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Resumo

Este artigo traga um painel histérico sobre a génese, desenvolvimento, crise e reformas realizadas
nos servigos publicos de extensdo rural ao longo da década de 1990, oferecendo uma viséo geral
sobre os seus principais determinantes, tendo por base a literatura especializada sobre o tema. Neste
percurso, analisou-se o processo de constituicAo dos aparatos institucionais destinados ao
oferecimento dos servigos de extensdo rural e sua vinculagdo as politicas de modernizacao técnica
da agropecuéria mundial durante o periodo do pds-guerra, tecendo-se consideracdes sobre o caso
brasileiro. O artigo também examina os aspectos que determinaram na emergéncia de uma crise dos
servigos publicos de extensd@o rural ocorrida ao longo da década de 1980, num contexto de
intensificacéo das criticas ao modelo agricola da revolugéo verde. Por fim, o artigo busca destacar as
conexdes existentes entre a crise e as reformas de privatizacdo dos servicos publicos de extensao
rural ocorridas em diversos paises do mundo durante a década de 1990 pautadas na reformulacéo
dos seus formatos institucionais, das formas de financiamento, dos seus objetivos, do seu publico
alvo, das metodologias de trabalho e da matriz tecnolédgica preconizada.
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Abstract

This article presents an historical overview of the processes of genesis, development, crisis and
reforms in public agricultural extension throughout the 1990s, offering an overview of its main
determinants, based on the literature on the subject. In this way, we analyzed the process of
constitution of institutional apparatuses for the offering of extension services and linking policies
technical modernization of agriculture worldwide during the postwar period, weaving considerations on
the Brazilian case. The article also examines the aspects that determined the emergence of a crisis of
public extension occurred during the 1980s, amid intensifying criticism of the Green Revolution model
of agriculture. Finally, the article seeks to highlight the connections between the crisis and the reforms
of privatization of public extension occurred in several countries during the 1990s guided the redesign
of its institutional forms, forms of financing, its goals, its target audience, the working methodologies
and technological matrix advocated.
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1. Introducéo

O objetivo deste artigo é tracar um painel historico sobre a génese, desenvolvimento, crise e
reformas realizadas nos servigos publicos de extensao rural (ER) ao longo da década de
1990, a fim de oferecer uma visédo geral sobre 0s seus principais determinantes, tendo por
base a literatura especializada sobre o tema. Este percurso se faz necessério, haja vista que
durante a década de 1980 do século passado, se iniciou um intenso debate acerca das
alternativas que seriam adotadas para responder a crise que se abateu sobre os sistemas
publicos de ER. Tal crise foi desencadeada pela combinacdo de mdltiplos fatores,
evidenciando um esgotamento do modelo classico de ER formulado e estruturado para
responder aos requerimentos do processo de modernizagdo técnica da agricultura no
periodo do pés-guerra.

Diante desse contexto, as instituicbes publicas de ER passaram a ser duramente criticadas,
gerando questionamentos acerca da sua contribuicdo nos processos de desenvolvimento
rural, colocando em duvida a necessidade da permanéncia do seu carater publico e da
gratuidade dos seus servi¢cos. Na década de 1990 houve uma intensificacdo dos debates em
torno da necessidade da realizacdo de reformas nesses servigos, promovendo a adoc¢ao de
um conjunto de medidas centradas na reformulacdo do seu formato institucional, das formas
de financiamento, dos seus objetivos, do seu publico alvo, das metodologias de trabalho e
da matriz tecnolégica preconizada.

Tais medidas faziam parte de um conjunto de reformas de carater liberal do Estado,
desencadeadas para contornar os efeitos das crises econdmicas e dos déficits fiscais
crescentes, sendo aplicada inicialmente nos paises centrais e posteriormente nos paises
periféricos. Neste sentido, espera-se que a recuperacao dos aspectos determinantes desses
processos possibilite uma melhor compreensdo sobre as acbes de reestruturacdo dos
servicos publicos de ER, em curso no Brasil no periodo recente.

Para efeitos didaticos, este texto foi dividido em seis se¢des, a contar desta introducdo. Na
segunda secdo apresenta-se um painel geral sobre as especificidades dos processos de
génese e desenvolvimento dos sistemas publicos de extensao rural no mundo, bem como
das principais criticas desferidas ao modelo difusionista, as instituicdes de ER e & estratégia
de desenvolvimento rural que Ihe deu suporte. Na terceira se¢do, busca-se examinar 0s
determinantes da crise que se abateu sobre os sistemas publicos de ER ao longo das
décadas de 1980 e 1990. Na quarta sec¢do, busca-se analisar os principais momentos das
reformas de privatizacdo implementadas ao longo da década de 1990, conferindo destaque
as principais medidas adotadas e aos resultados atingidos. Na quinta se¢do, sdo analisados
os principais desdobramentos da crise da ER no Brasil e as medidas governamentais
adotadas para reestrutura-la em novas bases. Ao final do texto apresenta-se uma sintese

conclusiva das analises desenvolvidas.
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2. Génese e desenvolvimento dos servicos publicos de Extensao Rural

As primeiras formas institucionalizadas de servigos publicos de ER surgiram nos Estados
Unidos e na Europa no final do século XIX e no inicio do século XX. No primeiro caso
merecem destaque os Farms Institutes criados nos EUA, em 1839, tendo crescido e se
desenvolvido nos 75 anos subseqientes, até a sua gradual desativacédo e suplantacéo pela
ER de carater publico ligado ao Departamento de Agricultura dos EUA (USDA), mais
conhecida como Servico de Extensdo Cooperativo (SEC), criado em 1914. Os Farms
Institutes eram uma forma de extensdo, na qual os agricultores tinham um papel
protagonista, mediante encontros pontuais entre agricultores e técnicos para tratar de temas
concretos(2) (Puerta Trujilo, 2004, p. 233).

A outra experiéncia importante foi a Agronomia Social existente na Russia durante o século
XIX, transformada posteriormente num modelo de ER a partir das contribui¢cdes teoricas
feitas por Alexander Chayanov, em seus escritos de 1918. As suas caracteristicas mais
marcantes eram: a tomada de decisdes sobre os objetivos no plano local, considerando as
especificidades naturais e sociais, e a existéncia de equipes multidisciplinares para fazer
diagnosticos que pudessem embasar a tomada de decisGes. As principias inovacdes
propostas por Chayanov foram: a) a adogéo de formas de comunicagéo oral como método
de trabalho; b) a aprendizagem através da experiéncia; c) a utilizacdo das cooperativas
como “caixas de ressonancia” da extensao rural; d) o carater polivalente dos agentes de
extensado regionais; €) a incorporacdo de especialistas para apoiar o trabalho daqueles e
permitir sua polivaléncia; f) a criacdo de uma figura (uma autoridade regional que chamava
“agrbnomo de distrito”) encarregada de assegurar a realizacdo das acdes e objetivos
decididos localmente (Puerta Trujilo, 2004, p. 234).

Dentre essas experiéncias institucionais, 0 SEC se consolidou como o principal modelo de
referéncia pra os demais paises do mundo, em face da crescente influéncia exercida pelos
EUA nos processos politicos e econdmicos em nivel internacional. O desenvolvimento do
SEC ocorreu em concomitdncia a criacdo de outras instituicdes encarregadas da
investigacdo, experimentacdo e educacgdo agrarias, formando um todo coerente, onde cada
parte cumpria a sua funcdo coordenando-se com as demais. Este todo foi denominado
“Complexo Land-Grant” e atuou de maneira muito eficaz na modernizagdo da agricultura e
das comunidades rurais norte-americanas (Puerta Trujillo, 2004, p. 234).

Posteriormente, com o fim da Il Guerra Mundial, os EUA se afirmaram como a principal
poténcia capitalista ocidental, dando inicio a um processo de auxilio ao desenvolvimento dos
paises da Europa e da América Latina, no qual a agricultura cumpriu um papel fundamental.
O auxilio financeiro concedido permitiu a ampliacdo dos mercados de alimentos e das
tecnologias agricolas das industrias Norte-Americanas para outros paises do mundo,

acoplando-se a estratégia politica que visava conter a expansao da influéncia do bloco de

Mundo Agrario, vol. 13, n® 25, segundo semestre de 2012. ISSN 1515-5994



paises socialistas liderados pela Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS),
durante o periodo da guerra fria. Nessa estratégia estava incluida a exportacdo do modelo
estadunidense de ER pelo mundo afora. Nos paises da América Latina e Caribe estes
servigos comegaram a ser implantados a partir da década de 1950 em diante, tendo sido
desenhados com o propdsito de modernizar a agricultura por meio da transferéncia de
tecnologias oriundas dos paises mais desenvolvidos, integrando os camponeses na
economia de mercado. Sua principal meta era incrementar a producao agricola, as divisas, a
economia e liberar médo de obra para dar suporte aos processos de industrializacdo e
urbanizacéo em curso (Trigo y Kaimowitz, 1994, p. 100).

Tais objetivos subordinavam-se a uma estratégia de desenvolvimento mais ampla, na qual
0s paises de periféricos ou subdesenvolvidos deveriam seguir 0s mesmos caminhos
trilhados pelos paises capitalistas centrais ou desenvolvidos, o que implicava numa
penetracdo econbmica, social e cultural do Norte “moderno” sobre o Sul “tradicional” e
“atrasado”. Em outras palavras, os paises ricos e desenvolvidos cumpririam o papel de
difusdo do conhecimento, capacidades, tecnologia, organizacdo e capital entre as nacbes
pobres em desenvolvimento, até que com o tempo, sua cultura e sua sociedade se
convertessem em variantes dos paises do Norte (Kay, 2002, p. 341).

Nesta direcdo, as instituicbes de ER adotaram o paradigma tedrico desenvolvido pelo
pesquisador norte-americano Everett Rogers, que definiu a difusdo de inova¢cdes como um
processo, mediante o qual uma ideia geradora de mais alta renda e bem estar se dissemina
entre os membros de um determinado sistema social. Nesta perspectiva, as mudancas
sociais somente poderiam resultar da introducdo de inova¢des oriundas de sociedades mais
desenvolvidas. A mudanca social ocorreria quando um grande numero de individuos
tomasse a decisdo de adotar uma inovacdo qualquer. Rogers concebia a modernizacao
como um tipo de mudanca social pelo qual um individuo muda de um modo de vida
tradicional para outro estilo de vida mais complexo, tecnologicamente mais avancado e
rapidamente mutante (Molina Filho, 1989, p. 104).

O modelo classico de difusdo das inovagbes se encaixava perfeitamente ao paradigma
dominante da modernizacéo, pois pressupunha que:

[...] a introducdo do progresso técnico resulta num crescimento da renda real, que
beneficia igualmente todas as camadas da populagéo; (2) as atitudes contrarias as
mudancas sdo inerentes ao tipo de sociedade atrasada economicamente e, portanto,
ndo precisam ser explicadas; (3) a modernizagdo é um processo sempre N0 Mesmo
sentido, independente do tempo e do espaco; (4) desde que os valores e atitudes
tradicionais sejam superados, ocorrera a evolugdo social modernizante; (5) as
caracteristicas tipicas das sociedades modernas sao os fatores causais da
modernizacdo e, consequentemente, as caracteristicas tipicas das sociedades
tradicionais sdo as responsaveis pelo subdesenvolvimento” (Molina Filho, 1989, p.
105).
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A adocdo desse modelo de ER contribuiu decisivamente nos processos de mudanca dos
padrbes tecnoldgicos do setor agropecuario latino-americano. No México, Brasil e Argentina,
desenvolveram-se fortes e complexas instituicbes publicas voltadas ao setor agropecuario,
com muitos recursos humanos e financeiros, o que lhes permitiu gerar resultados de grande
valor econdmico para o conjunto da sociedade. Tais resultados se refletiram no aumento
significativo da produtividade em algumas culturas como o milho, o trigo, a soja e outras
oleaginosas, observando-se a mesma tendéncia na pecuaria extensiva e intensiva. Contudo,
0 aumento de produtividade ocorreu mediante 0 uso de tecnologias exigentes em capital,
poupadoras de mao-de-obra e altamente depredadoras dos recursos naturais. O resultado
da aplicacdo desse padréo tecnologico contribuiu para ampliar o fosso social ja existente no
meio rural destes paises, objetivando-se principalmente, na expulsdo de um contingente
populacional significativo para as cidades e na deterioracdo das suas condicbes de vida
(Mejia, 2004, p. 05).

No que diz respeito ao caso brasileiro, cabe destacar que a opcdo pela modernizagédo
técnica da agricultura somente se consolidou apds o golpe civil-militar de 1964, quando as
forcas politicas favoraveis a adocao de uma estratégia de desenvolvimento rural baseada na
realizacdo de uma reforma agraria ampla e massiva foram desbaratadas e colocadas na
clandestinidade (Medeiros, 1989; Goncalves Neto, 1997; Delgado, 2001). A implantacdo de
um modelo de agricola assentado nas formas de producao familiar ndo foi assumida pelos
governos militares, 0s quais optaram pela modernizacdo técnica dos latifindios sem
promover mudancas profundas na estrutura agraria, razdo pela qual alguns autores a
classificaram como “modernizagdo conservadora” (Martine, 1991).

Esse modelo agricola estava calcado em quatro eixos basicos: a) na abertura ao comércio
internacional com a expansédo das vendas externas; b) no aumento dos recursos em crédito
rural subsidiado para aquisicdo de insumos modernos, dirigido preferencialmente aos
médios e grandes produtores das regides Centro-Sul do pais, e operado pelo Sistema
Nacional de Crédito Rural (SNCR), criado em 1965; c) na constituicdo de um sistema
nacional de pesquisa destinado a criar e adaptar “pacotes tecnolégicos” voltados
basicamente aos produtos de exporta¢do, cujo maior impulso ocorreu apés a criagdo da
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), em 1972; d) na constituicdo de
um sistema nacional de servicos de ATER, destinados a transmitir e a difundir as inovacdes
tecnolégicas produzidas pelas instituicbes de pesquisa, mediante a criacdo da Empresa
Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (EMBRATER), em 1975 (Delgado, 1985;
Goncalves Neto, 1997; Caporal, 1998).

A montagem de um sistema publico para a ER no Brasil somente foi possivel gracas as
experiéncias acumuladas anteriormente. Neste sentido, o projeto piloto desenvolvido em

Santa Rita do Passa Quatro (SP), juntamente com a criacdo da Associacdo de Crédito e
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Assisténcia Rural em Minas Gerais (ACAR/MG), em 1948, sdo consideradas como eventos
fundadores da institucionalizacéo das atividades de ER no pais, embora estas ja estivessem
previstas no ambito da legislacéo, sob a forma de a¢cfes pontuais no final do século XIX e
inicio do século XX(3).

O projeto piloto implantado em SP visava resolver o problema da dificuldade de provisao de
forragem para o gado leiteiro nos periodos de estiagem, mediante a constru¢do de silos-
trincheira nas propriedades rurais. Para tanto, foi desenvolvido um trabalho cooperativo com
recursos dos produtores, da prefeitura local, do governo estadual e da assisténcia técnica
oferecida pela American Internacional Association (AlA), uma entidade filantropica ligada a
familia Rockefeller, que mantinha relag6es muito préximas ao governo dos EUA. A avaliagdo
positiva desta experiéncia estimulou os integrantes da AIA a proporem a criacdo de um
servico de ER mais amplo, com uma estrutura e cardter permanente, a imagem e
semelhanca do modelo Norte-Americano, que se materializou com a criacdo da
ACAR/MG(4) Posteriormente, o presidente Juscelino Kubitschek, baseado nos resultados
obtidos pela ACAR/MG, assinou um acordo com 0 governo norte-americano, em 1954,
criando o Projeto Técnico de Agricultura (ETA), tendo como objetivo a coordenacgao técnico-
financeira na execucao de projetos de desenvolvimento rural, criando-se diversos escritérios
em cada estado. Tais acordos permitiram o financiamento e a assessoria técnica para a
implementagéo dos servigos de ER no Brasil, observando-se uma reduzida participagéo do
governo federal naguele momento (Carvalho, 1992; Peixoto, 2009; Pettan, 2010).

A constituicdo da ACAR/MG estimulou a multiplicacdo de outras ACAR’s nos demais
estados brasileiros, gerando a necessidade de montar uma estrutura que coordenasse e
orientasse as acdes de ER no pais. Isto se concretizou em 21 de junho de 1956, com a
criacdo da Associacao Brasileira de Crédito Rural (ABCAR), cuja caracteristica principal era
a de ser uma entidade civil de direito privado. A partir de entdo, foi constituido o Sistema
ABCAR, também conhecido e tratado na legislacdo como Sistema Brasileiro de Extensao
Rural (SIBER). Em 1961, a publicacdo de dois Decretos presidenciais alteraram a natureza
juridica e o papel da ABCAR no Brasil (5). O primeiro deles declarou-a como uma “entidade
de utilidade publica”, enquanto que o segundo reconheceu-a como coordenadora do
Sistema de Extensdo e Crédito Supervisionado no pais, determinando que a Unido
participasse com 60% do seu orgamento, visando a execu¢do do Plano Diretor Quinquenal
(Carvalho, 1992; Peixoto, 2009; Pettan, 2010).

Este primeiro momento da historia da ER no Brasil, compreendido pelos anos de 1948 e
1965, é denominado por Rodrigues (1997, p. 121-123) como humanismo assistencialista.
Neste momento, a ER era concebida como uma modalidade informal e integral de
educacao, destinada a pequenos agricultores, donas de casa e jovens rurais, sendo voltada

a difusdo de novas ideias e conhecimentos capazes de renovar 0s seus habitos e atitudes,
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em favor da melhoria do nivel de vida das popula¢des rurais, cuja orientacdo pedagogica
era “ensinar a fazer fazendo”. A sua marca principal foi a presenca de uma equipe de
trabalho local, paritaria, formada por um extensionista agricola e uma economista
doméstica, e 0 uso do crédito rural supervisionado para dar suporte a administracdo da
propriedade e do lar. O planejamento das atividades era vertical ascendente, ou seja, partia
da situacao concreta em que se encontravam as familias assistidas. A consolidacédo destas
atividades em nivel municipal, estadual e nacional conformavam os planos anuais de ER
para o pais.

Na medida em que o processo de moderniza¢do da agricultura foi se consolidando no Brasil,
observou-se uma reducdo do numero de contratos de crédito supervisionado e um aumento
progressivo dos contratos de crédito orientado, elegendo-se como clientela preferencial os
médios e os grandes empresarios rurais. Essa mudanca marcou o inicio de um novo
momento na histéria da ER brasileira denominada de difusionismo-produtivista,
compreendido pelos anos de 1965 e 1985. A partir dai, os objetivos nacionais presentes nos
planos de desenvolvimento governamentais passaram a prevalecer sobre o localismo e o
“missionarismo”, vigentes no momento anterior. Em lugar das equipes locais paritarias,
passou a se contratar um maior nimero de profissionais especializados na producédo
(agrébnomos, veterinarios e técnicos agricolas), reduzindo-se o numero de economistas
domésticas, sinalizando a prioridade para as atividades econbmicas. A verticalizacdo do
planejamento das atividades de ER passou a ocorrer de “cima para baixo”, registrando-se
ainda, um afastamento das agéncias norte-americanas da Junta Governativa da ABCAR,
apagando os resquicios de influéncia na filosofia e nas acbes do Sistema que passou a
operar como um brago dos governos militares no campo. Neste contexto, as acdes de ER se
vincularam umbilicalmente aos projetos de crédito rural operados pelo SNCR, a juros
negativos. A partir de 1969, as instituicbes de ER passaram a receber como contrapartida,
uma taxa de assisténcia técnica incidente sobre cada projeto de crédito rural elaborado e
assistido e, em 1971, 10% do Fundo de Participacdo dos Estados (Rodrigues, 1997, p.123-
126).

A orientacdo humanista que até entdo prevalecia nas instituicdes de ER se contrapunha a
estratégia produtivista preconizada pelos governos militares, impedindo o ajustamento do
SIBER ao novo regime. Este ajustamento somente ocorreu apds uma negociacao realizada
no ano de 1966, quando a ABCAR modificou a sua orientagcdo filoséfica e operacional,
passando a aceitar as novas diretrizes de desenvolvimento rural. Como resultado, a ABCAR
e suas filiadas estaduais, sob a coordenacgdo do Ministério da Agricultura, passaram a ser
reconhecidas oficialmente como executoras das atividades de ER no Brasil (6) (Pettan,
2010, p. 132-133).
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A relacdo de sintonia entre a ABCAR e o Ministério da Agricultura assegurou um periodo de
estabilidade e prestigio para o SIBER até o ano de 1973, quando uma troca de ministros
gerou uma crise que se arrastou até o ano de 1974. A partir dai, a ABCAR perdeu influéncia
no Ministério da Agricultura, os seus recursos foram cortados e o seu papel de
coordenadora do SIBER foi esvaziado. O corolario desse processo foi a estatizacdo do
SIBER, através da Lei n° 6.126, de 06 de novembro de 1974, autorizando o poder executivo
a instituir a EMBRATER, empresa publica, vinculada ao Ministério da Agricultura, com
personalidade juridica de direito privado e patrimbnio préprio (7). A estatizacdo do sistema
ocorreu mediante transformacdo das ACAR’s em Empresas Estaduais de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (EMATER'’s), incorporando-as ao Sistema Brasileiro de
Assisténcia Técnica e Extensado Rural (SIBRATER), que além de substituir o antigo SIBER,
agregou também as organizagdes ndo estatais de ATER (Peixoto, 2009, p. 20-21; Pettan,
2010, p 136).

Este novo arcabouco institucional previa uma relacdo de sintonia entre a EMBRAPA e a
EMBRATER, com vistas a implantacdo de pacotes tecnolégicos que aumentassem a
produtividade da terra e do trabalho, influenciando os agricultores a adotarem massivamente
as inovacdes tecnolégicas modernas. A vinculagdo da concessdo do crédito rural a
elaboracdo de projetos técnicos ampliou significativamente a adocdo da mecanizagéo
agricola, o uso de insumos modernos e sementes geneticamente melhoradas (Delgado,
1985). Tal processo coincidiu com a instalacdo no Brasil de um conjunto de industrias de
fertilizantes, defensivos e maquinas agricolas, a maior parte delas sediadas nos EUA ou na
Europa. Apesar das notorias dificuldades para se mensurar os resultados objetivos
alcancados pela atuacao dos servicos de ER ao longo da sua histéria(8), cabe assinalar que
muitos autores concordam em afirmar que a conjugacéo do crédito rural e o trabalho dos
extensionistas foram fundamentais na transformacao da base técnica da agricultura mundial
(Carvalho, 1992; Goncalves Neto, 1997; Caporal, 1998; Mejia, 2001).

No inicio da década de 1980, a elevacdo dos juros internacionais aumentou o
endividamento externo dos paises latino-americanos, resultando na emergéncia de uma
crise econdmica que impactou na redugdo dos investimentos publicos em diversos setores,
inclusive no agropecuario. Neste contexto, se intensificaram as criticas a estratégia de
desenvolvimento rural baseada na modernizagdo acelerada da agricultura e ao modelo de
ER que |he deu suporte. Tais criticas ganharam projecdo no contexto de esgotamento dos
regimes militares e do aumento da percepcdo em torno dos efeitos sociais e ambientais
regressivos causados pela modernizagéo da agricultura (9).

Entre as principais criticas dirigidas ao modelo difusionista merecem destaque as seguintes:
a) minimizacdo da influéncia exercida pelos fatores estruturais (econémicos, politicos e

sociais) no processo da mudanca social, em favor de uma visdo focada nas atitudes
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individuais; b) priorizagdo das inovac¢des produzidas nos centros de pesquisa, em detrimento
da valorizacdo do conhecimento local e dos agricultores; ¢) a crenga de que a adogdo das
inovagbes era sempre desejavel, ndo levando em conta a diversidade de contextos
econdmicos, politicos, sociais, culturais e ambientais das comunidades rurais; d)
pressuposicdo de que existiria informacéo suficiente e adequada nos centros de pesquisa
para ser difundida aos agricultores; e) priorizacdo de mudancas na base técnica da
agricultura, em detrimento de mudancas na estrutura agraria e social do campo; f)
desconsideracdo ou minimizacdo dos impactos ambientais das tecnologias adotadas; g) o
aprofundamento da dependéncia dos agricultores ao crédito e as agroinddstrias
multinacionais, entre outros (Molina Filho, 1989; Caporal, 1998; Berdegué, 2002).

O conjunto dessas criticas estimulou um amplo debate em torno da misséo, dos objetivos,
do publico alvo, do conteldo das mensagens, dos métodos de abordagem e da matriz
tecnoldgica privilegiada pelos servigos publicos de ER, até entdo orientados pelas premissas
do modelo difusionista-inovador. Tais debates ganharam uma proje¢cdo ainda maior nas
décadas de 1980 e 1990, quando um conjunto de tendéncias estruturais e conjunturais
contribuiu para a emergéncia de uma profunda crise, que se manifestou de distintas formas,
estimulando a discussdo em torno das reformas de privatizacdo dos sistemas publicos de
ER.

3. Aspectos determinantes da crise nos sistemas publicos de ER

Ao longo das décadas de 1980 e 1990 um conjunto de mudancas politicas, econdmicas e
sociais ocorridas em nivel internacional influenciou na redefinicdo das estratégias de
desenvolvimento dos paises centrais e periféricos. As instituicdes publicas responsaveis
pelas politicas de desenvolvimento rural ou agricola foram diretamente afetadas por essas
mudancas. Neste contexto, observou-se a emergéncia de uma crise nos servicos publicos
de ER na maioria dos paises do mundo. Embora exista certo consenso a respeito do
surgimento dessa crise, cabe assinalar que as interpretacfes acerca da sua natureza e
profundidade nem sempre convergem entre si, pois estas variam de acordo com as distintas
abordagens tedricas, interesses e posi¢des politico-ideoldgicas envolvidas.

Segundo a interpretagdo de Caporal (1998, p. 297), a crise vivenciada pelas instituicbes de
ATER se manifestou sob quatro formas distintas: 1) uma crise financeira determinada pela
continua reducdo dos recursos publicos destinados a estas atividades; 2) uma crise de
efetividade, desencadeada pelo reconhecimento de que os programas tradicionais de
extensdo obtiveram poucos resultados na promocgao de praticas ambientalmente desejaveis;
3) uma crise de legitimacdo, resultante das duvidas dos agricultores acerca da relevancia

dos servigcos prestados para o setor agricola e dos resultados alcangados por eles; 4) uma
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crise tedrica ou programatica, desencadeada a partir da rejeicao do modelo tradicional de
ER e do vazio te6rico que se seguiu.

Numa direcédo distinta, Engel (1998, p. 4-5) destaca que a crise originou-se da incapacidade
das instituicbes de ATER em responderem adequadamente aos multiplos desafios do meio
rural contemporaneo, em face ao conjunto de tendéncias observadas em nivel internacional,
dentre as quais destaca: a) a liberalizacdo e a globalizacdo dos mercados agricolas; b) a
privatizacdo dos servicos de apoio ao desenvolvimento agropecuério e a descentralizacédo
administrativa; ¢) do questionamento dos resultados obtidos em termos de reducdo da
pobreza rural; d) uma crescente preocupacdo com a sustentabilidade dos sistemas
agropecuarios induzidos pelos programas de desenvolvimento rural.

Segundo Trigo & Kaimowitz (1994, p. 114-126), a crise da ER publica apresentou uma
dimenséo institucional e conceitual. No primeiro caso, 0S servicos se converteram em
grandes aparatos burocraticos que gradualmente foram perdendo a sua agilidade,
autonomia e flexibilidade. A escassez de recursos impossibilitou a provisdo dos seus
técnicos, de transporte adequado e fundos operativos. No segundo caso, a ER foi incapaz
de responder de maneira efetiva a crescente complexidade da agricultura no contexto
institucional em que operava e, aos poucos, foi perdendo o seu papel de difusora de
inovacbes, sendo convocada a assumir um conjunto de responsabilidades politicas,
administrativas e de desenvolvimento completamente distintas dos seus objetivos originais.
De acordo com Berdegué (2002, p. 3), a crise que levou as instituicbes publicas de ER a
uma situacao de colapso, tem a sua origem em fendmenos externos e internos. No primeiro
caso destaca: i) a consolidacdo de um novo paradigma econdmico e social na Ameérica
Latina, orientado a facilitar a insercdo dos paises na economia global, com base em
producdes competitivas e rentaveis; ii) os efeitos dos programas de ajuste estrutural sobre o
conjunto do setor publico, impondo como meta a reducdo drastica do Estado, mediante a
privatizacdo de muitas das suas funcBes, assim como a transferéncia de inUmeras
responsabilidades aos governos locais e regionais; ¢) 0 surgimento de uma nova visdo de
desenvolvimento, no qual se outorgou aos préprios agricultores e suas organizacdes a
responsabilidade principal, reservando ao Estado uma fun¢éo subsidiaria.

No que diz respeito aos fendmenos internos, ha um destaque para os seguintes: a) a baixa
participacdo dos agricultores no controle dos servicos prestados, na cobranca dos
resultados e no estabelecimento de indicadores de desempenho; b) a existéncia de
corrupcgdo, clientelismo politico e de uma excessiva burocratizagéo das atividades realizadas
pelos técnicos; c) a caréncia de recursos orcamentarios para a operacionalizacdo das
atividades, o que dificultou a permanéncia dos técnicos em campo; d) a falta de esquemas
de organizacdo e planejamento focados na busca de resultados concretos; e) a existéncia

de mecanismos de incentivo e avaliacdo que induziam os extensionistas a dedicarem
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grande parte do seu tempo em fungbes distintas da assessoria aos agricultores; f) o
crescente consenso de que nem 0s paises e, tampouco os agricultores, estavam obtendo
beneficios suficientes que justificassem o0s gastos com a manutencdo dos servicos de ER
(Berdegué, 2002, p. 3).

Diante da exposi¢cdo dos argumentos desses autores, fica evidente que as analises sobre a
crise das instituicbes de ER apresentam alguns aspectos convergentes, dentre 0s quais
merecem destaque aqueles relacionados as mudancas ocorridas no ambito da politica e da
economia mundial, as quais pesaram decisivamente na redefinicdo do papel do Estado nos
processos de desenvolvimento, e por consequéncia, na reorientacdo das antigas diretrizes
das politicas de desenvolvimento rural.

Nesta direcdo € preciso registrar que a crise fiscal dos paises capitalistas centrais, a
derrocada do “socialismo real” e a ascensdo dos governos liberais de Margareth Thatcher
na Inglaterra e, de Ronald Reagan nos EUA, oportunizaram a criacdo de um ambiente
favoravel a incorporacgéo da ideologia do livre mercado nas negocia¢cdes multilaterais entre
0s paises. Desde entdo, o papel interventor do Estado nos processos de desenvolvimento
passou a ser duramente criticado pelas elites politicas dos paises centrais e por instituicdes
financeiras internacionais como o Fundo Monetéario Internacional (FMI) e o Banco Mundial
(BM), os quais passaram a recomendar a aplicagdo de Programas de Ajuste Estrutural
(PAE’s) que reduzissem ao maximo a participacdo do Estado na gestdo das economias
nacionais (Fiori, 2001).

No ambito das politicas para o setor agropecuario, observou-se que a liberalizacdo dos
mercados mundiais e também nos mercados de produtos agricolas, afetou negativamente
0s agricultores familiares. A promessa de que a abertura dos mercados beneficiaria o setor
agropecuario como um todo, em razdo das vantagens comparativas que poderiam ser
aproveitadas com a dinamizacdo das exportacbes ndo se confirmou. Isto, porque, 0s
maiores beneficiarios deste processo foram os grandes produtores capitalistas e os
conglomerados agroindustriais transnacionais, somente em casos pontuais os agricultores
familiares puderam captar parte dos beneficios gerados (Kay, 2007, p. 35).

Paralelamente as mudangas estruturais aqui mencionadas, constata-se que o debate
publico em torno de algumas questdes emergentes contribuiu para reforcar o diagndstico de
crise das instituicbes de ER. A primeira questdo esta relacionada ao aumento das
preocupacbes com a preservacdo e conservagdo dos recursos naturais e com a
sustentabilidade dos sistemas agropecudrios, em face dos impactos sociais e ambientais
negativos provocados pela modernizacdo conservadora do campo. Tais preocupacdes
inseriram-se num contexto politico mais amplo, gestado a partir da realizacdo de inUmeros

encontros e conferéncias internacionais voltados a discussao dos impactos causados pelo
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desenvolvimento capitalista e pela tentativa de pensar alternativas globais que permitam a
resolugcdo conjunta dos problemas sociais e ambientais atualmente existentes(10).

Esses encontros contribuiram para a legitimacdo de um *“discurso ecotecnocratico da
sustentabilidade”, no qual o diagndstico dos impactos socio-ambientais ndo se traduziu num
gquestionamento de fundo a natureza do padrdo de desenvolvimento vigente(11). No ambito
da agricultura esta proposta se materializou através da idéia da “intensificacdo verde” ou do
“esverdeamento do capitalismo”, pois se pressupde que € possivel seguir o mesmo padrao
tecnoldgico dominante, incorporando uma nova geracdo de tecnologias, teoricamente
menos danosas ao meio ambiente. Tal estratégia, no entanto, preconiza um refor¢co da
utilizacdo das areas de “alto potencial produtivo”, mediante o “uso abundante de insumos
industriais”, configurando assim uma “revolucdo duplamente verde” (Caporal y Costabeber,
2000, p. 20).

Numa direcdo oposta estdo situadas as interpretacdes ligadas a corrente ecossocial, que
reivindica mudancas estruturais profundas na sociedade, bem como um novo pacto de
solidariedade que permita a construgdo de um novo projeto histérico e novos rumos nas
estratégias de desenvolvimento (Caporal & Costabeber, 2000, p. 22). No ambito dos
processos de desenvolvimento rural, a énfase preconizada pela corrente ecossocial se
desloca da maximizacdo da producdo para a otimizagdo dos agroecossistemas de maneira
integrada. A dimensao local é encarada como portadora de potencial endégeno, a partir do
qual devem ser construidas, coletivamente e de modo participativo, as estratégias de
organizacdo dos sistemas produtivos (Dias, 2004, p. 511). Sob esta perspectiva, a
agroecologia surge como o principal referencial tedrico orientador da acédo dos atores sociais
e politicos interessados em fomentar processos de transi¢éo a estilos de agricultura de base
ecologica(12).

A segunda questdo presente no debate pulblico contemporaneo esta relacionada a
constituicdo de novos atores sociais no campo, temas e demandas para as politicas
publicas. Dentre esses atores destacam-se 0s movimentos indigenas e camponeses
constituidos em varios paises da América Latina nas ultimas trés décadas. Tais movimentos
surgiram em reacgdo aos impactos negativos nas condi¢des de vida pelas politicas de ajuste
estrutural, em particular as privatizagdes e a liberalizacdo dos mercados agricolas (Kay,
2007).

Este cenério adverso criou condi¢cdes para o resgate da identidade indigena e a afirmacéo
das organiza¢des camponesas e comunitarias como forma de resisténcia a globalizacdo dos
mercados nos marcos do neoliberalismo. Neste contexto surgiram o Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra no Brasil, 0 Exército Zapatista de Libertacdo Nacional no
México, e os movimentos indigenas do Equador, Bolivia e outros. Tais movimentos

trouxeram novas guestBes e demandas a arena publica, entre as quais se destacam: a) a

Mundo Agrario, vol. 13, n® 25, segundo semestre de 2012. ISSN 1515-5994



valorizacao da diversidade cultural e étnica dos povos latino americanos; b) a reivindicacéo
pelo acesso a terra e aos recursos produtivos; ¢) a reivindicacdo por politicas sociais
(habitacéo, educacédo, saude e lazer); d) uma maior igualdade nas relacbes de género; d)
uma maior valorizacdo da juventude rural; e) a preservacdo do meio ambiente mediante a
recuperacao e valorizacdo das praticas produtivas dos povos ancestrais; f) a construcao de
um novo modelo de desenvolvimento rural, baseado na reforma agraria e na valorizacao das
formas de producdo familiar, camponesas e indigenas, bem como na preservacdo e
conservacdo dos recursos haturais. O aumento da visibilidade politica desses movimentos
sociais e das suas reivindicacfes tem pressionado as instituicdes estatais e seus agentes a
formularem politicas publicas mais sintonizadas as suas demandas.

Por fim, a terceira questdo em debate estid relacionada a redefinigdo conceitual do
desenvolvimento rural, motivada pelas transformacdes observadas no meio rural,
decorrentes da aplicacdo das estratégias de modernizagdo da agricultura no periodo poés-
guerra, que recentemente foram agravadas pelos impactos da globalizacdo da economia e
da abertura dos mercados. Segundo a interpretacdo de Perez (2001, p. 20), trés mudancas
merecem um destaque especial: a) as mudancas demogréficas, resultantes do éxodo
massivo ocorrido nas décadas de 1960 e 1970, tanto nos paises da Europa, quanto nos
paises da América Latina e Caribe, e do fendbmeno da “contra-urbanizac@o” presente em
alguns paises europeus nos anos recentes; b) as mudancas econbémicas oriundas do
declinio da agricultura e, em alguns paises, pela nova visdo que o mundo urbano passou a
ter sobre 0 mundo rural, dando lugar ao surgimento de uma maior diversificacdo nas
atividades produtivas, principalmente das atividades ndo agricolas; c) as mudancas
institucionais decorrentes da descentralizacdo politica preconizada pelas instituicoes
internacionais como forma de conferir maior poder decisério aos espacos locais e regionais.

O conjunto das transformacdes estruturais pelas quais vem passando o meio rural tem
conduzido diversos autores a redefinir o seu conceito (Thorton et al., 2003). Atualmente,
estd cada vez mais evidente que o meio rural ndo € mais equivalente de agricola, pois
compreende uma ampla série de usos da terra. Estes usos incluem desde a produgéo
agricola ndo alimentar até a preservacgédo e conservagdo do meio ambiente. Além disso, esta
em curso na atualidade um processo de especializacéo territorial em funcéo das vantagens
comparativas existentes entre paises e regifes. Este processo é agravado pela
dependéncia cada vez maior das atividades agricolas ao setor industrial e de distribuicéo,
em especial as agroindustrias transnacionais e as grandes redes de supermercados (Perez,
2001, p. 22).

Por outro lado, esta ocorrendo também um esgarcamento da solidariedade coletiva das
comunidades rurais, em razdo da desintegracdo social e territorial do meio rural. Tal

fenbmeno pde em cheque a idéia de uma suposta homogeneizacdo psicossocial das
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comunidades rurais. Cabe destacar também, que h4 um aumento visivel do papel do capital
financeiro na dindmica de crescimento econ6mico do meio rural. Tudo isso, vem
promovendo mudangas nas demandas coletivas, que ndo se circunscrevem mais em torno
da propriedade da terra, mas extrapolam para questbes como o oferecimento de servigos
publicos basicos (educacao, salde, saneamento, eletrificacdo, etc.) e pelo aumento da sua
participacdo politica. Por fim, hd ainda um processo de aumento dos desequilibrios
territoriais, uma vez que as inversfdes de capital ocorrem de forma diferenciada sobre os
espacos, de acordo com os interesses em jogo no ambito da economia global (Perez, 2001,
p. 22-23).

A partir dessas constatacdes Perez destaca que o meio rural de hoje é caracterizado pela
presenca de quatro componentes:

1) Un territorio que funciona como fuente de recursos naturales y materias primas,
receptor de residuos y soporte de actividades econdmicas; 2) Una poblacion que,
con base en un cierto modelo cultural, practica actividades muy diversas de
produccién, consumo y relacién social, formando un entramado socioeconémico
complejo; 3) Un conjunto de asentamientos que se relacionan entre si y con el
exterior mediante el intercambio de personas, mercancias e informacion, a través de
canales de relacion; 4) Un conjunto de instituciones publicas y privadas que
vertebran y articulan el funcionamiento del sistema, operando dentro de un marco
juridico determinado (Pérez, 2001, p. 23).

Esta redefinicAo do conceito de rural que transcende o0 agricola coloca em pauta a
necessidade de redefinir também o conceito e as estratégias de desenvolvimento rural, que
no passado eram associadas ao crescimento agricola. Por essa razdo, a construcédo de
novos conceitos de desenvolvimento rural pressupde incorporar questdées como a equidade
territorial, de género e social, assim como, 0 acesso aos bens, servicos e demais beneficios
gerados pelo desenvolvimento global da sociedade, a fim de reduzir os indices de pobreza e
desigualdades ainda persistentes no campo(13).

Diante do que foi exposto até aqui é possivel concluir que a crise vivida pelas instituicoes
publicas de ER foi desencadeada por uma combinacédo de multiplos fatores, cuja natureza e
profundidade estdo diretamente relacionadas as circunstancias especificas presentes em
cada pais. Tais fatores evidenciaram o esgotamento do modelo classico de ER formulado e
estruturado para responder aos requerimentos do processo de modernizacdo técnica da
agricultura no periodo do po6s-guerra. Paradoxalmente, o conjunto de mudancas ocorridas
no padrdo técnico da agropecuaria mundial, operadas sob a colaboracdo direta das
instituicbes de ER terminou por converté-las em estruturas dispensaveis ao modelo de
desenvolvimento rural hegemonico. Neste contexto, a intensificacdo das criticas ao seu
modo de atuacdo, aos objetivos, ao publico privilegiado e ao conteudo das mensagens,
contribuiu para minar com a sua legitimidade politica e social. Por fim, o conjunto das

mudancas politicas e econémicas em curso no plano internacional, fortaleceu a percepc¢éo
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de que o modelo classico de ER tornou-se incapaz de responder as multiplas demandas
presentes no meio rural contemporaneo(14). Desse modo, na década de 1990 houve uma
intensificacdo dos debates em torno da construcdo de alternativas para a superacdo dessa

crise, desencadeando processos de reforma nos sistemas publicos em diversos paises.

4. Asreformas nos servi¢os publicos de ER na década de 1990

Na tentativa de produzir respostas as criticas desferidas contra as instituicdes publicas de
ER e, a0 mesmo tempo superar a sua crise, diversos paises adotaram medidas visando
reforma-las. Tais medidas inseriram-se no contexto das reformas de caréater liberal do
Estado implantadas nos paises centrais e periféricos, a fim de contornar os efeitos da
desaceleracdo econdmica e dos déficits fiscais crescentes, durante a década de 1990. Por
essa razdo, as posicdes em favor da redugdo dos gastos publicos e da retirada total ou
gradual do Estado no oferecimento de determinados servicos, tornaram-se hegeménicas
nas esferas da economia e da politica internacional. Nesta dire¢@o, a opgéo predominante
foi a privatizacdo total ou parcial dos servigos publicos de ER, apresentando um quadro
bastante heterogéneo no que diz respeito as motivacfes, objetivos e aos formatos
institucionais criados.

Nos paises da antiga Organizacdo de Cooperacdo para o Desenvolvimento Econémico
(OCDE), na qual estava incluida a maioria das na¢fes desenvolvidos da Europa, a opcgéo
em favor das reformas de privatizagdo reforcou-se a partir da constatacdo das seguintes
tendéncias: 1) a diminuicdo da importancia da agricultura no conjunto da economia; 2) a
diminuicdo da populagéo rural e dos agricultores; 3) a transformagéo da agricultura em uma
atividade empresarial cada vez mais competitiva e especializada; 4) e o0 aumento do acesso
as informacfes e a elevacdo do nivel educacional dos agricultores(15) (Caporal, 1998, p.
305). Tais tendéncias contribuiram para minar com 0s argumentos favoraveis a manutencao
dos servicos publicos de ER, reforcando os questionamentos sobre a sua relevancia nos
processos de desenvolvimento rural contemporaneos. Isto, porque, a maior parte dos paises
desenvolvidos ja teria passado de uma situacdo de insuficiéncia alimentar para uma
situacdo de estoques agricolas excedentes. Por essa razdo, ndo haveria muito sentido
continuar financiando servigos orientados a aumentar ainda mais a produgdo agricola
(Diesel et al., 2008, p. 1166).

Nos paises latinos americanos, observa-se que a principal motivacdo das reformas dos
sistemas de ER deveu-se a adesado dos governos nacionais aos PAE’s, tendo em vista que
a situacdo do seu meio rural era distinta daquela encontrada nos paises centrais. Na
Ameérica Latina o setor agricola ainda desempenha um papel preponderante nas economias
nacionais, mediante a exportacdo de produtos in-natura e agroprocessados. A populagéo

rural, apesar de declinante, apresenta percentuais bastante elevados e o grau de instrucédo
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no meio rural € muito mais baixo do que no meio urbano. Por fim, a existéncia de distor¢des
no ambito da estrutura agraria e social tem sido responsaveis pela permanéncia de elevados
indices de pobreza rural. Diante deste quadro, percebe-se que as reformas orientaram-se no
sentido de ampliar a participagéo do setor privado e ndo governamental no oferecimento dos
servicos de ER, ao mesmo tempo em que a defesa da participacdo do setor publico, seja
como provedor ou como financiador é condicionada a focalizacdo do publico alvo, com
énfase aos grupos sociais mais empobrecidos do campo.

As reformas de privatizacdo dos servicos de ER ocorreram mediante a reducdo da
participacdo do Estado no oferecimento destes servicos e do aumento da participacao do
setor privado (Diesel, et. al., 2008, p. 1158). Adicionalmente, a privatizacdo ocorreu
mediante o repasse gradual da responsabilidade pelo financiamento dos servicos aos
agricultores e suas organizagdes. Ao longo da década de 1990, tanto Banco Mundial como a
FAO passaram a defender uma maior participacdo do setor privado e ndo governamental na
prestacdo dos servicos de ER aos agricultores, apoiando abertamente as reformas de
privatizagdo em curso naquele momento(16). Apesar de reconhecerem que a ER continua
sendo importante para o desenvolvimento, destacam que a permanéncia do carater publico
e da gratuidade desses servigcos publicos somente € justificavel em situacdes especificas,
entre as quais destacam: i) a assessoria no manejo dos recursos naturais; ii) a assessoria
no manejo integrado de pragas; iii) a assisténcia aos agricultores mais pobres; iv) € no
estimulo aos servigos de extensdo dos proprios agricultores e suas organiza¢cfes (farmer to
farmer) (Caporal, 1998).

Embora néo faca parte dos objetivos deste trabalho, analisar detalhadamente o processo de
privatizacdo ocorrido em diferentes paises do mundo cumpre pelo menos, caracterizar 0s
seus distintos momentos, evidenciando algumas das principais medidas adotadas. Segundo
Diesel et al. (2008, p. 1167), no exame da literatura € possivel identificar dois momentos
distintos que caracterizam o processo de privatizacdo dos servicos de extensao rural. Um
primeiro, ocorrido a partir da segunda metade da década de 1980, no qual os governos
adotaram como estratégia principal o repasse da responsabilidade de financiamento e a
oferta de servigos ao setor privado, perseguindo uma orientacdo de “Estado minimo”. O
segundo momento iniciou-se no final da década de 1990, quando houve o reconhecimento
de que os servigcos publicos de ER ndo poderiam prescindir da presenca do Estado, e a
discusséo se estabeleceu com vistas a identificar as formas em que este poderia contribuir
para potencializar a participacdo dos agentes privados e ndo governamentais.

Na analise do primeiro momento da privatizacdo € possivel identificar algumas medidas
comuns as reformas iniciadas nos paises da OCDE e expandidas as demais regibes do
mundo. A primeira delas diz respeito a redugdo drastica dos recursos financeiros as

instituicdes de ER ocorrida na grande maioria dos paises, com fortes repercussbées na
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diminuicdo do numero de extensionistas e na reducdo da sua capacidade operacional, o que
contribuiu para reforcar a visdo negativa sobre essas instituicdes. Em alguns paises, como é
0 caso do EUA, os cortes orcamentarios implicaram no fechamento de escritérios locais e
sua concentracdo em centros regionais. Além disso, a diminuicdo dos recursos influenciou
na redefinicdo das atividades das instituicdes, enfatizando-se aquelas que indicassem
impactos quantitativos no ambito dos beneficios gerados a sociedade (Caporal, 1998, p.
298).

A segunda medida desencadeada no ambito das reformas foi a descentralizacdo, sendo
considerada por muitos autores como 0 primeiro passo em direcdo a privatizacdo. Na
maioria dos paises a descentralizacdo assumiu duas formas distintas: i) a transferéncia das
responsabilidades dos governos nacionais para as esferas estaduais/provinciais ou
municipais/locais; ii) o apoio direto (via financiamento subsidiado) as organiza¢gBes de
agricultores, grupos de base, cooperativas e associacdes para que estes construissem 0s
seus proéprios servigos (Caporal, 1998, p. 305). Embora esta medida tenha sido adotada na
primeira fase, ela continuou vigorando como diretriz orientadora no segundo momento das
reformas(17).

A terceira medida preconizada nas reformas de privatizacdo foi & ado¢cdo de mecanismos
gue incrementassem a participacdo do usuario no financiamento dos servicos. Nesta
direcdo, constata-se que muitos paises passaram a cobrar taxas dos agricultores pelo
oferecimento dos servigos, visando criar alternativas aos cortes orgamentarios. Em algumas
situacBes a cobranca de taxas passou a ser executada somente para o oferecimento de
servicos muito especializados. Os posicionamentos favoraveis a implantacao de sistema de
taxas se baseiam no argumento de que isto facultaria ao agricultor o direito de escolher no
mercado a empresa/instituicdo de sua preferéncia, possibilitando ainda um maior controle
sobre a qualidade dos servicos prestados. Contudo, na pratica observa-se que a disposi¢ao
em pagar taxas geralmente se concentra nos grupos de agricultores mais capitalizados e
dedicados a producGes com maior nivel de especializacdo, onde a prestacdo dos servicos
incide diretamente no incremento da sua taxa de lucro.

A guarta medida preconizada pelas reformas foi a focalizagdo do publico alvo dos servigos
de extensdao rural, concentrando as suas acdes sobre determinados grupos de agricultores,
especialmente os mais pobres do campo(18). Os argumentos em favor da focalizagédo
partem do pressuposto de que ndo é obrigacdo do Estado responder a qualquer tipo de
demanda ou qualquer tipo de agricultor. Ao contrario, o esfor¢co das instituicbes publicas
deve ser dirigido ao atendimento direto de certas categorias de agricultores e certos tipos de
regides, nos quais ainda seria justificavel a presenca do Estado (Berdegué, 2002, p. 08).

Nesta direcdo, observa-se que muitos paises estdo dirigindo as suas acbes para as
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pequenas e médias propriedades familiares, adotando também acbes especificas com
comunidades tradicionais e grupos étnicos, jovens e mulheres (Mejia, 2001).

A quinta medida adotada no ambito das reformas diz respeito a reformulacdo dos objetivos
eleitos para a agcdo dos servicos de extensao rural. Tal reformulacdo tem buscado incorporar
outros temas e linhas de atuacdo, se distanciando da quase exclusividade conferida a
transferéncia de tecnologia e ao aumento da producédo e produtividade agricolas. Diante da
escassez de recursos e da reducdo do quadro de funcionarios, as instituices publicas de
ER passaram a atuar em outras frentes visando auxiliar o agricultor no cumprimento das
normas de protecdo ambiental, na busca de novos mercados para os seus produtos, na
diversificagdo das suas atividades produtivas, no estimulo de préaticas agricolas mais
sustentaveis, no estimulo ao associativismo e cooperativismo agricolas, na melhoria da
gestao das propriedades, entre outros(19). Ou seja, as instituicdes publicas de ER passaram
a atuar em éareas que ndo sdo de interesse do setor privado, oferecendo informacdes e
servigos com caracteristicas de bens publicos, de modo a atender as demandas dos setores
mais empobrecidos do campo. Em alguns paises essa reformulacdo dos objetivos
influenciou na criagdo de novas instituicbes a partir da antiga estrutura, de modo que estas
pudessem atender a publicos e prioridades distintas, tal como ocorreu na Austrdlia, na Nova
Zelandia e na Irlanda (Caporal, 1998, p. 299-304).

Por fim, a sexta medida preconizada pelas reformas foi a incorporagcédo do tema participacéo
social, muito presente na retérica das organizacdes de cooperacdo internacional. Desse
modo, observa-se um discurso favoravel a uma maior participacdo dos agricultores na
definicdo das prioridades de acdo da extensdo rural, distanciando-se das tradicionais
metodologias verticalizadas baseadas na realizacdo de visitas individuais aos agricultores e
suas propriedades. Contudo, as tentativas de introducdo de metodologias participativas na
rotina do trabalho dos extensionistas, tem sido dificeis de ser aplicadas, seja pelas
insuficiéncias na formacao profissional dos técnicos, seja pela auséncia de uma cultura de
participacdo nas sociedades em geral e no meio rural em particular. Ademais, a mudanca
discurso em favor da participacdo, tem coincidido com a necessidade dos governos
adotarem metodologias capazes de reduzir os gastos publicos, compartilhando as
responsabilidades com os agricultores (Caporal, 1998, p. 260).

Diante do exposto, é possivel constatar a existéncia duas tendéncias dominantes no
primeiro momento das reformas de privatizacdo dos servicos de ER. Por um lado, as
reformas fizeram parte de um processo mais amplo de desmantelamento dos Estados
nacionais como executores desses servicos, mediante a adocdo de medidas de
descentralizacdo e de privatizacdo. Por outro, ha uma nitida tendéncia em concentrar 0s
recursos disponiveis para a assisténcia aos pequenos agricultores (Caporal, 1998, p. 318).

Os resultados alcancados pelas privatizacbes foram bastante variados, e em alguns casos
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propiciaram o surgimento de novos arranjos institucionais. Porém, existem diversos pontos
controversos que desestimularam a defesa de uma privatizacdo total desses servicos, tal
como havia sido pensada inicialmente.

Entre esses aspectos controversos merecem destaque 0s seguintes: a) a estratégia de
privatizacdo total impactou negativamente no alcance e na qualidade dos servicos
prestados, pois a maioria dos agricultores ndo podia pagar por eles, o que afetou a
sustentabilidade financeira das instituicbes privadas; b) a privatizacdo estimulou a
mercantilizacdo do conhecimento, restringindo o seu acesso aos produtores com melhores
condicbes econbmicas e com producdes tecnologicamente avancadas; c) a privatizacao
promoveu uma oferta desigual dos servi¢os entre as regides, pois as organizacdes privadas
tendem a atuar nas areas mais ricas, com condi¢fes ambientais mais favoraveis, onde ha
uma maior concentracdo de investimentos e disposicdo em pagar por aconselhamento
técnico; d) a privatizagdo contribuiu para restringir as trocas espontaneas entre 0s
agricultores, prejudicando a dinamica de geracgéo e difusdo de conhecimentos em nivel local
(Diesel et al., 2008, p. 1171-1176).

Diante destes aspectos controversos e das dificuldades encontradas pelos governos para
repassar os custos dos servicos de ER aos agricultores, a tese da privatizacdo total passou
por uma revisdo, ao mesmo tempo em que se defendia a necessidade da construcdo de
Novos arranjos institucionais, nos quais a participacdo do Estado como fomentador do setor
privado passou a ser aceita. Neste contexto, iniciou-se o segundo momento das reformas de
privatizacdo nos servicos de ER, caracterizado pela afirmagdo do enfoque pluralista nos
debates internacionais (Alex, 2004; Neumann y Froelich, 2004). Este novo enfoque passou a
preconizar a construcdo de sistemas de ER, marcados por uma pluralidade de arranjos
institucionais no que se refere as fontes de financiamento e aos agentes prestadores deste
servico(20).

Nesta Gtica, julga-se que o setor publico, sozinho, ndo pode financiar e prover a diversidade
requerida pelos servicos de ATER e, por essa razdo, as necessidades de ATER de um pais
deveriam ser atendidas a partir de um arranjo multi-institucional, no qual caberia ao Estado
0s seguintes papéis: i) a coordenagdo e desenvolvimento de um referencial e estratégia
nacional para a ATER; ii) a regulacdo e capacitacdo, a fim de assegurar e melhorar a
gqualidade dos servicos; iii) o financiamento compartilhado das atividades com a utilizacdo de
novos mecanismos para alocar fundos; iv) a promog¢édo de um planejamento e implantagcéo
descentralizada da ATER; vi) o papel de provedor e ndo de executor dos servicos de ATER
(Neumann & Froelich, 2004, p. 4-5).

Embora esse modelo ndo preveja uma privatizagdo total dos servicos, a exemplo do
primeiro momento, constata-se que grande parte das medidas propostas sinaliza para a

criacdo de um “mercado de servicos de ATER”, no qual a maior ou menor participacdo do
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setor privado e ndo governamental no sistema, depende da criacdo de condigbes
institucionais adequadas aos contextos sociais especificos. Segundo Diesel et al. (2008: p.
1.179):

[...] Conforme o arranjo final privilegiado para o financiamento e a oferta dos servigos
de extensdo rural, distinguem-se diferentes estratégias de privatizagdo:
comercializacdo dos servicos de extensdo (em que se busca incrementar a
participacdo do usuario no financiamento dos servicos publicos); parcerias ha
producdo (a exemplo dos casos da China e Equador); concessdo de direitos de
parceria e maior responsabilidade para setor privado e ONGs na transferéncia de
tecnologia; retirada gradual dos servigos publicos (por area ou produto, situacao em
gue se busca a atuacdo das organizagOes privadas sem interferéncia do Estado);
contratacdo de empresas privadas pelo Estado para prestacdo dos servicos e
criacao e reforco aos grupos de agricultores e cooperativas.

Pelo que foi exposto até aqui, é possivel concluir que as reformas de privatizacdo dos
servicos de ER, em curso no mundo desde a metade da década de 1980, apresentam um
elevado grau de complexidade, muitas das quais ndo chegaram a ser totalmente concluidas.
A experiéncia internacional tem demonstrado que estas reformas costumam demorar entre
10 e 15 anos, uma vez que estas demandam a reformulacdo de objetivos, a definicdo de
novas formas de financiamento, a definicdo de novos papéis para o setor publico, privado e
ndo governamental, a definicdo de novas prioridades de publico e temas, além de um
conjunto de mudancas institucionais que requerem tempo de maturacdo. Em que pesem a
inexisténcia de estudos comparativos acerca dos resultados alcangcados até aqui pelas
reformas de privatizacdo, convém destacar que estas se consolidaram como a resposta

hegemonica a crise vivida pelos servi¢os publicos de ER.

5. A crise do sistema publico de ER e seus desdobramentos no Brasil

A crise vivida pela ER em nivel internacional, também afetou as instituicbes publicas
brasileiras, ainda que de forma parcial e regionalmente diferenciada em sua intensidade. A
partir da metade da década de 1980 o sistema publico coordenado pela EMBRATER entrou
numa profunda crise passando a ser alvo de intensas criticas, fortalecendo a posi¢éo de
alguns setores governamentais que defendiam a sua extingdo. Tal posicdo era motivada
pelo diagndstico de que o sistema nacional de ER havia se tornado ineficiente e prescindivel
ao modelo de desenvolvimento rural implantado. Além disso, existiam aqueles que
consideravam que a proposta de extingdo da EMBRATER era motivada pelo discurso de
forte contestacdo ao modelo agricola vigente, assumido pela nova direcdo da empresa,
durante o governo da Nova Republica (Caporal, 1998, p. 311).

Nessa época a EMBRATER foi presidida por Romeu Padilha Figueiredo, reconhecido no
Brasil como um seguidor das ideias do educador Paulo Freire. Em sua gestdo houve um

amplo processo de discussao conhecido como o “repensar da extensdo rural”’, no qual se
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buscou analisar criticamente o papel exercido pela empresa na consolidacdo de um modelo
de desenvolvimento rural seletivo e excludente. Essa reviséo critica levou a EMBRATER a
redefinir a sua misséo, os seus métodos de trabalho e o seu publico alvo, concentrando as
suas ac¢bes no fortalecimento de uma nova proposta de desenvolvimento rural baseada na
reforma agréaria, na sustentabilidade ecol6gica, no uso de metodologias participativas e no
atendimento preferencial aos pequenos e médios agricultores (Peixoto, 2009, p. 22; Pettan,
2010, p. 146).

Esse momento da ER, compreendido pelos anos de 1985 e 1989, é definido por Rodrigues
(1997, p. 127) como humanismo critico, pois retoma o foco na familia rural, porém numa
dimensdo menos assistencialista, procurando estimular a organizacdo autbnoma dos
peqguenos agricultores e trabalhadores rurais, de modo a elevar o seu poder de barganha e
viabiliza-los econébmica e tecnologicamente. A sua principal caracteristica € a promog¢éo
integral das maiorias demograficas do campo, mas sem paternalismo, dentro de uma
perspectiva libertadora na qual as familias rurais sdo percebidas como sujeitos com
capacidade de problematizar a sua realidade e decidir autonomamente. Nesta Otica, o
extensionistas ndo € mais encarado como um “agente de mudanca” manipulador, mas
reconhecido como um interlocutor tecnicamente competente que mantém uma relacdo de
dialogo horizontal e democratica. O progresso tecnolégico continua sendo um dos seus
objetivos, porém nédo se admite uma intervencdo impositiva, visando a ado¢ado de pacotes
tecnoldgicos.

Essa orientagdo progressista da EMBRATER sinalizava a incorporacdo das demandas dos
atores sociais do campo na agenda do governo da Nova Republica, coincidindo com a
conjuntura de ascenséao das lutas populares e democraticas no pais, oportunizadas pelo fim
do regime militar. Com o passar do tempo, os discursos e acBes da EMBRATER foram se
destoando das diretrizes que se consolidaram no interior do Ministério da Agricultura, que
objetivavam a “eficiéncia tecnolégica’ e a “obtencéo de safras recordes” (Pettan, 2010, p.
149). Tais diretrizes coadunavam-se aos esforcos do governo para fazer frente a crise
econdmica oriunda da elevagéo do endividamento externo do pais. Neste cenério, adotou-se
um programa de ajustamento estrutural, seguindo as exigéncias dos organismos financeiros
internacionais, mediante a realizacdo de cortes orcamentarios em setores que nao
incidissem diretamente na resolucdo de problemas sociais. A EMBRATER se enquadrava
perfeitamente nesta orientacdo, pois ndo ofertava servigcos diretamente aos agricultores,
fazendo parte do nivel superior da administracéo federal (Caporal, 1998, p. 312).

A primeira tentativa de extincdo da EMBRATER posta em pratica pelo governo da Nova
Republica, ndo logrou éxito em virtude da forte mobilizacdo politico-corporativa
desencadeada pelos servidores, 0os quais conseguiram o apoio de parcelas representativas

dos agricultores, dos partidos politicos e de outras forcas sociais. Nesse processo, a
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empresa saiu seriamente debilitada e dividida internamente entre correntes progressistas e
conservadoras que passaram a disputar a hegemonia e a diregdo politica da extensao rural.
Como resultado, em 1986, criou-se a Federacdo das Associacfes e Sindicatos dos
Trabalhadores da Extensdo Rural do Brasil (FASER), cuja atuacdo foi marcada por
iniciativas voltadas ao debate acerca do tipo de extensdo mais adequado aos agricultores e
as diferentes realidades do pais. Além disso, a entidade passou a promover movimentacoes
de caréter corporativo que foram decisivas na inclusdo do tema da ER na Constituicdo
Federal de 1988(21) (Caporal, 1998, p. 312).

Posteriormente, uma nova tentativa de extingdo da EMBRATER foi deflagrada pelo governo,
através do Decreto 97.455, de 15 de janeiro de 1989, ficando conhecida como “operacéo
desmonte”. Desta vez, sob a lideranca da FASER foi realizada uma grande marcha a
Brasilia, cuja repercussdo levou o congresso a rejeitar a proposta do poder executivo. A
extingdo definitiva da empresa ocorreu mediante a publicacdo do Decreto 99.192, de 15 de
marco de 1990, no primeiro dia do governo Collor, juntamente com outras estatais (Peixoto,
2009, p. 23).

Porém, desta vez as organizagfes de representacdo da ER ndo conseguiram se articular a
tempo de reverter a decisdo do governo no Congresso Nacional. Como resultado, entre 0s
meses de marco e outubro de 1990, os servicos de ATER ficaram sem nenhum tipo de
coordenacdo nacional. Posteriormente, no dia 17 de outubro de 1990, por meio do Decreto
99.616, o governo transferiu a responsabilidade pela coordenacdo do SIBER para a
EMBRAPA, a qual chegou até a elaborar um plano de acdo estratégica. Porém, a
EMBRAPA nao conseguiu exercer o mesmo papel coordenador desempenhado pela extinta
EMBRATER (Peixoto, 2008, p. 28).

Diante do espaco vazio deixado pela extincdo da EMBRATER, os dirigentes das instituicdes
estaduais de ATER criaram, em 1990, a Associacdo Brasileira das Entidades Estaduais de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ASBRAER), cujo objetivo era defender os interesses
das associadas junto aos poderes publicos e entidades privadas, em ambito regional,
nacional e internacional. Contudo, a atuacdo da ASBRAER somente viria a se tornar
relevante, no periodo mais recente (Peixoto, 2008, p. 27).

Em 1993, dada a incompatibilidade da presenca da ER no interior da EMBRAPA e aos seus
parcos resultados em termos de articulacdo das suas acdes, o0 governo Itamar Franco, por
meio do Decreto 936, de 23 de setembro de 1993, transferiu a coordenacdo do SIBRATER
para a Secretaria de Desenvolvimento Rural (SDR) do Ministério da Agricultura,
Abastecimento e Reforma Agraria (MAARA). No ano, seguinte, o governo modificou a
estrutura da SDR por meio do Decreto 1.261, de 04 de outubro de 1994, criando o
Departamento de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (DATER). A despeito de o governo

ter criado um departamento voltado exclusivamente para a coordenacéo das acdes de ER,
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constata-se que a sua atuacdo também foi limitada, ndo sé pela caréncia de recursos
financeiros, mas pela pouca representatividade deste setor junto ao MAARA, o que
contribuiu para prolongar a crise vivida pelo SIBRATER (Caporal, 1998, p. 315; Peixoto,
2008, p. 30).

As medidas adotadas pelo governo federal ndo tiveram o poder direto de extinguir com
EMATER'’s, uma vez que estas estdo subordinadas a um conjunto de leis de competéncia
exclusiva dos estados federados. Contudo, os cortes nos recursos orcamentarios do
governo federal representaram um duro golpe para essas instituicdes (Caporal, 1998, p.
315). Nos casos em que 0s governos estaduais ja aportavam recursos significativos para as
empresas estaduais, a retragdo do SIBER foi menos sentida, tal como nos estados das
regides Sul e Sudeste. Porém, nas regides Norte e Nordeste, onde havia uma maior
dependéncia dos recursos do governo federal, houve uma queda significativa na qualidade
dos servigos e um rapido sucateamento das suas estruturas (Muchagata, 2003, p. 20)

Na auséncia de uma coordenacdo nacional, os governos de alguns estados optaram por
realizar uma série de mudancas institucionais em suas empresas de ATER. Tais mudancas
envolveram as seguintes medidas: a) extingdo de algumas instituicbes estaduais de ATER,;
b) a realizacdo de fusBes com instituicbes estaduais de pesquisa; c¢) implantacdo de
mudancas de regime juridico das instituicdes; d) municipalizacdo dos servicos de ATER.
Essas medidas, ao contrario de solucionar a crise do sistema, contribuiram para a sua
desorganizacéo, observadas na perda da organicidade e da articulacdo entre as diversas
instituicdes executoras dos servicos de ATER (Peixoto, 2008, p. 27).

Na tentativa de buscar alternativas visando superar esse quadro de sucateamento e
desarticulacdo do SIBER, alguns setores organizados da sociedade decidiram dar inicio a
um amplo processo de discussdo, tendo por objetivo tracar novas diretrizes para a
reestruturacdo dos servicos publicos de ATER no Brasil. Por iniciativa de uma parceria
firmada entre a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), a
FASER e a ASBRAER, em 1997, foram realizados 27 seminarios estaduais, dos quais
participaram cerca de 5.000 pessoas, culminando na organizacdo de um Seminario Nacional
de ATER, que contou com a participacédo de duzentas pessoas (Abramovay, 1998; Peixoto,
2008).

A pauta dos debates travados neste Seminario girou em torno dos seguintes temas: missao,
publico alvo, abrangéncia, métodos, recursos financeiros, gestdo e modelos institucionais de
ATER. Como resultado, foi produzido um documento que continha entre as suas principais
diretrizes, a promoc¢édo do desenvolvimento rural sustentavel, a permanéncia do carater
publico e gratuito dos servicos de ATER, a definicdo dos agricultores familiares como
publico prioritario, a ado¢do de métodos de abordagem dialégicos, o compartilhamento do

financiamento entre as esferas governamentais e a op¢do por um modelo institucional
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descentralizado que congregasse tanto as instituicdes publicas e governamentais em um
mesmo sistema (Abramovay, 1998).

A realizagdo deste seminario inseria-se no contexto das mudangas em curso no meio rural
nos anos 90, desencadeadas a partir do esgotamento do regime militar e da ascenséo
politica de um conjunto de novos atores sociais no campo. Esses novos atores sociais
passaram a empreender uma série de lutas sociais no campo, cujas reivindicacfes estavam
articuladas a defesa de uma nova proposta de desenvolvimento rural, baseada na
realizacdo de uma reforma agraria e no fortalecimento e valorizacdo das formas familiares
de producao (Medeiros, 2001; Dias, 2004). Como resultado do avanco dessas lutas, houve
uma multiplicagcdo dos assentamentos rurais pelo pais afora, e, também, a criacdo de uma
politica de crédito especifico: o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), em 1996.

Esses dois processos contribuiram para ampliar a demanda pelos servicos de ATER, na
medida em que a ampliacdo dos contratos de crédito do PRONAF exigia um maior numero
de extensionistas para a elaboracdo e acompanhamento dos projetos técnicos. Do mesmo
modo em que nos assentamentos recém-criados, a demanda por uma assisténcia técnica
diferenciada, tornava-se indispensavel a viabilizacdo sécio-econbmica das familias e a
insercdo dos nucleos no ambito da economia local. Neste contexto, criou-se um ambiente
favoravel ao debate sobre a reestruturacdo dos servicos de ATER, porém numa direcdo
distinta daquela que havia sido preconizada a época da “revolucdo verde”.

Paradoxalmente, percebe-se que o mesmo Estado que promoveu a desarticulacdo e o
sucateamento do aparato de ER, passou a financiar programas especiais voltados ao
atendimento de setores especificos da populacao rural, cujos servicos ofertados ja ndo eram
executados exclusivamente por empresas publicas. Este foi o caso, do Programa de Apoio a
Gestdo das Organizacdes de Pequenos Produtores Rurais (CONTACAP) e do projeto
LUMIAR, ambos financiados pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria
(INCRA), destinados a prestar servicos de ER as familias de assentados em projetos de
reforma agraria (Neto, 2005).

Este dltimo, em particular, foi implantado dentro de um sistema operativo diferente da ER
oficial, pois delegava aos agentes locais publicos e privados a tarefa de prestacdo dos
servigos diretamente as associagfes de agricultores constituidas para tal. Neste processo,
ao INCRA cabiam apenas as tarefas de financiamento e supervisdo, partindo-se do
pressuposto de que, com 0 sucesso da iniciativa, paulatinamente os assentados poderiam
arcar com os custos dessa assisténcia técnica (Muchagata, 2003; Neto, 2005).

Com a retracdo da oferta dos servicos publicos de ER, provocada pela extingdo da
EMBRATER, abriu-se um espago que comecgou a ser ocupado por organizacdes de

natureza privada e ndo governamental, de tal modo que estes servicos passaram a ser
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ofertados por uma pluralidade de atores. Segundo Muchagata (2003, p. 21-22), é possivel
identificar dois processos que influenciaram diretamente na diversificagdo dos atores
envolvidos com a prestacdo dos servicos de ATER. O primeiro deles diz respeito a
redemocratizacdo pela qual passou o pais nos anos 80, periodo em que Varios setores da
sociedade civil se fortaleceram na luta contra o regime militar. Nesse processo foram criadas
varias organizacfes representativas de agricultores e organizacdes ndo governamentais
(ONG'’s), cuja linha de atuacéo foi marcada pela critica ao modelo agricola adotado no pais
e aos seus efeitos sociais e ambientais negativos. A partir do momento em que estas
organizacdes comecaram a trabalhar com a ATER, passaram a orientar as suas diretrizes
de atuacdo dentro de outras légicas, em geral baseadas no desenvolvimento solidario e
sustentavel, ao mesmo tempo em gque desenvolviam métodos de abordagem mais
participativos.

O segundo processo esta relacionado as transformacdes ocorridas nas politicas publicas
para o meio rural, tais como a criacdo do PRONAF e dos Conselhos de Desenvolvimento
Rural Sustentavel, o que estimulou a sociedade civil e os poderes publicos locais a se
organizarem para a obtenc¢&o dos recursos federais. Nesta direcdo, observa-se que diversos
atores passaram a se envolver diretamente na oferta de servicos de ATER, entre os quais
se destacaram as prefeituras, as cooperativas de crédito, as cooperativas de producéo, as
Escolas Familiares Rurais, os balcées do SEBRAE, as cooperativas de técnicos, empresas
de consultoria, agroindustrias, entre outros.

Como resultado desses processos, observa-se que no Brasil se constituiu uma rede
bastante diversificada e plural de atores envolvidos na prestacdo de servicos de ER,
aproximando-se dos modelos idealizados pelos especialistas do Banco Mundial e a FAO.
Tal diversidade também se expressa na existéncia de mdultiplas visdes acerca dos caminhos
a serem trilhados na busca do desenvolvimento rural, 0 que se imp8e como um desafio no
estabelecimento de diretrizes comuns, a fim de se evitar a pulverizacdo das acdes. E neste
contexto que se inseriram os debates travados em torno da reestruturacdo dos servicos
publicos de ATER no Brasil, ao longo da década de 1990, os quais serviram de base para a

elaboracgdo das politicas de ATER implementadas ao longo da década de 2000.

6. Considerac®es finais

Neste artigo buscou-se construir um painel detalhado sobre a génese, desenvolvimento,
crise e as reformas de privatizacdo realizadas nos servicos publicos de ER durante a
década de 1990, buscando apontar os seus principais determinantes. Neste percurso
identificou-se que a constituicdo dos sistemas publicos nacionais de ER em diversos paises
do mundo e, nos Latino-americanos em patrticular, foi inspirada na experiéncia dos Servicos

Cooperativos de Extensdo, desenvolvida nos EUA. A exportacdo deste modelo de ER
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acoplou-se a estratégia de desenvolvimento econdmico que preconizava a ampliacdo dos
mercados para a venda de sementes, insumos, maquinas e equipamentos produzidos pelas
indUstrias Norte-Americanas, a0 mesmo tempo em que visava conter a expansao da
influéncia do bloco de paises socialistas, no contexto da “guerra fria”.

Nesta direcdo, 0s servi¢os publicos de ER foram projetados para modernizar a agricultura,
mediante a transferéncia de tecnologias oriundas dos paises desenvolvidos, integrando os
camponeses a economia de mercado. Sob esta 6tica, adotou-se o difusionismo-inovador
como paradigma tedrico orientador das acdes dos extensionistas junto as populacdes rurais.
Este paradigma pressupunha que as mudancas sociais somente poderiam resultar da
introducdo de inovagdes oriundas de sociedades mais desenvolvidas, cuja disseminacédo em
um determinado sistema social dependia das decisdes dos individuos em adota-las,
mudando o seu “tradicional” modo de vida em direcdo a um padrdo “mais complexo” e
“tecnologicamente mais avancado”. A operacionalizacdo dessa concepcdo de ER,
conjugada as politicas de crédito rural e de pesquisa contribuiram decisivamente para alterar
os padrdes tecnolégicos da agropecuéaria mundial e latino-americana.

No Brasil, a constituicdo das primeiras experiéncias institucionalizadas de ER contou com
suporte técnico e financeiro de instituicbes vinculadas ao governo dos EUA. Num primeiro
momento, denominado como humanismo assistencialista, os servicos de ER foram
estruturados em associacdes civis de direito privado, responsaveis pelo suporte dos projetos
de credito supervisionado voltados a administracdo da propriedade e do lar, realizados por
uma equipe paritaria de extensionistas. O planejamento das atividades se dava de “baixo
para cima” e com o suporte técnico e financeiro das agéncias norte-americanas. Em um
curto espaco de tempo, essas associacdes foram replicadas na maioria dos estados
brasileiros, culminando com a criacdo de uma entidade nacional, a ABCAR para coordenar o
SIBER.

Posteriormente, na medida em que o processo de modernizacdo da agricultura se
consolidou com os governos militares, os projetos de crédito supervisionado deram lugar ao
crédito rural orientado, elegendo-se como clientela preferencial os médios e os grandes
produtores, dedicados a producdo especializada com vistas a exportacdo. A énfase no
aumento da producdo e da produtividade alterou o perfil das equipes técnicas das
instituicbes de ATER, predominando os profissionais especialistas. O planejamento das
atividades de ER passou a ocorrer de “cima para baixo”, sem a influéncia das agéncias
norte-americanas, em consonancia aos objetivos estratégicos dos governos militares. O
corolario desse processo foi a estatizacdo do SIBER, em 1974, mediante a criacdo da
EMBRATER e das EMATER’s. O atrelamento das instituicbes de ER ‘a proposta de
modernizagdo dos governos militares mediante a transferéncia de pacotes tecnolégicos,

levou alguns autores a denominar este periodo como difusionismo-produtivista.
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A crise econdbmica ocorrida no inicio da década de 1980 repercutiu na reducao dos
investimentos publicos para o setor agropecuario, contribuindo para a intensificacdo das
criticas a estratégia de desenvolvimento rural baseada na modernizagdo acelerada da
agricultura. Tais criticas ganharam projecdo com a consolidagcdo do diagndstico de que os
servicos publicos de ER entraram em uma profunda crise, a partir da década de 1980. Neste
contexto, iniciaram-se os debates em torno da necessidade de realizacao de reformas nos
sistemas nacionais de ER e de alteracbes na concepcdo tedrica que até entdo havia
informado a atuacdo dos extensionistas no meio rural.

As analises realizadas neste artigo permitem concluir que a crise dos sistemas publicos de
ER foi provocada pela combinagdo de multiplos fatores, evidenciando o esgotamento de um
modelo concebido e estruturado para dar suporte ao processo de modernizagdo técnica da
agropecuaria mundial. Paradoxalmente, as mudancas técnicas realizadas no ambito da
modernizagdo terminaram por converter as instituicbes de ER em estruturas dispensaveis
ao modelo de desenvolvimento rural instituido, a ponto de alguns paises defenderem a sua
privatizagdo, ou mesmo a extingao.

Sendo assim, na década de 1990 sob a iniciativa do Banco Mundial e da FAO, intensificam-
se os debates em torno da necessidade de reformar os sistemas publicos de ER, de modo a
responder as criticas e superar a situacao de crise em que estes se encontravam. Tais
debates inseriram-se no contexto das reformas de carater liberal do Estado implementadas
nos paises centrais e periféricos, a fim de contornar os efeitos da desaceleracdo econémica
e dos déficits fiscais. Por essa razéo, as reformas dos servi¢cos publicos de ER postas em
prética pautaram-se na sua privatizacao total ou parcial.

Conforme foi destacado neste artigo, estas reformas ocorreram em dois momentos distintos.
No primeiro, 0s governos procuraram repassar a responsabilidade do financiamento e a
oferta dos servicos ao setor privado, perseguindo a orientacdo do “Estado minimo”. No
segundo, 0s governos passaram a reconhecer que 0s servicos de ER ndo poderiam
prescindir da presenca do Estado, de tal modo que a énfase recaiu em identificar formas em
que este poderia potencializar a participacdo dos agentes privados e ndo governamentais,
aproximando-se do modelo pluralista de ER, defendido pelo Banco Mundial e pela FAO.

No que diz respeito ao caso brasileiro, constata-se que a crise da ER somente se
intensificou a partir da metade da década de 1980, quando se propagou o diagndstico de
gue o sistema nacional de ER se tornara ineficiente e prescindivel ao modelo de
desenvolvimento rural implantado. Paralelamente, a crise econdmica levou o governo da
Nova Republica a adotar um PAE, no qual se recomendava a realizacdo de cortes
orcamentarios em servicos que nao incidissem diretamente na resolu¢cdo dos problemas
sociais. Tais recomendacdes tornaram a EMBRATER vulneravel as pressfes politicas em

favor da sua extingdo. Apesar das reacdes politicas contrarias a sua extincdo, a
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EMBRATER, foi extinta logo no inicio do governo Collor, sendo que a responsabilidade pela
coordenagéo do SIBER foi repassada a EMBRAPA.

A extingdo da EMBRATER pode ser considerada um evento definidor de um novo momento
na ER brasileira, uma vez que esta ficou 6rfa de uma coordenacdo nacional e carente de
recursos financeiros para dar suporte as a¢des no ambito dos estados. Tal fato contribuiu
para pér em movimento uma série de mudancas institucionais no ambito dos estados, com a
extincdo de algumas EMATER’s, realizacdo de fusdes destas com instituicdes de pesquisa
e a municipalizacdo dos servicos de ER. Tais medidas ao invés de solucionarem a crise
contribuiram para desorganizar ainda mais o sistema.

Diante deste contexto, a CONTAG, em parceria com a FASER e a ASBRAER tomaram a
iniciativa de organizar, em 1997, um conjunto de semindrios estaduais que culminaram em
um seminario Nacional, tendo por objetivo discutir a reconstru¢cdo de um sistema publico de
ER voltado ao atendimento exclusivo a agricultura familiar. O conjunto das deliberacdes
aprovadas neste evento serviu de referéncia para recolocar o debate da ER na pauta
politica do governo federal, servindo de parametro para a definicdo dos principios, diretrizes
e orientagBes para as politicas de ATER em nivel nacional e estadual.

As mudangas politicas em curso no periodo recente apontam para a constru¢gao de um novo
sistema publico de ER, no qual a oferta desses servigcos € feita por uma pluralidade de
instituicdes/organizacdes, sob um arranjo institucional que prevé a descentralizacdo da
gestdo e o compartilhamento do financiamento das acfes. Além disso, tem havido uma forte
preocupacdo em renovar as concep¢des e 0s métodos de atuacdo da ER, mediante a
incorporacdo de enfoques sistémicos, da valorizacdo das abordagens participativas e
dialégicas, da énfase no desenvolvimento rural/local sustentavel, na construcdo de uma
matriz tecnolégica baseada nos principios da agroecologia e no controle social dos servicos
pelos beneficiarios. Até onde essas inovacdes contribuirdo ou ndo para a constru¢cao de um
novo sistema publico de ER, capaz de atender as demandas dos publicos historicamente
preteridos pelas politicas de modernizacdo da agricultura, € algo que ainda permanecera
desafiando a imaginacdo e o0 senso critico dos pesquisadores e demais interessados no

tema.

Notas

Q) Artigo elaborado no admbito do projeto de pesquisa: As politicas de assisténcia técnica e
extensao rural no estado do Rio de Janeiro: uma analise das acdes e resultados atingidos pelos
programas PEATER e ATES (2004-2008), financiado pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa do
Estado do Rio de Janeiro (FAPERJ).
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(2) Segundo Puerta Trujilo (2004, p. 233) as principais caracteristicas da pratica extensionista
dos Farms Institutes eram: a) a sua organiza¢do no plano local e a sua autonomia na tomada de
decisbes sobre os objetivos do desenvolvimento a ser abordado; b) o alto grau de participagcdo dos
agricultores e pecuaristas na selecdo dos temas a serem tratados e todo o processo da sua
abordagem; c) a sua metodologia de aprendizagem centrada na experiéncia pratica.

3) Sobre o0 assunto consultar Peixoto (2008).

(4) O objetivo das ACAR’s era o0 mesmo do modelo classico norte-americano, pois preconizava a
melhoria das condi¢cdes econémicas da vida rural por meio do combate a pobreza, atuando nas
unidades familiares na tentativa de persuadi-las a mudar o seu “tradicional” e “atrasado” modo de
vida, por meio da adocao de “modernos” métodos cientificos na producdo e melhorias na habitagdo e
administracédo do lar. O principal instrumento das acdes extensionistas foi o crédito supervisionado,
se constituindo na primeira experiéncia mundial em que a ER se vinculou a oferta de crédito. A
principal diferenca do modelo brasileiro em relagdo ao norte-americano relacionava-se ao fato dos
servicos de ER serem prestados pelas préprias ACAR’s, e ndo por meio das universidades (Peixoto,
2009, p. 15-16; Pettan, 2010, p. 119).

(5) Tratava-se dos Decretos n° 50.622, de 18 de maio de 1961 e o de n° 50.632, de 19 de maio
de 1961 (Pettan, 2010, p.120).

(6) Decreto n° 58.382, de 10 de maio de 1966 (Pettan, 2010, p. 133).

@) A EMBRATER foi criada oficialmente pelo Decreto n° 75.373, de 14 de fevereiro de 1975
(Peixoto, 2010, p. 21).

(8) As dificuldades de mensuracdo dos resultados alcancados pela atuacdo das instituicdes de
extensdo advém da impossibilidade de se estabelecer indicadores precisos e de validade universal.
Isto se deve em boa medida a natureza imaterial e intangivel dos processos educativos conduzidos
pelos extensionistas. Pode-se mensurar o nimero de visitas feitas, o niUmero de palestras, dias de
campo, demonstragfes praticas e reunifes realizadas pelos extensionistas com os agricultores, mas
€ muito dificil avaliar o seu real impacto sobre os multiplos fatores que interferem nos processos de
desenvolvimento do meio rural, tendo em vista que tais processos ndo séo operados exclusivamente
pelas instituicbes de extensao rural e seus técnicos.

(9) Entre os efeitos sociais merecem destaque, a concentracdo da propriedade fundiaria e da
renda no campo, o aumento da dependéncia dos agricultores ao crédito, o desaparecimento das
pequenas propriedades associado as dificuldades de acesso a terra, a diminuicdo dos empregos
associada ao surgimento da sazonalidade do trabalho rural, o aumento do éxodo e a conseqiente
reducdo da populacgéo rural, (Navarro, 1996, p.71; Goncalves Neto, 1997, p. 174). No que diz respeito
aos efeitos ambientais vale registrar, 0 aumento do desmatamento, a erosdo dos solos e a reducao
dos seus niveis de fertilidade, a contaminacgdo dos lengéis freaticos com fertilizantes e agrotoxicos, a
reducdo da biodiversidade, a contaminacdo humana e animal por agrotéxicos, entre outros (Ehlers,
1999).

(20) Entre os principais encontros realizados em nivel internacional para discutir os dilemas da
relacdo entre desenvolvimento e meio ambientes se destacam: 1) a Conferéncia de Estocolmo
(1972); 2) os trabalhos do Clube de Roma (1972-1974); 3) o Relatério Global Ano 2000 (1980); 4) O
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Relatério Bruntland (1987); 5) a Conferéncia da ONU sobre o Meio Ambiente, conhecida como Rio-
92; 5) o Intergovernmental Panel Climate Change (IPCC), em 2007, entre outros (Nascimento, 2012).
(11) Segundo Mielgo y Guzman (1995) pode-se classificar como discurso ecotecnocratico da
sustentabilidade, o falso ecologismo sustentado pelos organismos internacionais que através de uma
construcdo tedrica transmite a mensagem que o planeta esta em perigo, ndo porque 0s paises ricos
desenvolveram uma forma de producéo e consumo depredadora de energia e recursos, contaminante
e destruidora dos equilibrios naturais; mas, sim, porque os “paises pobres” tém um grande
crescimento de populacdo e deterioram a natureza, através de sua pobreza e da degradante
apropriacdo dos recursos naturais.

(12)  Segundo Altieri, a agroecologia pode ser definida como: “(...) uma nova abordagem que
integra os principios agronémicos, ecoldgicos e socioecondmicos a compreensdo e avaliagdo do
efeito das tecnologias sobre os sistemas agricolas e a sociedade como um todo. Ela utiliza os
agroecossistemas como unidade de estudo, ultrapassando a visdo unidimensional — genética,
agronomia, edafologia — incluindo as dimensdes sociais e culturais. Uma abordagem agroecoldgica
incentiva os pesquisadores a penetrar no conhecimento e nas técnicas dos agricultores e a
desenvolver agroecossistemas com uma dependéncia minima de insumos agroquimicos e
energéticos externos” (Altieri, 2001, p. 18).

(13) Nesta perspectiva, 0 meio rural passa a ser encarado como um espac¢o com novas funcdes a
serem cumpridas dentro dos processos globais de desenvolvimento, entre as quais se incluem: a) o
equilibrio territorial, atuando de forma a contrapor-se aos efeitos do despovoamento; b) o equilibrio
ecolégico, atuando na conservacado dos ecossistemas e das paisagens abertas e naturais; c) a
producdo de 4gua limpa e a conservacdo de suas fontes; d) como espaco para as atividades de
recreio e espairecimento; €) como espaco de usos agrarios ndo alimentares (producdo de fibras
téxteis, obtencdo de recursos energéticos e minerais, etc); f) como espaco de eliminacdo de
contaminantes do ar, da agua e do solo (Perez, 2001, p. 24).

(14) Segundo Engel (1998): “(...) El instrumento que habia sido eficaz para promover una
agricultura relativamente sencilla, de monocultivo, tecnificada y homogeneizada, no pudo con las
demandas mdltiples que empezaron a surgir a partir de la globalizacion y diversificacién de los
mercados, la descentralizacion de la toma de decisiones, las exigencias especificas de la
sostenibilidad y el desarrollo social y la mayor responsabilidad otorgada a los niveles locales.
Mientras el mundo rural asumié caracteristicas multiples y complejas, la extension continué siendo
una herramienta inflexible, excesivamente técnica y equipada con una oferta tecnoldgica rigida que
no se ajustaba a las necesidades de los pequefios productores en los nuevos tiempos.”

(15) O desenvolvimento dos meios de comunicacdo tais como internet, a telefonia celular e a
televisdo a cabo, permite com que os agricultores tenham acesso a determinadas informa¢des sem
passar pela intermediacdo dos técnicos. Nos casos em que o nivel de formacdo dos agricultores é
mais elevado, essa autonomia em relacéo aos técnicos € ainda mais elevada.

(16) A defesa da maior participagcdo das ONG’'s estd baseada no argumento de que estas
estariam mais bem capacitadas para trabalhar com os pobres e alcancar, mais eficazmente, a

participagdo das comunidades no processo de desenvolvimento. Mais detalhes sobre a atuagdo do
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Banco Mundial e da FAO na extenséo rural, podem ser encontrados no capitulo 5 da tese de
doutorado de Caporal (1998).

(17) O argumento central em favor & descentralizacao reside no fato de que as esferas regionais e
locais ampliam as possibilidades de participacdo dos agricultores e suas organizacdes na elaboracéo,
execucao e monitoramento dos projetos de desenvolvimento e das acdes de extenséo rural. Contudo,
tal argumento precisa ser relativizado, tendo em vista que 0s espacos locais, geralmente apresentam
assimetrias nas relac6es de poder onde a hegemonia quase sempre € exercida pelos grupos sociais
dotados de um maior quantum de capitais econémicos, politicos, sociais e simbélicos (Bourdieu,
2002), o que ao contrario de contribuir na democratizacao dos beneficios gerados pelos processos de
desenvolvimento, pode estimular a perpetuagéo das desigualdades ja consolidadas.

(18) A prioridade conferida ao publico de agricultores empobrecidos do campo também esta
presente nos documentos emitidos pelo Banco Mundial e pela FAO, demonstrando que estes tiveram
uma influéncia direta na definicdo do curso seguido pelas reformas dos servicos publicos de extensao
rural (Caporal, 1998, p. 284). Por um lado, a focaliza¢@o do publico alvo pode ser interpretada como
uma forma de racionalizacdo dos gastos publicos coerente as diretrizes dos programas de ajuste
estrutural, e por outro, como uma medida compensatoria aos seus efeitos regressivos sobre as
populacdes empobrecidas do campo.

(29) Berdegué (2002, p. 10-11) qualifica essa reformulacdo dos objetivos como um processo de
“ampliacdo dos dominios de atividade dos servi¢os de extenséo rural”, na qual estdo sendo incluidos
novos temas. Segundo este autor esta amplia¢@o esta ocorrendo a partir de quatro eixos: 1) mediante
a inclusdo de aspectos relacionados aos mercados agricolas, tais como, o desenvolvimento da
capacidade de gestdo e administracdo das propriedades e a construcdo de vinculos com as
agroindustrias e as cadeias produtivas; 2) mediante a inclusdo do tema da sustentabilidade
ambiental, a conservagdo dos recursos naturais e dos ecossistemas; 3) mediante a necessidade de
repensar o tecido organizacional das comunidades rurais com énfase ao associativismo; 4) mediante
a necessidade de desenhar e implementar novas atividades rurais ndo agropecuarias, que gerem
novas fontes de emprego e renda no meio rural.

(20) Os defensores das reformas de privatizagdo mencionam a existéncia de um conjunto de
fontes de financiamento, entre as quais incluem: a) recursos publicos dos governos; b) pagamento de
taxas pelos agricultores; c) recursos resultantes de parcerias na producédo; d) recursos de empresas
de agroindustriais processadoras; e€) mensalidades de associacfes de agricultores; f) taxas sobre
commodities; g) taxas de créditos concedidos; h) recursos de instituicdes internacionais, entre outras.
(21) Trata-se do Artigo 187, que assim expressa: “(...) A politica agricola sera planejada e
executada na forma da lei, com a participacéo efetiva do setor de producéo, envolvendo produtores e
trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializagdo, de armazenamento e de
transportes, levando em conta, especialmente”. “(...) IV) a assisténcia técnica e extensdo rural’
(Brasil, 2003, p. 130).
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