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RESUMO

O artigo objetiva analisar os diferentes significados que
foram dados a “participa¢do comunitéria’ a partir dos anos 1920
e seus reflexos na concepgdo de programas governamentais. O
foco principal de andlise estd voltado para programas desenvolvi-
dos no Brasil, em especial em &reas rurais, e o setor educacional é
tomado como exemplo de situagGes diversas.

A metodologia adotada consistiu na integragdo de pesqui-
sa bibliogréfica, estudos sobre a implementagido de polfticas
publicas e andlise de resultados de pesquisa de campo realizadas
em Minas Gerais, principalmente.

SUMMARY

The purpose of this article is to analyse the different
meanings that have been attached to the expression “‘community
participation’’ since the 1920's, and to study their impact on the
formulation of governmental programs. The focus of the analysis
is directed at programs developed in Brazil, in particular in rural
areas, with education taken as an example.

The method adopted for this study consists in the inte-
gration of a bibliographic survey, studies in the implementation
of pubiic sector policies and the analysis of results of field
research carried ot't principally in Minas Gerais.

INTRODUCAO

Especialmente a partir da década de Z0 deste sécu-
lo, diferentes programas plblicos voltados para a drea so-
cial em diversos paises tém sido concebidos utilizando a
participacdo da comunidade como instrumento e supor-
te, a um s6 tempo, das acSes a serem implementadas. No
entanto, observa-se que tal conceito varia significativa-
mente conforme as experiéncias desenvolvidas e sua épo-
ca, e se converte, muitas vezes, em algo excessivamente
genérico e, em conseqiiéncia, carente de contetdo. Ou-
tro aspecto importante se relaciona ao fato de que gran-
de parte dos programas estd proposta para a ‘area rural”’,
conceito também pouco explicitado e que se refere, na
realidade, a uma mulitiplicidade de lugares com caracte-
risticas &s vezes diversas. Ao mesmo tempo, permane-
cem questiondveis em sua concep¢do ou implementacio
aspectos que tém a ver com os temas da representacdo
(quanto a liderancas locais) e da organizacio, encarada
sob o duplo dngulo da organizacio burocritica e da ar-
ticulagdo dos beneficidrios do programa.
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SIGNIFICADOS DE “PARTICIPACAO
COMUNITARIA”

Organizacdo da comunidade, envolvimento ou de-
senvolvimento comuni irio, planejamento participativo e
participagcdo comunitdria sdo expressdes diversas, utiliza-
das em programas publicos para referir-se, até certo pon-
to, ao mesmo contetido. As diferencas encontradas nes-
tes c#)nceitos ao longo do tempo tém a ver, especialmen-
te, com a énfase maior ou menor que é atribuida (em sua
opericionalizac{io e no idedrio que lhes é implicito) &
forma pela qual se daria essa “‘participacio” das pessoas
nas agSes desenvolvidas.

Evidentemente, ndc se deve supor que a politica
governamental de “agdo comunitdria” tenha surgido es-
pontdnea e unicamente no Brasil. Na América, as primei-
ras propostas de ‘‘organizacdo da comunidade” surgiram
nos Estados Unidos nos anos 1920, em resposta a neces- -
sidade de integrar os individuos a uma sociedade em ace-
lerada transformagdo urbano-industrial. Assim, seu obje-
tivo mais genérico era o de possibilitar a retomada de
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contatos e lagos vicinais, estimular o espirito de iniciati-
va e lideranga e despertar o sentimento de participacdo
nos destinos nacionais.! '

Na década de 40, experiéncias de “desenvolvimen-
to comunitdrio” foram também implantadas pela Ingla-
terra em paises da Asia e da Africa. Entretanto, seu obje-
tivo era mais ligado & manipulacdo ou cooptacdo dos in-
dividuos, na medida em gue os programas visavam a in-
tegragdo e envolvimento dos mesmos em propostas
oriundas da metrépole. Desta forma, a participagdo era
requerida apenas no dmbito da execucdo, mas ndo no da
tomada de decisGes ou no do planejamento dos traba-
lhos.

Outras experiéncias de natureza similar desenvolve-
ram-se a partir dai, inclusive na América Latina, onde fo-
ram introduzidas através do programa conhecido como
“Ponto IV”, anunciado pelo presidente Truman em
1949.

Em 1965, a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU)
apresentou uma sintese das idéias a respeito do tema e
propds o desenvolvimento de comunidades como uma
forma de solucionar o dificil problema de “integrar os
esforgos da populagdo aos planos regionais e nacionais de
desenvolvimento econdmico e social”’.2. Tal proposta foi
apresentada principalmente para regides rurais. Sob a
mesma perspectiva, a Organizagcdo dos Estados America-
nos {(OEA) criou, em seguida, uma secdo especial para
impulsionar programas com cardter participativo no con-
tinente americano.

No comeco dos anos setenta comprova-se a inope-
rancia da chamada "Década do Desenvolvimento das Na-
coes Unidas” como instrumento de diminuigdo da dis-
tancia entre paises ricos e pobres: tal distincia aumenta e
tende a continuar aumentando. Também nesse periodo
é que os novos modelos de previsao em escala internacio-
nal mostram a impossibilidade de expandir, as popula-
coes dos paises pobres, o nivel de consumo dos paises
desenvolvidos.

Nesse contexto, propoe-se o conceito de “‘desen-

volvimento rural integrado’’ como meio de corre¢do dos
problemas, sem levar até o fundo questGes suscitadas pe-
la existéncia de obstaculos estruturais 3 melhoria do ni-
vel de vida das populacdes rurais pobres. No entanto, o
problema é claramente reconhecido. Em 1975, em Nai-
robi, McNamara explicita que . .. as politicas orienta-
das primariamente a aceleragdo do crescimento econdmi-
co beneficiaram principalmente os 40% mais ricos da po-
pulacdo e a alocagdo dos investimentos e servicos publi-
cos serviu mais para acentuar que para reverter essa ten-
déncia’”’. Nessa época, alguns pressupostos serviriam de
base a programas voltados para o desenvolvimento rural
integrado, que surgiram apoiados em que uma redistri-
buicdo de recursos melhoraria o nivel de vida das zonas
rurais mais carentes, contribuindo para o aumento da
produtividade do pequeno produtor; para reter de ma-
neira produtiva o homem no campo, e para aliviar, em
Gltima instdncia, as tensOes sociais. E, como requisito
fundamental para diminuir a pobreza rural, vem a pro-
posta de participacdo da populacio-alvo. E esse o con-
junto de pressupostos que norteia até nossos dias os pro-
gramas financiados por organismos internacionais, para
paises pobres.
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A PARTICIPAGAO COMUNITARIA NO BRASIL

Ao se analisar especificamente o caso brasileiro,
observase que j& em 1948 havia sido iniciado, em Santa
Rita do Passo Quatro {SP), um projeto piloto de exten-
sdo rural, sob os auspicios da Internacional Association
for Economic and Social Development, com base na no-
cdo de ““comunidade rural”. Apds o malogro da expe-
riéncia-piloto, e apesar dele, surgiu em Minas Gerais a As-
sociacio de Crédito e Assisténcia Rural (ACAR), cuja
atuacdo se estende, atualmente, por quase todo o pais,
em moldes semelhantes. Nos programas que entdo de-
senvolveu, a comunidade rural era vista como uma orga-
nizacdo social homogénea, ndo-estratificada, sem confli-
tos de interesse. Agrupavam-se, ai, latifundidrios e mi-
nifundidrios, proprietdrios e trabalhadores rurais, todos
identificados, teoricamente, como pablico para assistén-
cia técnica. Omitia-se quaisquer referéncias a reformas
econdmicas e politico-sociais no meio rural, pois seu ob-
jetivo era apenas a “‘educacdo da comunidade”, enfati-
zando a modificagcdo das mentalidades.?

Nessa mesma época, foram criadas diferentes insti-
tuicoes ligadas ao setor educacional, com objetivo simi-
lar: as Missdes Rurais de Educacdo (1951), a Campanha
Nacional de Educacdo Rural (1952), o Servigo. Social
Rural {1955) e os Centros Sociais Rurais {a partir de
1956), entre outras.

Deveriam educar o homem do campo, prepara-lo:
““para que o Brasil venha a ser o pais proéspero com que
sonhamos é indispensdvel incorporar d estrutura econo-
mica, social e politica da nacdo, essa massa considerdvel

da populagdo que ora vive abandonada nos campos sem

recursos e sem esperanca’’.* No entanto, a metodologia
de desenvolvimento comunitédrio implicava numa tentati-
va de modernizacdo do sistema agririo, de incorpora-
¢30 das populagGes rurais @ economia de mercado, mas
ndo na contestagdo da legitimidade do poder ou das es-
truturas socio-econdmicas. Nas situacOes em que se deu
tal contestagdo, por razdes vdrias, ela criou problemas
para o poder politico local. Em algumas localidades, por
exemplo, as Missdes Rurais ndo foram aceitas e nem che-
garam a se instalar; em outras, onde se instalaram, surgi-
ram pressdes para que se retirassem, porque podia que-
brar-se, e foi o que efetivamente ocorreu vdrias vezes, o
equilibrio de forcas entre politicos locais. 5

1 cf. citado em Fundagcdo Jodo Pinheiro e Banco Nacional de
Habitacdo, '* Avaliagdo da politica e programas de desenvolvi-
mento comunitario”, Belo Horizonte, 1981, vol.1, p. 3a 8;e
Fundacao Jodo Pinheiro, ‘'Participagdo comunitéria em pro-
gramas de alimentagdo escolar no pafs: um diagndstico”, ver-
so preliminar, Belo Horizonte, 1981, p. 6 a 22.

2 Cf. citado em FJP, op. cit. nota 1.

3 Szmrecsdnyi, Tamds, e Queda, Oriowaldo (organ.), “Vida
rural e mudanca social”’, Sdo Paulo, Companhia Editora Na-
cional, 1979, p. 219.

4 MEC, "Educagdo Rural”, discurso pronunciado pelo Minis-
tro Clévis Salgado Filho, em Rosdrio, M.G., em 13/01/1957,
apud FJP, op. cit., nota 1.

5 Ver Paiva, Vanilda Pereira, *’Educagdo Popular e Educagdo de
Adultos’”’, Sdo Paulo, Edi¢des Loyola, 1973, p. 202.
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Nos primeiros anos da década de 60, foram inicia-

dos diversos projetos de desenvolvimento de comunida-
de também em dreas urbanas, em geral em periferias de
grandes cidades. Nelas vivem migrantes de origem rural
e o objetivo dos projetos se relacionava, entdo, a urbani-
zacdo e remocdo de favelas e ao provimento de servigos
em areas carentes. Ao mesmo tempo, expandiram-se mo-
vimentos e instituicdes com preocupacdo de cunho so-
cial, tendo como estratégia o desenvolvimento comunitd-
rio, para se atingir “‘objetivos nacionais’’ proclamados pe-
lo Gltimo governo dessa etapa populista, que envolveriam
até mesmo a reforma de estruturas com participacio po-
pular. Uma nova conotacdo, portanto, permeia o ideério
da participagcdo comunitdria na fase final do populismo:
o atendimento a demandas originadas das pessoas en-
volvidas nos programas é visto como fator importante na
tomada de decisOes e na programacdo de agdes.

Com a quebra do modelo populista em 1964, mu-
daram novamente as perspectivas. Partiu-se, desde entdo,
do pressuposto de que o desenvolvimento social seria na-
turalmente decorrente do (e posterior ao) crescimento
econdmico, e, conseqlientemente, a prépria politica so-
cial passou a ser pensada como parte de um conjunto
mais amplo de medidas que objetivam eliminar obsta-
culos e resisténcias ao desenvolvimento. A participagdo
da comunidade é vista como relacionada a melhor utili-
zacdo dos recursos locais existentes, com a colaboracdo
de todos na melhoria das condicdes de salde, educacdo,
moradia, lazer e sequranca social daquela comunidade.

Houve a criacdo e/ou substituicdo de entidades e
acbGes governamentais, que passaram a buscar o desen-
volvimento comunitdrio sob esta nova roupagem: o Mo-
vimento de Alfabetizacdo de Adultos — MOBRAL
{1969); o PIS-PASEP {1970); a Coordenacdo de Progra-
mas de Desenvolvimento Comunitario, do Ministério do
Interior {1970); & politica de desenvolvimento comuni-
tdrio do Banco Nacional da Habitagdo (1973); o Projeto
Rondon (1975) e outras. :

Ja o 11 Plano Nacional de Desenvolvimento (1975/
1979) explicitava, contrariamente a retdrica governa-
mental que lhe é precedente, que o desenvolvimento
social é parte necessdria ao progresso do pais e que deve-
-se propor a garantia de aumentos substanciais da renda
real das classes médias e dos trabalhadores e a eliminacdo
dos focos de pobreza absoluta.6 O desenvolvimento
comunitdrio continuou sendo enfatizado como impor-
tante estratégia para se atingir os objetivos da politica
social.

Dentre as medidas e acGes entdo propostas, criou-
-se 0 Programa Nacional de Centros Sociais Urbanos
(1975), que define o desenvolvimento comunitirio como
uma “prise de conscience”, pelo individuo, de sua possi-
bilidade de participagdo e da necessidade da mesma para
a solugdo dos problemas e para o “'crescimento harméni-
co’’ do.meio em que ele vive. Continua-se a exagerar a
potencialidade mobilizadora da comunidade, como se ela
fosse uma entidade auto-suficiente e auténoma, capaz de
realizar, quase por si s6, seu desenvolvimento. E sempre
bom reportar-se ao fato de que ‘“a pobreza ndo se erra-
dica apenas pela tomada de consciéncia dela. Assim, a
varidvel politica se dilui, se ndo vier unida a varidve! sé-
cio-econdmica’.” O MOBRAL e o. Projeto Rondon, por

exemplo, sdo instituigGes que passam a colocar o desen-
volvimento comunitdrio como estratégia fundamental de
suas acOes, na mesma perspectiva que continua a domi-
nar o idedrio do governo brasileiro até hoje.

UMA TIPOLOGIA TENTATIVA

Concluindo esta breve caracterizacdo, serd interes-
sante apresentar, sinteticamente, uma tipologia proposta
pela Fundagdo Jodo Pinheiro® para andlise da “partici-
pacdo comunitdria’, segundo a retdrica que assumiu e os
movimentos que gerou ao longo dos anos, no setor go-
vernamental brasileiro.

Numa primeira fase, predominou a chamada pos-
tura ingénua, quando se partia da suposi¢cdo de que as
diferencas entre ricos e pobres podiam ser diminufdas
com o aumento da participacdo, cuja auséncia era fator
determinante dessas diferencas. Tal participacdo poderia
ser obtida pela indugdo e, para tanto, a comunidade
deveria ser “educada’’. Assim se caracterizam, por exem-
plo, os movimentos da década de 1950, com propostas
de modernizacdo das dreas rurais, estimuladas por organi-
zacBes exdgenas (ACAR, AlA, etc.). Baseadas na teoria
do dualismo estrutural, na contraposi¢cao entre o moder-
no e o arcaico, ou cidade e campo, muitas experiéncias
entdo desenvolvidas falharam ao ndo conceberem que
ambos os setores se complementam e gue a existéncia do
setor moderno se integra ao funcionamento das dareas
mais tradicionais, nfo existindo, portanto, uma socie-
dade "dual”. , .

Em etapa correspondente a efervescéncia do perio-
do populista, surgiram os movimentos ligados a articula-
¢do da participagdo politica, com o objetivo de conscien-
tizacdo: apenas com a organizacdo de demandas e pres-
sdo sobre o poder central seria possivel obter a melhoria
dos padrdes de vida das populagOes mais carentes. Estas
eram percebidas como tendo potencial politico-revoiu-
ciondrio, desde que bem “conscientizadas”’. Tais expe-
riéncias sdo denominadas de politico-participativas.

Depois de 1964, com o processo mais intenso de
urbanizacdo que ji caracterizava o pafs, 0 aumento das
migragdes internas e a exclusdo dos setores populares do
pacto de poder, as questdes do desenvolvimento comu-
nitdrio sdo encaradas sob novos dngulos analfticos, den-
tro de uma teoria socioldgica mais ampla que se conven-
cionou nomear de “cultura da pobreza”.

Partia-se do suposto de que 0s pobres tém carac-
teristicas negativas por “indole”. Assim, existiria neles
uma falta de interesse na participacao; sentimentos de
inferioridade; falta de senso de organizacdo; falta de hd-

6 E importante relembrar que organismos e bancos internacio-
nais, aos quais o Brasil devia pesados encargos, nessa época jé
haviam passado a estabelecer a exigéncia de atendimento a.
camadas mais baixas da populagdo, para a concessdo de novos
financiamentos, como ja foi citado.

7 Demo, Pedro, “Planejamento participativo — elementos de
uma discussdo preliminar”, in ““Subsidios ao planejamento
participativo’’, Brasilia, MEC, 1980, p. 24.

"8  Ver FJP, op.cit,, nota 1, p. 16a 21.
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bito de integragdo em instituicOes mais amplas que a
familia e tendéncia a satisfacdo de necessidades imedia-
tas, em detrimento de uma preocupagdo de mais longo
prazo. Caberia portanto a pobreza assumir os valores
dominantes na sociedade. Seria necessdrio provocar
uma mudanga cultural e, através da participagdo comu-
nitdria e de programas de auto-ajuda no setor social,
melhorar seu nivel de qualidade de vida. Os 6rgdos gover-
namentais deveriam abrir-se mais a perspectiva da parti-
cipacdo destes grupos, desenvolvendo programas na drea
de saneamento, sal(ide, educacgao, habitagdo e assisténcia
social, principalmente.

Tais experiéncias, que marcaram o periodo 1964/
1968 em especial, sdo denominadas como burocratico-
-participativas, e deixaram de lado a questdo de que a
marginalidade e os valores a ela relacionados ndo sdo de
natureza apenas cultural, mas resultam de uma forma
espec(fica de integracdo ao sistema produtivo no que
tange a emprego e renda. De modo que o problema é
mais amplo: como integrar economicamente a populagdo
mais carente, inserindo-a no mercado de trabalho e ga-
rantindo-lhe a sobrevivéncia??

. Nesta fase, o processo de expansdo e crescimento
do Estado levou, como conseqiiéncia Gltima, & hipertro-
fia da méquina governamental, expondo os programas
implementados a problemas de duas ordens: de um lado,
a pressdo causada pela propria expansdo desintegrada de
orgdos e programas; de outro, a necessidade de sua legiti-
macdo face aos “beneficidrios”.

Finalmente, as experiéncias mais recentes foram
nomeadas de utilitdrio-participativas, onde a participagdo
comunitdria é vista como estratégia de obtencdo de bene-
ficios imediatos, através dos canais (nem sempre) compe-
tentes e disponiveis. Englobam dois enfoques distintos.
Algumas das experiéncias tém cardter mais normativo-
-ideologico, valorizando a organizagdo e articulagdo de
demandas, o processo de discussdo e o direito de mani-
festacdo de grupos envolvidos, e, mais uma vez, a “’cons-
cientizacdo das bases’’. Outras delas tém natureza pura-
mente utilitdria, organizando-se coletivamente somente
para conseguir bens imediatos, tendo como expressdo
mdxima a campanha comunitaria.

Sdo desse tipo as.experiéncias de implementacdo
nos (ltimos anos, entre as quais estdo as desenvolvidas
pelo Banco Nacional de Habitagdo (BNH), Campanha
Nacional de Alimentagcdo Escolar (CNAE), Programa de
Desenvolvimento de Comunidades (PRODECOM/MG) e
diferentes programas de desenvolvimento rural integrado
implantados no pafs.

Evidentemente, as quatro categorias de experién-
cias, aqui mencionadas, ndo sdo, na pratica, encontradas
de forma pura e excludente, nem no tempo nem sequer
no espaco brasileiro. Como costuma ocorrer, os modelos
tedricos sdo mais pobres que a realidade.

DIMENSOES PARA UMA AVALIACAO
DO PROBLEMA

No sentido de se pensar em uma avaliagdo de pro-

gramas publicos-que envolvem a “‘partltipacdo comuni-
téria”, alguns aspectos se prestam a discussdo, quanto
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ao idedrio implicito em ““comunidade” e quanto & forma |
sob a qual se dariam sua participacdo e sua organizacdo
em dreas rurais.

O primeiro deles se refere, especificamente, a
bonomia que estd sempre presente quando se pensa em
“comunidade’, mais ainda se se estd referindo a zona
rural. Ela seria uma entidade, um ser amorfo, bucélico,
de preferéncia um grupo de pessoas que tem como
“locus” um conjunto de:casinhas pobres, mas limpas e
serenas, esparsas sob arvores centendrias, de boa sombra.
Galinhas e patos caminham por ai; ao longe, muge o
gado. Tal imagem é, inclusive, exemplarmente apresenta-
da nos livros diddticos de educagdo basical? e idealiza
um estilo de vida no qual ndo existem tensGes e confli-
tos, divergéncia e dispersdo, miséria e 6dios.

Muitas vezes é esta a postura de equipes técnicas
encarregadas de implementar programas de desenvolvi-
mento rural, embora, principalmente nos Gltimos anos,
os planos de governo e outros documentos explicitem a
situacdo de pobreza e marginalizacdo do homem do
campo. Além disso, a essa visdo idilica alia-se uma atitu-
de de quase infantilizagdo das pessoas com as quais as
equipes vo interagir, a saber, a visdo do ser inferior que
& o “'caipira”, o ignorante Jeca Tatu.

A visdo da comunidade rural constitufda de pes-
soas sempre ‘‘boas” tem sido destruida, ndo s6 teorica-
mente, através de estudos e pesquisas, como na pratica,
pela prépria condigdo de marginalizacdo e pobreza do
trabalhador rural; ndo sé no passado,i! mas também no
presente, nas lutas do dia-a-dia pela posse da terra, por
exemplo. Mas as musicas sertanejas e folcldricas de ori-
gem rural expressam o paradoxo ou o ambfguo mani-
quefsta: do bem e do mal, das raivas e dramas da vida
didria e do bucdlico paradeiro.

N&o é possivel esquecer, portanto, que uma comu-
nidade rural é um conjunto de homens, de seres vivos,
com sua cultura, sua realidade histdrica, suas lutas polf-
ticas, suas aspiracdes e ambigdes individuais ou de grupo.
A opacidade das relagdes e as disputas locais lembram a
necessidade de se analisar tal comunidade também como
um conjunto de atores individuais, com diferentes status
e papéis sociais e pertencentes mesmo a estratos e classes
distintos.

Um segundo aspecto a destacar, intimamente co-
nectado ao anterior, é o da qualificagdo, da caracteriza-
cdo da comunidade com a qual se quer trabalhar. Até
mesmo a categorizacdo ou a tipificagdo das zonas rurais

9 Em tal sentido, sdo interessantes as consideragdes apresenta-
das por Galbraith, relativamente ao equilibrio da pobreza.
Ver Galbraith, John Kenneth, A natureza da pobreza das
massas’’ Rio de Janeiro, Editora Nova Fronteira, 1979.

10 ver Nosella, Maria de Lourdes Chagas Deird, *‘As belas menti-
ras — a ideologia subjacente aos textos diddticos’’, Sdo Paulo,
Cortez e Moraes, 1979. .

11 gobre o tema, ver o interessante estudo de Franco, Maria Sy|-
via de Carvalho, O cédigo do sertdo: um estudo sobre violén-
cia no meio rural”, in Revista Dados, Rio de Janeiro, IUPERJ,
.n9 5, 1968, p. 22 a 56.
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é dificil, dada sua grande diversidade.12 Assim sendo,
que comunidade rural se pretende que participe de pro-
gramas governamentais, usando da desejada “‘racionalida-
de, atingindo um aumento da eficiéncia e produtividade
e utilizando melhor os recursos materiais e humanos de
que dispde”? Estd se pensando na participacdo de uma
comunidade indigena do norte de Mato Grosso, em um
grupo de camponeses do sertdo nordestino ou em um de
lavradores do sul? Do sul de Minas ou do Vale do Jequi-
tinhonha? De uma drea de populacdo rarefeita ou com
densidade demogréfica maior? Tudo isto, ou seja, todo o
“modus vivendi” desta gente tdo diversa condicionard,
certamente, a esperada participagdo. Além do mais, entra
em questdo a propria idéia do n/vel desta participacio,
dos graus de contestagdo e conflito que serdo permitidos
pelo programa a ser implementado, da liberdade de voca-
lizagdo e articulagdo de demandas que se pretende possi-
bilitar. Pela andlise rapidamente tracada em partes ante-
riores deste texto, pode-se observar que a expectativa
mais comum, por parte de diferentes programas, é de
que se faga a modernizagdo através de reformas quase
que apenas de comportamentos e habilidades, deixando
intocados aspectos estruturais imensuravelmente mais
fundos, como a posse da terra, as caracter(sticas do pré-
prio sistema econdmico e tantos outros. Daf terem esta-
do fadadas ao fracasso muitas experiéncias desenvolvi-
das, baseadas em conceitua¢des genéricas, numa abstra-
¢do chamada “"homem rural”.

Em terceiro lugar, e em decorréncia da variedade
de caracteristicas que podem apresentar diferentes co-
munidades, um outro enfoque a ser discutido tem a ver
com os valores, a'visdo de mundo, a ‘‘raison d‘étre’”’ do
chamado homem rural (sobre o que jé existe uma bi-
bliografia razodvel} e que, logicamente, condicionam a
‘participacdo comunitdria e o “desenvolvimento” do
campo.13 '

De qualquer modo, amplos processos de mudanca
social e econémica pelos quais .tém passado as zonas
rurais, em especial as que foram penetradas por formas
modernas de producdo, levam & quebra de tracos consa-
grados pela andlise socioldgica e as geracdes jovens ex-
pressam ainda mais claramente tais modificacGes.!4 No
entanto, o que cabe perguntar é se a participacdo comu-
nitdria é vidvel, enquanto estratégia de melhoria dos
padres de qualidade de vida das populacGes rurais, ao se
procurar provocd-la ou impo-la através de programas go-
vernamentais ou privados que deverdo motivar pessoas
caracterizadas pelos citados autores como:

~ individualistas, quando muitas vezes a proposi-
¢do é de trabalho coletivo ou grupal;

— acomodadas e sem alto nivel de aspiracdo e de
consumo, se a proposta é de modernizacio e
desenvolvimento;

— ignorantes a respeito da realidade externa a seu
.préprio mundo.

Deve-se discutir, também, a forma como sio pro-
postos os programas e o fato de que a participacdo e a
organiza¢do da-comunidade sdo desejadas, quase sempre,
apenas na execucdo de tarefas inerentes a elas, mas n3o
no planejamento ou na tomada de decisSes. Neste senti-
do, ndo pareceria ter havido muito avango com relacio
a0 observado para os programas ingleses na Africa e Asia.

Os programas continuariam a vir de cima para baixo,
impostos a localidade, para que ela os execute. E impor-
tante lembrar que organizacdo significa estruturagcdo do
poder e que se o Estado e o poder local ndo estdo dispos-
tos a dividi-lo democraticamente com a clientela do pro-
grama, desde sua concep¢do, a participacdo efetiva ndo
existira.

Outra questdo para a qual hd que se atinar, quanto
aos programas publicos, é a de que a organizagdo estatal
ndo é uma estrutura monolftica: ela é formada de dife-
rentes organismos federais, estaduais e municipais, com
grupos e divisGes internas, exercendo pressdes e tendo
demandas muitas vezes opostas. Além do mais, o peso
das estruturas burocrdticas as vezes emperra e impede a
implementacdo de um programa. Nessas situacdes, ten-
sdes estruturais entre organismos estatais encarregados
de um programa de desenvolvimento rural integrado,
mais a normatizacdo e a rigidez excessiva de muitos de-
les, aliadas a centralizagdo do poder, desencadeiam a
néo-integracdo entre 6rgdos e a criacdo de sérios limites a
participagdo comunitdria. Por outro lado, existe o fato
de que podem surgir também interesses diversos dentro
de uma mesma instituicdo, ligados a grupos especificos
e até a necessidade, muitas vezes existente, de sobrevi-
véncia e ampliagdo da propria tecnocracia. Tais caracte-
risticas podem ser responsabilizadas, em grande parcela,
pela defasagem que as vezes se apresenta entre objetivos
propostos e metas alcangadas. Embora objetivos e inten-
¢Oes sejam expressos de modo um pouco mais detalhado,
nunca sdo bem claros meios e instrumentos para atingi-
-los. Assim, na fase de desenvolvimento do programa,
cada drgdo se acomoda a sua atuagdo rotineira, procura

7

12 A UNESCO estabelece uma tipologia com seis grandes catego-
rias de dreas rurais, a saber: comunidades indfgenas; comple-
xos latifGndio-minifandio tradicionais; minifGndios dispersos
e colonizagdo espontdnea; colonizagSes massivas dirigidas;
empresas agricolas modernas; setor reformado (dreas que res-
pondem por reformas agrérias e formas associativas de organi-
zagdo). Por ai se pode pensar nas grandes diferencas que
devem surgir no interior mesmo de cada categoria.

13 Entre outros, ver, a respeito do tema: .

— Franco, Maria Sylvia de Carvalho, op. cit., nota 11;

~ Galbraith, John Kenneth, op. cit., nota 9;

— Schmelkes, Sflvia, “Educagdo e desenvolvimento: o peso
de um programa produtivo na educa¢do camponesa’’,
in Werthein, Jorge, e Bordenave, Juan Diaz (organ)
"’Educagdo rural no terceiro mundo’’, S0 Paulo, Paz e
Terra, 1981, p. 291 a 326;

— Martins, José de Souza, “'A valorizagdo da escola e do tra-

balho no meio rural”, in Werthein, Jorge, e Bordenave,

Juan Dias (organ.), “Educagio rural no terceiro mun-

do", Sdo Paulo, Paz e Terra, 1981, p. 249 a 270:

Camargo, Ciandido Procopio Ferreira de, ‘‘Familia e reli-
gido na sociedade rural em mudanga’, in Szmreczényi,

Tamds, e Queda, Oriowaldo, op. cit., nota 3, p. 177 a

189;

Griffiths, V.L., "Problemas de la educacién rural’’, Bue-
nos Aires, Paid6s, 1977; .
Martins, José de Souza, “Viola quebrada”, in Revista De-

bate e Critica, Sdo Paulo, n® 4, novembro de 1974, p.

23a47.

14 Ver Camargo, Cindido Procépio Ferreira de, op. cit. nota 13.
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atender a necessidades e objetivos institucionais e o pro-
grama e a participacdo da comunidade parecem deixar de
interessar aos implementadores, que perdem de vista as
propostas iniciais. Hd que ressaltar, outrossim, que mui-
tas vezes os objetivos sdo tdo amplos e pretensiosos que
seria mesmo impossivel concretizd-los. Um exemplo tipi-
co de organizagdo com as caracteristicas apontadas é o
sistema educacional, ndo s6 no Brasil, mas em quase
todo o Terceiro Mundo. Além do mais, ele se presta
exemplarmente & manipulacdo de funciondrios-eleitores,
j que atinge grande nimero de pessoas, espalhadas em
todo lugar, o que s6 faz agravar a situagdo.

Enfeixando o que foi discutido, e jd mais do ponto
de vista das equipes técnicas que terdo a seu cargo a
implementagdo de programas, abrem-se a discussdao dois
aspectos também cruciais, em termos de participacdo
comunitdria: o da organizacdo e o da representagdo.

A organizacdo pode ser analisada sob prismas dis-
tintos. Em primeiro lugar, hd o dngulo sob o qual se
supde a existéncia de uma organizacdo burocrética, no
caso especifico o Estado, que se propGe a estruturar a
sociedade, exercendo poder sobre individuos e grupos.
Esta organizacdo ndo é neutra nem paira livre sobre a
sociedade civil, mas significa um estado de compromisso
com grupos e classes detentores do poder econémico.
Assim, a tomada de decisdes e a proposi¢do de progra-
mas tampouco é neutra. Abundante literatura existente
sobre o “‘welfare state’”’15 explicita que as polfticas pabli-
cas tém por fung¢des principais a reproducdo da forca de
trabalho, minimamente atendida em suas necessidades de
habitacdo, alimentacgdo, saide, educacdo, etc.; a diminui-
¢do de tensSes e conflitos sociais, levando ao aumento da
produtividade e do ganho financeiro; o controle social
das massas (via legislacdo e disciplina no local de traba-
Iho); a cooptacdo das classes trabalhadoras; o controle da
extensdo e da direcdo das reformas, para a manutengdo
do “‘status quo”. Sob diverso prisma, hd que mencionar
também que alguns autores encaram as politicas sociais
como supridoras de necessidades, imediatas ou ndo, mas
enfocando-as como conquistas sociais.

QOutro angulo de discussdo do mesmo tema tem a
ver, entdo, com a organizagdo dos beneficidrios do pro-
grama, na busca da satisfagdo de suas proprias necessida-
des. Ai é onde seria preciso refinar a andlise, a partir da
idéia de que os interesses ndo sdo igualmente atendidos
porque individuos, grupos e classes participam desigual-
mente do poder. Isto se torna ainda mais claro em dreas
rurais tradicionais, onde a estratificagdo social é polari-
zada: entre lavrador e latifundidrio ndo hd discussdo
sobre quem detém o poder, nem quanto ao fato de que
o segundo ndo cogita em dividi-lo minimamente com o
primeiro. Desta forma, seria preciso pensar a participa-
¢do comunitdria em fungdo de uma comunidade deter-
minada, pois ela ndo existe independente das possibili-
dades concretas de vocalizagdo e articulagdo de deman-
das e de tensGes e conflitos entre os elementos envolvi-
dos. Essa idéia de organizagdo da clientela do programa e

~de seus interesses leva diretamente a discussdo do segun-
do aspecto, o tema da representacdo.

Grande parte dos programas de desenvolvimento e
extensdo rural pretende atuar conjuntamente, treinar ou
envolver liderangas rurais. Supostamente esses '‘l{deres
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rurais” representariam o restante das pessoas daquela
localidade, devendo expressar as demandas em seu nome.
£ importante pensar, entretanto, que se se deixa de lado
o contetdo da representacdo, estd se dando pouca im-
portincia & questdo da existéncia de interesses e desejos,
seja individuais, seja de grupos ou de classes sociais, dos
quais os representantes podem ser portadores. Volta-se
3 visdo idflica da bonomia da comunidade rural, como
se esse “‘lider” representasse pessoas totalmente concor-
des entre si.

Entram em questdo, assim, dois dngulos principais
de andlise: o conceito de representagdo e, em decorréncia
dele, a propria escolha do representante, como ela é feita
na maior parte dos programas voitados para a zona rural.
Segundo conceituacio de Weber, a representagdo se da
quando “‘a acdo de certos membros de um grupo ¢é atri-
bufda ao resto; ou se supode, e de fato ocorre, que o resto
considera a acio como ‘‘legitima’ para eles proprios e
assumindo para eles um carater de compromisso.’ 16 Vis-
to desta forma, o conceito de representacdo engloba dois
outros, a saber o de autoridade e o de legitimidade. A
autoridade implica, no caso, que determinados elemen-
tos vdo agir por outros, em nome de outros que a eles
devem. ter concedido este direito. S6 assim a representa-
¢do podera ser considerada legitima, implicando, portan-
to, em que estes representantes tenham sido escolhidos
pelos representados e que a eles devam prestar conta das
acBes que desenvolveram em seu nome. O critério demo-
critico mais comum de escolha sdo as elei¢Ges, entendi-
das como uma concessdo de autoridade aos eleitos. A
reeleicio ou remogdo de um representante, apds o tér-
mino de um perfodo pré-determinado, da aos represen-
tados o poder de cobrar dele sua responsabilidade de agir
de acordo com as demandas e interesses que representa:
“quem detém o poder de confirmar ou ndo, em prazos
determinados, um dirigente, mantém um poder continuo
sobre ele.”17 Cabe discutir, ainda, a questdo da constitui-

15 Ver, entre outros:

— Buci-Glucksmann, Christine, e Therborn, Goran “Mise en
place du modele Keynésien: élargissement de I'état et
division du travail”’, in “Le défi social-démocrate”,
Paris, Maspero, 1981, p. 115a 137;

— Mishra, Ramesk, “Marx and Welfare”’, in *“The Sociologi-
cal Review”, 23(2), may 1975, p. 287 a 313;

— Offe, Claus, "' Advanced capitalism and the Welfare State”’,
“Politics and Society’’, vol. 2, number 41, Summer
1972, p. 479/488; )

‘_ Corrigan, Paul, ""The Welfare state as an arena of class
struggle’’, in “Marxism today”’, march, 1977, p. 87/96;

— Higgins, Joan, “Social control theories of social policy”’,
in “Journal of Social Policy”, n® 9, jan./80 p. 1/23;

— Coimbra, Marcos A.E. Lins de Salvo, ““Polftita social e
regulagdo de alimentos”’, in ‘*Cadernos DCP”, n® 5,
mar¢o/1979, p. 73/90.

16 Weber, Max, “Wirtschaft und Gesellschaft”, Tubinger, 1956,
I, p. 171, apud Kinzo, Maria Dalva Gil, ’Representacdo. polf-
tica: perspectivas tedricas e um exame da experiéncia brasi-
leira’”’, mimeo. ’

17 Sartori, Giovanni, A teoria da representagdo no estado re-
presentativo moderno”, Belo Horizonte, Revista Brasileira de
Estudos Polfticos, 1962 p. 63, apud Kinzo, Maria Dalva Gil,
op. cit., nota 16.
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¢do de uma assembléia ou da totalidade de pessoas da
comunidade que irdo escolher seu representante e a for-

ma como ele sera eleito. Como se pode ver, o problema

da representagdo ou, na andlise que nos toca, da escolha
da lideranca rural, é bastante complexo.

Apesar de todas as indagacdes e discussGes apresen-
tadas a participacdo comunitdria e ao planejamento par-
ticipativo, cumpre esclarecer que, evidentemente, eles
sdo vistos como um passo a frente, com relagdo ao plane-
jamento tecnocrdtico-autoritdrio que predominou no
Brasil pos-1964: A participagdo comunitdria, mesmo da
forma limitada como se tem dado, é encarada como um
fator crucial na procura do sucesso de programas locais
e de articulacdo e atendimento de demandas. Hd que se

estar atento, porém, ao fato de -que o planejamento
participativo pode ser, também, um modernizado instru-
mento de manipulagio das classes desfavorecidas. Isto
leva a refletir sobre o risco de distanciar retorica e prati-
ca. Em que pese o fato de que o discurso da maior parte
dos documentos governamentais brasileiros atualmente
mostra-se favoravel a participacdo comunitdria; a prética
do planejamento tecnocrdtico persiste, ao lado da do
participativo. Esse duplo dngulo de pesquisa e discussdo
do tema encontra-se, todavia, ainda pouco explorado no
Brasil, mas espera-se que o presente trabalho possa ter
dado sua contribuigdo a andlise do mesmo, atingindo seu
objetivo de suscitar questSes e sugerir pistas para apro-
fundamentos posteriores. :
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