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RESUMO

Neste estudo analisou-se, a partir do avango no conhecimento em véaias areas
disciplinares, 0 modo como as microbacias hidrograficas vao se constituindo em espaco
privilegiado para a implementagdo de politicas publicas, voltadas a0 controle e o
tratamento dos problemas ambientais decorrentes das atividades agropecu&rias. Tas
politicas implicam incrementos na producéo, com base em aumentos na cobertura vegetal
do solo e no uso mais adequado e equilibrado dos recursos produtivos. Estudou-se também
0 caso concreto de politica conservacionista/produtiva, do Estado do Parang, por meio da
qual o governo procurou estimular os agentes locais — publicos, privados e os usuarios dos
recursos — a participar dos traba hos de manegjo das aguas, conservacdo do solo e controle
da poluicdo na microbacia. Os esforcos dessa politica atingiram, em particular, os
segmentos de produtores familiares, mais receptivos, fortalecendo-os economicamente em
face do acirramento da concorréncia , hga vista que, a partir da adogéo de praticas
conservacionista/produtivas, reproduzem, com ganhos, seus processos produtivos. Enfim,
este estudo possihbilitou revelar algumas opgdes, em particular relacionadas com os
pressupostos basicos das politicas publicas na forma de redes, que procuram promover
arranjos ou acordos interingtitucionais e congregar 0 capital social presente nas
microbacias hidrogréficas, de modo ainstaurar um tipo de desenvolvimento rural que pode
impulsionar melhorias nas condigbes de producéo agropecuaria, preservar 0S recursos
naturais e, em particular, favorecer a equiidade socidl.



ABSTRACT

Based on the advancement of knowledge in severa disciplinary fields, this study
analyzes the way hydrographic micro basins are being developed in privileged
locations for the implementation of public policies concerned with the control and
treatment of environmental problems caused by cattle breeding and agricultural
production. These policies promote growth in production by increasing the vegetation
covering the soil and the proper and balanced use of productive resources. This study
also analyzes the specific preservation and production policies of the State of Parana
that the Government employed to encourage loca agents - public, private and resource
users - to take part in water management, soil conservation and pollution control in the
hydrographic micro basins. The efforts of this policy affected in particular, family
farmers who were more receptive, fortifying them economically in view of increasing
competition considering the fact that by adopting preservation and production
practices, they repeated their production processes with improved results. Finally, this
study made it possible to uncover some options, in particular, those related to the basic
assumptions of public policy in the form of networks that seek to promote
arrangements or agreements between institutions and combine the socia capital found
in the hydrographic micro basins for establishing one type of rural development that
can propel improvements in agricultural production conditions, preserve natural
resources, and in particular, promote social equality.
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INTRODUCAO

Este trabalho foi desenvolvido com o proposito de revelar que existem
escolhas de politicas publicas que podem desencadear as condigdes prévias e
indispensaveis para 0 tratamento conjugado dos problemas que envolvem os
imperativos da producdo agropecuaria, conservacdo dos recursos naturais e da
equidade social. Com isso, espera-se estar contribuindo para as discussoes e propostas
de desenvolvimento rural — aqui entendido a partir da interacéo entre questfes sociais,
produtivas e ambientais.

Para tanto, investigaram-se a formulagdo, a implementacéo e os resultados
de uma experiéncia de politica publica voltada para a solu¢gdo dos problemas de
producdo agropecuéria e dos ambientais, decorrentes dessa producédo, assim como seus
reflexos sobre os problemas de exclusio social.

A experiéncia, que se toma como objeto privilegiado de investigacéo,
realiza-se no Estado do Parana e culmina com a implementagdo do Parana Rural-
Programa de Manejo das Aguas, Conservacio dos Solos e Controle da Polui¢io
em Microbacias Hidrogr &ficas, entre 1989 e 1996.

Acredita-se importante colocar, inicialmente, que a op¢do de tomar esse
Programa como tema central deste estudo tem por base minha vivéncia profissional,
que permitiu constatar que essa intervencéo publica obteve resultados importantes no
que diz respeito ao encaminhamento de solugbes para os problemas relacionados com
a producédo agropecuaria e com o tratamento e controle dos processos de degradacéo
ambiental por ela provocados. Quanto aos problemas relacionados com a reducéo das
desigualdades sociais, os resultados séo igualmente positivos e importantes, embora
mai s restritos e moderados diante da gravidade desses problemas.

Tais resultados se devem ao fato de que o poder publico pode mobilizar um

aparato de intervencdo — instituicdes de pesquisa, assisténcia técnica, extensao rural,
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crédito e até da jurisprudéncia — capaz de induzir e mesmo pressionar 0s produtores
rurais a adotar alteragbes na base técnica de producéo agropecuaria € no uso dos
recursos naturais, com repercussoes positivas sobre os problemas ambientais e de
producao.

Da ¢6tica dos desequilibrios sociais, em geral, essas agdes encontram limites
que decorrem do movimento de concentragdo de renda, inerente a dindmica do proprio
sistema econdmico. Todavia, dependendo de determinadas escolhas — como no caso
aqui estudado —, acgbes ou politicas voltadas para o controle e tratamento dos
problemas de erosdo elevam o potencial produtivo do solo e, indiretamente, atenuam
as pressbes excludentes. Nesse caso, em particular, trata-se das repercussoes
econdmicas do aumento da produtividade entre os segmentos de produtores rurais
socialmente expressivos e importantes da otica da producdo — os produtores
familiares.* Estes, a0 terem elevada sua capacidade produtiva, fortalecem-se em face
das pressdes competitivas e de exclusdo dos mercados.

Ha que se alertar que tais fatos ndo significam a interrup¢éo do movimento
de diferenciacBo social, até porque se trata de uma intervencdo de carater
conservacionista, e, desse modo, as escolhas técnicas e operacionais s&o pautadas por
esse critério. Mas, justamente pelo fato de se pautarem por critérios conservacionistas,
as agdes privilegiam as regides onde se concentram 0s problemas ambientais
decorrentes da producéo agropecuéria. E, para controlar e reverter esses problemas —
gue ameagcam ndo apenas 0 meio ambiente mas a propria continuidade do processo
produtivo —, os estimulos da intervencéo (apoio financeiro e assisténcia técnica, em
especial) acabam por privilegiar a parcela dos empreendi mentos responsavel por parte
significativa da producéo e da exploragéo dos solos: os familiares.

Ao proceder dessa forma, o poder publico permite a esses produtores a

adocao de préticas e técnicas que concorrem para aumentar a capacidade produtiva do

*Adota-se agui o conceito de ABRAMOVAY, o qual serefere”|...] ao caréter familiar ndo s6 da propriedade,
mas da direcdo, da organizacdo e da execucdo do trabalho nessas empresas.” (ABRAMOVAY, Ricardo. Paradigmas do
capitalismo agrério em questdo. S&o Paulo : Hucitec; Rio de Janeiro : ANPOCS; Campinas : Editora da UNICAMP,
1992. 275p. p.19).
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solo, propiciando melhorias nas condicdes de producédo e, em consequéncia,
ampliando suas chances de enfrentar a competicéo inerente ao mercado capitalista.

Essas constatacbes obrigaram a refutar parcialmente a hipotese formulada
quando da elaboracdo do projeto que deu origem a este estudo. A hipotese era a
seguinte: as intervencbes conservacionistas/produtivas’ podem contribuir para a
solucéo de problemas ambientais, decorrentes das atividades agropecuarias, e dos
econdmicos, relacionados com o0s imperativos de manutencdo e incremento da
producéo de aimentos, fibras e energia, mas tendem a acirrar 0 movimento de
diferenciagdo social, a0 beneficiarem segmentos abastados ou consolidados de
produtores rurais. Segundo essa formulagdo, o Programa aqui analisado poderia trazer
beneficios ambientais e econdmicos, porém nédo traria beneficios sociais. Ao contrario,
poderia agravar os problemas sociais decorrentes do movimento de diferenciagdo
social, que retira as oportunidades de trabalho digno de uma parcela socialmente
importante da populagdo rural que vive das atividades agropecuérias.

Deve-se dlertar que a primeira parte dessa hipotese foi elaborada tendo como
referéncia o conhecimento prévio dos pressupostos e dos resultados do Programa.® Na
segunda parte, a referéncia foi o quadro tedrico e empirico dos fendmenos que
marcaram os anos 70 e inicio dos 80, quando a intervencdo do Estado, via politicas
publicas, colaborou para o processo de modernizacéo da base técnica de producéo
agropecuaria. Essa modernizacdo, no Paran& em particular, foi responsavel pela
notavel expansdo produtiva verificada no Estado nesse periodo, porém acirrou o

movimento de diferenciacéo social no meio rural, agravando os problemas sociais.

2Nao se esta separando as intervencdes conservacionistas das produtivas, dado que as agBes conservacionistas
implicam aumento na cobertura do solo, portanto, incidem sobre a producdo, conforme sera demonstrado.

3participel das discussdes e dos estudos de avaliacdo de impacto desse Programa e da avaliagdo de sua
estratégia global. Nos itens 2.3.1 e 2.3.2 do capitulo 2 deste estudo, sdo apresentadas informagdes coletadas para a avaliagéo
daestratégia global do Parana Rural.

*FLEISCHFRESSER, Vanessa. M oder nizago tecnolégica da agricultura : contrastes regionais e diferenciacéo sodial
no Paranadadécadade 70. Curitiba: Livrariado Chaim : CONCITEC : IPARDES, 1988. 154p.; FLEISCHFRESSER, Vanessa. O
capitalismo revela sua face mais perversa na crise : andise dos dados do Censo Agropecuaio de 1985. Andlise Conjuntural,
Curitiba: IPARDES, v.9, n.12, p.7-12, dez. 1987.
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Todavia, depois de analisar com mais profundidade a experiéncia paranaense
em mangjo das aguas e conservacdo de solo, foi possivel confirmar a primeira parte da
hipdtese e refutar a segunda. Diante disso, a segunda parte da hipétese foi reformulada, e
se trabahou com a posshilidade de que uma intervencdo de caraer
conservacionista/produtivo — dependendo da estratégia técnica e operacional adotada —
pode beneficiar segmentos importantes de produtores e, desse modo, contribuir para
atenuar o movimento de diferenciacéo social, préprio da evolucéo do sistema produtivo
e do processo de incorporacdo diferenciada de inovagdes técnicas.

Nesse sentido, acredita-se que o Programa fornece elementos para se estudar
as relacdes entre desenvolvimento e meio ambiente, a0 revelar condigbes que
concorrem para 0 encaminhamento de solucdes relacionadas com os problemas de
producdo agropecuaria e com 0s problemas ambientais decorrentes dessa producéo,
bem como podem contribuir para atenuar os desequilibrios sociais, ao fortalecer uma
parcela socialmente importante de produtores rurais. No caso de manutencdo dessas
condicdes, pode-se pensar inclusive na possibilidade de construcéo de um padréo de
desenvolvimento menos excludente para 0 meio rural, tendo em vista a perspectiva
qgue se abre de promover ateracbes nas relagdes socio-econdmicas, mediante o
fortalecimento de um contingente significativo de empreendimentos familiares.

Investigar as possibilidades de tais fenbmenos ocorrerem, na pratica,
procurando captar as evidéncias e indicios que apontem as situaces desfavoraveis —
para neutralizé&las ou evita-las — e favoréveis, a serem valorizadas e otimizadas com
vistas a orientacdo de futuras intervencdes socio-ambientais, € 0 que nos move a
estudar a experiéncia paranaense.

Na primeira parte — A Construcdo Social das Microbacias Hidrogréficas:
espaco natural versus espaco de intervencdo publica — verificase como sfo
sociamente engendradas as condicdes para que as microbacias sgam escolhidas como
espaco privilegiado para a gestdo dos recursos naturais e implementacéo de politicas
publicas. Ao mesmo tempo, sdo fornecidos os pressupostos tedricos para ainvestigacdo da
experiéncia paranaense e do Programa que resulta dessa experiéncia, no que diz respeito a

Sua estratégia técnica e operaciond.
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No caso da estratégia técnica, analisam-se 0 avango no conhecimento sobre a
dinémica das aguas em microbacias hidrogréficas, as caracteristicas dos fendbmenos de
erosdo hidrica dos solos, bem como as associagbes de ambos com as atividades
agropecuarias. Destaca-se a maneira pela qual esses avangos se conjugam e, entéo,
gradativamente, essas unidades geogréficas passam a ser consideradas como locus
privilegiado para a gestéo dos recursos naturais.

Aborda-se também como a compreensdo e tratamento dos problemas
relacionados com a erosdo do solo se difundem no Estado Parand, procurando
demonstrar as relactes de causalidade entre a erosdo hidrica, a poluicdo das dguas e as
atividades agropecuarias, que passam a legitimar as intervencbes publicas em
microbacias hidrogréficas.

No caso da estratégia operacional, analisa-se a emergéncia de novos padroes
de formulagéo e implementacdo de politicas publicas, os quais decorrem da necessidade
de as nagbes enfrentarem os reflexos do atual movimento de globalizac&o dos mercados,
liberalizac&o econdmica e reestruturacdo produtiva, dentre outros. Esses padrdes, em
geral, tém como pressuposto que a formulacéo e implementacdo de politicas publicas
podem ocorrer por meio de acordos ou arranjos ingtitucionais, de forma descentralizada
e com o Estado promovendo conexdes por meio de redes que envolvem uma
multiplicidade de agentes sociais. Tais procedimentos permitem a modelagem de
estruturas que congregam esforcos do setor publico e do conjunto de empresas e agentes
sociais localizados em determinada regido ou territorio; ou sgja, congregam o capital
socia presente e, com isso, criam um entorno territorial favoravel a promocéo do
desenvolvimento enddgeno ou local.

Em sintese, essa primeira parte tem por objetivo demonstrar a adequagéo de
determinadas escolhas técnicas e operacionais ao plangjamento de politicas publicas,
em particular daquelas que visam estimular, entre os produtores rurais, a incorporagao
de préticas e técnicas menos danosas a0 meio ambiente e mais produtivas. Sua

principal conclusdo é que as questdes produtivas e ambientais aglutinam interesses de
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individuos, de grupos e de entidades que podem ser canalizados pelo poder publico
com o intuito de desencadear condigdes para que esses agentes sociais participem do
plangjamento e daimplementacdo de politicas publicas conservacionistas/produtivas.

Na segunda parte € apresentada e analisada uma intervencdo publica
concreta. Trata-se do Programa de Manejo das Aguas, Conservacdo dos Solos e
Controle da Poluicdo em Microbacias Hidrograficas, conhecido como Parana
Rural. Entretanto, antes de abordar esse tema, discute-se o referencial que embasou a
hipétese, formulada quando da elaboragdo do projeto que deu origem a este estudo. A
pertinéncia dessa discusséo se deve ao fato de culminar com a reformulacéo de parte
da hipétese, aguela que diz respeito aos reflexos sociais das politicas publicas,
conforme ja se mencionou. Deve-se também ao fato de que, a0 longo dessas
discussdes, sdo analisadas informagdes que fornecem um quadro de referéncia sobre a
evolucgdo recente da agropecuaria no Parana, cenario em que acontece o Programa.

Na seqiiéncia, abordam-se os aspectos referentes ao Programa, com destaque
para 0s pressupostos implicitos em sua estratégia técnica, tais como a escolha das
microbacias hidrograficas como espago de planegjamento e agéo e 0 recurso a préticas
e técnicas mais produtivas e menos danosas ambientalmente. S&o também abordados
0S pressupostos de sua estratégia operacional, relacionados com a atuacéo e a
participacdo das entidades do governo — estadual e municipal — da iniciativa privada —
empresas de plangamento agropecu&rio e assisténcia técnica, agroindustrias
integradoras — das cooperativas, associagbes e dos demais agentes sociais na
implementac&o do Programa.

Em particular, sdo discutidos os elementos relacionados com as diversidades
regionais, em termos de aptidao natural para a producdo agricola e grau de dinamismo
econbmico, e com as prioridades estabelecidas no desenho do Programa. Nesse
contexto, examinam-se igualmente os critérios que estabelecem o “publico-alvo”™ ou
“beneficiarios’” do Programa. Tais discussdes permitem que se entenda como e por que
os impactos do Programa séo diferenciados entre as diversas regides e segmentos de

produtores rurais.
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Em seguida, analisam-se informacodes sobre os resultados do Programa, com
énfase para aquelas relacionadas com os resultados da estratégia operacional. Essas
informagdes, coletadas em pesquisa de campo entre os produtores rurais e Secretarios
Executivos das Comissdes Municipais de Solo, permitem captar indicagdes e
evidéncias empiricas sobre as possibilidades de se concretizarem, na pratica, os
pressupostos que orientaram o desenho do Programa. A analise dessas informagdes
permitiu verificar que, gradativamente, vém se concretizando a proposta operacional
do Parand Rural. Para tanto, contribuiram significativamente suas escolhas
operacionais, similares aos novos padroes de formulacao e implementagao de politicas
publicas. Sdo destacadas as diferencas regionais e entre segmentos de produtores, no
que diz respeito ao grau de adocdo de praticas e técnicas mais produtivas e menos
danosas ao meio ambiente, bem como discutem-se os elementos que se consideram
responsaveis pelas diferencas observadas.

Tais elementos se referem ao fato de que nas regides mais dindmicas ¢ mais
significativo o envolvimento dos agentes locais nos trabalhos e a¢des desenvolvidas
nas microbacias hidrograficas; ou seja, nessas regides, foram mais intensas as
respostas dos agentes locais aos acordos ou arranjos institucionais estimulados pelo
poder publico. Por outro lado, nessas regides, devido as suas caracteristicas
ambientais, a forma como se deu a sua ocupa