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Resumo

Este artigo objetiva analisar o Programa Pard Rural, especificamente o componente
Investimento Produtivo, @ luz das teorias de governanga e capacidade estatal. O
alinhamento do arcabouco tedrico e as especificidades do Programa estudado culminaram
em um quadro de andlise que aponta para a capacidade técnico-administrativa,
autonomia politica e a relagdo entre multiplos atores como os pontos focais do estudo.
Buscou-se promover uma reflexdo sobre a capacidade dos estados em articular e
implementar politicas para o meio rural, a partir de agées cofinanciadas por agéncias
internacionais, no caso o Banco Mundial. Trata-se de uma pesquisa de abordagem
qualitativa e objetivo exploratdrio, a partir da andlise de conteudo com o auxilio do
software NVIVO. A pesquisa concluiu que, no Pard Rural, problemas relacionados a alta
interferéncia politica, somados & pouca capacidade técnica e administrativa, geraram
resultados aquém do esperado. Além disso, a estrutura de governanca néo foi capaz de
estabelecer parcerias que, de fato, promovessem o desenvolvimento e aperfeicoassem
as capacidades institucionais, politicas e técnico-administrativas. Por fim, as variagées
cambiais oriundas de um empréstimo em ddlar tornaram a divida aproximadamente trés
vezes maior do que o valor gasto com o projeto.
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Abstract

This article aims to analyze the Pard Rural Program, specifically the Productive Investment

component, in the light of theories of governance and state capacity. The alignment of \Administradora. Professora da Universidade
the theoretical framework and the specificities of the studied Program culminated in Federal Rural da Amazonia (UFRA)

an analysis framework that points to the technical-administrative capacity, political Cientista Politica. Professora da Universidade
autonomy and the relationship between multiple actors as the focal points of the study. Federal do Par (UFPA)

We sought to promote a reflection on the capacity of States to articulate and implement
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agencies, in this case the World Bank. This is a research with a qualitative approach and exploratory
objective, based on content analysis with the help of NVIVO software. The research concluded that, in
Pard Rural, problems related to high political interference, added to little technical and administrative
capacity, generated results below expectations. Furthermore, the governance structure was not able to
establish partnerships that actually promoted development and improved institutional, political and
technical-administrative capacities. Finally, the exchange variations arising from a dollar loan made the
debt approximately three times greater than the amount spent on the project.

Keywords: FPard Rural; World Bank; State capacity; Governance.

Introducao

Um debate de profunda importancia no mundo atual diz
respeito a capacidade do Estado de formular e executar politicas
em prol do desenvolvimento. A discussdo esta centrada na
analise de um ambiente institucional adequado € em constante
interacdo com a sociedade civil, capaz de gerar um modelo de
governanca que produza resultados positivos e aperfeicoe as
capacidades institucionais, politicas e técnico-administrativas.

No que se refere ao meio rural, diversas politicas foram
desenvolvidas no mundo com o objetivo de reduzir a pobreza e
apoiar projetos produtivos. O Banco Mundial (BM), a partir da
década de 70, ampliou seu foco para dar suporte a identificacéo
de pontos de pobreza rural que deveriam ser "atacados” mediante
projetos de desenvolvimento voltados para o aumento da
produtividade da terra, porém sem questionar a estrutura agraria
existente, ja que a concentragcdo da propriedade da terra foi
tomada como um dado ao qual os projetos deviam se acomodar
(PEREIRA, 2010).

Os projetos financiados pelo Banco Mundial induziam
mudancas na composicdo e na destinacdo do gasto publico, na
medida em que, para cada empréstimo contratado, os governos
tinham que desembolsar uma contrapartida financeira (PEREIRA,
2010). Ao abordar os pontos centrais da agenda do Banco Mundial
para a reforma dos estados nacionais, Pereira (2018) demonstra
que a atuacdo do BM na América Latina se tornou cada vez
mais politizada e os empréstimos funcionaram como meios para
redirecionar o gasto publico e induzir prioridades e objetivos aos
governos. Ao longo dos anos 0 BM assumiu um papel cada vez mais
politico, mediante a formulagdo de politicas globais e setoriais
que tendem a influenciar a pauta governamental dos paises que
recebem seu financiamento.

No Brasil ndo foi diferente. Diversos estados aderiram
a financiamentos do Banco Mundial no formato Programa
de Combate & Pobreza Rural (PCPR), que se configuram como
acordos de empréstimos em que o Governo Federal assumiu o
papel de avalista. Na regido Nordeste destacam-se projetos
realizados nos estados da Paraiba, Piaui, Sergipe, Bahia, Ceara,
Pernambuco e Rio Grande do Norte, além de outros estados de
outras regides, tais como Minas Gerais, Parana, Santa Catarina
e Rio de Janeiro.

Sob a justificativa de reducdo da pobreza rural,
o Banco Mundial celebrou no ano de 2007 o contrato de
empréstimo com o Governo do Estado do Para numero 7414-

BR, denominado Para Rural, objeto de analise deste estudo.
Com o objetivo inicial de construir condicbes para que os
pobres rurais do Para pudessem aumentar suas rendas de forma
sustentavel e sequra, foram estabelecidas metas e objetivos
especificos a serem cumpridos. O Governo do Estado do Pard se
propds a emprestar 60 milhdes de dolares do BM, pagos com
juros, e aportar uma contrapartida de 40 milhdes de dolares
em um escopo predefinido.

Em se tratando da atuacdo do Banco Mundial, ha
pesquisas desenvolvidas que apontam que o BM atua na
reorientacdo do gasto publico e inducdo de prioridades e
objetivos (VIEIRA, 2008; PEREIRA, 2010; PEREIRA, 2018), no
entanto, se faz necessario uma maior quantidade de pesquisas
que analisem as reais razoes e fatores que condicionam os
resultados alcancados em programas especificos. Por outro lado,
os estudos de capacidade estatal e governanca tém demonstrado
que a analise das burocracias e suas interrelagcdes pode ser capaz
de explicar melhor os diferentes resultados de politicas publicas
(BERSCH; PRACA; TAYLOR, 2017; FUKUYAMA, 2013; GOMIDE;
PIRES, 2014; MATTHEWS, 2012).

Dentre as pesquisas na area, destaca-se o trabalho
de Gomide e Pereira (2018), que ao tratarem de politicas de
infraestrutura no Brasil, apontam que no aspecto relacional
o didlogo entre os grupos sociais ainda € precario e que a
profissionalizacdo e qualificacdo técnica sdo constrangidas pela
baixa autonomia e coesdo. Ja Euclydes et al. (2022), ao focarem
sua pesquisa na area de mineracdo, apontam que escassez de
recursos e autonomia contribuem para o baixo desempenho e
fragilidades na autarquia estudada.

Este trabalho se situa na observacdo de como se implementam as
politicas publicas e se propde a estudar a atuacdo do governo do
estado do Para e sua capacidade de executar as politicas no acordo
de empréstimo celebrado com o Banco Mundial denominado
Para Rural. Dessa forma, o artigo objetiva analisar o Programa,
especificamente no que se refere ao componente Investimento
Produtivo, a luz das teorias de governanca e capacidade estatal,
com um olhar especial para a capacidade técnico-administrativa,
autonomia politica e a relagdo entre os multiplos atores.

A questdo norteadora que a pesquisa pretende responder é¢: como
a capacidade estatal e a governanca influenciaram os resultados
do Programa Para Rural? Busca-se promover uma reflexdo sobre a
capacidade de articulacdo e implementacédo de politicas no meio
rural pelos governos estaduais, a partir de acoes cofinanciadas
por agéncias internacionais, no caso o Banco Mundial.
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Este artigo encontra-se organizado da seguinte
maneira: a primeira secdo formada por esta introdugéo,
apresenta os aspectos iniciais da pesquisa; a segunda secdo
compreende um apanhado dos principais aspectos teoricos de
governanca e capacidade estatal; em seguida, na terceira se¢éo,
sera apresentada a metodologia; e na quarta, as principais
caracteristicas do Para Rural; a quinta secdo trata da capacidade
técnico-administrativa do Programa; a sexta, da autonomia
politica; e a sétima da relacdo entre os multiplos atores. Para
finalizar, a oitava secdo apresenta as conclusdes da pesquisa.

Aspectos tedricos e metodoldgicos -
Capacidade estatal e Governan¢a

Esta secdo apresentara os aspectos tedricos que ddo base
para a analise, bem como a metodologia adotada, enfatizando as
teorias da governanca e capacidade estatal e a construcdo dos
elementos metodoldgicos.

Capacidade estatal e Governanca

Os debates sobre governanca se originam na analise das
formas desenvolvidas pela sociedade para tomar decisées sobre
problemas coletivos, que culminam em regras e instituicoes.
Em qualquer sociedade, acordos entre atores e decisdes
conjuntas levam a formulagdo de normas, que podem ser
definidas em termos gerais como crencas compartilhadas sobre
0 que € considerado comportamento adequado. Na pesquisa
de politicas, usar uma perspectiva de governanca permite a
inclusdo de todos os processos politicos, incluindo os formais,
aqueles incorporados em sistemas sociais maiores € 0s nio
reconhecidos (HUFTY, 2011).

Na perspectiva da gestdo, a governanga emergiu com
foco no debate sobre as formas e praticas organizacionais pelas
quaisvivemos e ordenamos nossasvidasnoséculo 21 e seu conceito
€ visto como um codigo de cores multiplas em func¢do de sua
diversidade de definicdes e usos. Essa rica multiplicidade € o que
permitecondi¢desparaobterumacompreensdodascomplexidades
inerentes as formas e praticas de governanca contemporaneas
(EZZAMEL; REED, 2008).

A concepcéo inicial de governanca, também chamada
de primeira onda, apresentou o Estado como entidade tnica em
meio a uma multiplicidade de atores, o que, aliado aos niveis
decrescentes de confianca popular nos politicos e 0 aumento de
expectativa sobre o setor publico, transmitiu a nocdo de uma
capacidade de controle minada e questionamentos sobre os
limites da capacidade do Estado que culminaram numa ideia de
"esvaziamento" (MATTHEWS, 2012).

Ainda de acordo com Matthews (2012), a segunda onda
de governanca traz um outro enfoque a partir da rejeicdo da
primeira, argumentando que a ascensdo da governanga nio
leva a um declinio do governo, mas sim a um “preenchimento”
a partir da transformacdo e criacdo de ferramentas inovadoras

de gestdo e criacdo de politicas publicas em um esforco para
aumentar a capacidade de coordenacéo. Por fim, a terceira onda
aborda a reconstru¢do da capacidade do Estado a partir da
readequacdo e reavaliacdo das normas do governo ao ambiente
e suas forcas exdgenas, além de um olhar mais apurado para os
déficits institucionais (MATTHEWS, 2012).

Ao definir governanca, Fukuyama (2013) argumenta que se refere
a capacidade de um governo de criar e fazer cumprir regras e
fornecer servicos, independentemente de ser democratico ou
ndo. O governo € uma organizacdo que pode desempenhar
melhor ou pior suas fungdes; a governanca ¢, portanto, sobre
a execucdo, ou o que tradicionalmente caiu no dominio da
administracdo publica, em oposicdo a politica.

Sobre as medidas de capacidade, Fukuyama (2013)
afirma que o problema com todas as definicdes procedimentais
de burocracia € que os procedimentos podem ndo se correlacionar
com os resultados positivos esperados dos governos, logo, faz-se
necessario medidas de capacidade. A medida mais comumente
usada é a capacidade extrativa, que se refere a extragcdo de
impostos, no entanto, essas dificilmente sdo as Unicas medidas
possiveis da capacidade do Estado.

E possivel especificar um subconjunto de fungdes
governamentais desempenhadas por todos os governos (por
exemplo, gestdo de politicas macroecondmicas, lei e ordem
bésica, educagdo primaria e secundaria, registro da populagéo)
sobre as quais os dados devem ser coletados. Uma outra medida
importante da qualidade do governo ¢ o grau de autonomia
burocratica dos diferentes componentes do Estado. Vale
destacar que a autonomia se refere a maneira como o principal
politico emite mandatos para os burocratas que atuam como
seus agentes. Nenhuma burocracia tem autoridade para definir
seus proprios mandatos, independentemente de o regime
ser democratico ou autoritario. A qualidade do governo ¢ o
resultado de uma interagdo entre capacidade e autonomia
(FUKUYAMA, 2013).

Referente a capacidade estatal, Bersch, Praca e Taylor
(2017) investigam a relacdo entre capacidade e autonomia, ao
lado de uma terceira variavel que ¢é relevante para os resultados
de governanca em sistemas multipartidarios: o dominio politico
de partidos dentro de agéncias governamentais. Os autores
afirmam que, juntas, essas varidveis influenciam fortemente
a corrupcédo, além de baixa capacidade e baixa autonomia
também estarem associadas a maiores praticas corruptas. Nas
democracias, realinhamentos eleitorais levam a mudancas
importantes nas nomeacdes, garantindo que as prioridades
burocraticas estejam vinculadas as preferéncias eleitorais.

As medidas de capacidade como a especializacdo de
carreira, longevidade e os salarios podem melhorar o célculo
de risco-recompensa dentro da carreira na agéncia e, assim,
melhorar a "coeréncia corporativa”. J& a autonomia refere-se
a medida da politizagdo geral da burocracia e ¢ derivada da
porcentagem de alto nivel de nomeados em cargos de nomeados
politicos nas vagas de Assessoria (Direcdo e Avaliacdo Superior
- DAS) que sdo membros dos partidos, bem como a parcela de
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funcionarios publicos que sdo membros de partidos politicos
(BERSCH; PRACA; TAYLOR, 2017).

A analise de Bersch, Praca e Taylor (2017) aponta como
descobertas que os niveis crescentes de politizacdo da burocracia
tém efeitos prejudiciais sobre a governanca, porém, construir
a capacidade e autonomia da burocracia pode fornecer uma
solucdo parcial. Por outro lado, a competicdo entre partidos
politicos dentro de uma agéncia pode servir para frear os piores
impulsos de um partido dominante. O dominio partidario das
nomeacdes politicas esta associado a uma menor capacidade
de agéncia, o que € importante para o funcionamento diario
da burocracia e para a capacidade da burocracia de combater
eficazmente a corrupcao.

O conceito de burocracia esta relacionado a eficiéncia
das acoes, envolve a dimensdo técnico-administrativa e aborda
as estruturas internas das organizacdes estatais, dividindo-se
em trés dimensdes: profissionalizacdo, autonomia e coesdo. A
profissionalizagdo envolve incentivos a carreira e recrutamento
meritocratico. A autonomia diz respeito a ndo subordinacdo
a interesses especificos de grupos e a maneira como o0s
politicos atribuem mandatos a burocratas. A coesao envolve o
alinhamento das burocracias estatais a uma mesma orientacéo e
fins. No entanto, capacidade estatal também envolve a dimenséo
relacional, que diz respeito a legitimidade e transparéncia
e a relacdo das burocracias com os grupos sociais locais
(GOMIDE; PEREIRA, 2018).

Figura 1: Quadro tedrico - Governanga e Capacidade estatal

Ele

Ao tratar de capacidade estatal, Pires e Gomide (2016)
apresentam duas dimensoes de analises, uma associada a eficiéncia e
eficacia e outra relacionada a legitimidade, aprendizagem e inovacao
nas acoes dos governos.

A Figura 1 apresenta um resumo dos aspectos teoricos
abordados na pesquisa, listando os principais elementos a partir
da leitura dos autores citados.

Entende-se que as capacidades do Estado precisam ser
analisadas sob duas dimensées: i) técnico-administrativa,
que envolve as capacidades derivadas da existéncia
e funcionamento de burocracias competentes e
profissionalizadas, dotadas dos recursos organizacionais,
financeiros e tecnoldgicos necessdrios para conduzir as acées
de governo de forma coordenada; (ii) politico-relacional,
associadas as habilidades e procedimentos de inclusGo dos
multiplos atores (sociais, econémicos e politicos) de forma
articulada nos processos de politicas publicas, visando @
construgdo de consensos minimos e coalizbes de suporte
aos planos, programas e projetos governamentais (PIRES;
GOMIDE, 2016, p. 127).

Ha diversos pontos de interseccdo entre as teorias de
governanca e capacidade estatal. A Figura 1 demonstra que o
aspecto relacional, entendido como a legitimidade e transparéncia
das politicas, e a autonomia, vista como a ndo subordinagdo ao
dominio politico, sdo elementos que perpassam os dois campos
tedricos. Por outro lado, ha também elementos especificos
em cada campo teodrico que sdo de fundamental importancia,
tais como a burocracia, decisbes compartilhadas e novas
formas de governar.

Eficiéncia e eficacia

CAPACIDADE
ESTATAL

= BUROCRATICA

= RELACIONAL

* AUTONOMIA

FORGAS EXOGENAS

FORMAS DE GOVERNAR
GOVERNANCA

Legitimidade, aprendizado e inovagdo

= Técnico- administrativo
= Profissionalizagao

e Coesao

* Legitimidade

* transparéncia

= Dominio politico partidario
= Nao subordinagdo a interesses

* Envolvimento dos grupos sociais

* Interrelagao entre atores

Fonte: Elaboragéo das autoras com base em Pires e Gomide (2016); Gomide e Pereira (2018); Bersch, Praca e Taylor (2017); Fukuyama (2013);

Matthews (2012); e Hufty (2011).

Metodologia

Trata-se de uma pesquisa de abordagem qualitativa e
objetivo exploratério que tem como finalidade analisar como os
aspectos teoricos de capacidade estatal e governanca se refletem
no Programa Para Rural. Para tal, utilizou a anélise de contetido
e a pesquisa em material bibliografico existente sobre o tema.

O Para Rural foi escolhido por ser um programa oriundo de um
empréstimo ja finalizado do Banco Mundial com o estado do
Para e, portanto, dispondo de todo o historico composto por
documentos oficiais elaborados pelo proprio Banco Mundial,
além de estudos cientificos.

Foi realizada pesquisa bibliografica, através da revisao da
literatura existente sobre os principais trabalhos cientificos que
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abordam a tematica de reducdo da pobreza rural, especialmente
no Brasil € na Amazobnia, o que permitiu compreender aspectos
relacionados a interrelacdo entre os atores e governanca. A
analise de contetdo foi adotada por tratar-se de um conjunto
de instrumentos metodoldgicos em constante aperfeicoamento,
que se propde a analisar diferentes fontes de conteudo. Enquanto
conjunto de técnicas, sofreu reformulagdes até os dias atuais, com
uma analise mais contemporanea e atualmente utiliza softwares
que auxiliam, principalmente, nos processos de organizag¢do do
material e codificacdo dos dados (SILVA; FOSSA, 2015).

De acordo com Bardin (2011), a analise de contetdo
permite a inferéncia de conhecimentos através de um conjunto
de técnicas de analise e procedimentos sistematicos que se
aplicam a conteudos extremamente diversificados. Ja Flick
(2012) afirma que a analise de conteudo é um procedimento
classico para apreciacdo de materiais de qualquer origem
utilizando um método baseado no uso de categorias derivadas
de modelos teoricos.

Este artigo foca na analise de um programa financiado
peloBancoMundial paraoGovernodo Estado do Para, denominado

Figura 2: Fases do Programa

Para Rural. Trata-se de um empréstimo que objetivou a reducéo
da pobreza rural e o fortalecimento institucional nas areas
ambiental e fundiaria. Neste estudo sera analisado o componente
responsavel pelo investimento produtivo (materializado na
forma de financiamentos coletivos para comunidades rurais) e a
atuacéo do Nucleo de Gerenciamento do Programa Para Rural -
NGPR, inicialmente uma unidade gestora criada para gerenciar
os recursos do empréstimo. A partir de 2015, com a alteracédo
da Lei Estadual 8.332/2015, o NGPR continuou como uma
unidade orcamentaria, porém funcionando com recursos do
estado do Pard, ndo mais utilizando valores de empréstimos com
o Banco Mundial.

O Para Rural se dividiu em fases, sendo que cada uma
delas contém conjuntos de documentos e registros, em sua
maioria gerados pelo Banco Mundial e disponiveis em seu web
site, que materializam o desenvolvimento e a evolucdo ao longo
dos anos. Com base nesta documentacéo foi possivel identificar
as fases cronologicamente, pontuando os diferentes momentos
do Programa, conforme demonstra a Figura 2.

Fases do Para Rural — Banco Mundial

2003 - 2006

2008- 2015

Assinatura do
acordo de
empréstimo

Planejamento do
projeto e
negociacoes

Execucio e
desembolsos

2014-2015
Conclusio e
avaliacio dos
resultados

2015 — dias atuais

Pari Rural
continua com
recursos do
orcamento estadual

Monitoramento e acompanhamento — Banco Mundial

Fonte: Elaborado pelas autoras.

Quanto aos procedimentos, foram estudados os
documentos técnicos do Para Rural gerados pelo Banco Mundial
e disponibilizados em seu site oficial e 0 Manual Operacional do
Programa do ano de 2014. Também, para subsidiar as analises
de saques e amortizagdes do empréstimo, foram utilizadas

Quadro 1: Documento técnicos utilizados na pesquisa

informacdes obtidas no Balancos Gerais do estado entre os anos
de 2007 e 2020, obtidos no site da Secretaria da Fazenda do
Governo do Estado do Para. O Quadro 1 descreve os documentos
técnicosanalisados nesta pesquisa, bem como oanode elaboracédo
e 0 numero de paginas.

Ne Documento Péginas Ano
01 Project Appraisal Document - PAD (Documento de avaliagio 127 2006
do Projeto)
02 Loan Agreement - Para Rural (Contrato de Empréstimo) 22 2007
03 Restructuring paper of Para Integrated Rural Development 24 2013
Project (Documento de Reestruturacio do projeto)

04 | Implementation Completion and Results Report (Relatorio de 117 2015
Conclusao e resultados)

05 Implementation Completion Report Review (Revisdo do 15 2016
Relatorio de Conclusio)

06 Manual Operacional do Programa Para Rural 88 2014

08 Balanco Geral do Estado do Para 13 De 2007 2 2020

Fonte: Elaboragéo das autoras.
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Tomando como base as particularidades do Para
Rural e o quadro tedrico dos estudos sobre capacidade estatal
e governanca ja apresentado na Figura 1 deste artigo, foram
identificadas as categorias analisadas nesta pesquisa. A Figura
3 apresenta primeiramente a categoria da capacidade técnico-
administrativa, na qual foram observados os indicadores de
resultado e a gestdo financeira, a partir da analise dos desembolsos

Quadro 1: Documento técnicos utilizados na pesquisa

B

e pagamentos das parcelas do empréstimo para o Banco Mundial.
A autonomia foi analisada sob o aspecto politico, ressaltando as
trocas de governo, a equipe do Programa, além da corrupcéo. Por
fim, a categoria multiplos atores abordou os aspectos relacionais
e para tal foram verificadas as interrelacdes com as comunidades
e o Banco Mundial.

Eficiéncia e eficacia

CAPACIDADE
ESTATAL

« BUROCRATICA

l

RELACIONAL

* AUTONOMIA

* DECISOES
COMPARTILHADAS

l

FORCAS EXOGENAS

* FORMAS DE GOVERNAR
GOVERNANCA

Legitimidade, aprendizado e inovagdo

1- CAPACIDADE

TECNICO- ADMINISTRATIVA:
1.1. INDICADORES DE RESULTADO
1.2. GESTAO FINANCEIRA

2- AUTONOMIA POLITICA:
2.1. TROCAS DE GOVERNO E EQUIPE
2.2. CORRUPCAO

3- MULTIPLOS ATORES:
3.1. COMUNIDADE
3.2. BANCO MUNDIAL

Fonte: Elaboragéo das autoras.

Para auxiliar nas analises foi utilizado o software
NVIVO da QSR Internacional. Apos a insercdo dos documentos
técnicos no software foram definidas palavras-chave para cada
categorias e realizadas consultas de pesquisas de texto no
NVIVO, considerando também os sinébnimos, para verificar onde
determinados termos ocorrem no conteudo. Para cada busca
0 programa computacional gerou uma arvore de palavras que
permitiu a visualizagao de todas as correspondéncias no formato
de no, demonstrando as palavras em seus contextos. As arvores
possibilitaram identificar as relagcdes das palavras pesquisadas
com o contexto nos quais sdo empregadas. A partir dai ha
um indicativo dos principais trechos dos documentos que se

Figura 4: Arvore de palavras NVIVO - termo “community”

relacionavam com os objetivos da pesquisa.

Tal ferramenta é de grande valia para analises que
envolvem grande volume textual, pois permite um olhar mais
detalhado sobre as situacdes que mais se relacionam com o
estudo desenvolvido. Uma estratégia definida neste caso para as
pesquisas no NVIVO foi identificar palavras-chave por categorias.
Foram definidas: Categoria da capacidade técnico-administrativa:
indicadores, empréstimo e amortizacdes; Autonomia politica:
governo, equipe(s) e corrupgio; por fim, na categoria multiplos
atores foram pesquisados os termos comunidade e missoes. Para
demonstrar, a Figura 4 exibe a arvore de palavras gerada a partir
da busca do termo "Community” no Relatorio de Finalizagéo.

Consulta de

de texto -

productive SPs should reflect a

Bank and NGPR agreed that

be limited to specific contracts ;

in 2013 . Benefits include : enhanced
implement national policy , and strengthening
community forestry management focused on
local government or the business
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not familiar ) . The experience with *

State Bank of Pard CDD >

2. 2.4 Beneficiary organization
greater land security - for
> regularizing
are also establishing or
linkages ) , poverty targeting , TA, communications >
). envi r
leaders’ participation , producing guidelines > 5
for
a key guiding document

of timber resources at
> the

acai bought from from

(e.g.

i dos
prior experience with an activity .
participatory procedures would be limited
forestry mar focused on i
planning and capacity development in
, or through EMATER technicians who
level . Cs ities are also ishing
with 1400 members , replacing members
procurement * was mixed , and the
< driven Development : Municipal Regional Development
- i based procurement was seen as
community itation based on
forest < )

Jand c Y ture

in specific
and government actions <
for Indigenous

, which will be responsible
associations < .
. The Commission's role is

from project year 4 ( internalizing

and crucially , financial aspects
organization { was essential but poorly -

of group activities and

Fonte: Elaborado pelas autoras utilizando o software NVIVO.
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A partir da revisdo da literatura sobre o tema, da
leitura detalhada dos documentos técnicos e da elaboracdo
de arvores de palavras, oriundas de consultas no NVIVO, foi
possivel analisar o Para Rural com base nas categorias de
analise da pesquisa, o que possibilitou responder as questoes
abordadas neste artigo.

O Programa Para Rural

O Para Rural teve como principal objetivo consolidar a
fronteira aberta e aumentar rendimentos para familias na area rural
do estado. Previsto para ser realizado inicialmente em duas fases,
cada uma com duragdo de seis anos, foi subdividido em quatro
componentes: A - Investimento Produtivo; B - Ordenamento
Territorial; C - Desenvolvimento de Politicas; e D - Administracio
e Gerenciamento do Programa (WORLD BANK, 2006).

No que se refere ao componente A - Investimento
Produtivo, objeto de analise deste trabalho, o Para Rural visava
inicialmente ao financiamento coletivo (para associacdes e
cooperativas) para familias de produtores rurais, dos quais,
pelo menos, 70% com renda média familiar igual ou inferior
a linha da pobreza (5.580,00/ano em 2007). Os financiamentos
poderiam contemplar atividades produtivas agricolas e ndo
agricolas, atividades de processamento e de comercializacdo e
em infraestrutura complementar, além do custeio das atividades
de capacitacdo; recuperacdo de areas alteradas, manejo e
conservacdo dos recursos naturais, materializados em Projetos
de Investimento Produtivo - PIPs (WORLD BANK, 2006).

O programa iniciou no ano de 2007 e em 2012
foi considerado moderadamente insatisfatorio pela revisdo
intermediaria do Banco Mundial, o que despertou o interesse
em uma revisao. No ano de 2013 ocorreu a reestruturacdo que
culminou numa significativa reducdo do escopo e consequente
cancelamento de recursos do empréstimo (WOLD BANK, 2013).

Quadro 2: Indicadores de resultado - Pard Rural

Inicialmente, foi previsto que o0s  recursos
disponibilizados para a infraestrutura produtiva do projeto
seriam reembolsaveis, sem juros, sendo que os valores aplicados
em acdes de meio ambiente e infraestrutura complementar
coletiva seriam ndo reembolsaveis pela comunidade. No entanto,
a versdo de 2014 do Manual Operacional (apos a reestruturacio)
ja passou a apresentar os recursos de investimento produtivo
como ndo reembolsaveis, ou seja, o projeto de investimento
produtivo a custo zero para as comunidades.

Analise da capacidade técnico-
administrativa

Para  compreender as  capacidades  técnico-
administrativas da burocracia, este estudo analisou os resultados
propostos inicialmente e os obtidos no que se refere aos
indicadores numero de PIPs executados e numero de familias
beneficiadas. Também foram analisados os recursos utilizados e
0 pagamento do empréstimo, conforme relatado a sequir.

Indicadores de resultado

Os relatdrios técnicos do Banco Mundial demonstraram
que o Para Rural teve diversos problemas de execugdo, o que o
impediu de atingir seus objetivos. E importante destacar que,
de acordo com o Manual de Desembolsos, nos empréstimos do
Banco Mundial, os resultados esperados, a avaliagdo dos aspectos
econdmicos, técnicos, ambientais, sociais e fiduciarios e o
acordo em torno dos mecanismos institucionais sao elaborados
antes da assinatura do empréstimo, pois eles condicionam
e dao elementos para a aprovacdo por parte do Banco
(WORLD BANK, 1993).

Ne PIPS Ne PIPS Ne familias .
) ) Ne familias executado
previsto executado previsto
140 41 36.000 4.000

Fonte: Elaborado pelas autoras.

No Para Rural, o Documento de Avaliacdo do projeto
(PAD) foi elaborado pelo Banco Mundial no ano de 2006 e
definiu os indicadores de resultados a serem atingidos. Conforme
demonstrado no Quadro 2, foi estipulado que 36 mil familias
rurais pobres do Para seriam beneficiadas diretamente atraveés
de 140 projetos produtivos. No entanto, apos a reestruturacio
pactuada entre o governo do estado e o Banco Mundial, em
2013, foi definido que seriam realizados apenas 41 PIPs que
beneficiariam cerca de 4 mil familias (WORLD BANK, 2013).

De acordo com o Relatério de Conclusdo da Implementacéo, no
ano de 2013 somente dois Planos de Investimentos Produtivos
(1,4% da meta original) haviam sido concluidos e ainda sem
resultados mensurados na ocasido. Outros 41 PIPs encontravam-
se em varios estagios de processamento e implementagdo, com
um total de 4.066 familias, o que representava apenas cerca de
11% da meta de 36 mil familias beneficiarias (WORLD BANK,
2015). Nota-se que, passados sete anos do inicio do programa,
o Governo do Estado e o Banco Mundial optaram por reduzir
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para 35% a quantidade de projetos em relacdo ao previsto e 11%
do total de familias beneficiadas. A revisdo dos indicadores de
resultados foi feita ndo mais com base em critérios técnicos, mas
sim com o intuito de acomodar os numeros previstos a realidade
de resultados pifios obtidos até entdo.

A reducdo do programa se refletiu também nos seus
valores globais, conforme demonstrado no Quadro 3. Do total
previsto inicialmente, de US$ 100,00 milhdes, foram realizados
apenas aproximadamente US$ 42,73 milhdes, ou seja, 43% da
estimativa. De acordo com o Relatério de Conclusao, a subutilizacdo

Quadro 03: Indicadores de resultado - Pard Rural

i

se deu em funcdo da implementacdo lenta e de deficiéncias de
design, questdes de capacidade e compromisso. O empréstimo
do Banco Mundial de US$ 60,0 milhdes gerou um desembolso
de US$ 35,11 milhdes, tendo sido cancelado um total de US$
24,90 milhdes. Quanto aos recursos oriundos da contrapartida
do estado, foi planejada a contribuicdo de US$ 40,00 milhdes e a
contribuicao real foi de US$ 7,39 milhdes, o que representa apenas
18,5% (WORLD BANK, 2016). A reestruturacdo também prorrogou
a data de encerramento do projeto para dezembro de 2014.

Recurso Recurso
Prazo Prazo Recurso Recurso Rk
. . previsto Gov. executado Gov.
previsto executado previsto BM executado BM X X
Para Para
US$ 35
6 anos 8 anos US$ 60 milhdes mili(“)es US$ 40 milhoes US$ 7 milhdes

Fonte: Elaborado pelas autoras.

Sobre a avaliagdo de politicas publicas, Jannuzzi (2022)
reforca o papel relevante dos estudos técnicos e das estatisticas
para elaboracdo de diagndsticos, formulacdo e acompanhamento
de politicas. O autor demonstra que um sistema estatistico
complexo e abrangente permite a producdo de um acervo
informacional capaz de gerar racionalidade técnica e embasar
as decisoes e resultados de politicas publicas, interferindo
diretamente no sucesso delas.

De fato, os recursos instrumentais, como estudos e
estatisticas, indicam o andamento de projetos e se constituem
em um poderoso instrumento de subsidio a tomada de
decisoes. No caso estudado neste artigo, fica evidente que a
elaboracdo e o acompanhamento dos indicadores ndo se deram
de forma a produzir um acervo informacional capaz de gerar
capacidade técnica e promover ajustes e melhorias ao longo do
desenvolvimento do projeto.

Gestdo financeira - endividamento
em dolar

Apesar de se apresentar como instituicdo politicamente
neutra, o Banco Mundial sempre explorou a relacdo entre
financiamento e assisténcia a governos com o objetivo de
alavancar a sua influéncia e institucionalizar agendas politicas
globais a serem assumidas pelos estados clientes. Um ponto
importante é o fato de que, nas negociacdes, os estados
dispéem de condicdes muito assimétricas, dependendo do
tamanho de suas economias e do seu grau de dependéncia
externa. Para o Banco Mundial a "boa governanca” muitas
vezes esta relacionada a promocdo de “democracias de
mercado” e modelos neoliberais em favor de novos interesses,
com ganhos para agentes financeiros mais globalizados
(PEREIRA, 2018).

No caso do Programa Pard Rural, através da inducdo
de ideias e prescricdo de modelos e estratégias para o
desenvolvimento rural o Banco Mundial adotou o formato de
programa de combate a pobreza rural (PCPR) e estruturou metas
e objetivos audaciosos, sem observar as particularidades locais,
as dificuldades geograficas, o cendrio politico e a capacidade de
execucdo do estado. Anos apds a finalizagdo, o governo paga
a divida em délar com valores maiores do que os pactuados
originalmente (em razdo da variacdo cambial), em detrimento
aos resultados que se apresentaram consideravelmente menores
do que se esperava.

Conforme o Contrato de Empréstimo, o acordo
celebrado pelo Governo do Estado com o Banco Mundial, em
07 de dezembro de 2007, previa a disponibilizacdo de US$ 60
milhdes para realizacdo do Programa Para Rural. As amortizacdes
do empréstimo estavam programadas para terem inicio em 2012
com término previsto em 2023, a serem pagos em 15 de maio
e de setembro de cada ano (WORLD BANK, 2007). E importante
destacar que na data em que o acordo foi celebrado, 1 délar
correspondia a 1,73 reais.

Na pratica, esses valores foram substancialmente
reduzidos, como ja relatado anteriormente neste trabalho, o
que fez com que do empréstimo do Banco Mundial, de US$ 60,0
milhdes fossem desembolsados US$ 35,11 milhdes. O Quadro 4,
elaborado com base no Balanco Geral do Estado Para, detalha
todas as emissdes (saques do empréstimo) realizadas pelo
governo do estado ao longo do programa, em real (conforme
sdo disponibilizadas no site da SEFA/Balanco Geral do Estado)
e a conversao em dolar. Para efeito de analise, o valor do dolar
utilizado para conversdo neste trabalho sera o cotado no dia 31
de dezembro de cada ano.
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Quadro 4: Saques do empréstimo realizados pelos Governo do Para

Exercicio Saques R$ Dalar Saques US$
2008 R$ 6.594.692,00 2,33 US$ 2.830.339,91
2009 R$ 3.531.875,00 1,74 US$ 2.029.813,22
2010 R$ 17.374.032,94 1,66 US$ 10.466.284,90
2011 R$ 6.619.055,61 1,87 US$ 3.539.601,93
2012 R$ 331.182,00 2,04 US$ 162.344,12
2013 R$ 16.303.828,23 2,34 US$ 6.967.447,96
2014 R$ 17.372.195,67 2,65 US$ 6.555.545,54
Total R$ 68.126.861,45 US$ 32.551.377,58

Fonte: Elaboracéo das autoras, com base nos Balangos Gerais do Estado.

Quanto ao pagamento do empréstimo, o Balanco Geral
do Estado aponta que as amortizagdes iniciaram no ano de
2012 e ha dados disponiveis até 2020. O Quadro 5 demonstra as

Quadro 5: Amortizaces do empréstimo - Governo do Estado do Para

amortizacoes realizadas anualmente pelo Governo do Pard junto
ao Banco Mundial, nesse periodo.

Exercicio Amortizacoes R$ Ddlar Amortizagoes US$
2012 R$ 3.327.602,72 2,04 US$1.631.177,80
2013 R$ 5.210.981,98 2,34 US$ 2.226.915,38
2014 R$ 6.031.618,02 2,65 US$ 2.276.082,27
2015 R$ 10.889.836,10 3,90 US$ 2.792.265,67
2016 R$ 10.970.794,71 3,25 US$ 3.375.629,14
2017 R$ 10.206.202,02 3,30 US$ 3.092.788,49
2018 R$ 11.664.004,27 3,87 US$ 3.013.954,59
2019 R$ 12.975.867,66 4,03 US$ 3.219.818,28
2020 R$ 18.042.483,96 519 US$ 3.476.393,82
Total R$ 89.319.391,44 US$ 25.105.025,44

Fonte: Elaboracéo das autoras, com base nos Balancos Gerais do Estado.

Nota-se que as variacbes do cambio tornaram o
empréstimo ainda mais oneroso, pois a desvalorizacdo cambial
fez com que a divida se tornasse quase trés vezes maior que
inicialmente previsto, levando o governo estadual a direcionar
ao pagamento do empréstimo recursos além do planejado,
que poderiam ser utilizados para o bem-estar da populacdo.
A principal contradicdo se da ao observar que o estado se
endividou até trés vezes mais do que planejado e os resultados
apontam que ele executou apenas aproximadamente um terco
da quantidade de PIPs inicialmente previstos.

Na ocasido da elaboracdo dos relatorios e finalizacdo
dos programas, a maioria dos PIPs ndo teve tempo suficiente
para lancar e consolidar operacdes produtivas, em termos de
sua gestao, distribuicdo e marketing. Em varios casos, em marco
de 2015, as instalacOes ainda aguardavam equipamentos ou
treinamentos. Da mesma forma, para muitas das associagoes,
a falta de experiéncia na atividade financiada ameacava
sua sustentabilidade. A necessidade de obter capital de

giro de curto prazo para o fluxo de caixa financeiro era
uma grande restricdio com um impacto potencialmente
sério sobre os esforcos para a manutencdo das operagdes
(WORLD BANK, 2015).

Ao tratar sobre capacidade estatal, Gomide e Pereira
(2018) dividem o conceito em duas dimensoes: a) burocratica,
que estd associada aos critérios de eficiéncia e coeréncia nas
acoes governamentais e envolve profissionalizacdo, autonomia
e coordenacgdo; e b) relacional, que envolve os critérios de
legitimidade e transparéncia, ou seja, a relacdo das burocracias
com os grupos sociais locais, articulagdo e didlogo com outros
atores. Ao analisar projetos de infraestrutura, os autores afirmam
que a capacidade burocratica é atributo essencial, tendo
impacto direto no tempo e recursos empregados na execucao
(GOMIDE; PEREIRA, 2018).

No caso analisado neste artigo fica evidenciado que a
capacidade estatal sob o aspecto da capacidade administrativa
da burocracia do governo do estado na execucdo do programa
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Para Rural culminou em baixa eficiéncia e, consequentemente,
baixo desempenho, tendo em vista que atingiu apenas 11%
da meta do numero de familias previsto inicialmente, utilizou
apenas 43% dos recursos previstos e, ainda assim, gerou uma
divida quase trés vezes maior que a contratada, em funcéo das
variagcoes cambiais.

Autonomia politica

A sequir sera analisada a autonomia politica a partir
do resgate historico das trocas de governo ocorridas durante o
periodo de execucao do Para Rural e explicado como se constitui
a equipe técnica que gerenciou os recursos do empréstimo. Neste
capitulo também iremos discorrer acerca de corrupcao, conforme
o0s casos relatados nos documentos técnicos do programa.

Trocas de governo e equipe

0 Programa Para Rural comecou a ser concebido no ano
de 2005, quando foram definidos os seus conceitos e estrutura,
tendo sido oficialmente aprovado no ano de 2006, periodo em
que o estado do Para era governado por Simao Jatene, do PSDB.
Apesar da dimensao do programa ter sido definida nesse primeiro
momento, o acordo de empréstimo foi assinado somente em
2007, no governo de Ana Julia Carepa, do PT.

E importante destacar que o governo que negociou
inicialmente com o Banco Mundial perdeu as eleicdes estaduais
e, em 2007, o governo que assinou O acordo assume a
responsabilidade de executarum programa cujasestruturasiniciais
haviam sido definidas por seu antecessor. Posteriormente, no ano
de 2011, o governador responsavel pelas primeiras negociacoes
com o Banco Mundial assume novamente a gestdo do estado,
0 que gerou uma nova reestruturacdo no programa em 2013.
O cenario de sucessivas trocas politicas se refletiu nas diversas
adequacoes feitas ao longo do tempo e, consequentemente,
no seu baixo desempenho.

A autonomia é um aspecto de grande relevancia no
debate sobre capacidade estatal. Bersch, Praca e Taylor (2017)
argumentam que a quantidade de nomeados politicos em cargos
de assessoria reflete o grau de politizacdo geral. J& Gomide e
Pereira (2018) relacionam o vinculo com a administracio (se
o servidor é efetivo ou ndo) a percepgdo dos burocratas sobre
a interferéncia politica nas suas rotinas de trabalho. Para os
autores, a estabilidade representa um indicador importante da
autonomia por permitir que o burocrata tome decisdes sem
correr o risco de ameacas de demissdes. “A alta frequéncia de
interferéncia politica nas rotinas de trabalho pode evidenciar
uma subordinacdo dos burocratas aos interesses politicos, em
detrimento da racionalidade técnica nos processos decisorios”
(GOMIDE; PEREIRA, 2018, p. 947).

No caso do Para Rural, a administracdo e gerenciamento
do programa ficou a cargo do denominado componente D, que
financiou a instalacdo do Nucleo de Gerenciamento do Programa

B

(NGPR), criado como ordenador de despesas através de ato da
Assembleia Legislativa do Estado do Pard (Lei n.° 6.797, de 16
de novembro de 2005). Vinculado inicialmente & estrutura da
Secretaria de Estado de Projetos Estratégicos, o NGPR tinha
como incumbéncia administrar e coordenar as atividades dos
demais componentes e supervisionar os processos de preparacao
e execucdo das atividades relacionadas a estudos de viabilidade,
selecdo de ambientes prioritarios, licitaces, desembolsos,
contabilidade, acompanhamento, monitoria e avaliacdo
(GOVERNO DO ESTADO DO PARA, 2014).

Para exercer o seu papel de gerenciador e coordenador,
o NGPR foi dotado de cargos comissionados do Governo do
Estado do Para, denominados de cargos de Direcdo e Avaliacdo
Superior (DAS), que totalizavam 100% da equipe. No ano de
2013, o NGPR contava com aproximadamente 40 funcionarios
comissionados responsaveis pelas aquisicdes para projetos
de investimento produtivo, apoio as aquisicdes dos outros
componentes, desembolso, contabilidade, monitoramento e
avaliacdo de projetos.

De acordo com World Bank (2015), entre os principais
fatores que colaboraram para que o desempenho do NGPR fosse
insatisfatorio encontram-se a alta rotatividade gerencial, de
pessoal e politico/institucional. Estes fatores se apresentaram
como uma série de substituicoes na equipe, o que contribuiu para
que o conhecimento sobre as normas e diretrizes do programa
nao perdurasse.

Ao abordar a despolitizacdo para a racionalizacéo
da tomada de decisdes sobre infraestrutura, Wegrich e
Hammerschmid (2017) alegam que politica € construir
consensos ou maiorias a luz de diversos interesses, valores e
percepcdes sobre um mesmo assunto. No entanto, no campo
de formulagdo de politicas publicas, a influéncia politica ndo
sera facilmente retirada quando as decisdes forem sobre quem
recebe o qué e quando. Logo, os governos necessitam de
ferramentas e instituicoes capazes de basilar uma boa tomada
de decisdo. O modelo ideal seria a combinacdo da independéncia
da influéncia politica e o uso de ferramentas analiticas, como
a analise de custo-beneficio, capazes de separar a tomada
de decisdo de infraestrutura de uma tomada de decisdo
politizada que seqgue a ldgica da politica eleitoral e partidaria
(WEGRICH; HAMMERSCHMID, 2017).

Corrupgao

Nos anos de 2013 e 2014 o Banco Mundial recebeu
dentncias de corrupgio e fraude contra o NGPR. O Relatério de
Conclusdo aponta que as denuncias, apesar de comprovadamente
verdadeiras, ndo foram levadas em consideracdo pela Banco
Mundial, que optou por seguir com a finalizacdo, se mostrando
omisso diante desse caso, assim como foi ao longo de todo o
programa que passou por missoes periodicas de acompanhamento
do Banco Mundial.

Ao avaliar o desempenho do Banco Mundial, a
auditoria independente que elaborou o Relatorio de Conclusdo
afirmou que o projeto, sendo a primeira e Unica operacdo do
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Banco no Para, um estado com uma vasta e complexa area e
problemas (tais como pobreza rural, grupos étnicos vulneraveis
e questdes de gestdo de recursos naturais), foi ambicioso, dificil
de lancar e executar, especialmente em funcéo do clima politico
em constante mudanca. Ainda de acordo com o Relatorio
de Conclusdo, a avaliacdo ignorou licdes regionais e globais
extraidas da experiéncia do banco (particularmente, licoes de
Projeto Orientado a Demanda Comunitdria do Nordeste do
Brasil, sobre organizacoes de produtores, formacdo de capital
social e governanca, atividades de geracdo de renda produtiva)
(WORLD BANK, 20186).

Por outro lado, a missdo do Banco Mundial realizada
no Para no final de marco de 2015 apontou que até aquela
data, o Componente A havia desembolsado US$ 2,7 milhoes
em PIPs que ndo foram finalizados (WOLRD BANK, 2015). Tal
afirmacdo demostra que quase 3 milhdes de dolares foram
investidos em projetos que, por motivos ndo esclarecidos, ndo
foram concluidos, o que demonstra duvida quanto a aplicacédo
dos recursos ja que os relatorios apontam somente a descricao
dos 41 PIPs executados.

Multiplos atores

A nocédo de governanca aliada ao aspecto relacional
abordado nos estudos de capacidade estatal refere-se ao
envolvimento de grupos sociais na realizacdo de politicas
publicas, na busca de maior transparéncia e legitimidade.
Trata-se da interrelacdo entre os atores e, em razdo disso, este
estudo optou por relatar brevemente a influéncia do papel das
comunidades e do Banco Mundial nos resultados apresentados.

Comunidade

Muitos subprojetos de investimento foram preparados
por técnicos consultores sem grande interacdo com as
associacoes beneficiarias, que ndo participaram ativamente da
construcdo do projeto. Além disso, diversas associacdes existiam
apenas no papel ou para outros interesses. Na opinido dos
técnicos do NGPR que auxiliaram a missdo do Banco Mundial em
2015, cerca de 90% dos 41 PIPs financiaram atividades com as
quais a associacdo tinha pouca ou nenhuma experiéncia, o que
desencadeou multiplos problemas no projeto, especialmente nas
areas de engenharia e aquisicdes, ocasionando grandes atrasos,
mal-entendidos e em numero significativo de casos, paralisia e
ou até faléncia do empreendimento (WORLD BANK, 2015).

De acordo com World Bank (2015), a participacdo das
comunidades na construcdo das acdes do Para Rural foi baixa,
em funcdo de fraca supervisio do NGPR e ma governancga, o
que se refletiu em muitos projetos que ndo expressavam a
realidade local. A auséncia de um desenho institucional que
estabelecesse um formato mais participativo para o programa e
a baixa capacidade técnica da equipe do Para Rural resultaram

em beneficios reduzidos, especialmente no que se refere a troca
de conhecimentos.

Banco Mundial

Com o passar dos anos, o Para Rural apresentou
problemas de execucdo que o impediram de cumprir com as metas
pré-acordadas. Por outro lado, mesmo com o acompanhamento
periodico do Banco Mundial, por meio das denominadas missoes
que ocorreram periodicamente (um tipo de acompanhamento
comum a mutudrios de acordos de empréstimo), o programa
apresentou um desempenho muito aquém do esperado, o que
culminou na reestruturacdo em 2013, com o aval do BM que
reduziu drasticamente os indicadores de resultado.

O acompanhamento por parte do Banco Mundial
realizado através de missdes ao Para foi materializado em dezesseis
Relatorios de Implementacio e Supervisdo (Implementation and
Supervision Reports - ISR), conforme descrito no documento
Implementation Completion and Results Report (Relatorio de
Conclusio e Resultados) [ndo estdo listados na documentacéo
analisada]. Ao longo de sete anos, no entanto, também néo foi
capaz de se refletir em resultados positivos para o programa.

O Quadro 6 demonstra os periodos em que as missdes
de implementacdo e supervisdo foram realizadas, bem como a
avaliagdo do desenvolvimento dos objetivos do projeto (DO) e
implementacdo do progresso (IP) (WORLD BANK, 2015). Nota-se
que, apesar do Para Rural ser classificado como moderadamente
satisfatorio por 4 anos seguidos, no periodo de 2008 a 2011,
os desembolsos continuaram sendo realizados de uma maneira
crescente, finalizando com uma avaliacio moderadamente
insatisfatoria. Ainda de acordo com o Relatdrio de Conclusdo
e Resultados da Implementacédo, nas classificaces detalhadas
do desempenho do banco e do mutuario, o governo do estado
foi avaliado como moderadamente insatisfatorio, assim como
a qualidade da supervisdo também. O desempenho geral foi
considerado insatisfatorio.
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Quadro 5: Amortizagdes do empréstimo - Governo do Estado do Para

Data ISR Desenvolvimento de Implementacdo do Desembolso
Ne arquivado objetivos - DO Progresso - IP (US$ milhoes)

01 29/03/2007 | Satisfatorio Satisfatorio 0,0
02 15/10/2007 | Satisfatorio Satisfatorio 0,0
03 28/11/2007 | Satisfatorio Satisfatorio 0,0
04 17/06/2008 Moderadamente Satisfatorio Moderadamente Satisfatorio | 3,86
05 21/12/2008 Moderadamente Satisfatorio Moderadamente Satisfatorio | 3,86
06 16/05/2009 Moderadamente Satisfatorio Moderadamente Satisfatorio | 3,86
07 30/12/2009 Moderadamente Satisfatorio Moderadamente Satisfatorio | 5,77
08 07/05/2010 | Moderadamente Satisfatorio Moderadamente Satisfatorio | 8,80
09 28/02/2011 Moderadamente Satisfatorio Moderadamente Satisfatério 15,73
10 07/08/2011 Moderadamente Satisfatorio Moderadamente Satisfatorio 19,92

Moderadamente Satisfatério | Moderadamente 19.92
11 22/04[2012 Insatisfatorio

Moderadamente Moderadamente 19,92
12 07/12/2012 | Insatisfatorio Insatisfatorio

Moderadamente Moderadamente 28,05
13 19/06/2023 | Insatisfatorio Insatisfatorio
14 22/12/2013 Moderadamente Satisfatorio Moderadamente Satisfatorio | 28,05

Moderadamente Satisfatério | Moderadamente 30,14
15 06/07/2014 Insatisfatorio

Moderadamente Moderadamente 35,34
16 27/12/2014 | Insatisfatorio Insatisfatorio

Fonte: Elaboracéo das autoras, com base nos Balangos Gerais do Estado.

De acordo com o Manual de Desembolso, cabia ao
Banco Mundial a supervisdo, verificando periodicamente se o
projeto estava sendo adequadamente executado e se os objetivos
do empréstimo seriam alcancados (WORLD BANK, 1993). A
quantidade de missoes realizadas no Pard demonstra que o Banco
Mundial sempre esteve ciente das dificuldades enfrentadas,
no entanto, os baixos resultados ndo foram suficientes para
que fossem tomadas medidas e o empréstimo sequiu com
desembolsos. A relacdo do Banco Mundial com o governo do
estado se assemelhou a qualquer outra instituicdo financeira,
focada no pagamento da divida por parte do mutuario e ndo na
forma como o recurso ¢ aplicado. [0 tema remete a chamada
“cultura da aprovacao”, predominante no Banco Mundial, como
mostra Pereira (2010).

Conclusao

O presente trabalho reforca a necessidade de estudos
mais aprofundados da capacidade estatal e governanca. O
alinhamento do arcabouco teorico as especificidades do programa

estudado culminaram em um quadro de analise que aponta para
a capacidade técnico-administrativa, autonomia politica e a
relacdo entre multiplos atores como os pontos focais do estudo.
A andlise do Programa Para Rural demonstrou que problemas
relacionados a alta interferéncia politica, somados a pouca
capacidade técnica, geraram resultados aquém do esperado. Além
disso, a estrutura de governanca nao foi capaz de estabelecer
parcerias que, de fato, promovessem o desenvolvimento
e aperfeicoassem as capacidades institucionais, politicas
e técnico-administrativas.

O Banco Mundial e o Governo do Estado do Para
negligenciaram os problemas encontrados ao longo da execucdo
do programa, o que culminou no desempenho insatisfatorio
e totalmente abaixo das expectativas, incapaz de gerar uma
mudanca significativa e potencializadora na estrutura rural para
pequenos produtores no Para.

Os problemas de execucdo, além de ineficiéncias
operacionais e administrativas significativas, contribuiram
para que a data de fechamento fosse prorrogada para superar
0 baixo desempenho antes da reestruturacdo e dar tempo
para concluir os PIPs. Ainda assim, os relatorios de conclusdo
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apontam que na finalizacdo do programa, a maioria dos PIPs
ndo teve tempo suficiente para langar e consolidar operagoes
produtivas. A auséncia de acompanhamento “a posteriori” pelo
Banco Mundial impossibilita a avaliacdo dos resultados dos PIPs
executados. Para futuras pesquisas sugere-se uma avaliacdo
dos resultados nos projetos apoiados pelo Para Rural apos
a conclusao da implementacao.

A ma aplicacdo dos recursos € evidente quando
observado que quase 3 milhdes de dolares foram investidos em
projetos que, por motivos nao esclarecidos, ndo foram finalizados,
sem qualquer justificativa. O programa terminou deixando
ao Governo do Estado do Para uma divida em dolar sujeita a
variacdes cambiais, sem que houvesse uma reducéo significativa
na pobreza rural do Para, demonstrando um claro exemplo
de desperdicio de recursos.

O estudo também demonstrou que o Banco Mundial
pautou programas de governo e o orcamento estadual ao oferecer
linhas de financiamento alinhadas & sua prdpria agenda de
politica global, fundada em um modelo neoliberal. A exigéncia de
contrapartida para o empréstimo induziu mudancas na destinagao
do gasto publico, fazendo com que o estado alocasse recursos
em linhas especificas, como no caso em questdo no combate a
pobreza rural. No entanto, apesar de alarmar que dispunha de
acompanhamento técnico, o que se viu foi que a atuacdo do
Banco Mundial se deu como qualquer outra instituicao financeira,
preocupada com o pagamento da divida e ndo com a correta
aplicacdo do recurso emprestado.

Recomenda-se que pesquisas futuras analisem os
resultados de projetos oriundos de financiamentos internacionais
que geram para os governos empréstimos com valores definidos
em moedas estrangeiras e sujeitos a variacdo cambial. Deve-
se observar ndo somente os resultados, mas também os
procedimentos operacionais que refletem a capacidade estatal e
a forma como a governanca é estabelecida.
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