pernambuco - IPA, para a regido, o
projeto conta, hoje, com a adeséo expontanea de mais de 100 agricultores,
plantando 100 ha, e obtendo uma rentabilidade excelente, mesmo nos anos
secos. O sucesso do projeto que permitiu sensivel melhora na qualidade de
vida dos produtores, contou com o apoio financeiro do PAPP para implantacédo
dos beneficiarios, que acorrem as reuniées mensais da Associagdo.**

(72
=
o
<L
=
—
)
—
o
(&)
(72
o
—
Ll
ﬂ
o
oc
o.
Ly
a
o
<T
(o
=
w—l
<L
—
<

Das inumeras licdes que o exemplo acima permite apreender, cabe
destacar, neste ponto, aquela referente ao tempo de maturagéo dos projetos.
Conforme comentado anteriormente, 0 sucesso de qualquer projeto comunitério,
na perspectiva da sustentabilidade, é resultado da ocorréncia simultanea de
um conjunto de fatores, que, via de regra, nao se fazem presentes nos primeiros
momentos da implantacdo, mercé, inclusive, da caracteristica de
interdependéncia, comum a muitos deles. Assim, colocadas as condi¢des
iniciais para o desenvolvimento do projeto, ha que existir um processo de
amadurecimento econémico do empreendimento que resulta na adesao
participativa de maior nUmero de beneficiarios, e que garante gradativamente
a irreversibilidade do projeto.

Estudando o tempo de funcionamento de 14 organiza¢cdes comunitarias,
em municipios do Rio Grande do Norte onde existem experiéncias bem
sucedidas de projetos da comunidade, o Relatorio de Avaliacdo elaborado

43 A Associacdo de Moradores de Sao Pedro, em Jucas, foi criada para execugcdo de um projeto de
beneficiamento de pedras, do qual participam apenas 6 pessoas, todas elas pertencentes a uma mesma
familia. Cf. Depoimento do técnico responsavel pela elaboragéo do “perfil de entrada” do FUMAC, por ocasido
de reunido com a autora em Fortaleza, dia 20.08.94.

4“4 MATOS, Walkiria Gomes de. Avaliagao de Projetos Comunitarios segundo o referencial do Desenvolvimento
Sustentavel. Op. Cit.
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para o ARIDAS, detectou que 11 delas contavam mais de 5 anos de
funcionamento.*

Por outro lado, durante o tempo de maturacao econémica indispensavel
para que o projeto resulte produtivo, devem estar presentes alguns
componentes:

a) Viabilidade Econdmica

Relaciona-se essa variavel com o contexto local e regional dos projetos,
uma vez que esta referida a existéncia de mercado para o produto e condi¢des
de manutencéo da producéo. A geracao de excedentes comercializaveis que
sustenta a continuidade e o bom desempenho do projeto, € inicialmente dirigida
ao mercado local que, por sua dimensao, frequientemente torna-se impeditivo
ao crescimento e, por conseguinte, viabilidade do empreendimento, via
esgotamento da demanda. A saturacdo do mercado, pode ser apressada
também pela presenca de projetos semelhantes em municipios de uma mesma
area geografica. Na Bahia, foram relatadas experiéncias de projetos de
fabricacéo de farinha de mandioca com crescimento barrado pelo excesso
de oferta, oriunda dos diversos projetos implantados na regiao.

A viabilidade econbémica do projeto esta, também, relacionada com a
sua fragilidade face as secas que castigam o semi-arido nordestino. Na medida
em gue as atividades do projeto sejam dependentes de agua, e que ndo exista
disponibilidade de reservatérios, acessiveis aos produtores engajados no
projeto, ocorre uma quebra de producdo que, na maioria dos casos,
desorganiza o grupo e compromete irreversivelmente o empreendimento.
Ressalta neste ponto, a necessidade de pensar a irrigacdo como componente
basico no desenvolvimento de atividades agricolas, e de outras dela
dependentes, no contexto do semi-arido. O Subprojeto Batatinha, acima
referido, teve seu desenvolvimento comprometido em municipios vizinhos de
Arcoverde (Caruaru e Sao Caetano), pelo fato de ndo contarem com o apoio
da pequena acudagem, a qual garantiu a manutencao do projeto, em
Arcoverde, por ocasido da recente seca de 1991 a 1993. A seca nordestina €
um flagelo de consequéncias sociais as mais amplas. Sua face mais perversa
localiza-se exatamente no desemprego e na forte diminuicdo da producéo
agricola de subsisténcia, que sustenta econémica e vitalmente largas faixas
da populacao interiorana. Assim é que os relatos de muitas experiéncias de
projetos comunitarios produtivos atribuem as secas ocorridas na regidao, a
interrupcao ou insucesso das iniciativas.

b) Comercializacéo

Relacionada com a existéncia de mercado para escoamento do
excedente da producéo é uma componente vital da dimenséo econdmica do

4 MATOS FILHO, Jo&o. Avaliagdo da Experiéncia com a Implementacéo de Projetos Comunitarios no Estado
do Rio Grande do Norte. Natal. Setembro, 1994. (Versao Preliminar).
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projeto. Supfe-se a existéncia primeiramente, de infra-estrutura de apoio seja
de armazenamento, de estradas, ou de transporte da producéo.

A modernizagao da atividade econdmica inclui nesse componente uma
nova perspectiva, a terceirizagdo, ou por outro, a existéncia de empresa
ancora. Um dos exemplos mais claros da importancia desse apoio pode ser
visualizada na experiéncia de Hipdlito, comunidade do municipio de Mossoro,
no Rio Grande do Norte. A associacdo local tem uma tradicado de luta nos
assentamentos do INCRA e trabalho em mutirdo na construcao de casas.

“A experiéncia com o trabalho em mutirdo permitiu, igualmente, implantar
um projeto coletivo de irrigacdo de 30 hectares, na base do gotejamento. A
producado obtida foi de 283,6 toneladas, das quais 227,9 toneladas foram
comercializadas com a MAISA (Mossor6 Agroindustrial Ltda), uma grande
empresa agroindustrial especializada na producdo, processamento e
comercializacao de frutas tropicais, exatamente aquele que ofereceu melhor
preco pelo produto.
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A articulacdo com a MAISA permitiu que o produto do Hipdlito fosse
negociado a luz dos precos praticados no mercado internacional, 0 que ndo
poderia ser conseguido se os colonos houvessem tentado comercializar a
producéo isoladamente.”®

2. Assisténcia Técnica e Capacitacao

Em outras oportunidades, neste mesmo estudo, foi destacada a
importancia da assisténcia técnica, adequada e constante, para a
sustentabilidade dos projetos comunitarios. Fundamenta-se na incipiente
capacidade dos pequenos produtores do semi-arido vis-a-vis as exigéncias
de mercado e as limitacdes de recursos naturais. A pesquisa do Centro Josué
de Castro detectou que 70% dos projetos do APCR, e 62,5 do Séo Vicente
eram executados pela comunidade com o apoio de técnicos.*’

Além disso, ha que se considerar problemas culturais e de resisténcia a
mudanca por parte dos agricultores, acostumados a velhas técnicas, que
comprometem a rentabilidade da producédo. As deficiéncias do apoio
governamental nesse aspecto, foram apontadas pelos consultores
responsaveis pelas avaliacdes estaduais dos projetos comunitarios. Para eles,
a assisténcia técnica € dependente do nivel de comprometimento dos técnicos.
Isso remete a faléncia do SISMATER e a necessidade de redefinir as bases
da assisténcia técnica para os produtores, criando novas alternativas.*®

A capacitacdo complementa a assisténcia técnica no sentido de
proporcionar treinamentos de carater mais geral, referentes a organizacao e

4 MATOS FILHO, Joao. Avaliacdo da Experiéncia com a Implementacéo de Projetos Comunitarios no Estado
do Rio Grande do Norte. Op. Cit.

47 Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa Sao Vicente. Op. Cit. Pag. 42.

48 Cf. Reuniéo realizada com os consultores de todos os estados do Nordeste, responsaveis pelos estudos do
GT-VI do Projeto ARIDAS, em Recife, dias 23 e 24.09.94.
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geréncia dos projetos, fundamentais para que os produtores assumam a
conducao dos empreendimentos.

Um aspecto interessante dos problemas com o tipo de treinamento
ministrado pelos técnicos no &mbito do APCR e do Sé&o Vicente, foi levantado
por Francisco Urbano, presidente licenciado da CONTAG: “Punham, juntas,
pessoas de 60 e 17 anos, com experiéncias e objetivos diferentes. Nao
funcionava para ninguém.”#°

A observacao de Francisco Urbano remete a uma questao tipica dos
projetos comunitarios como os do APCR e Séo Vicente. Trata-se de diferenciar
o trabalho do assistente técnico e a atividade do agente comunitario. A
pesquisa do Centro Josué de Castro ndo estabelece distincéo entre as duas
categorias, reputando muitas vezes a sua atuacao deficiente, os problemas
enfrentados pelo projeto, seja quanto a aspectos estritamente técnicos, seja
no que diz respeito a participacdo e organizacdo da comunidade. Tratam-se
de trabalhos que exigem formacao especifica, que demandam dedicacao
intensa e que implicam abordagens diferentes ao grupo de beneficiarios.

Os trabalhos de selecao e implantacéo do projeto, ainda que contemplem
a viabilidade técnico-econ6mica, estdo mais particularmente voltados para a
mobilizacdo e organizacdo comunitaria. Claro esta que, a experiéncia do
extensionista no semi-arido torna-o familiarizado com aquelas atividades que
visam a participacao dos produtores. No caso do APCR e do Séo Vicente,
além do volume de trabalho que se exige dos técnicos, dado o grande nimero
de comunidades a atender, também ressalta a existéncia de numerosos
projetos cujas caracteristicas de projetos compensatorios, direcionam-se para
o atendimento social, o que naturalmente foge da especialidade de técnicos
como os da EMATER. Nesse sentido, a colaborac¢do das ONGs, mercé de
sua experiéncia em associativismo, seria das mais produtivas, e emprestaria
uma assisténcia mais diversificada aos grupos beneficiarios.

Por outro lado, a reorientacdo do APCR torna ainda mais necessaria a
capacitacdo e o acompanhamento dos conselhos municipais, sem o0 que,
restam inatingidos os objetivos de modernizacdo e desenvolvimento
organizacional, das diretrizes do programa. As municipalidades do interior
nordestino, via de regra, ressentem-se de uma estrutura capaz de assumir as
novas responsabilidades previstas no FUMAC.

Reforcam essas assertivas varios depoimentos que registram a
existéncia de projetos com equipamentos inadequados - evidenciando a falta
de apoio na elaboracéo do projeto, ou 0 abandono de maquinas por falta de
mao-de-obra capacitada para a sua operacao.®°

4 Cf. Entrevista concedida a autora, por Francisco Urbano, dia 02.09.94, em Natal.

5 A equipe do Ceard, responsavel pela Avaliagdo dos Projetos Comunitarios no ambito do ARIDAS, fez
referéncia a problemas de capacitagdo de mao-de-obra em Icapui e Canafistula. Essa Ultima, uma comunidade
do municipio de Jucas, teve aprovado um projeto pelo PAC, para fabrica de granito. O equipamento, que
representa grande parte do investimento, funciona precariamente por ndo existir mado-de-obra capaz de
operéa-lo e manté-lo.
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3. Financiamento e Crédito

O dispéndio de recursos para as comunidades carentes do Nordeste €
freqientemente encarado, mormente por parte daqueles pouco afetos aos
problemas da regido, como desperdicio. Distor¢cdes e desvios a parte, a face
nordestina mudou fundamentalmente a custa dos recursos oficiais aplicados.
Ainda assim, é forgoso reconhecer que o financiamento do desenvolvimento
€ uma questdo multifacetada, que sofre fortes influéncias politicas e admi-
nistrativas, quase sempre responsaveis pelo “desperdicio” acima referido.

Importa, no ambito deste trabalho, examinar o papel do financiamento e
do crédito nos projetos comunitarios, o que certamente, implicara o confronto
com aqueles problemas de ordem global, no que tange a prioridade
estabelecida para esses tipos de programas e sua posi¢ao na estratégia de
desenvolvimento regional proposta.

Atrajetoria do APCR, analisada nessa perspectiva, parece indicar uma
crescente confian¢a na contribuicdo do subprograma para aquela estratégia.
As reformulagdes mais recentes do PAPP séo o reconhecimento das
necessidade de um aporte de recursos mais efetivo e, paralelamente, uma
contrapartida da comunidade e das prefeituras que permitem a conjugagao
de esforcos e a ultrapassagem da fase paternalista das acdes governamentais.
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As avaliacbes do APCR revelam, no entanto, que existem questdes no
financiamento dos projetos comunitarios que comprometem o desempenho
deles. Elas estao relacionadas, principalmente, com a desvalorizagdo dos
recursos face ao atraso de liberacdo das parcelas dos projetos aprovados.
Nesse ponto, ressalta o problema da chamada burocracia, que nada mais é
gue uma questdo politico-administrativa. A desvalorizacdo dos recursos
orcados se inicia com o longo tempo de tramitacao das propostas de projetos,
até a aprovacao final. Com isso, muitas vezes, o projeto recém implantado se
descaracteriza pela impossibilidade de cumprir todos os gastos programados,
e a demora na liberagéo das parcelas inviabiliza a realizagéo de etapas no
momento adequado.

Esses problemas reforcam as opinides sobre a descontinuidade das
acOes do governo no semi-arido, e aprofundam a desconfianca e o desanimo
dos beneficiarios nos projetos e seus objetivos.

O Programa Séo Vicente, além dos aspectos ja referidos, também foi
vitima da escassez de recursos. De 1986 a janeiro de 1990, 0s recursos
repassados para o programa acusaram queda real de 80%, comprometendo
nao apenas o alcance das metas previstas, mas, também, o funcionamento
dos projetos em andamente.®!

A guestdo do financiamento, no entanto, deve ser discutida também,
guanto a sua natureza, vis-a-vis a estratégia de desenvolvimento do Nordeste.

51 Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa S&o Vicente. Op. Cit. Pagina. 22.
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Na perspectiva do desenvolvimento sustentavel entende-se indispensavel a
auto-sustentacdo dos projetos comunitarios, ou, em outras palavras, 0
abandono dos financiamentos a fundo perdido, com fundamento na
necessidade de livrar os pequenos produtores, e a populagéo carente do semi-
arido em geral, das peias do assistencialismo, que aquela forma de custeio
das acfes governamentais representa. Vista de um ponto de vista isolado, o
argumento nao aceita contestacdes. Mais ainda: mantém perfeita coeréncia
com a concepcao de desenvolvimento fundado na participacéo responsavel
dos cidadaos. Na conjuntura nordestina nada € tdo simples assim. Impossivel
subestimar o nivel de absoluta caréncia dos pequenos e médios produtores
do semi-arido, beneficiarios dos projetos comunitarios. Assim, ha que se
entender que a realidade nordestina ainda exige a manutencao, criteriosa e
temporaria, de financiamentos a fundo perdido. Sem politicas que garantam o
aporte desses recursos entende-se que sera extremamente dificil - para ndo
dizer improvavel - colocar em pratica iniciativas que resolvem, de fato, os
problemas de pobreza agudizados pela ocorréncia de secas.

Os chamados projetos produtivos que prevém a contrapartida de
recursos por parte dos produtores diferem daqueles inteiramente financiados.
Ainda assim coloca-se para eles também a questdo do subsidio. Os
depoimentos de pequenos produtores, ouvidos na pesquisa do Centro Josué
de Castro, demonstraram a preocupacao que a questao financeira desperta
nos beneficiarios daqueles programas. H4 uma alentadora consciéncia de
gue deve haver algum tipo de ressarcimento do recurso publico investido nos
projetos. A forma de pagamento e o percentual de ressarcimento esbarram
em questdes referentes a juros, correcdo monetéria, e periodo de caréncia,
tanto no APCR como no Sao Vicente, consideradas muito distantes da
realidade do pequeno produtor.®?

Complementarmente, é necessario acentuar gue os exemplos de projetos
exitosos, e com sustentacédo assegurada, ndo prescindiram de subsidios, no
momento de sua maturacgéo, e ainda se beneficiam, em diferentes niveis de
alguns tipo de “privilégio financeiro”. Nesse ponto, cabe lembrar que o subsidio
€ uma forma de protecdo oficial legitima as atividades consideradas
fundamentais para o desenvolvimento de um pais. As empresas do sudeste
brasileiro, ainda hoje, usufruem de varios tipos de beneficios, sem que sua
rentabilidade seja contestada, ou mesmo discutida sua contribuicdo para a
economia nacional. Para o Nordeste, no entanto, o subsidio ainda é visto como
escoadouro de recursos publicos. Otamar de Carvalho coloca a questdo em
seu devido lugar: “O programa do subsidio esta em saber quem se apropria
dos recursos publicos usados para a sua cobertura. Porque o valor de qualquer
subsidio sera sempre pago pela sociedade.™?® A histérica apropriacdo do
dinheiro publico pela elite conservadora do Nordeste, que inclusive consolidou-

52 Centro Josué de Castro - Avaliagdo do APCR e do Programa Sao Vicente. Op. Cit. Pag. 95
5 Cf. Declarado na reunido realizada com os consultores de todos os estados do Nordeste, responsaveis
pelos estudos do GT-VI do Projeto ARIDAS, em Recife, dias 23 e 24.09.94
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se na chamada “industria da seca” pode, mais uma vez, estar impondo um
viés a visado mais realista do problema, e comprometendo a concessao dos
objetivos mais amplos de desenvolvimento da regiéo.

Os problemas enfrentados pelo PAPP no que tange ao crédito sdo mais
uma evidéncia da discrepancia de opinides, e das reservas com que Sao
vistas as concessoes de financiamento, para pequenos produtores nordestinos,
mesmo dentro da esfera publica. Luiz Fernando Correia de Aradjo, que foi
Coordenador de Operacdes do PAPP, desde a sua primeira implantacéo até
1990, assim avalia a questao: “No PAPP, a concepcao do componente crédito
nao chegou a ser claramente explicitada. O Banco Mundial nesse particular
teve um posicionamento instavel, concordando em um primeiro momento com
o sistema de equivaléncia-produto, para em seguida exigir o retorno monetario
do financiamento. No conjunto do programa a questéo ficou indefinida,
desintegrada e fora do controle da SUDENE, a mercé do interesse dos bancos
financiadores. Estes, que sempre viram com reservas o empréstimo a
pequenos produtores, fecharam-se de vez a partir do perdédo dos débitos,
concedido pela Constituicdo de 1988. Foli feita uma tentativa de negociar a
juncao do PAPP e do FNE, mas os mesmos problemas de prevencao contra
o financiamento ao pequeno produtor, neste caso por parte do BNB, impedira
0 bom termos das negociac¢des.”*
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Cabe, por fim, uma observacéo sobre a questao dos recursos a fundo
perdido nos projetos ditos compensatorios. A situacdo de pobreza extrema
gue ainda atinge largas faixas do semi-arido nordestino implicara o
financiamento com recursos a fundo perdido, ainda por periodo de dificil
mensuracédo. Os estudos de clima que apontam para a continuidade, e mesmo
exacerbacéo, das ocorréncias de seca na regiao, sao indicativos fortes de
gue o apoio emergencial ainda permanecera inevitavel.

Nesse quadro, conforme assinalado por Sénia Draibe, citada no Capitulo
IV - A, deste trabalho, uma politica de reequilibrio das desigualdades sociais
ndo pode desconsiderar a necessidade de estabelecer mecanismos
compensatorios para a populacdo de baixa renda. Resta, portanto, cuidar para
gue a sociedade tenha efetiva participacao e controle na aplicacéo daqueles
recursos, para que nao sejam, por um lado, desperdicados em projetos que
nao representem reais e duradouros beneficios para a populacéo, e por outro,
sejam utilizados para custear obras publicas para as quais as municipalidades
ja recebem transferéncias constitucionais. Sem esse cuidado perde-se,
novamente, a oportunidade de mudar a face do gasto publico no Nordeste, e
desvincula-la do carater clientelista e assistencial que ainda a caracteriza.

4. Meio Ambiente

A dimensao ambiental, que na perspectiva do desenvolvimento
sustentavel tem importancia inconteste, até agora nao foi efetivamente

54 Cf. Entrevista concedida a autora, em Recife, dia 31.08.94.
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contemplada nos programas governamentais com base em projetos
comunitarios. Durante a Reunido dos Consultores do Projeto ARIDAS,
responsaveis pelos estudos do GT VI, em Recife, o assunto foi debatido.
Algumas observacdes ali levantadas merecem destaque:

— Os projetos comunitarios do APCR e do S&o Vicente embora
incluindo nas suas diretrizes a necessidade de serem buscadas
alternativas viaveis de convivéncia com as secas, nao consideraram
a preservacao do meio ambiente em seus objetivos. Os projetos
comunitarios, por seu turno, ndo emprestaram qualquer importancia
a questdo, seja na etapa da formulacdo, seja na execucao
propriamente dita.

Essa constatacao reflete a prépria incoeréncia interna do governo: ao
mesmo tempo que concebe programas e cria 0rgaos destinados a preservacéo
do meio ambiente, desconsidera a questao em projetos de nivel local, e chega
mesmo a financiar projetos que promovem a devastacao dos recursos naturais.
Essaincoeréncia atinge o0s projetos comunitarios, por diminuir suas chances
de sustentabilidade diante das limitacdes préprias do meio nordestino e da
degradacgé&o de seus recursos naturais. Durante a reunido acima referida foi
citado um exemplo que ilustra bem a situag&o: Na Bahia, na regiéo da Serra
Geral, familias de agricultores trabalham como “boias-frias” na queima de matas
para abastecer de carvdo as siderurgicas de Minas Gerais. A falta de
alternativas de sobrevivéncia na agricultura e o salario compensador leva ao
engajamento de familias inteiras na atividade de desmatamento.

— O agricultor do semi-arido tem uma preocupacao instintiva e natural
com a preservacao, advinda da convic¢ao de que 0s recursos naturais
permanecem sua fonte basica, e por vezes Unica, de sobrevivéncia.
Essa preocupacao, no entanto, é primaria em sua base técnica, e
pode conter distorcdes que somente a orientacdo adequada
corrigiria.

— Por forca de sua prépria concepcao ideoldgica as ONG tem uma
preocupacao constante com o meio ambiente. SAo muitos os projetos
por elas promovidos que buscam técnicas alternativas para a
producao agricola, com o objetivo de garantir o equilibrio ambiental.
Essas iniciativas pontuais se ressentem das dificuldades inerentes
a necessidade de compatibilizar esse tipo de producdo com a
geracdo de excedentes em escala comercializavel, que garantam o
retorno dos investimentos, o crédito e a melhoria da qualidade de
vida dos pequenos agricultores.

O processo de desertificacdo em curso na regido Nordeste, aliado as
limitacdes naturais do meio fisico, exigem uma mudanca nesse tipo de
posicionamento oficial. O desafio de conciliar a necessidade de atender as
inimeras caréncias nordestinas, inclusive a da preservacao ambiental, cresce
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a cadadia. O processo de urbaniza¢do dos municipios do interior nordestino,
detectado no Censo de 1991 do IBGE, reflete o0 esgotamento da capacidade
da agricultura de sequeiro de garantir a sobrevivéncia da populacéo rural, e
sugere a necessidade de serem buscadas, com urgéncia, alternativas viaveis
para superar aguele desafio.

V. IDENTIFICACAO DOS FATORES DETERMINANTES DO
SUCESSO OU INSUCESSO DOS PROJETOS COMUNITARIOS

A. TIPOLOGIA

E dificil definir o que é sucesso e insucesso dos projetos comunitarios.
Dependendo do referencial adotado e da perspectiva dos atores envolvidos
as conclusbes podem divergir substancialmente. Sob a referéncia do
paradigma da sustentabilidade, o sucesso de um projeto comunitario é definido
nao apenas em funcéo do alcance simultaneo das diversas dimensfes do
sustentavel, mas, igualmente, pela sua capacidade de manter-se no tempo.
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Ponderac¢des quando a dificuldade de enquadrar qualquer tipo de
experiéncia nesses parametros, ja foram colocadas ao longo deste estudo,
bem como a opcao de trabalhar-se considerando “sustentabilidades relativas”,
atingidas em numero parcial de dimensdes. Essa decisdo baseia-se, em
primeiro lugar, na conviccao de que nao se deve descartar qualquer nivel de
éxito dos projetos comunitarios, porque sédo experiéncias ricas em licdes, e
representam um passo importante rumo a montagem de uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel para o semi-arido nordestino. Em segundo lugar,
h& que considerar o fato de que os programas ora avaliados ndo foram
concebidos dentro de uma estratégia global de sustentabilidade, ainda que
Varios de seus objetivos sejam componentes fundamentais desse paradigma.

Considerando essas ponderagdes, intenta-se fazer uma tipologia dos
principais fatores que determinam 0 sucesso ou insucesso dos projetos
comunitarios, para a qual cabem prévios esclarecimentos:

— A inexisténcia de experiéncias exitosas em projetos que foram
exclusivamente executados no contexto de programas como o APCR
e 0 Sdo Vicente, determinou a vinculacéo da tipologia a projetos
realizados no seio de comunidades/municipios do semi-arido
nordestino. A analise dos fatores ndo descuida, porém, de destacar,
sempre que relevante, a contribuicdo daqueles programas, e a
situacao dos projetos desenvolvidos em seu ambito.

— Os fatores que concorrem para 0 sucesso ou insucesso dos projetos
dificilmente subsistem isoladamente. O tratamento isolado de cada
um deles deve, portanto, ser visto como condicdo metodoldgica. Na
verdade, aqueles determinantes atuam em estreita relacéo e
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interdependéncia, de tal forma que se pode dizer que o éxito ou
fracasso € sempre sistémico e resultado de um processo.

— A primeira impress&o, e pela l6gica mais simples, a auséncia dos
fatores de sucesso, leva ao insucesso. Essa assertiva € somente em
parte correta, na medida em gque o insucesso ndo €, no caso dos
projetos comunitarios, apenas o reverso do erro. Existem
circunstancias especificas dos projetos tipo APCR e Séo Vicente
gue atuam como fatores restritivos ao sucesso. Dai a importancia
de se analisarem essas condi¢cdes pelo que podem contribuir e
mesmo sintetizar na avaliacdo daquelas iniciativas governamentais.

1. Fatores de sucesso

a) Experiéncia préviada comunidade em trabalhos associativos.
A organizagéo social ndo promove a melhoria na qualidade de vida
dos pequenos produtores rurais. Mas ndo existe experiéncia de
melhoria que ndo tenha tido uma histéria baseada em trabalho
organizado. Essa constatacao sintetiza os varios aspectos do fator
destacado. Na andlise dos critérios de sustentabilidade ficou clara a
importancia da participacdo consciente dos beneficiarios para a
consecucao dos objetivos do projeto e sua continuidade.

A participacado consciente, no entanto, € alicercada em um processo de
cunho essencialmente educativo, que consequentemente demanda maturacao,
a quebra gradativa das resisténcias histéricas de acomodacao. Para tanto, a
comunidade precisa do apoio inicial e da orientacdo de uma entidade que
mobilize a populacédo, ou grupos dela, em torno de um objetivo, nao
necessariamente um projeto, conforme aqui entendido. Os projetos exitosos
tiveram na Igreja, principalmente a Igreja Catdlica, nos Sindicatos e nas
Organizacfes Nao-Governamentais, o agente deflagrador de mobilizacao e
organizacdo. As associacfes assim fundadas chegam a um nivel de
sustentacdo em prazo nunca inferior a 5 anos, cumprindo uma trajetéria nem
sempre bem sucedida em suas experiéncias, mas certamente fundamental
para a consolidacao do éxito posterior.

O projeto comunitario, consubstanciando o apoio governamental, foi
sempre complementar e posterior aquela organizacao basica, constituindo-
se, sem davida um elemento a mais de incentivo e viabilizacdo dos objetivos
da comunidade.

A maturidade da participacdo da comunidade permite o alcance da
pratica da democracia que contrapde-se ao autoritarismo, diminuindo o peso
da interferéncia politica, quando esta ndo se identifica com os objetivos da
coletividade.

b) A maturacdo da experiéncia depende da continuidade do
projeto. H4& uma estreita relacdo entre a maturidade do
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associativismo e a continuidade do projeto. Esse fator, porém, esta
particularmente referido ao tempo de funcionamento, o que equivale
dizer que o sucesso sustentado e sustentavel ndo prescinde de um
periodo, no qual se consolidem a geréncia do projeto, a geracao de
excedentes, os sinais de melhora na qualidade de vida, a capacidade
de resisténcia as limitac6es do meio ambiente, etc.

Esse periodo de consolidacéo pode ser entendido como ndo sendo fator
de sucesso, mas trajetoria natural de crescimento, que nao terd efeito
determinador no desempenho da experiéncia, desde que estejam presentes
os demais fatores. Entende-se, porém, que durante essa etapa € reforcada a
participacdo, a capacitacao e, principalmente, a fé do beneficiario, ndo apenas
nas chances de éxito mas, também, na forca do trabalho associativo. E,
portanto, um periodo de aprendizado, indispensavel para a permanéncia do
sucesso, e para gue se consiga conviver com percalgos e dificuldades inerentes
a qualquer empreendimento produtivo.

(72
=
o
<L
=
—
)
—
o
(&)
(72
o
—
Ll
ﬂ
o
oc
o.
Ly
a
o
<T
(o
=
w—l
<L
—
<

¢) Financiamento subsidiado e diversificado. As experiéncias de
projetos bem sucedidos contaram ao longo de sua execugdo com
varios tipos e origens de financiamentos, em muitos casos
concomitantes. O subsidio, inclusive na sua forma mais completa, a
fundo perdido, é condicdo béasica para a sustenta¢cdo dos projetos.
Alias, se aqui aplicado o conceito estrito de sustentabilidade, que
supfe o alcance do auto-financiamento integral dos projetos,
simplesmente ndo existiriam experiéncias de sucesso nessa
dimensao.

No entanto, é necessario assinalar que existem varios niveis na
dependéncia do financiamento. Embora o recurso “a fundo perdido” seja, ainda,
fundamental aos projetos, em estagio inicial de execucéao, ele vai sendo
substituido pelo subsidio parcial, na medida do proprio amadurecimento da
experiéncia, que incorpora condi¢cdes para 0 acesso ao crédito. Nesse sentido,
mais que um sucesso, a trajetéria dos projetos representa a esperanca na
superacao da dependéncia do assistencialismo.

O PAPP, assim como outros tipos de projetos oficiais forneceram, em
certo momento, apoio financeiro aos projetos, em muitos casos acelerando o
ritmo das realizacdes, via financiamento de infra-estrutura, irrigacao,
fornecimento de maquinas e implementos. Na maioria dos projetos ocorreu a
composicao de diversas fontes, estaduais e federais, e mesmo de entidades
nao-governamentais do exterior.

d) Viabilidade econGmica. De acordo com as colocagdes iniciais
qguanto ao carater de processo do éxito dos projetos, a consolidacao
de umainiciativa freqientemente ocorre em direg&o diversa daquela
por onde se iniciou. Ha, no entanto, uma condicdo comum a todos 0s
sucessos: a sustentagéo do projeto esta fundamentada em atividades,
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agricolas ou ndo-agricolas, para as quais existe uma diferenciacao
local. Essa diferenciacdo constitui um conjunto de fatores que,
existentes e/ou construidos no espaco da comunidade, atuam
favoravelmente, tornando-a positivamente diferenciada, para
determinado tipo de projeto. E esse o sentido que aqui se empresta
a palavra vocacao.

No caso do projeto agricola esses fatores estao vinculados a existéncia
de recursos hidricos, participacao de pequenos proprietarios (ou seja, que a
maioria dos agricultores trabalhe a prépria terra), conhecimento basico das
técnicas de manejo de solo e irrigacdo, apoio de assisténcia técnica. Em
projetos ndo-agricolas ressalta a necessaria disponibilidade de insumos e
recursos naturais, além de méo-de-obra capacitada.

Os projetos que alcangaram sucesso estiverem, também, vinculados a
existéncia de mercado potencial, que ultrapassa os limites municipais, e, no
caso dos projetos agricolas, a producéo de culturas “nobres”. Nao se encontrou
exemplo de projeto exitoso baseado em culturas tradicionais e de sequeiro. E
importante fazer aqui uma ponderacao. Alguns projetos tipicos de financiamento
pelo APCR e pelo Programa Sao Vicente (casa de farinha, moinho de milho,
magquinas e implementos etc.) ainda se mantém em funcionamento, e nessa
condig&o poderiam ser considerados exitosos. Assim entendeu o Centro Josué
de Castro em sua avaliagdo.> Em muitas comunidades tiveram forca suficiente
para aglutinar em torno deles a vida local, e estabelecer uma certa melhoria
nas condi¢cdes de trabalho e na qualidade de vida dos beneficiarios. O
problema é que esses projetos permanecem circunscritos ao nivel local, e
tém limitada capacidade de crescimento e diversificagéo, o que dificilmente
0s permitira alcancar um patamar mais elevado de sustentacéo.

e) Pequena producédo organizada. A maturacao dos projetos que
alcancaram certo patamar de sustentabilidade conduziu-os a
funcionarem na linha da pequena producao organizada, baseada em
associacdes ou cooperativas. A esmagadora maioria dessas
organizacdes utiliza insumos, equipamentos e agua, coletivamente,
mas em propriedades particulares, distribuindo os rendimentos de
acordo com o volume de producédo de cada beneficiario. Ha
participacdo na geréncia e o crescimento do projeto se faz quase
sempre na “exportacdo” da experiéncia para areas proximas. O
amadurecimento do projeto conduz ao funcionamento em bases
empresariais, que contribui para o comprometimento mais
responsavel de seus participantes. A comercializacéo do produto esta
muitas vezes baseada na terceirizacdo e no apoio de empresa

% A avaliagdo do Centro Josué de Castro, embora reconhecendo que esse tipo de projeto funciona em boas
condicdes e alto nivel de funcionalidade, admite que ndo provoca mudangas significativas na vida da
comunidade. A maioria das casas de farinha, por exemplo, funciona apenas dois ou trés meses do ano, na
dependéncia da safra de mandioca. Centro Josué de Castro - Avaliacdo do APCR e do Programa Séao
Vicente. Op. Cit. Pag. 107.
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ancora”. Essa forma de organizacéo contribui decisivamente para a
consolidacéo do projeto e sua sustentacdo, além de significar uma
alternativa real de desenvolvimento, dentro da realidade do semi-
arido, que deve ser observada e acompanhada pelos formuladores
de politicas publicas.

f) Efeito multiplicador da integracdo. O que foi dado avaliar, a
sustentabilidade de um projeto produtivo, ainda que relativa, alavanca
a integracédo e favorece o desenvolvimento de projetos em outras
areas. Dai poder-se-ia deduzir que a integracao € posterior ao éxito
de um dado projeto, o que, de certa forma, explicaria as dificuldades
enfrentadas pelos “projetos integrados”. A perspectiva que aqui se
coloca vai em outra direcdo. Entende-se que projetos pontuais nao
séo, em si e em principio, insustentaveis, desde que sejam vinculados
a um “projeto-mae”, o qual estivesse bem fundamentado em sua
viabilidade econbmica, e contasse com certo nivel de maturacao para
aproveitar a complementaridade oferecida pelos chamados projetos
pontuais. Projetos de aquisicdo de maquinas e equipamentos,
construcéo de infra-estrutura, limpeza de barragens, por exemplo, s6
fazem sentido se forem direcionados para um projeto basico, que
permita uma proveitosa integracao.

Uma das criticas mais comuns aos projetos do APCR e S&o Vicente foi
ade que eles atingiam apenas um pequeno numero de pessoas. Aintegracao,
na perspectiva acima colocada, contribui decisivamente para a disseminagéo
de atividades de apoio, gerando emprego e renda. Permite, por outro lado,
aumentar o nivel de participacado da comunidade o que favorece os projetos
da éarea social, e a disposicao para contribuir na formulacdo de iniciativas
mais amplas, envolvendo toda a municipalidade.

g) Continuidade de administragcdes municipais abertas.
Experiéncias exitosas que envolveram a participacao das prefeituras
tém maior ganho de sustentabilidade, em virtude de conciliarem as
atividades produtivas privadas com os servigos publicos. A acéo de
uma prefeitura aberta a colaboracdo de 6rgdos governamentais e
entidades ndo-governamentais, honesta e transparente em seus atos,
transmite confianga a sociedade e incentiva a participagdo. A
integracao dos projetos € mais natural, e rapidamente se alcangam
0s objetivos de projetos compensatorios, na medida em que eles
complementam a agéo publica na area social. Da mesma forma que
um projeto produtivo se consolida a partir de um dado tempo de
maturacdo, os resultados positivos da administragdo municipal
tornam-se visiveis e sustentados com a continuidade dessa linha de
atuacao.

Casos como o de Icapui e Santana do Acarau, no Ceara, reforcam a
conviccao, que sucessivas administracdes municipais do tipo aberto, permitem
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o fortalecimento das organizacGes da sociedade civil e o proprio
desenvolvimento organizacional da prefeitura, com estabelecimento de plano
municipal baseado na participacao popular. Além disso, essas experiéncias
contribuem para a formacao de “blocos municipais”, unindo prefeituras em
torno de objetivos comuns, que se fortalecem politica e economicamente.

2. Fatores de Insucesso

a) InfluénciaPolitica. As estruturas politicas que ainda dominam a maior
parte do interior nordestino, sustentam-se no poder a custa de uma
atuacdo paternalista que mantém dependente a populacdo mais
desprovida de alternativas de sobrevivéncia. A atua¢ao governamental
vinculada a tais forcas politicas, ganha os contornos de seu
autoritarismo e, via de regra, tem os objetivos desviados para o
interesse particular dos seus representantes.

A descentralizacdo perseguida pelo PAPP/APCR, com o intuito de
democratizar decisdes e integrar a sociedade civil organizada nas a¢des da
prefeitura tem, na esmagadora maioria dos casos, esbarrado na propria
formacdo do poder politico municipal, ainda estruturado segundo as
caracteristicas mais conservadoras. Distorcido em suas propostas mais
basicas, o projeto comunitério fica restrito ao interesse de um pequeno grupo,
sem organizacao prépria e fundamentalmente voltado para ganhos imediatos
e assistenciais. Os projetos comunitarios que sofreram a influéncia autoritaria
do poder politico local, tiveram vida efémera ou estdo restringidos na sua
possibilidade de crescimento.

b) Burocratizacdo da geréncia do programa. A existéncia de
sucessivas instancias (federal, regional e estadual) entre o
beneficiario do projeto e o poder decisério superior, dificulta um
desenvolvimento mais dinamico da execucdo. Cada uma das
instancias estabelece suas exigéncias com base nas
responsabilidades préprias de seu papel na conduc¢éo do programa,
mas trabalha com limitacdes, que fatalmente vao se refletir na
impossibilidade de realizar suas tarefas no tempo estipulado pelas
metas e de acordo com a qualidade estabelecida nas diretrizes do
programa. Casos de demora exagerada no apoio da unidade técnica
para a selecdo dos projetos, na sua aprovacao e na liberacédo dos
recursos comprometem o desempenho daquelas iniciativas
inteiramente dependentes da acdo governamental, seja para a
manutencdo do incentivo a participacdo, seja para o proprio
desencadeamento das atividades.

Em nenhuma das avaliagbes do APCR foi referida a insuficiéncia de
recursos para os projetos comunitarios, ainda que se discutissem 0s tetos
estabelecidos para cada tipo de atividade. As deficiéncias na geréncia do
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programa deve ser debitada a descontinuidade das liberacdes, principal foco
das reclamacdes por parte de técnicos e beneficiarios do APCR.

Cabe destacar, nesse contexto, o carater restritivo da “lista” de projetos
financiaveis apresentada a comunidade. Além de comprometer um momento
crucial de participagéo, a pressa de definir o projeto, na maioria dos casos,
resulta na sua desvinculacdo da realidade e na perda de comprometimento
por parte dos beneficiarios. Acomunidade rende-se ao projeto que proporcione,
na sua perspectiva, resultados mais imediatos e, pouco consciente da
importancia de projetos produtivos mais sustentaveis, busca das alternativas
compensatorias a satisfacdo de suas caréncias.

Um ultimo aspecto vinculado a geréncia dos projetos refere-se a
incapacidade dos agentes governamentais envolvidos nos diversos niveis,
de proceder aos ajustes e corre¢des requeridos pelo programa. Ainda que
tenha sido objeto de sucessivas reformulagdes, o PAPP nao conseguiu eliminar
algumas distorc¢des relativas a forma de implantagéo, contetdo dos projetos,
assisténcia técnica, entre outras.
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c) Assisténcia Técnica. Na discusséo dos critérios de sustentabilidade
dos projetos comunitarios a questdo da assisténcia técnica foi
considerada como condicao de fundamental importancia, para o bom
desempenho de qualquer tipo de iniciativa, governamental ou privada.
A constatacao esta, obviamente, baseada na inexisténcia de
condicdes por parte dos pequenos produtores de assumir a conducao
de projetos produtivos sem o acompanhamento e a orientacdo de
técnico. Nos projetos comunitarios executados no ambito do PAPP/
APCR e do Sao Vicente, a caréncia de técnicos com disponibilidade
e comprometimento para o acompanhamento dos projetos, foi fator
muito referido em diferentes avaliagcbes como um dos responsaveis
pela inviabilizacdo em diferentes avaliacbes como um dos
responsaveis pela inviabilizacao ou insustentabilidade dos projetos
comunitarios.

O reconhecimento da importancia da questao, fundamentou a criagao
de um sistema federal estruturado para a prestacao de assisténcia técnica ao
produtor rural. Nao obstante a evidente contribuicao ja oferecida, a EMATER
vem sofrendo um processo de desgaste que a impede de assumir, na extenséao
e intensidade desejadas a assisténcia técnica aos produtores rurais do
Nordeste. Além disso, o trabalho implica um cuidadoso processo educativo,
durante o qual o produtor adquira confianca no técnico, condicdo para que
aceite adote as técnicas sugeridas. No ambito dos projetos comunitarios aqui
analisados, acumularam-se problemas como o niumero reduzido de técnicos
para atender a muitas e distantes comunidades, envolvimento dos
extensionistas com o poder politico local privilegiando projetos e produtores,
pequeno comprometimento pessoal e mesmo dificuldade por parte dos
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técnicos de exercer simultaneamente as funcdes de organizador, mobilizador
e assistente dos projetos comunitarios.

d) Desconsideragdo do fator ambiental. A sustentabilidade de
gualquer projeto no semi-arido esta diretamente relacionada com a
capacidade desse empreendimento de conviver com as limitagoes
do meio fisico do semi-arido, particularmente com as secas. A
sisteméatica desconsideracao desse fator nos projetos comunitarios,
conforme referido nas avaliagdes, contribuiu para o fracasso de muitas
iniciativas por ocasido do longo periodo de seca, recentemente
enfrentado na regido.

Essa deficiéncia remete a varias questdes, mas cabe, dentro dos
objetivos do presente estudo, destaque para a falta de coeréncia que parte
das diretrizes e chega até a selecao dos projetos. Ndo se observa, na
formulagéo das atividades a serem financiadas, a preocupagéo de criar
alternativas que serdo adotadas para que o projeto se desenvolva e conviva
com o fendmeno da variabilidade climética, embora entre os objetivos do
PAPP/APCR figure a necessite de empreender pesquisas agricolas com
aquela finalidade. A aprovagao de numerosos projetos de casas de farinha,
cujo insumo béasico é dependente de uma producdo, que 0 projeto ndo
considerou em sua viabilidade, estara destinado ao fracasso, Durante 0s anos
de seca parcial, de 1991 a 1993, a mandioca foi um dos produtos que
acusaram a mais expressiva queda de producdo. Nesse quadro, qual a real
contribuicdo que um projeto comunitario de casa de farinha proporcinou, na
dimenséo da sustentabilidade, as comunidades beneficiarias?

B. TENDENCIAS E CENARIOS

A avaliacao dos projetos comunitarios complementada com a tipologia
dos fatores determinantes dos sucessos e insucessos desse tipo de iniciativas,
permite fazer algumas generalizacdes quanto as tendéncias principais que
resultam da realidade observada. Intenta-se, nesta secéo, examinar a direcéo
gue as transformacdes recentes da realidade do interior nordestino estao a
indicar, resultantes da acao oficial e da participacdo da sociedade civil.

Além disso, e complementarmente, tentar-se-a vislumbrar algumas
decorréncias provaveis daquelas tendéncias, ambiciosamente referidas como
cenarios, embora sem a rigidez metodolégica com que o0 conceito é
formalmente utilizado.

Aatuagéo de ONG, dos Sindicatos e de Entidades Religiosas no semi-
arido nordestino nos ultimos 20 anos, largamente comprovada, foi, mais
recentemente, reforgcada pelos programas governamentais baseados em
projetos comunitarios que introduziram a participacéo popular, via associacées
e comités como componente prioritario de sua agéo. E possivel observar,
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assim, a ampliacao e multiplicacao as experiéncias de trabalho participativo
e a constituicdo de associa¢cdes comunitarias.

Essa tendéncia de carater geral permite, inicialmente, visualiza o
crescente fortalecimento, no nivel das comunidades interioranas, das for¢as
organizadas da sociedade civil, mercé do sucesso de seus trabalhos, e de
sua capacidade de mobilizacdo, que lhes conferem uma maior confianca por
parte das populagbes marginalizadas. Com isso reforga-se o grau de
independéncia daquelas organizacfes em relagcdo ao poder politico local,
formal ou informalmente constituido. Paralela e consequientemente, cresce a
influéncia que tais associa¢des exercem nesse mesmo poder politico, como
forma de acesso a comunidade.

A influéncia das organizacdes gradativamente se traduzira em uma
participacéo popular mais efetiva que anima a presséo no plano social em
busca de melhorias na qualidade de vida e maior eficiéncia dos servi¢os
publicos oferecidos. Essa pressao é igualmente exacerbada pelo processo
de urbanizacdo crescente dos municipios do semi-arido nordestino,
concentrando nas cidades e na sua periferia, contingentes populacionais
expulsos do campo pelas secas e pela auséncia de alternativas de
sobrevivéncia no meio rural. A perspectiva colocada nos estudos mais recentes
aponta para a continuidade da ocorréncia de secas e manutencédo do
crescimento urbano, o que leva a prever o avancgo daquele tipo de presséo.
No plano econdmico, a busca de maior apoio oficial a projetos de carater
produtivo, na forma de obras de infra-estrutura, de transportes, de financiamento
e de assisténcia técnica tendera a se fazer mais forte, impulsionada pelo “efeito-
demonstracao” de experiéncias exitosas em outros espacos da regiao.
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A partir da Constituicdo de 1988, acentua-se a opcao pela
descentralizacédo das acfes do governo, e em seu bojo, a municipalizacéo.
Ao mesmo tempo que transfere recursos diretamente ao municipio, 0 governo
federal atribui-lhe crescentes responsabilidades na geréncia das politicas
publicas a nivel local. Essa tendéncia fortalece a municipalidade e o poder
politico local, ao mesmo tempo que implica a necessidade de aparelhamento
e capacitacdo dos organismos municipais que suportardo as maiores
responsabilidades adquiridas. A acao federal, em coeréncia com seus
objetivos de descentralizacéo, deve se direcionar no sentido de garantir apoio
ao municipio na superacao daquelas caréncias.

Para o Nordeste, a estratégia politica de desenvolvimento calcada em
projetos comunitarios ja comeca a trilhar o caminho da municipalizagéo, com
a recente reformulacdo do PAPP/APCR, introduzindo a experiéncia do
componente FUMAC. A consciéncia da crescente importancia da sociedade
civil organizada, inclusive como parceira na execucao daqueles projetos, vem-
se refletindo nas diretrizes daqueles programas oficiais para o Nordeste, no
sentido de dar-lhes papel de destaque nos colegiados municipais e nas
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decisbes coletivas sobre a aplicacdo de recursos publicos originarios de
programas oficiais.

As diretrizes federais, no entanto, desconsideram nessa tendéncia as
possibilidades que, no mesmo contexto, estardo abertas ao fortalecimento
de forcas politicas tradicionais, pouco afetas a participacao e a transparéncia
das ac0es, que limitam a sua influéncia a concretizacao de seus interesses
particulares. Por outro lado, ndo se atenta para o fato de que a ampliacdo da
organizagdo da sociedade civil no interior do semi-arido, ainda é rarefeita,
predominando, no quadro geral das municipalidades, a influéncia mais decisiva
e autoritaria das formas de atuacéo politica conservadoras.

Assim, a mesma tendéncia de reforco a municipalizacdo aponta
simultaneamente, conforme o grau de evolucao participativa, tanto para um
inevitavel confronto entre a sociedade civil organizada e as for¢as politicas
locais detentoras, em Ultima instancia, da delegacao federal, como para a
manutencdo da estrutura de poder que se contrapde aos objetivos de
desenvolvimento sustentavel da regido Nordeste. Exemplos dessas
contraditorias repercussoes ja se observam em alguns municipios onde esta
mais avan¢ada a maturidade da organizag&o popular e, na diregao oposta,
no funcionamento de conselhos municipais implantados no ambito do PAPP/
FUMAC.

A municipalizacdo tende a privilegiar as acdes de maior amplitude
envolvendo o municipio, e mesmo grupos de municipios, unidos em torno de
objetivos comuns. Nessa perspectiva, cresce a importancia politica dos
municipios detentores de maior independéncia econdémica, derivada de
projetos produtivos exitosos, e em condi¢des de ter maior influéncia nas
decisfes de investimentos regionais.

Consolida-se a convicgéo da importancia de considerar a irrigacdo como
condicao basica para o desenvolvimento sustentavel de projetos agricolas no
semi-arido, mercé de experiéncias bem sucedidas em grandes projetos ja
amadurecidos e, também, de iniciativas de carater local, na linha da pequena
producéo organizada.

Nessa Ultima vertente, crescera a demanda por obras de infra-estrutura
e pelo apoio da assisténcia técnica, que fornecem condi¢cbes para o
desenvolvimento daquele tipo de projeto. A pesquisa agricola, nesse contexto,
ganha realce e espaco, considerando a necessidade de gerar alternativas
vidveis para o meio rural nordestino, seja como forma de resgatar a populacao
dele expulsa, seja como imposicao de aumento da producéo de alimentos
para o consumo regional, de convivéncia com as secas e preservagao do
meio ambiente.

A questéo do financiamento subsidiado joga papel fundamental por sua
estreita relagdo com o conflito da necessidade de investimentos versus
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diminuicdo da capacidade oficial de crédito. Recoloca-se, nesse quadro, a
guestao dos subsidios e a presséo que se fara nesse sentido, em varios niveis
e instancias. O papel do desenvolvimento do Nordeste, em uma conjuntura de
recursos escassos, sua op¢ao em termos de diretrizes e 0 seu comportamento
face ao pequeno produtor, serdo definitivos para o futuro da regiao.

VI. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Por for¢a da atuacéo de entidades civis, é crescente nas comunidades
interioranas a formacéo de associacdes participativas que executam diversos
tipos de projetos, numa trajetéria que busca ndo apenas o resgate de sua
cidadania, como, também, a melhora de suas condicfes de vida. Na medida
em que amadurece essa consciéncia participativa aumenta, na maioria dos
casos, o confronto de objetivos com o poder municipal, fortalecido pela
descentralizacédo das acdes governamentais. Em decorréncia desse tipo de
confronto isolam-se no seio da municipalidade as iniciativas comunitarias,
perdendo-se, desta forma, as vantagens da integracéo de projetos que a
cooperacao entre os diversos agentes poderia favorecer.
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Cabe ainda observar que as experiéncias do FUMA, na maior parte dos
casos avaliados, ressente-se de dificuldades dessa mesma ordem. Os
conselhos municipais funcionam mais como instrumentos de politica pessoal
do prefeito e liderancas politicas sem representatividade. O modelo posto em
pratica pelo PAPP/FUMAC exige uma organizacao social hoje inexistente,
pelo menos para a maioria dos municipios nordestinos. Nesse contexto, ha
gue ser encarado como meta, supondo para a sua realizacdo, um trabalho
prévio de educacéo de todos os agentes envolvidos, que deve incorporar 0s
principios de projetos bem sucedidos, e a correcdo de distor¢cdes hoje
detectadas. Uma opcéo dessa natureza vai certamente implicar recuo nas
propostas ambiciosas hoje colocadas, diminui¢éo no ritmo de implantacdo e
simplificacédo das exigéncias inerentes a gestdo dos projetos e dos fundos
municipais. De outra forma, a insisténcia de se manter um modelo incompativel
com o estagio atual da consciéncia participativa dos beneficiarios e da
evolucdo politico-administrativa das municipalidades, pode aprofundar na
populacao rural o descrédito pelas acdes governamentais, e condenar ao
fracasso uma alternativa eficiente de desenvolvimento sustentavel do semi-
arido nordestino.

No ambito dos projetos produtivos do PAPP/APCR, a quase total
auséncia de cooperacao entre os diversos atores envolvidos, uma incipiente
e desestruturada participacdo popular e dificuldades operacionais das
unidades técnicas, resultou na execucdo de projetos desvinculados da
realidade e das condi¢Bes basicas que Ihes garantiriam sustentabilidade,
ainda que relativa.
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A avaliacdo dos projetos comunitarios na perspectiva do
desenvolvimento sustentavel, reafirmou a necessidade de entender que,
indiscutivelmente, a organizacao popular é fruto de um trabalho educativo, que
demanda a maturacao tipica de processos sociais. A colaboracdo com as
ONGs, Sindicatos e Entidades Religiosas, estruturados que sdo em redes
regionais, ou, no minimo estaduais, resultara em uma parceria que deve ser
buscada como parte indispensavel da estratégia de desenvolvimento
sustentavel, ndo apenas nas etapas de execucao, mas desde a formulagéo e
concepcao dos programas.

A acao governamental via projetos comunitarios ndo logrou atingir os
objetivos a que se prop0s, de superacdo da pobreza, e ndo representou
impacto positivo relevante a nivel regional no sentido de mudar a realidade.
Essa experiéncia, por outro lado, inovou, principalmente nos aspectos de
reforgo a participagédo popular, e contribuiu para o éxito de iniciativas da
comunidade, no aporte de recursos e no apoio quase exclusivo de assisténcia
técnica com que contaram aqueles projetos.

A contribuicdo mais efetiva do PAPP/APCR e de outras instituicoes
oficiais reafirmou as experiéncias de programas anteriores, no sentido de
referir-se particularmente a assisténcia técnica e ao financiamento. O futuro
dos projetos comunitarios, ao que tudo indica, deveria consolidar esse papel
tipico do governo, na medida em que se ampliar a opcdo pela maior
participacdo privada. Nesse ponto, o cenario de caréncia de recursos oficiais
pode introduzir dificuldades para o atendimento as municipalidades
nordestinas, frente as pressées que, no mesmo sentido possam ser feitas em
outras regides do pais.

N&o se descarta, mormente naqueles municipios com imatura
organizacdo popular, a necessidade da influéncia governamental como
elemento aglutinador da representacdo e catalizador das iniciativas
direcionadas para a formagé&o da consciéncia participativa. Nesse ponto, a
colaboracéo que as universidades e centros de pesquisa podem oferecer no
gue tange aos recursos humanos qualificados com que conta, mas, também
por representar uma forma a mais de integracdo de todas as forcas da
sociedade na busca pelo desenvolvimento da regido. Até agora essa
colaboracéo tem sido pontual ou foi muito pouco explorada.

A descentralizacdo da execucdo dos projetos comunitarios que
caracterizou o PAPP/APCR pretendeu, entre outros objetivos, permitir a
consideracao da realidade propria de cada estado nordestino na formulagéo
dos projetos comunitarios. As avaliacdes nas quais se baseou este estudo
nao permitiram concluir sobre a relevancia atribuida a questao no ambito dos
estados. Nao foi possivel detectar a marca da orientacdo dos governos
estaduais na execucédo do APC, ainda que se considere que as caracteristicas
das porcdes do semi-arido, que integram as unidades estaduais, se
aproximam em termos, estagio de desenvolvimento e condi¢des sociais.
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A importancia da busca de uma identidade estadual esta referida a
propria estratégia regional, na medida em que € na identificacdo das
diferenciagBes proporcionadas pela base fisica, infra-estrutura, mercados e
mao-de-obra das diversas por¢cdes do Nordeste, que devera estar assentado
o seu desenvolvimento, baseado na contribuicdo mais eficiente das partes

para o crescimento do todo.

A contribuicdo do APCR via projetos comunitarios para viabilizar a
convivéncia do produtor nordestino com as secas foi nula. Os projetos que
adquiriram uma relativa sustentabilidade, e que podem configurar experiéncias
exitosas, estruturaram-se a margem da acdo governamental, inclusive com
relagéo ao problema do meio ambiente regional, embora tenham contado com
0 aporte de recursos e assisténcia técnica oficiais.

Ha que considerar, ainda, que as experiéncias jA em curso estabeleceram
uma diferenciagédo na realidade nordestina que deve ter rebatimento nas
diretrizes regionais. O tipo de acdo governamental hd que ser distinto,
compativel com os niveis de amadurecimento e requisitos de municipios. Isso
implica tipificar formas e intensidades de intervencao, respeitando o ritmo e
grau de amadurecimento das comunidades, para obter melhor
sustentabilidade nas suas acoes.

(72
=
o
<L
=
—
)
—
o
(&)
(72
o
—
Ll
ﬂ
o
oc
o.
Ly
a
o
<T
(o
=
w—l
<L
—
<

VII. BIBLIOGRAFIA

1. AMORIM, Tania Nobre Gongcalves Ferreira - Politicas publicas x participacéo: o Programa
Sao Vicente. Recife, UFRPE, 1992. (Disserta¢ado de mestrado).

2. BARROS, Henrique O. Monteiro de. Coord. - As ONGs de assisténcia técnica no meio
rural do Nordeste; o perfil e as condi¢Bes de atuagéo recente. Recife, CEDIP, ago.,
1993. Xerox. (Versao Preliminar).

3. CARVALHO, José Otomar de - A Sociedade Cearense: Mudancas Necessarias e
Transformacdes Possiveis. Fortaleza, 1985. Pag. 18. (Trabalho apresentado no Seminario
“Prioridades para a Transformacéo da Sociedade Cearense”, no dia 07 de junho de
1983, em Fortaleza, promovido pelo Férum do Nordeste, organizado pelo CETREDE e
patrocinado pela Universidade Federal do Ceara).

4. CENTRO JOSUE DE CASTRO - Avaliagéo do APCR e do Programa S&o Vicente. Vers&o
Preliminar. Recife, 1993. mimeo.

5. COUTO, Vitor de Athayde - Relatério de Avaliagao de Projetos Comunitarios. Salvador.
Agosto, 1994. (Verséo Preliminar).

6. Curso de Apoio as Pequenas Comunidades Rurais - Considera¢des. Programa de
Treinamento SUDENE/PNUD/Banco Mundial. Recife, setembro, 1985. mimeo.

7. DRAIBE, Sénia Miriam - As Politicas Sociais Brasileiras: diagndéstico e perspectivas, in:
“Para a Década de 90: Prioridades e Perspectivas de Politicas Publicas.” VI. 4. Politicas
Sociais e Organizacéo do Trabalho. IPEA/IPLAN - Brasilia. 1990.

8. GATOPLAN - Projeto de Assisténcia Técnica PNUD-BIRD/SUDENE - Recomendacdes
para o aperfeicoamento do APCR. Recife, janeiro, 1990.

92




e <
Ministério da ! l

~ - UM PAiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

HUA'

9. HOLANDA, Nilson e REIS, Zenon - Uma Avaliacao das Politicas de Desenvolvimento
Regional no Brasil. Relatorio-Sintese de Projeto de Pesquisa patrocinado pelo Banco
do Nordeste do Brasil S/A para Avaliacéo das Politicas e Programas de Desenvolvimento
Regional do Brasil. Brasilia, 1990, mimeo.

10. MATOS FILHO, Jodo - Avaliacao da Experiéncia com a implementagéo de Projetos
Comunitarios no Estado do Rio Grande do Norte. Natal. Setembro, 1994. (Verséo
Preliminar).

11. MATOS, Walkiria Gomes de - Avaliacéo de Projetos Comunitérios segundo o referencial
do desenvolvimento sustentavel. Recife, junho, 1994. (Versao Preliminar).

12. MIRANDA, Ricardo N. - Avaliacdo do Projeto Nordeste e do Programa de Apoio ao
Pequeno Produtor in: Revista Econdmica do Nordeste, Volume 22, n° 1/4. Fortaleza,
jan/dez, 1991.

13. NOVAES, Regina Reyes - Nordeste, estado e sindicalismo. O PAPP em questéo. Centro
Ecuménico de Documentac¢do e Informacao - CEDI. Rio de Janeiro, 1994.

14. -.,Plano de Trabalho dos Estudos de Avaliag&o, de Ambito Regional e Estadual - Projeto
ARIDAS. Grupo VI - Politicas de Desenvolvimento e Modelo de Gestao: Avaliagao de
Politicas e Programas Prioritarios de Desenvolvimento do Semi-Arido. Brasilia, 1994.
mimeo.

7]
=
o
T
=
—_—
—
—
o
—
7]
o
f—
L
ﬁ
o
oc
(= 8
Ll
a
o
<L
O
=
el
—
—
<T

15. -. Projeto de Desenvolvimento ao Pequeno Produtor - PAPP. Manual de Coordenacéo,
Administracéo e Controle (MC). Abril, 1993.

16. -. Projeto de Desenvolvimento Municipal sustentavel - Projeto ARIDAS. Verséo Preliminar.
Recife, agosto, 1994.

17. SILVA, Sérgio Moreira da - Avaliacéo “Especial’ do FUMAC. Secretaria de Planejamento,
Coordenagéo, Ciéncia e Tecnologia - SEPLANTEC - Superintendéncia de programas
Especiais - SPE. S&o Luis, MA, Agosto, 1994. mimeo.

18. SUDENE - Proposta para reformulacéo do PAPP. Documento para discussédo. Recife,
SUDENE, fev., 1991, mimeo. (Documento elaborado com a colaboragéo do Banco
Mundial, distribuido no Seminario sobre Elaboracéo e Gestéo de Projetos no &mbito do
PAPP, realizado no periodo de 04 a 08 de fevereiro de 1991, na cidade do Recife.)

93




» =
Ministério da B l

~ = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL




