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1. Introducéo

Este trabalho tem como objetivo organizar um mapeamento analitico de diferentes
estudos académicos publicados entre 2003 e 2016, dedicados a andlise da Politica Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rura (PNATER). O recorte temporal adotado toma como
marco inicial 0 ano de 2003, periodo em gue teve inicio o processo de elaboracdo da
PNATER. A formulacdo desta politica, coordenada pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrério (MDA), foi impulsionada pela transferéncia, por iniciativa da Presidéncia da
Republica, da competéncia sobre a Assisténcia Técnica e a Extensdo Rural (ATER) do
Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA) parao MDA?. A perspectiva de
estruturacdo de uma nova ATER vinculava-se, naguele momento, ao fortalecimento e/ou
criacdo de uma série de outros programas e agdes de politicas publicas implementados a partir
do primeiro Governo Lula, voltados a construcéo de estratégias de desenvolvimento rura
sustentével centradas na agriculturafamiliar.

O recorte cronolégico que orienta a construcdo deste artigo estende-se até o ano de
2016, marcado pela extingdo, em maio deste ano, do MDA* e pela redlizacso, entre 31 de
maio e 1° de junho, em Brasilia, da 2* Conferéncia Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ATER). Foge, entretanto, aos objetivos deste texto dimensionar o impacto
das rupturas politicas e ingtitucionais decorrentes do impeachment da Presidenta Dilma
Rousseff e do advento do Governo Michel Temer sobre a construgéo e implementacéo da

PNATER.No entanto, nos parece razoavel supor que as ateragbes ocorridas no cenario

! Mestre em Ciéncias pelo Programa de Pés-Graduacgo de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e
Sociedade da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/UFRRJ). Integrante do Grupo de Pesquisa
em Ciéncia, Natureza, Informacdo e Saberes (CINAIS).

% Socibloga. Professora Adjunta do Programa de Pés-Graduagso de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento,
Agricultura e Sociedade da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/UFRRJ). Integrante da equipe
do Observatoério de Politicas Piblicas para a Agricultura (OPPA).

3 Ver: Decreto n° 4.739 de 13 de junho de 2003. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03
[decreto/2003/D4739.htm. Acesso em: 01/02/2017;

* Medida Provisria n° 726 de 12 de maio de 2016. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03
|_at02015-2018/2016/M pv/mpv726.htm. Acesso em: 01/02/2017.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03%20/decreto/2003/D4739.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03%20/decreto/2003/D4739.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03%20/_ato2015-2018/2016/Mpv/mpv726.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03%20/_ato2015-2018/2016/Mpv/mpv726.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03%20/_ato2015-2018/2016/Mpv/mpv726.htm

politico nacional no periodo mais recente apontam para possiveis descontinuidades na
trgjetoria de desenvolvimento desta politica

O processo de formulacdo e implementacdo da PNATER mobilizou, desde 2003, uma
rede heterogénea de atores e instituicdes incluindo gestores publicos, consultores ligados a
organismos multilaterais, liderancas dos movimentos sociais, sindicaistas, técnicos com
aluacdo na chamada ATER governamental, representantes de Organizagbes N&o
Governamentais (ONGS), pesqguisadores, cooperativas de servicos envolvidas na execucdo de
servicos de ATER, entre outros. A chamada Nova ATER® buscava ndo apenas “assegurar,
com exclusividade aos agricultores familiares® (...) 0 acesso a servico de assisténcia técnica e
extensdo rural publica, gratuita, de qualidade” (BRASIL/MDA, 2004, p. 7) mas, além disso,
estabelecer um Sistema Descentralizado de ATER Publica, com participacdo de entidades
estatais e ndo estatais, reorientando as agdes desenvolvidas com base em uma abordagem
interdisciplinar e multidisciplinar, “estimulando a adogdo de novos enfoques metodologicos
participativos e de um paradigma tecnolégico baseado nos principios da Agroecologia”
(BRASIL/MDA, 2004: 7).

A mudanca proposta abarcava, portanto, nos termos propostos por Muller (2005: 156),
transformactes em trés diferentes niveis: (i) nos objetivos e quadros normativos orientadores
da ATER como uma politica pablica; (ii) nos instrumentos capazes de impulsionar processos
de intervencdo neste dominio especifico; (iii) nos quadros institucionais que conformam
rotinas, procedimentos, convencdes, crengas, paradigmas e codigos que sustentam aATER
como uma agdo publica.

Os desafios envolvidos na construcéo, ndo apenas de uma nova concepcao capaz de
orientar 0s servicos publicos de assisténcia técnica e extensdo rural, mas, também, de um
processo continuado de mudanca politica e institucional desdobravam-se, portanto, em
multiplas dimensdes. Tornava-se necessario, entre outras coisas: dinhar diferentes atores em
torno de uma proposta compartilhada de reestruturagdo dos servicos de ATER; acumular
forca politica e legitimidade de forma a assegurar, ao longo do tempo, investimentos nessa
area, sobretudo por parte do Governo Federal e, juntamente com isso, um esquema viavel de

operacionalizacdo destes recursos; desenvolver mecanismos adequados de coordenagdo das

® O termo Nova ATER aparece na literatura referente ao tema ja em 2003, no artigo intitulado Bases para uma
Nova ATER Publica, elaborado por Francisco Roberto Caporal, apresentando de forma mais detalhada na secéo
3 deste texto. O termo seria utilizado, posteriormente, no proprio documento orientador da PNATER, publicado
em 2004.

® Incluindo sob esta designagéo, néo apenas agricultores familiares, proprietarios ou ndo de terra, mas também
assentados de reforma agraria, extrativistas, ribeirinhos, indigenas, quilombolas, pescadores artesanais,
aquicultores, povos da floresta, seringueiros, entre outros beneficiérios dos programas do MDA.(BRASIL/MDA,
2004).



diferentes acOes e iniciativas; estruturar um leque de instrumentos capaz de dinamizar a
implementacdo de servicos de ATER junto a diferentes grupos de beneficidrios’,
considerando a diversidade econdmica, social e ambiental existente no territorio brasileiro;
estruturar um sistema de acompanhamento e monitoramento da nova politica, corrigindo
rumos e evidenciando os impactos preferencialmente positivos gerados pela PNATER. O
presente texto procura resgatar 0 conhecimento produzido acerca deste processo de inovagao
politica e institucional em um conjunto selecionado de espacos académicos.

Este artigo toma como objeto de andlise um conjunto de reflexdes produzidas acerca
da PNATER e que buscam, a partir de diferentes perspectivas, avaliar os objetivos, as acOes e
os efeitos desta politica. Optou-se, aqui, por privilegiar a producdo de cardter mais académico,
deixando de lado, portanto, um conjunto extremamente rico de materiais relacionados a
implementacdo desta politica produzidos no espaco do MDA, incluindo ai os relatérios de
gestéo apresentados anualmente ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), bem como diversos
trabalhos de consultoria elaborados no ambito de projetos de cooperacdo técnica estabel ecidos
pelo Ministério com organismos multilaterais.O recorte adotado deixou de lado, também, as
avaliacOes sobre a PNATER produzidas no espaco das conferéncia e seminarios nacionais de
ATER, bem como nas reunides do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentével
(CONDRAF).

Os trabalhos que integram este mapeamento podem ser vistos, em linhas gerais, como
esforcos de avaliacdo da PNATER. A referéncia ao termo avaliagcdo, na forma bastante
abrangente como o mesmo € utilizado neste artigo, exige, entretanto, alguns esclarecimentos.
Na ampla literatura existente referente & andlise de politicas publicas®, a avaliacéo aparece,
muitas vezes, como uma ferramenta que busca alimentar, de diferentes maneiras, a acéo do
Estado no contexto de um determinado ciclo de politica (em inglés, policy cycle). De acordo
com esse modelo, cujas referéncias remontam aos anos 1950, o processo de estruturagdo de
politicas publicas poderia ser dividido em diferentes estagios, incluindo: a construgdo da
agenda, aformulacgéo da politica, 0 processo decisorio, aimplementacdo e a avaliagéo (Jann e
Wegrich, 2007).A referéncia ao chamado ciclo de politicas ja foi objeto de diferentes

questionamentos e a grande maioria dos autores concordaria que o exercicio de avaliacdo ndo

" Vale a pena lembrar que os debates em torno da ATER indigena, ATER quilombola, ATER para mulheres,
ATER dirigida a pesca artesanal, entre outras modalidades, estiveram bastante presentes ao longo de todo o
percurso de construgdo e implementagcdo da PNATER.

8 Cabe aqui reforcar as observages feitas por Marques e Faria na introdugdo da coletanea A politica publica
como campo multidisciplinar (Marques e Faria, 2013, p. 7-9), chamando atencéo, ndo apenas, para a expansdo
no periodo mais recente dos estudos sobre politicas publicas no Brasil, mas, também, para o fato de que a
estruturacdo deste campo tem se dado a partir de contribui¢des advindas de um conjunto diferenciado de areas
disciplinares e teméticas.



se restringe, necessariamente, a uma etapa especifica do ciclo de existéncia de uma dada
politica publica, mas atravessa as diferentes fases do processo de intervencdo estatal (Jann e
Wegrich, 2007)(Muller, 2011). Como observa Muller (2011), seria melhor conceber uma
politica publica “...ndo0 como uma série de sequéncias sucessivas, mas como um conjunto de
sequéncias paralelas interagindo uma em relagdo as outras e se modificando continuamente”
(Muller, 2011, p. 12).

E preciso considerar, a0 mesmo tempo, que a “fun¢do de avaliagdo” ndo se restringe
necessariamente ao Estado. As politicas publicas sdo influenciadas em sua formulacéo e
implementagdo por uma complexa rede de atores e de relagbes interinstitucionais que
produzem, desde diferentes perspectivas, interpretacbes e avaliagdes sobre a atuacdo dos
poderes publicos. Neste caso especifico, a opcdo adotada foi identificar nas revistas
especializadas e plataformas de programas de pés-graduacdo em desenvolvimento rural,
desenvolvimento sustentavel e extensdo rural os trabalhos existentes sobre a
PNATER®.Foram feitas, também, buscas em plataformas eletronicas que pudessem apontar
outros estudos de relevancia para a pesquisa’®. O alcance deste mapeamento foi ampliado,
ainda, a partir da identificacBo de outros trabalhos, citados nesta bibliografia. Estes
procedimentos nos permitiram detectar ndo apenas diferentes esforcos de pesquisa
relacionados ao tema mas, mais do que isso, a existénciade um didlogo reflexivo relacionado
a experiéncia de implantacdo desta politica no campo académico. Vae ressaltar que as
fronteiras que separam esta producdo académica dos espacos de formulacdo e execucédo da
PNATER revelaram-se bastante permedvels, na medida em que muitos dos autores atuaram
também, em diferentes momentos, como gestores publicos.

Inicialmente foram levantados 66trabalhos que citavam a PNATER, incluindo artigos,
textos apresentados em congressos, dissertacdes de mestrado, teses de doutorado e pos-
doutorado. Com base em uma andlise preliminar destes estudos, fizemos uma selecdo dos
materiais que tinham como foco principal a avaliacdo da politica em ambito nacional, o que
resultou em um universo de referéncia composto por 14diferentes trabalhos, incluindo duas

® Foram realizadas buscas nas plataformas das seguintes revistas: Extensdo Rural — UFSM, Revista de Extensdo
e Estudos Rurais — UFV, Revista de Ciéncias Sociais e Econdmicas — Raizes — UFCG, Revista do Centro de
Estudos Rurais — RURIS — Unicamp, Revista Brasileira de Agroecologia — ABA, Revista Sociedade e
Agricultura— CPDA/UFRRJ e na Revistal nterfaces em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade — IDEAS
- CPDA/UFRRJ.

10 Foram realizadas, também, buscas nas plataformas Scientific Electronic Library Online (SciELO) e
Google Académico, utilizando como palavras-chave: Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural e a sigla PNATER. Foi efetuada, também, uma busca no Banco de Teses e Dissertacdes da CAPES
utilizando a  sigla PNATER, tendo sido obtidos 40 registros. Disponivel em:
http://bancodeteses.capes.gov.br/banco-teses/#/. Acesso em: 10/12/2017.
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teses de doutorado, uma tese de pds-doutorado, dois artigos apresentados em congressos e
nove artigos cientificos publicados em periddicos.

N&o estamos dialogando, aqui, com trabalhos de avaliacdo elaborados em funcdo de
uma demanda do poder publico, sgja por consultores sgja por funcionarios publicos, o que ndo
significa que alguns dos autores ndo atuassem, também, na esfera da gestdo ou participando
como extensionistas nas conferéncias e seminarios nacionais. Ao considerar os estudos
identificados através deste mapeamento como avaliacdes, estamos adotando uma abordagem
ampliada da agcdo publica e de seus mecanismos de acompanhamento, compreendendo esta
comunidade de reflexdo como sendo composta por um conjunto diversificado de atores,
incluindo: representantes politicos, quadros da administracdo publica, agentes de extensdo
com diferentes perfis, especialistas (consultores ou pesquisadores), movimentos sociais e
cidadéos em geral (Jacot, 2007). Ndo se trata, portanto, de discutir a eficiéncia da PNATER,
com base neste ou naguele conjunto de indicadores, buscando consolidar um conjunto de
evidéncias cientificas capazes de informar a agdo publica. Nossa intencdo aqui foi,
principamente, reforcar as conexdes ja existentes entre o debate académico e as dinamicas
politicas e institucionais associadas a construcéo social da PNATER, através de um sistema
plural de produgdo de conhecimentos. Com este trabalho objetiva-se contribuir com os
gestores publicos e demais atores envolvidos nos processos de formulagéo e implantacdo da
PNATER, através da sistematizacdo de diferentes questdes apontadas pela bibliografia. Para
0s estudiosos desta temética, 0 mapeamento podera cumprir a funcéo de sinalizar possiveis
caminhos para o avanco das pesquisas.

O trabaho foi subdividido em trés secOes, dém desta introducdo. A préxima secdo
buscou organizar um breve histérico da PNATER, com o objetivo de contextualizar os
estudos relacionados a esta politica. Na secéo subsequente apresenta-se a sistematizacéo da
bibliografia anadlisada, destacando-se a forma como os diferentes estudiosos avaliaram a
PNATER ao longo do periodo 2003-2016. Por fim, sdo retomadas as principais questdes
levantadas a partir da andlise desta literatura, adicionando-se a isso alguns breves
apontamentos relacionados ao desenvolvimento de futuras pesquisas ou esforgos de avaliagao

nessa area.

2. Brevehistoricoda PNATER

O sistema brasileiro de assisténcia técnica e extensdo rural passou por diferentes fases
a0 longo de sua trgetdria de desenvolvimento. Segundo Peixoto (2008), ja é possivel



identificar em meados do século XIX esforgcos de diferentes legisladores visando
regulamentar, ainda que de forma pontual, diferentes iniciativas que poderiam ser
enquadradas como “ac¢des de assisténcia técnica e extensdo rural”. A titulo de exemplo cabe
mencionar a criagdo dos ingtitutos imperiais de agricultura, dos cursos ambulantes de
agricultura e das conferéncias agricolas. Na segunda metade da década de 1940 foi ingtituida,
através de um convénio estabelecido entre o governo do estado de Minas Gerais e a Fundagéo
Rockefeller, a Associacdo de Crédito e Assisténcia Rural (ACAR), cujo desenho institucional
e metodologias de atuacdo foram fortemente inspirados pelo modelo americano de extenséo
rural (ASBRAER/SAF-MDA, 2007; Oliveira, 2013). Em 1954 o governo federal, sob a
presidéncia de Juscelino Kubitschek, assinou um acordo com o0 governo norte-americano
criando o Projeto Técnico de Agricultura (ETA), para a execucdo de projetos de
desenvolvimento rural. A ACAR-MG, assim como as demais associacOes criadas nesta
mesma época sob o0 estimulo deste projeto, eram entidades civis sem fins lucrativos e que
possuiam, ao que tudo indica, um consideravel grau de autonomia. A partir de 1956 estas
associacoes passaram a ser coordenadas pela Associacdo Brasileira de Crédito e Assisténcia
Rural (ABCAR) (Peixoto, 2008; Oliveira 2013). Nos anos 1970 o Sistema ACAR foi
progressivamente transformado em Sistema EMATER e as associagfes passaram a se
vincular as secretarias estaduais de agricultura. Em 1974 foi criada a Empresa Brasileira de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER).

Considerando os objetivos deste trabalho nos parece importante ressaltar o fato de
gue os servigos de ATER assumiram no Brasil diversos formatos institucionais, exercitando
diferentes tipos de relacdo com o poder publico e carecendo, em varios momentos, de
estruturas de coordenacdo na esferafederal. A articulagdo entre os entes federados e das acOes
de ATER com o crédito mantiveram-se como um desafio ao longo desta tragjetéria.

A partir do final da década de 1970 o setor publico de extensdo rural passou a receber
fortes criticas acerca de seus objetivos, publico beneficiario e metodologias de acéo
(Caporal,1998: 292) tendo sido, também, progressivamente afetado pela crise fiscal do
Estado. Estes questionamentos guardavam, sem divida, relagdo com um debate mais amplo,
travado em nivel internacional, acerca dos impactos negativos (sociais e ambientais), da
Revolucdo Verde. Verifica-se, nesse mesmo periodo, a progressiva expansao das chamadas
ONGs de desenvolvimento, incluindo nesse rol as entidades vinculadas a Rede Projetos em

Tecnologias Alternativas (Rede PTA)™. Estas organizagBes, cuja atuacdo era financiada nesse

" Rede de organizacOes de assessoria, vinculada originalmente a organizacao ndo governamental denominada
Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional (FASE), com forte atuacdo no campo das



periodo sobretudo com recursos da cooperacdo internacional, passaram a desenvolver, nas
diferentes regides do pais, referéncias de “trabalho de base” e “assessoria técnica” que
buscavam romper com o modelo de intervencdo gerado pela Revolucéo Verde.

Em meados dos anos 1980, em um contexto de redemocratizacdo da sociedade
brasileira e de ascensdo dos movimentos sociais, foi nomeado paraa EMBRATER , ainda no
inicio do Governo Sarney, o extensionista Romeu Padilha de Figueiredo, extensionista de
carreira com atuacdo em Pernambuco, politicamente proximo aos setores progressistas da
Igreja Catdlica inspirados pela Teologia da Libertagdo. A gestdo Romeu Padilha representou,
segundo Oliveira (2015), um marco na trajetéria da EMBRATER, notadamente pelo seu
engajamento naimplantacdo do | Plano Nacional de Reforma Agréria (I PNRA) e sua estreita
relacdo com 0s movimentos sociais.

No inicio da década de 1990, com o governo Collor,e na esteira de um processo mais
amplos de privatizagdo de servicos estatais,foi extinta a Empresa Brasileira de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rura — EMBRATER, que havia coordenado, financiado e executado os
servicos de extensdo rural estatal no Brasil desde meados da década de 1970.Desta forma, o
interregno temporal que vai da década de 1990 a principios dos anos 2000 foi marcado pela
auséncia de apoio federa e inexisténcia de uma estrutura governamental nacional de ATER
(Caporal, 2006; Weid, 2011; Diesel et al, 2015)*.

A partir da criacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), em meados da década de 1990, passam a ganhar expressao as discussoes acerca
da necessidade do governo federa retomar as aces de ATER. Diversas andlises sobre o
PRONAF* apontavam para a necessidade de medidas adicionais para o bom desempenho do
programa, com destaque para 0 acesso, por parte dos agricultores familiares, a servicos de
assisténcia técnica e extensdo rural. Um panorama da cobertura dos servicos de ATER em
meados da década de 1990 pode ser obtido no Relatério FAO/INCRA (2000), em que se
observa que apenas 16,7% das unidades de producéo familiar tinham acesso, no periodo

tecnologias alternativas. Este trabalho era realizado nas regifes Sul, Sudeste e Nordeste do pais, em parceria
€om 0S Movimentos sociais.

2Caporal (1998) compreende que o principal motivo para extingdo da EMBRATER foram as exigéncias dos
organismos financeiros internacionais, ao impor 0s pacotes de gjuste estrutural de cardter neoliberal, que
determinavam a reducdo do tamanho do Estado com cortes de gastos piblicos. Ou sgja, ndo se tratava de uma
crise de objetivos, método e contetido, propriamente.

BN este sentido, destaca-se a observaggo de que o inicio da década de 1990 foi marcado pela reformado Estado e
pela reducdo da capacidade de intervencdo do Governo Federal por meio de politicas publicas. Por outro lado,
observa-se que, a partir da década de 1990, os sucessivos governos brasileiros buscaram promover o pais como
exportador de commodities agricolas para enfrentar os estrangulamentos da balanca de pagamentos (Delgado,
2010; Caporal e Petersen, 2012).

 Principal programaimplementado pelo governo federal direcionado & agricultura familiar naguele periodo.



pesquisado, a servicos de ATER, independentemente do fornecedor, frequéncia ou qualidade
do atendimento recebido™.Esta demanda justificava, pelo menos em parte, a retomada da
atuacdo do governo federal nesta area.

No entanto, a politica de ATER posteriormente institucionalizada ndo foi concebida
levando em conta, exclusivamente, as demandas do PRONAF. A concepgéo da PNATER foi
marcada por uma proposta que defendia a instituicdo de uma “nova extensdo rural” para a
agricultura familiar, tendo como marco o Semin&rio Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural realizado em 1997, em Brasilia. Da mesmaforma, observa-se que a PNATER
foi bastante influenciada pela experiéncia de incorporacéo de um enfoque agroecol 6gico e de
metodologias de intervencdo participativas desenvolvidas pela EMATER do Rio Grande do
Sul entre os anos de 1999 e 2002 (Diesdl et all, 2015; Luzzi, 2007).

Desde 2001 ja estava em curso o processo de formulacdo de uma proposta de Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar, no @mbito do
Conselho Naciona de Desenvolvimento Rural Sustentdvel — CNDRS (Diesel et al, 2015). Em
meados de 2003, com a transferenciado Departamento de Assisténcia Técnica e Extenséo
Rural - DATER parao MDA, criou-se um grupo de trabalho para coordenar e formular uma
nova politica nacional de ATERY (Luzzi, 2007: 144).

Este grupo de trabalho elaborou um marco de referéncia para a Politica Nacional de
ATER, que serviu de base para a realizacdo de “um amplo processo de consulta, a partir de
audiéncias, encontros e seminarios, envolvendo representacdes dos agricultores familiares, de

movimentos sociais e de prestadoras de servicos de ATER governamentais e néo-

> Esse documento chama, também, atencdo para as profundas desigualdades regionais existentes no que diz
respeito a cobertura dos servigos de assisténcia técnica e extensdo rural: Regido Nordeste, 2,7% dos
estabel ecimentos agricolas com acesso a assisténcia técnica; Centro-Oeste 24,9%; Norte 5,7%; Sudeste 22,7%;
Sul 47,2% (2000: 28). Dentro destas regifes, 0 Relatdrio destaca, ainda, as grandes discrepancias existentes entre
agricultores com diferentes faixas de renda, estando os servicos de ATER significativamente concentrados entre
agueles com maior nivel renda (FAO/INCRA, 2000: 57).

®Atendendo & demanda pela necesséria e desejavel sinergia entre as agdes de assisténcia técnica e crédito
(Diesel et al, 2015).

17 Este grupo foi formado por um conjunto de especialistas em extenso rural, muitos dos quais orientados por
uma perspectiva agroecol égica, e com experiéncia de atuacdo em diferentes regides do pais. Francisco Roberto
Caporal e Eros Marion Mussoi, por exemplo, haviam realizado seu Doutorado em Agroecologia, Campesinato e
Historia, no Instituto de Sociologia y Estudios Campesinos da Universid de Cérdoba — Espanha, o qua
concluiram no ano de 1998. Capora contava com larga experiéncia em extensdo rural no Rio Grande do Sul,
onde ocupou o cargo de Diretor Técnico da EMATER no Rio Grande do Sul, entre 1999 e 2002, durante o
governo liderado pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Entre os anos de 2003 e 2010 foi Diretor Substituto e
Coordenador Geral de ATER e Educacéo no Departamento de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (DATER)
da Secretaria de Agricultura Familiar do Ministério do Desenvolvimento Agrario. Mussoi trabalhou na Empresa
de Pesquisa e Extensdo Rural de Santa Catarina (EPAGRI) entre os anos de 1990 e 2008, atuando tamvém junto
a0 DATER entre 2003 e 2006. Além destes, o grupo de especialistas era composto por: Guilherme de Freitas
Ewald Strauch, Romeu Padilha de Figueiredo, Argileu Martins, Fani Mamede, Hur Ben Corréa da Silva,
Inocéncio Gasparin, Joaguim Thomas, Marcia M uchagata, Nicolau Schaun e Roberta Magada Lange.



https://www.escavador.com/sobre/26283788/empresa-de-pesquisa-e-extensao-rural-de-santa-catarina
https://www.escavador.com/sobre/26283788/empresa-de-pesquisa-e-extensao-rural-de-santa-catarina
https://www.escavador.com/sobre/26283788/empresa-de-pesquisa-e-extensao-rural-de-santa-catarina

governamentais” (Caporal, 2006: 9). Deste processo culminou o lancamento da Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rura — PNATER, em 2004. A PNATER
propunha uma nova orientacdo para os servigos de ATER, buscando promover uma ATER
orientada pel a perspectiva da agroecologia (Caporal, 2006: 12).

No contexto de publicagdo da PNATER as contradi¢es e disputas entre diferentes
concepcdes de desenvolvimento rural passaram a ganhar expressdo dentro do MDA. Nesse
periodo (2004-2007), as iniciativas de articulacdo e divergéncias emergentes entre ATER e
PRONAF assumiram especial relevancia, havendo certo tensionamento para que 0S Servigos
de ATER se subordinassem ao PRONAF. Todavia, “limites percebidos no PRONAF
forneceriam razdes suficientes para restringir a disposi¢éo dos gestores de ATER aintegracdo
subordinada de assisténcia técnica as demandas desse programa” (Diesel et al, 2015: 114).
Por outro lado, os gestores da PNATER buscavam construir mecani Smos que assegurassem oS
avangos perseguidos. Nesse sentido, criou-se o Sistema Brasileiro Descentralizado de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural - SIBRATER e estabel eceu-se as instancias de gestéo e
execucdo da PNATER, “explicitando a pluralidade de agentes que compunham o arranjo
operacional da politica” (Diesel et al, 2015: 116)*.

A partir de 2008, a definicéo de estratégias viaveis para aimplementacdo da PNATER
tornou-se um imperativo, pois a ATER passou a integrar, com um espago maior de
visibilidade, o Plano Plurianual 2008-2011. Neste contexto, passaram a ser questionados
alguns dos vaores que fundamentavam a PNATER, a partir da analise de seus resultados,
considerados pouco objetivos e morosos, ndo sendo vistos como palpaveis no curto prazo
(Caporal, 2011)*.

A partir destes questionamentos, que ndo foram contrapostos de maneira consistente
por parte dos defensores da formulagdo origina da PNATER?, foram sendo construidas

propostas de solucdo que culminaram na formulac&o de um novo instrumento juridico (Lel n°

¥ O DATER/SAF/MDA assumiu a coordenacéo do processo de implementacdo da PNATER; o Comité de
ATER do CONDRAF ficou responsavel pela gestéo social da politica e as entidades de ATER, tanto publicas
como privadas, atuavam na prestacéo dos servicos.

19 Neste contexto, o Tribunal de Contas da Uni&o — TCU passou a influenciar, de forma mais direta, no uso de
suas atribui¢cdes como érgéo de controle, a execucdo dos programas do MDA. Os técnicos responsaveis por esse
acompanhamento levantavam questionamentos no que diz respeito a estrutura gerencial dos programas do
Ministério, incluindo ai a necessidade de obtencdo de resultados palpaveis, no curto prazo. Nesse ambiente,
fortaleciase a visdo de determinadas liderangas politico-burocréticas que tensionavam os objetivos e
formulagBes propostos na PNATER (Diesel et a, 2015).

% Em 2008 foram realizados a 12 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidério, em
Pernambuco, e o Seminario Nacional de ATER. Estes eventos poderiam ter se constituido como espagos de
legitimagdo ou revisdo da formulagdo inicial da PNATER. Todavia, os gestores publicos e as organizagOes
sociais ali representadas ndo mostraram ter capacidade de contra argumentar as criticas entdo lancadas a
concepcdo daPNATER (Diesdl et al, 2015).
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12.188), promulgado em janeiro de 2010 depois de um intenso didogo com o Congresso
Nacional. Por meio desta lei seriam dispensadas as licitagOes para a contragdo de servigos
publicos ou privados de ATER, que passariam a ser realizados através de Chamadas Publicas,
0 que deveria conferir consideravel celeridade ao processo. Da mesma forma, as inovacoes
trazidas por esta Lei tornavam mais objetivas as demandas governamentais por resultados,
visto que as Chamadas Publicas definiam, a priori, as areas de atuacdo, numero de
agricultores atendidos e produtos a serem entregues pelos prestadores dos servicos de ATER
(Diesdl et al, 2015). AlteracOes que respondiam a alguns dos problemas de implementacdo da
PNATER vivenciados até entdo (Mussoi, 2011).

Todavia, o novo marco legal também substituia o termo “agroecologia” pela seguinte
orientagdo aos servicos de ATER: adotar “principios da agricultura de base ecoldgica como
enfoque preferencial para o desenvolvimento de sistemas de produgdo sustentavel” (Caporal,
2011)**. Além disso, as Chamadas Publicas passaram a condicionar, através de diferentes
mecanismos, as metodol ogias empregadas na prestacdo dos servigos de ATER.

Ao longo deste processo foi sendo produzido um conjunto de estudos que, de
diferentes formas e em graus diversos, incidiram sobre a Politica e nos debatesrealizados
sobre a mesma. Com 0 objetivo de contribuir com o trabalho de gestores publicos que atuam
nesta temédtica e estudiosos que se debrucam sobre a mesma apresentaremos, na proxima
secdo deste trabalho, uma revisdo bibliogréfica de um conjunto selecionado de estudos de
avaliacdo da PNATER publicados no interregno 2003-2016.

3. Avaliando a PNATER

Um aspecto que chama atencdo ao se realizar uma revisdo de estudos académicos
referentes a PNATER diz respeito a producdo bibliogréfica de atores que também estiveram
diretamente envolvidos com o processo de construcdo desta politica. Este € o caso de
Francisco Roberto Caporal e Eros Marion Mussoi, por exemplo, queintegraram o grupo de
trabalho que coordenou a elaboracdo da PNATER a partir de 2003 e tiveram importatne
participagdo no processo de implementacdo desta politica ao longo da década de 2000. Da
mesma forma, observa-se que outros estudiosos também tiveram algum tipo de envolvimento
no processo de construcéo e implementagéo da politica, em diferentes momentos no tempo,
particularmente como consultores, como parece ser 0 caso de Ladjane Ramos, Kleber Pettan,

! Esta mudanca indicava “um reposicionamento governamental sobre um tema central, que foi legitimado no
processo participativo que culminou na PNATER: a transi¢do agroecologica” (Diesel et al, 2015: 122).
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Ricardo Abramovay e Marcelo Mina Dias. Neste sentido, pode-se observar que o processo de
construcdo e operacionalizacdo da PNATER se deu em constante interlocucdocom a producéo
académica sobre a mesma?.

Um exemplo dos trabalhos que influenciaram o processo de construcéo da PNATER
pode ser encontrado em Caporal (2003)%. No texto intitulado “Bases para uma nova ATER
publica”, o autor parte da compreensdo de que a crise socioambiental contemporanea, “gerada
pel os estilos convencionais de desenvolvimento e extensao rural”, exige um rompimento COM
o modelo extensionista “baseado na Teoria da Difusao de Inovag¢des e nos tradicionais
pacotes da ‘Revolugdo Verde’” (2003: 2). Duas aternativas estariam colocadas, neste sentido,
para 0 agro brasileiro: mudangas via processos de ‘“intensificagdo verde” ou via a
“agroecologiza¢do”. No primeiro caminho, a ATER publica teria pouca relevancia. Assim, o
autorsalienta a necessidade de uma “nova ATER”, “baseada na orienta¢do epistemoldgica da
Agroecologia” (2003: 4).

Dentre 0s pressupostos que necessariamente deveriam ser observados no
estabelecimento desta “nova ATER”, Caporal (2003) destaca: aumentar a produgdo de
alimentos sem causar danos a0 meio ambiente e a salde publica; fortalecer a agricultura
familiar, com especia atencdo a problemética da pobreza rura; priorizar 0s setores menos
favorecidos do meio rural®*; compatibilizar os objetivos de equidade social e sustentabilidade
ambiental. Estas novas orientagbes conduziriam a uma ampla redefinicdo metodol 6gica dos
servigos de ATER. Os agentes extensionistas deveriam se aprofundar nos modos de vida das
populacdes rurais e nas caracteristicas dos agroecossistemas sobre 0s quais pretende intervir;
resgatar 0 conhecimento loca em interacdo com o conhecimento cientifico; garantir
horizontalidade comunicativa e igualdade nas oportunidades de acdo na relacdo entre
agricultores e extensionistas, promover processos educativos capazes de potencilizar a
cidadania; privilegiar a sistematizagdo de experiéncias como forma de sociaizar
conhecimentos e avaliar as agOes realizadas.

Da mesma forma, Caporal (2003) salienta que a “nova ATER” somente poderia se
viabilizar com a realizacdo de mudancgas estruturais e a implantagdo de uma nova forma de
gestdo do agparato extensionista, pautada por mecanismos de controle descentralizados e

gestdo compartilhada entre agentes do Estado e representantes dos beneficiarios. O autor

% Neste sentido, também se destacam os trabalhos produzidos por Francisco Roberto Caporal e José Antonio
Costabeber no periodo anterior a construgdo da PNATER, que tiveram grande importancia na formulacdo das
diretrizes desta politica.

% Neste artigo o autor apresenta um dos capitul os de sua tese de doutoramento, Caporal (1998).

2 Tendo em vista a necesséria seletividade para a prestacdo de servicos publicos gratuitos imposta pelos gjustes
econdmicos realizados ao longo da década de 1990.
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destaca, ainda, que a “nova ATER” necessitaria de um “novo profissionalismo” por parte dos
agentes de ATER, que deveriam estar preparados para redizar andlises globais dos
agroecossistemas, desenvolvendo a “capacidade de pdr as pessoas antes das coisas, com
especial aten¢do aos grupos menos favorecidos” (2003: 13).

Destarte ndo se tratar de uma avaliagcéo da PNATER, este trabalho € de relevancia para
a presente pesquisa por justificar e delinear orientagdes que depois iriam embasar a PNATER.
Da mesma forma, observa-se que este trabalho levanta questdes que permearam os debates no

entorno desta Politica ao longo de seu processo de implementacéo.
A PNATER e a elevacéo nos investimentos publicos federais em ATER

A ampliacdo dos investimentos financeiros nos servicos de ATER, a partir da
publicacdo da PNATER em 2004,foi destacada por um amplo conjunto de autores, a exemplo
de Capora (2006), Capora e Ramos (2006), Dias (2007), Pettan (2010), Weid (2011), Mussoi
(2011), Caporal e Petersen, (2012) e Diesdl et a (2015). Ja em uma das primeiras avaliagoes
da PNATER que se teve conhecimento, realizada por Caporal (2006), este fator € destacado.
Neste trabalhoo autor apresenta uma sistematizagéo das agbes desenvolvidas nos primeiros
dois anos de execucdo da Politica, examinando, aém disso, aguns limites e desafios
enfrentados pela mesma. Entre os avangos alcancados com a PNATER, o autor destaca,
como uma linha estratégica, as acGes no campo do conhecimento, particularmente a
realizacdo de uma série atividades de formag&o®®,com base em um enfoque agroecolégico e
de acordo com os principios da PNATER, e que contaram com a participacdo de milhares de
técnicos, agricultores, estudantes e outros interessados.

Por outro lado, Caporal (2006) destaca como principal fator limitante para a
implementagdo da PNATER as macro orientacBes das politicas de desenvolvimento dos
governos federal, estaduais e municipais, que continuavam apoiando e financiando,
majoritariamente, atividades agropecuarias insustentaveis, baseadas nos pacotes tecnol 6gicos
da Revolucdo Verde. Além deste limitante, o autor chama atencdo para um conjunto de
desafios a serem enfrentados para que a Politica pudesse ser executada de acordo com seus
principios. @) necessidade de mudangas institucionais, especiadmente nas instituicdes
governamentais de ATER, que se estruturaram de forma extremamente hierarquica visando

obter resultados de curto prazo, deixando, assim, de avaliar as agdes dos agentes de ATER no

% Cursos, semindrios, oficinas, encontros de nivelamento, convénios com instituicdes de ensino e pesquisa.
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médio e longo prazo, com poucos avangos nas diferentes dimensdes da sustentabilidade; b)
necessidade de uma profunda transformagdo nos paradigmas e bases curriculares das escolas
técnicas e universidades, que formam os profissionais das ciéncias rurais e agrérias; )
necessidade de um “novo profissionalismo” dos agentes de ATER, que deveria se
caracterizar, como ja foi mencionado anteriormente, “pela capacidade de colocar e ver as
pessoas antes das coisas” (2006: 27); d) necessidade de institucionaliza¢do e alocagdo de
recursos financeiros de forma permanente no ambito da PNATER, tendo em vista a fréagil
legitimacdo e institucionalizacdo da Politica, que ainda carecia de um marco legal mais

consistente.

As orientacOes da PNATER em relacdo aos agentes e ingtitui¢es de ATER

Os desafios colocados pela formacdo profissional dos agentes de ATER e pela
configuracdo das instituicdes de ATER também sdo destacados por Capora e Ramos (2006),
Dias (2007), Pettan (2010), Mussoi (2011) e Oliveira (2012).Caporal e Ramos (2006)
consideram que, destarte o significativo aporte de recursos financeiros destinados as
organizacOes prestadoras de servico de ATER e a formagédo de um amplo nimero de técnicos
e agricultores, em didogo com os principios orientadores da Politica, um dos principais
entraves para que se acancgasse 0s objetivos da PNATER diziarespeito a estrutura e [6gica de
atuacdo das instituicdes de ATER, especialmente as estatais, devido a sua “enorme forga de
inércia, que faz com que os servicos sigam pautados por velhas préticas difusionistas, usando
as obsoletas metodologias de extensdo que, se foram Uteis para a etapa de introducdo da
modernizagcdo conservadora, mostram-se ineficientes e inadequadas quando se preconiza a
necessidade de uma nova Extensdo Rural, baseada no enfoque agroecologico” (2006: 7).

Neste sentido, Caporal e Ramos observam que paraa PNATER atingir seus objetivos
é indispensavel “o envolvimento ¢ o engajamento dos membros das organizagdes de Ater de
todos os niveis hierarquicos, de modo que a participacdo preconizada para a pratica da
Extensdo Rura sgja exercitada no interior das entidades, democratizando-se as decisdes e
estimulando-se a co-responsabilidade nos avangos da Extensdo” (2006: 8). Ainda nesta
direcéo, os autores salientam a necessidade de qualificagdo dos extensionistas para que 0s
mesmos possam contribuir com as transformagfes institucionais e, ao invés de focarem em
acoes pontuais como “crédito, vacinacao, distribuicao de sementes”, estabelecam e negociem
metas com as comunidades em um plangamento participativo, sendo mobilizadores e

animadores “das comunidades na busca do desenvolvimento rural sustentavel” (2006: 19).
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De forma semelhante, Marcelo Mina Dias (2007), ao redlizar um resgate da trgjetoria
histérica dos servigos de ATER no Brasil, analisando as mudancgas de orientagdo sinalizadas
pela PNATER, salienta que o “difusionismo produtivista” historicamente marcou a formacao
de extensionistas e de ingtitui¢des de ATER, continuando a orientar as concepgoes e praticas
da maioria destes servigos no pais. Assim, Dias ressalta que, ainda que a PNATER tenha sido
construida a partir de um amplo processo de consulta aos agentes e instituicdes de ATER em
todo o0 pais, suas orientagdes, especialmente seu “foco na transi¢do agroecoldgica”,
confrontam as concepcdes predominantes entre extensionistas e instituicdes de ATER. Neste
sentido, o autorconsidera que as inovagOes propostas na PNATER seriam importantes
oportunidades para a revisdo da institucionalidade que fundamenta a acéo extensionista no
pais. Todavia, para que estas possibilidades sejam alcangadas, Dias salienta a hecessidade do
Estado desenvolver mecanismos de avaliacdo e monitoramento dos servicos de ATER que
permitam observar sua conformidade com a Politica. Caso estes mecanismos ndo sgjam
desenvolvidos “prevalecera a trajetéria histérica de cada instituicéo, a forca dos habitus e o
modo como cada um lidard com ainovagao proposta” pela PNATER (2007: 19).

Em sua tese de doutorado Kleber Pettan (2010) desenvolve uma tipologia dos perfis
dos extensionistas e das entidades cadastradas no Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rurd (Sibrater), analisando seu alinhamento ou ndo em relacéo a PNATER. Desta
forma, o autor busca avaliar se teriam ocorrido alteragdes nas configuracfes institucionais e
nas acoes dos extensionistasde forma a reposicionar a prestacdo de servigos de ATER de
acordo com as orientagdes da PNATER?.

Assim, a partir da aplicacdo (via web) de um questiondrio em ambito nacional?,
Pettan pdde identificar trés “grupos comportamentais de extensionistas” no que diz respeito
a0 seu ainhamento ou ndo a PNATER: fortemente alinhados, moderadamente ainhados e
levemente alinhados. A proporcionalidade de cada um destes grupos seria bastante simétrica
em relacdo ao total de extensionistas que responderam ao questionario, sendo cada grupo
representado por cerca de 33% do total. O autor também saienta que nenhum dos
extensionistas que respondeu ao questiondrio poderia ser classificado como néo alinhado as

orientacbes da Politica, pois, em aguma medida, todos demonstraram ter algum

% Além disso, o autor realiza uma instigante pesquisa acerca do processo de implementagdo da Politica, a
avaliando a distribuicdo no tempo dos recursos investidos e sua abrangéncia territorial, em que observa que os
recursos e acOes da PNATER tornaram-se mais expressivos, principalmente, a partir de 2007. Nesse periodo a
Politica “chegou as regides mais carentes e necessitadas da oferta de servigos de Ater, regides Norte e Nordeste”
(2010: 220), superando deficiéncias existentes na prestacdo dagquel es servicos nestas regides.

%" Nestes questionarios o autor busca trabalhar os 12 eixos teméticos orientadores da PNATER, desdobrando-os
em questdes para os entrevistados. Desta forma, analisa 0 grau de aceitacdo e proximidade dos extensionistas e
instituicdes de ATER com os principios orientadores da Politica.
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conhecimento ou relacdo com pelo menos uma das teméticas que compdem as orientacfes da
PNATER. Desta forma, Pettan entende ser possivel “concluir que a maioria dos extensionistas
esta colocando em pratica os principios orientadores da atual politica nacional de ATER”
(2010: 268).

Ao andisar as entidades de ATER, Pettan também identifica trés tipos de
comportamento em relagdo a capacidade organizacional e institucional de implementacdo da
PNATER: moderadamente alinhado, alinhado e nio Alinhado”. Nestas instituicdes os
profissionais de ATER entrevistados estariam distribuidos da seguinte forma: “o Grupo 1
agrega 49,4% dos extensionistas que atuam em organizactes Moderadamente Alinhadas; no
Grupo 2 se encontram 20,3% dos extensionistas que trabalham em organizagdes N&o
Alinhadas e no Grupo 3 os 30,3% dos extensionistas que atuam em organi zagdes Alinhadas a
PNATER” (2010: 328).

A partir destes resultados, Pettan considera ser possivel “afirmar que estdo ocorrendo
mudangcas na agdo dos extensionistas andisados e que elas sd0 orientadas,
predominantemente, pelos principios da Ater Agroecologica contidos na atual politica
nacional de Ater e menos pelos principios difusionistas e produtivistas do modelo
implementado no pais na segunda metade do século passado” (2010: 336). Assim, o autor faz
uma avaliacdo positiva do processo de implementacdo da PNATER, considerando que,
“embora muitos autores tenham apontado dificuldades na implementacdo da politica”, sua
pesquisa demonstra“que tanto os extensionistas quanto as organizagdes de Ater estdo se
ajustando as novas proposigdes” (Pettan, 2010: 337).

Eros Mussoi (2011), em sua tese de pos-doutorado, analisa as instituicdes estatais de
ATER e pesguisa agropecuéria com o objetivo de entender como se deu, no periodo que vai
de 2003 a 2010, o processo de implementacdo da proposta de transicdo agroecoldgica via
PNATER nestas entidades. O estudo de Mussoi encontra-se ancorado em sua longa trajetoria
profissional no campo da ATER? e na redizacdo de entrevistas semiestruturadas (via web)
com profissionais vinculados as instituicoes estatais de ATER e pesquisa agropecuaria.

Com base no material empirico coletado, Mussoi salienta que “los entrevistados

apuntan de manera incisiva que las instituciones estaduales no asumieran con la misma

% Conforme salienta o autor: “Nuestro analisis es el resultado de 40 afios de vida profesional en la Extension
Rural en Brasil (actuando en una institucion publica de la extension rural y en la ensefianza de esta disciplina en
una universidad federal) y 5 afios de trabgjo en la FAO — Organizacion de Agriculturay la Alimentacion de las
Naciones Unidas, en apoyo a la organizacion de los servicios de extension en Mozambique desde 1985 a 1990,
ademés de los Ultimos servicios de asesoramiento para apoyar la continuidad de los servicios en ese pais
africano. La actuacion en el MDA-Ministerio de Desarrollo Agrario en Brasil (de 2003 a 2006), ayudando a
formular e implementar la Politica Nacional de Asistencia Técnica y Extensién Rural, ha traido importantes
subsidios (y preocupaciones) en esto campo” (2011: 9).
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intensidad la prioridad de la transicion institucional y técnica a favor de la Extension
Agroecoldgica” (2011: 67). Neste sentido, o autor considera que a prioridade dada a
PNATER em ambito federa ndo é considerada pelas entidades estaduais, que, embora
apresentem discursos e planos de trabalho sintonizados com as diretrizes da PNATER,
visando aprovar 0s projetos, na pratica ndo executariamestes mesmos projetos conforme as

3

prioridades estabelecidas. Desta forma, Mussoi observa a existéncia de “un enorme
descompaso entre la politica publica federal y sus intencionalidades estratégicas y su
implementacion por parte de las entidades estaduales” (2011: 70).

Neste sentido, Mussoi observa que maioria das experiéncias de servigos de ATER com
enfoque agroecol 6gico desenvolvidas em diferentes partes do pais é muito mais um resultado
de trabalhos individuais ou de peguenos grupos de técnicos do que de uma efetiva acéo
ingtitucional. Na sua compreensdo, esta realidade € condicionada, principalmente, pelos
model os autoritérios e hierdrquicos em que estdo estruturadas as instituicdes de ATER e de
pesquisa, resultantes de sua construgdo a partir do enfoque difusionista disseminado através
dos pacotes da Revolucéo Verde (2011: 77).

A partir deste estudo, Mussoi conclui que os problemas observados exigem agdes que
devem ser readlizadas de formaintegrada, chamando atencéo para a necessidade do Ministério
do Desenvolvimento Agrario passar a contratar pessoas para seu quadro permanente,
qualificando também o corpo de profissionais ja existente a partir das teméticas norteadoras
da PNATER: agroecologia, desenvolvimento sustentével, territorialidade, extensdo rura e
investigacdo agroecolOgica, género, etnia, processos interculturais e intergeracionais. Estes
mesmos técnicos deveriam também ser capacitados para desenvolver uma gestdo publica
democrética (2011: 86). Por parte das entidades de ATER e investigacdo agropecuaria,
Mussoi destaca a necessidade de se enfrentar as debilidades relacionadas a gestéo politico-
institucional, com vistas & democratizagdo destas instituicdes, possibilitando uma maior
abertura nainterlocucdo com a sociedade civil (2011: 90).

Cabe mencionar, por fim, ainda que rapidamente, a tese de doutorado desenvolvida
por Maria Neuza da Silva Oliveira (2012) que buscou verificar em que medida os Cursos
Técnicos profissionalizantes em Ciéncias Agr&rias estavam incorporando teméticas
relacionadas a PNATER e ao Desenvolvimento Rural Sustentavel (DRS), tendo sido
selecionados para esta analise alguns cursos ofertados pela Rede Federal de Educacéo
Profissional e Tecnolégica. A autora identificou, de modo geral, um baixo nivel de

incorporagdo de temas relacionados & PNATER e ao DRS nos cursos analisados.
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Caréncia de avaliagOes territorializadas acerca da PNATER

Marcelo Mina Dias (2008) realiza uma revisdo bibliogréfica buscando andisar as
possive's repercussdes das inovacdes propostas pela PNATER sobre o sistema brasileiro de
assisténcia técnica e extensdo rural, na perspectiva dos autores consultados. A partir deste
trabalho, 0 autor salienta que poucos estudos analisavam como esta Politica estava sendo
operacionalizada em seus diferentes contextos de implantagdo. Neste sentido, Dias observa
que, até aguele momento, 0 debate travado pelo conjunto de pesquisadores que buscavam
avaiar os resultados da PNATER centrava-se em questionamentos gerais, ancorados, em sua
maioria, em uma critica aos referenciais tedricos e politicos que embasavam a politica.

Frente este quadro, Dias salienta a necessidade de avaliar de forma mais aprofundada
os resultados gerados pela Politica em diferentes contextos territoriais. Na sua visdo, o poder
de efetivacdo da PNATER encontra-se relacionado a uma complexa rede de interagOes, em
que os interesses de multiplos atores podem confluir para aceitacdo ou rejeicdo de suas
propostas e orientagdes. Da mesma forma, Dias destaca que “é no cotidiano das organizagdes
gue trabalham com a ATER que sera possivel verificar o sentido atribuido a proposta de
promocado do desenvolvimento rural com foco na agricultura de base familiar, na agroecologia

e na participacdo politica dos envolvidos na gestdo da politica” (2008: 112).

Criticas aos embasamentos conceituais da PNATER

As criticas mais contundentes as orientagdes conceituais que embasam a PNATER
podem ser encontradas nos trabalhos de Cleyton Gerhardt (2009, 2014) e Ricardo
Abramovay (2007). A tese central defendida por Gerhardt, em dois artigos (2009, 2014), € de

»29 identifica-se uma

que tanto na PNATER quanto na “produgdo perita que a apoiou
circularidade discursiva que fortalece suas proposi¢oes normativas, baseada na “invengao de
um sistema de oposicdes bindrias simplificadoras” e em “uma argumentagdo tautologica
autoexplicativa” (2009: 6). A oposicdo se daria entre a ‘“Nova ATER”, conceituada
positivamente como sendo “agroecoldgica-participativa-holistica-dialogica”; em contraste
com a ATER “convencional-difusionista-cartesiana-paternalista”, concebida como negativa.

Esta oposicado, segundo Gerhardt, estd na base da PNATER, pois a “Nova ATER” ai proposta

# Neste sentido, autor destaca os trabalhos desenvolvidos por Francisco Roberto Caporal e José Antdnio
Costabeber entre o final dos anos 1990 e primeiros anos da década de 2000.
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SO se sustentaria quando contraposta ainterpretacdo negativada da ATER até entdo
hegemonica.

O grande problema, na compreensdo de Gerhardt (2009), estaria no grau de
legitimidade que tal “sistema de oposi¢cdes bindrias simplificadoras” ganha com sua
institucionalizagdo em uma politica publica nacional. Até a publicagdo da PNATER as
concepgoes da “Nova ATER” se constituiriam apenas em proposi¢des, mas com a publicagdo
da Politica seu contelido teria passado a dar credibilidade a determinado enfoque, o da
“Agroecologia cientifica”. Assim, segundo Gerhardt (2014: 35), “ao usar e reforcar as
diretrizes da PNATER, processa-se uma retroalimentacdo entre publicactes que defendem
uma mesma profecia. Se antes os textos de apoio influenciaram a elaboragdo da PNATER, a
partir de certo momento, é ela que se transforma em um artefato discursivo usado na pregacéo
da ‘transi¢do a agricultura de base sustentavel’” (2014: 38).

As criticas de Ricardo Abramovay centram-se na compreensdo de gque a orientacdo
estratégica da extensao rural, tal qual definida na PNATER, “é um obstaculo a implantacdo de
um sistema moderno e operacional de avaliacdo de seus resultados” (2007: s/p). O autor
desenvolve esta critica a partir de cinco topicos, nos quais pontua os limites da visdo da
PNATER para um processo de avaliagdo. Abramovay considera, inicialmente,que a PNATER
teria sido construida a partir de uma perspectiva setorial, assim, seus parametros de avaliacdo
se restringiriam a analisar a capacidade dos servicos de extensdo rural de apoiar 0 aumento da
producdo agropecuaria e a melhoria de sua qualidade, ampliar a renda dos agricultores e evitar
que as préticas tecnoldgicas utilizadas afetem a integridade dos recursos naturais. Por outro
lado, o autor considera que em uma ética territorial, os parametros de avaliacdo deveriam ser
ampliados visando a formulagdo de projetos voltados a reducéo da pobreza, ao uso sustentavel
dos recursos naturais por parte dos agricultores familiares e outros atores inseridos no
territorio e a0 aumento da renda dos diferentes atores que se encontram em situagdo de
pobrezano meio rural.

Em segundo lugar, o autor questiona o recorte de publico estabelecido pela PNATER,
considerando que o fortalecimento da agricultura familiar ndo depende de uma extenséo rural
gue estegja exclusivamente a seu servico. Em sua compreensdo, o Estado deve estimular
dindmicas sociais virtuosas, abrindo oportunidades que permitam compatibilizar trés
elementos basicos a todos os atores dos diferentes territorios. acesso a ativos (a exemplo de
crédito e terra), dinamismo econdmico e inovagdo técnica, socia e organizacional. Partindo
da compreensdo de que a agroecologia é apenas uma corrente dentro do pensamento

agrondmico, Abramovay questiona a opcdo exclusiva da PNATER por este enfoque, por
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considerar que isto restringiria a capacidade de aprendizagem e de mobilizacdo de
conhecimentos visando a resolucéo de problemas.

Em quarto lugar o autor critica a forma como a PNATER preconiza a participacéo
social. Na sua compreensdo, as organizacfes e movimentos que participam do processo de
gestdo da politica ndo deveriam ser selecionados apenas por serem representantes de
segmentos do publico beneficiario da mesma, mas sim pelo seu foco de atuac@o e pelo
resultado de suas acdes, que deveriam adotar os principios da inovaco e da aprendizagem™.
Por fim, Abramovay critica o fato de a PNATER néo fazer mencéo ao papel do setor privado
no desenvolvimento rural. Pois, em sua compreensdo, “a capacidade de fazer com que os
territérios oferecam as empresas atrativos ligados ao conhecimento, a inteligéncia, a
valorizacdo do trabalho e dos recursos naturais” deve se constituir como um aspecto decisivo
em uma estratégia de desenvolvimento para as regiGes rurais.

A partir desta andlise, Abramovay conclui que o documento da PNATER ¢
fortemente marcado por uma visdo corporativista que vé na participagdo social organizada
condigdo necessaria e praticamente suficiente de sucesso na execugao de politicas publicas™.
Em contraposicéo, o autor considera gue as politicas de desenvolvimento devem viabilizar a
implantag¢do de “bens publicos voltados a valorizacdo do conhecimento, da inteligéncia, dos
lagos sociais localizados, dos recursos naturais e das virtudes paisagisticas de uma regiao”, o
gue sO seria possivel a partir de organizacfes que teriam nainovagdo e na aprendizagem seus

elementos decisivos.

Limites para o0 desenvolvimento de servicos de ATER em uma perspectiva

agroecol 6gica decorrentesda Lei de ATER

Com a publicagdo da Lei 12.188 (Lei de ATER), ingtituindo a Politica e o Programa
Nacional de ATER na Agricultura Familiar e na Reforma Agraria (PRONATER), as
definicbes impostas pelo novo regulamento ganham centralidade nos debates acerca da
PNATER. Capora (2011) foca sua andlise nas implicagOes desta Lei em sua relagdo com o
texto original da PNATER, datado de 2004. Na compreensao do autor, as mudangas propostas
pelaLe de ATER, particularmente no que diz respeito as formas de contratagdo dos servigos

de ATER via chamadas publicas e a supressdo do termo “agroecologia”’, que constava no

% Neste sentido, o0 autor também salienta a necessidade de se observar que os processos de participacdo social
podem esconder préticas corporativistas, podendo produzir resultados nefastos. A PNATER, em sua leitura,
apesar de salientar a importancia dos processos de participacdo, ndo estaria atenta em sua formulagdo a este tipo
derisco.
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texto de 2004, além de inviabilizar que a Politica pudesse promover servigos de ATER em
uma perspectiva agroecoldgica, teria aberto espaco para o retorno do modelo difusionista e
produtivista de ATER. Neste sentido, Caporal levanta um conjunto de hipoteses acerca dos
retrocessos trazidos pela nova Lei para os servigcos de ATER: a) as chamadas publicas
passaram a estabelecer, a priori, um conjunto de métodos de ATER que comprometem a
implementacdo de processos participativos nestes servicos,; b) os orgamentos limitados e as
dificuldades para o incremento dos mesmos dificultam a continuidade dos servicos de ATER;
C) as novas normativas impdem dificuldades no sentido de viabilizar pagamentos condizentes
com os pisos salariais profissionais dos agentes de ATER, o que ataca, em especial, as
organizagOes da sociedade civil; d) a legislacédo ndo prevé orcamento para a formagéo
continuada dos agentes de ATER; €) os formatos estabelecidos pelas Chamadas Publicas
impedem a selecdo de entidades que ja tenham vinculos consolidados com as bases sociais
dos territorios a serem atendidos pela Politica.

Da mesma forma, Capora e Petersen (2012), em uma andlise mais ampla acerca da
incorporacdo dos referenciais conceituais e metodoldgicos da agroecologia nas politicas
publicas brasileiras, pontuam os entraves que esta Lei trouxe para o desenvolvimento de
servicos de ATER voltados a transicdo agroecoldgica. Na compreensdo destes autores, as
proposi¢des metodoldgicas introduzidas na Lei de ATER de 2010 “contrariam frontalmente
principios bésicos para o desenvolvimento de servicos de ATER guiados pela perspectiva
agroecol6gica, entre outras razbes por reforcar a abordagem difusionista na acdo dos
profissionais” (2012: 68). Estas alteracdes foram possiveis, em grande parte, pela falta de
participacdo efetiva e ativa dos setores interessados. Neste sentido, Caporal e Petersen
salientam a compreensdo de que a razdo da agroecologia continuar “sendo uma ciéncia
marginal nos ambitos de decisdo e, portanto, na formulagdo de politicas publicas”, se deve ao
fato de a mesma néo fazer parte dos “valores dominantes tanto na sociedade civil como nos
governos, que ndo incluem, de fato, uma proposta de mudanca de paradigma nas orientacOes
de politicas para a agricultura e o desenvolvimento rural” (Caporal e Petersen, 2012: 69).

Na mesma direcdo, Jean Marc Von der Weid® (2011) redizou uma instigante
avaliagdo dos primeiros oito anos da PNATER (2003-2011)* em que salienta os limites
colocados pela contratacdo de organizagbes de ATER via chamadas publicas, conforme
estipulado pelaLei de ATER. Na sua interpretacéo, este periodo demonstrou as dificuldades a

3! Conselheiro do CONDRAF, vinculado & ONG Assessoria e Servigos a Projetos em Agricutura Alternativa e
com histérica atuagdo junto as organi zagoes da sociedade civil com atuagdo no campo da agroecologia.

¥ Este estudo foi elaborado com o objetivo de subsidiar as discussdes preparatérias para a 12 Conferéncia
Nacional de ATER.
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serem enfrentadas na conversdo dos sistemas de ATER a partir do enfogue proposto pela
agroecologia por meio de uma Politica Nacional de ATER. Estas dificuldades estariam
concentradas, especialmente, no principal instrumento operacional da Politica, as Chamadas
PUblicas para os projetos de ATER, que definem o loca dos projetos, sua duracéo tamanho e
tipo do publico, demandas, atividades e, com isso, sua metodologia de execucdo. Vinculadas a
estas questbes, 0 autor também salienta algumas das principais dificuldades operacionais
enfrentadas pelas entidades de ATER gue acessaram os financiamentos da PNATER ao longo
do periodo analisado: “falta de DAPs em parte significativa do publico, em particular os mais
pobres; tamanho do publico avo que obriga as entidades a uma expanséo acelerada de seu
quadro técnico sem tempo para um processo de formagdo; inexisténcia de um adiantamento
de recursos no inicio da execucdo dos projetos, o que deixa as entidades ndo governamentais
trabalhando no vermelho até o recebimento da primeira parcela; atrasos no processamento da
comprovacao das atividades por parte do governo, o que retarda os pagamentos; dificuldades
de execucdo do cronograma extremamente carregado de atividades” (2011,s/p).

Desta forma, Weid observa que esta configuracdo € totalmente inadequada para o
desenvolvimento de um processo de ATER voltado para a transi¢éo agroecol 6gica. Para que
isto fosse possivel, os técnicos deveriam ter o papel de “identificar propostas técnicas
oriundas das préticas tradicionais ou inovadoras dos agricultores ou do arsenal oferecido pelo
conhecimento cientifico e submeté-las a escolha dos agricultores de cada grupo de
experimentadores”(2011: s/p). Da mesma forma, técnicos € agricultores mais avancados nos
processos de experimentacdo deveriam “manter uma dinamica de trocas de experiéncias nos
grupos de agricultores de forma que os avangos e problemas encontrados sejam socializados
coletivamente e sirvam para retroalimentar os experimentos de cada um”. Todavia, na
compreensdo de Weid, isto ndo seria possivel com o formato das Chamadas Publicas para
projetos de ATER. Com vistas a superar este engessamento metodolégico, o autor propde
como solugdo “entregar as entidades que competem em cada Chamada a definicdo dos
métodos e, portanto, das atividades que vao ser desenvolvidas, remunerando ndo so o trabalho

dos técnicos como dos agricultores e de suas organizagdes” (Weid, 2011: s/p).

A PNATER e as disputas entre diferentes estratégias de desenvolvimento para as

regibesrurais

Uma excelente andlise do processo de formulacdo da PNATER no interregno 2004-
2014 foi realizada por Diesal et a (2015), trabalho que ja foi citado em outras partes deste
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texto. O artigo elaborado pelo autores aporta um conjunto bastante instigante de questoes
relacionadas a institucionalizagdo da PNATER e de suas propostas de inovagdo. O estudo
chama atencdo para aimportancia das disputas entre diferentes concepcdes no apoio publico a
PNATER. A implementacdo desta proposta, na visdo dos autores, foi limitada,
essencialmente, pelo tempo de gestdo e pela necessidade de gerar resultados objetivos
caracteristica dos programas governamentais. Neste sentido, os autores consideram ser
possivel “pensar que as dificuldades surgiram porque os gestores estabel eceram uma politica
a partir de uma concepcdo de desenvolvimento rural, quando as expectativas eram de uma
ATER instrumental a outros programas do MDA”, e que, mais contemporanecamente, “a
diversidade temética das Chamadas de ATER e a criagdo de uma agéncia gestora nos moldes
da ANATER parece apontar para o reforco a uma perspectiva instrumental de ATER, embora

o TCU aponte para requisitos de coeréncia com normatividade dessa politica” (2015:136).

Consideragdesfinais

A partir da andlise empreendida foram observadas cinco grandes questdes que
norteiam o conjunto de trabalhos examinados: avancos obtidos com a PNATER; dificuldades
de adequacdo dos profissionais e instituictes de ATER as orientagdes da politica; caréncia de
estudos de avaliagdo da PNATER com base em pesquisas territorializadas, obstaculos a
execucdo de servicos de ATER em uma perspectiva agroecologica em funcdo da Lei de
ATER (2010); e a necessidade de se analisar o processo de construcdo da Politica em sua
relacdo com as disputas entre diferentes perspectivas de desenvolvimento rural. A forma
como estas questOes sdo trabalhadas pelos diferentes autoresparece oferecer um instigante
conjunto de reflexdes para gestores publicos que atuam em politicas publicas de ATER, como
também para os estudi0sos que se debrugam sobre esta tematica

Neste sentido, chamam atencdo as andlises que buscaram enfocar aspectos
operacionais da Politica, com os trabalhos de Weid (2011), Mussoi (2011), Pettan (2010) e
Capora (2011). Da mesma forma, destaca-se as contribuicbesque apontam para as
dificuldades de efetivacdo de uma Politica Nacional em ambito estadual/municipal/territorial,
incluindo ai as contribuicdes de Capora e Ramos (2006), Mussoi (2011) e Pettan (2010).

Todavia, em que pese a riqueza da producdo académica mapeada, ainda € possivel
identificar uma certa caréncia de andlises que permitam melhor avaliar os resultados desta
Politica em seu processo de implementacdo em diferentes ambientes rurais, conforme ja
destacado por Mina Dias (2008). Apresenta-se, como um caminho promissor, 0
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desenvolvimento de pesquisas a partir de um enfoque territorial**, como também a realizacéo
estudos, com uma perspectiva mais antropoldgica, que poderiam trazer instigantes
contribuicdes para a avaliacdo e redefinicdo dos nortes da Politica, avaliando, também, os
diferentes arranjos socio-politicos em que a mesma se insere.

Chama atencdo, também, o fato de que as relagbes entre pesquisa publica e
ATER foram pouco exploradas nesta literatura. Lacunas foram também identificadas na
andlise dos quadros institucionais que conformam rotinas, procedimentos, convencoes,
crengas, paradigmas e codigos que sustentam a ATER como uma acdo publica, nos termos
propostos por Muller (2005).

Da mesma forma, observa-se a necessidade de se avaliar, tanto os avangos obtidos
com a PNATER quanto os diversos obstaculos e dificuldades enfrentados nasua implantacao,
considerando as fragilidades institucionais em que a PNATER foi gestada e implementada até
0 momento bem como as disputas politicas que atravessam a opcdo por diferentes estratégias
de desenvolvimento. Se, por um lado, alguns autores parecem ter incorporado estas questbes
de forma instigante em seus estudos, a exemplo de Capora e Petersen (2012) e Diesdl et a
(2015), por outro, considera-se que algumas das criticas dirigidas & PNATER parecem ter
negligenciado, ab menos em parte, 0 campo de disputas em que a Politica esteve inserida ao
longo do processo de sua construgdo, como também as complexidades envolvidas em sua

implantacéo.
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