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Quando o Campo Invade os Homens

O campo invadiu os homens
com promessas de fartura,
e os exilados na fome
conspiraram semeaduras.

Os homens romperam grampos,
alambrados e moiréo,

com olhos cheios de campo

e primaveras nas maos.

E delito, é violéncia

gualquer terra que se tome...

Mas quem profere a sentenca
guando o campo invade os homens?

No desvario da ganéancia

a justica se consome...

E quem detém a esperanca

guando o campo invade os homens?

N&o existe outra saida
guando a miséria ndo come,
se a morte ameaca a vida
guem tem razéo é a fome.

Ha uma esperanca, no solo,
rebelada na semente:

O campo entra nos olhos

e toma conta da gente.

Se existe alguém culpado
gue se condene o instinto...
Ha tanto campo acampado
nas retinas dos famintos.

Letra: Vaine Darde

Musica: Maestro Alessandro Ferreira

Musica vencedora do 22° Reponte da Cancéo de S&o Lourencgo do Sul
Intérprete: Eraci Rocha






RESUMO

PARTICIPACAO SOCIAL E POLITICAS PUBLICAS DE EXTENSAO
RURAL EM ASSENTAMENTOS DE REFORMA AGRARIA

AUTOR: Alisson Vicente Zarnott
ORIENTADOR: Renato Santos de Souza

A participacdo social € apontada como pedra angular do sucesso das politicas
publicas, passando pelo envolvimento do publico beneficiario na sua formulacéo,
operacionalizacdo e cogestdo. A politica publica de Extensdo Rural para
assentamentos € retomada em 2003 com o Programa de Assessoria Técnica, Social
e Ambiental que, nos assentamentos do Rio Grande do Sul, atende, atualmente, —
através de contratos celebrados com entidades prestadoras de servico de extensdo
rural, definidas através de chamadas publicas — aproximadamente onze mil familias,
organizadas em vinte Ndcleos Operacionais. O atual formato institucional do
Programa de ATES RS inclui um Conselho Estadual de ATES, Conselhos Regionais
de ATES e reunides de avaliacdo e planejamento em todos os assentamentos. O
presente trabalho investigou se as mudancas por que passou 0 Programa no
periodo dos contratos (2009 - 2016) derivam do processo de participacdo social, e
guais outros resultados foram produzidos pela participacdo no sentido de construir
uma aprendizagem capaz de subsidiar as discussdes publicas sobre o Programa de
ATES e as demais politicas publicas de Extens&o Rural. Como lente analitica
utilizou-se o referencial tedrico habermasiano sobre a esfera publica, a teoria da
acdo comunicativa e a democracia deliberativa. Considerando as criticas a alguns
elementos desse corpo tedérico complementou-se a anélise com as contribui¢cdes de
Nancy Fraser sobre publicos fortes, publicos fracos e contra publicos subalternos,
permitindo assim reconhecer a multiplicidade de publicos, a diferenca de poder e,
ainda assim, a esfera publica tomar a forma de discussbes e deliberagdes,
contribuindo com a construgdo democrética. A pesquisa foi ancorada na pesquisa-
acao e lancou mao da observacéo acéo, da andlise documental e de entrevistas. As
principais conclusdes sao que a participacdo, a diferenciacdo de papeis, a atuagao
em rede e a construcdo de ferramentas metodolégicas para participacdo e
gualificacdo s&o elementos chave para um Sistema Pluralista de Extensdo Rural e
um programa de Extensdo Rural democratico. Especificamente sobre a ATES RS, a
participacdo foi fundamental para que se alcancassem processos deliberativos e 0
atual desenho do Programa, permitindo aportar referéncias sobre as cinco
dimensbes analisadas: desenho institucional, contexto e ambiente institucional,
incluséo e representatividade, processo deliberativo e resultados da participacao.

Palavras-chave: ATES. ATER. Democracia. Esfera Publica.






ABSTRACT

SOCIAL PARTICIPATION AND PUBLIC POLICIES OF RURAL
EXTENSION IN SETTLEMENTS OF AGRARIAN REFORM

AUTHOR: ALISSON VICENTE ZARNOTT
ADVISER: RENATO SANTOS DE SOUZA

Social participation is seen as the success cornerstone of the public policies,
counting on the beneficiary public in its formulation, operationalization and co-
management. The public policy of Rural Extension for Settlements is summed up in
2003 with the Technical, Social and Environmental Advisory Program that, in the
settlements of Rio Grande do Sul, currently attends - through contracts signed with
entities that provide rural extension services, defined through public calls -
approximately eleven thousand families, organized in twenty Operational Nuclei. The
current institutional format of the TSEA RS Program includes a State Board of TSEA,
TSEA Regional Councils and evaluation and planning meetings in all the settlements.
The present study investigated whether the changes that the program underwent
during the contracts period (2009-2016) were derived from the process of social
participation, and what other results were produced by the participation in the
construction of a learning capable of subsidizing public discussions about the
Program of TSEA and the other public policies of Rural Extension. The Habermasian
theoretical reference on the public sphere, the theory of communicative action and
deliberative democracy were used as analytical lens. Considering the criticisms of
some elements of this theoretical body, the analysis with the contributions of Nancy
Fraser on strong publics, weak publics and subaltern publics was complemented,
allowing recognizing the multiplicity of publics, the difference of power and,
nevertheless, the sphere Take the form of discussions and deliberations, contributing
to the democratic construction. The research was anchored in action research and
used action observation, documentary analysis and interviews. The main conclusions
are that participation, role differentiation, networking and the construction of
methodological tools for participation and qualification are key elements for a Pluralist
Rural Extension System and a democratic Rural Extension program. Specifically on
TSEA RS, participation was fundamental to achieve deliberative processes and the
current design of the Program, allowing to provide references on the five dimensions
analyzed: institutional design, context and institutional environment, inclusion and
representativeness, deliberative process and results of participation.

Key words: TSEA RS Program. ATER. Democracy. Public sphere
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1 INTRODUCAO

Nesta pesquisa foi analisado o processo de participacéo social em programas
de extensao rural para assentamentos, no estado do Rio Grande do Sul (RS), mais
especificamente, no Programa de Assessoria Técnica, Social e Ambiental (ATES)
gue, desde 2009, propicia assessoria técnica a universalidade das familias
assentadas no RS, através da modalidade de contratos via chamadas publicas. A
énfase da pesquisa e da analise recaiu sobre os resultados produzidos pelos
espacos de participagao social na estruturacado do Programa de ATES do RS.

A escolha deste objeto de pesquisa justifica-se porque o tema da participacao
social tem sido recorrente na discussdao sobre a democratizacdo do Estado
brasileiro’ — apontada como pedra angular desse processo — e, principalmente,
como elemento fundamental do sucesso das politicas publicas.

Também compds as motivacdes para a investigacdo deste tema o fato de
gue, desde 2009, atuei como assessor do Programa de ATES do RS, envolvendo-
me diretamente no dia a dia da construcdo do Programa e, em especial, refletindo
sobre a participacao social.

Grisa e Schneider (2014) identificam trés geragcdes de politicas publicas (PPs)
para a agricultura familiar. A primeira, com viés agricola e agréario, se afirma no
processo de redemocratizacdo e vai até 1996. Reflete uma postura critica e
reivindicativa da agricultura familiar (e conquista o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF e politicas de assentamentos para
a reforma agraria); a segunda, compreendida entre 1997 e 2003, compreende um
periodo propositivo, mas que desenvolveu politicas sociais e assistenciais, em um
primeiro periodo, pela concepcdo de que o Estado deveria corrigir as falhas do
mercado e atuar no combate a pobreza rural (Programa Comunidade Solidaria,

PRONAF Infraestrutura) e depois, a partir de 2003, com o Programa Fome

! Recentemente 0 Governo Federal publicou o Decreto 8.234/2014, que institui a Politica Nacional de
Participacéo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS) — “com o objetivo de
fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de didlogo e a atuagédo conjunta
entre a administragdo publica federal e a sociedade civil” (BRASIL, 2014, s/p). O decreto foi
duramente criticado por setores conservadores, principalmente, os parlamentares da oposicdo ao
Governo Dilma e a grande midia, que argumentaram que a PNPS seria uma ameaca a democracia
brasileira, pois colocaria em xeque a democracia representativa legitimamente eleita. Dando eco a
esses argumentos, imediatamente a Camara Federal aprovou um decreto legislativo derrubando o
Decreto Presidencial que instituia a PNPS e o tema ndo voltou mais a pauta, mostrando a forca
daqueles que resistem a uma participacdo mais efetiva da sociedade civil.
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Zero/Bolsa Familia até o Programa Brasil Sem Miséria (PBSM). Sobre esse mesmo
periodo, Lichmann (2002) avalia a existéncia de um movimento geral de
desresponsabilizacdo do Estado, que mantém algumas politicas especialmente para
as familias mais pobres e para as familias com capacidade de resposta provém
politicas de modernizagdo tecnoldgica, apontada como o limitante a ser superado
para o alcance do desenvolvimento.

A terceira geracdo se desenvolve a partir de 2003 e ainda que “sem rupturas
radicais com o passado [..] atores até entdo marginais nas arenas publicas
tornaram-se dominantes e institucionalizaram novas ideias” (GRISA; SCHNEIDER,
2014, p. 138), pois aproveitando uma “janela de oportunidades” direcionaram as
politicas publicas a construcdo de mercados, a seguranca alimentar e a
sustentabilidade ambiental.

A ideia de “janela de oportunidades” esta relacionada ao conceito de
Estruturas de Oportunidades Politicas (EOP), que € definida por Cortes e Silva
(2010, p. 434) como a “conexdo entre processos organizativos desenvolvidos no
ambito da sociedade civil e 0s constrangimentos e oportunidades estabelecidos pela
configuracédo politico-institucional em determinado contexto”.

E desse periodo o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA); o Programa
Um Milhdo de Cisternas (P1MC); o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR);
a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER) e o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). Esse processo é marcado pelo
envolvimento da agricultura familiar como parceira na execucdo das politicas
pubicas, envolvendo-se na formulacao, operacionalizacdo e cogestao das PPs, “seja
visando aproxima-las (as PPs) e adapta-las as distintas realidades sociais, seja para
o empoderamento das proprias organizagdes sociais” (GRISA; SCHNEIDER, 2014,
p. 142).

Entretanto, os autores lembram que essa divisdo ndo é estanque e que as
trés “geracbes” convivem atualmente nas arenas publicas, disputam prioridade e,
inclusive, durante o V Coloquio Agricultura Familiar e Desenvolvimento Rural,
Schneider (2014) questionou se estamos caminhando rumos a afirmacdo de
politicas publicas que apoiam a diversificagdo, a agroecologia, a participacdo e o
desenvolvimento rural sustentdvel ou se vivenciamos uma retomada de acles
“classicas” como o fornecimento de crédito (sojicizacdo), o investimento em

infraestrutura pesada (tratores) e a transferéncia de tecnologia (ATER).
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As ultimas décadas foram marcadas por uma nova relacdo entre a sociedade
civil e o Estado, assinalada pelo reconhecimento de publicos, reconhecimento de
direitos e, principalmente, pela construcdo de espacos de participacdo social, de
forma que é necessério questionar-se quais mudancgas ocorrem nas PPs e em seus
resultados, quando elas sdo executadas pela sociedade civil e quais séo e de que
forma operam os mecanismos de controle social dessas PPs.

A participacao social — assim como a sustentabilidade — tem se tornado cada
vez mais palavra de ordem em todos os programas e politicas publicas no Brasil.
Apos a Constituicho de 1988, proliferaram-se conselhos das mais variadas
naturezas, visando materializar esse processo de participacéo social nas PPs.

“A participagao fixou-se como passagem obrigatéria para a renovacao dos
discursos a respeito da democracia, do Estado e da gestdo publica.” (NOGUEIRA,
2005, p. 121); “Estamos entrando na era da participacdo” (BORDENAVE, 1994, p.
8); “a participacao social tornou-se, nos anos 1990, um dos principios organizativos,
aclamado por agéncias nacionais e internacionais, dos processos de formulacédo de
politicas publicas e de deliberacdo democratica em escala local” (MILANI, 2008, p.
552); “a participagao tem sido vista como uma nova base de legitimagdo para as
acOes das organizagdes de desenvolvimento rural” (SOUZA, 2012, p. 153). Como se
percebe, mesmo que abordando por diferentes angulos, a participacdo social esta
na ordem do momento.

Esse fato decorre, em parte, da reivindicacdo por maior participacdo da
sociedade civil na proposicao, formulacdo e execucdo das politicas publicas, numa
busca de democratizar o Estado. No Brasil, esse processo de reivindicacdao por
participacdo na agenda publica marcou o processo de redemocratizacdo e a
discusséo da Constituicdo de 1988, onde foram incorporados diversos espacos de
participacdo social, destacando-se, principalmente, os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas (com representacéo paritaria do Estado e da sociedade civil) das
areas de saude, seguridade social, assisténcia social e direito das criancas, dos
adolescentes e dos idosos.

Por outro lado, € impossivel ndo lembrar o papel central que as agéncias
internacionais ligadas ao Banco Mundial (BM), Fundo Monetario Internacional (FMI)
e Organizagcdo das NacOes Unidas (ONU) desempenharam na orientagdo sobre
como proceder em relacdo aos processos de participagcdo social com vistas a
implementacé&o do neoliberalismo (RIBEIRO; RAICHELIS, 2012).
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Durante as décadas de 1980 e 1990 vivia-se um periodo de profunda crise
econbmica e, paralelo as reivindicacfes politicas de participacdo da sociedade, que
existiam no periodo, e aproveitando-se desse ‘desejo’ de participacdo foram
transferidos as organizacdes da sociedade civil alguns servigos (servigo de extensao
rural, por exemplo) e processos de gestdo e controle (conselhos de fiscalizagao),
reduzindo as responsabilidades do Estado e realizando um profundo ajuste
estrutural nos aparelhos estatais visando sua adequacdo aos preceitos do
neoliberalismo.

Nesse cenario, a participacdo social nas politicas publicas é um hibrido das
lutas sociais e do modelo neoliberal, e as politicas publicas do periodo sequente sao
permeadas por essas duas vertentes de pensamento, que, de um lado, privilegia a
“‘governabilidade” via privatizagédo, terceirizacdo, centralidade do Estado na
deliberacdo das politicas e, de outro, enfatiza a criacdo de novos espacos de
participacdo com base em critérios de distribuicdo social do poder (ALMEIDA,
LUCHMANN, 2008).

Dagnino (2004) chama esse processo de “confluéncia perversa”. A autora
aponta que apesar de se tratar de dois projetos politicos completamente distintos,
antagbnicos, ambos requerem uma sociedade civil ativa e propositiva e que tem

medo que

a participagdo da sociedade civil nas instancias decisorias, defendida pelas
forcas que sustentam o projeto participativo democratizante como um
mecanismo de aprofundamento democréatico e de reducdo da excluséo,
possa acabar servindo aos objetivos do projeto que lhe é antagdnico
(DAGNINO, 2004, p. 144).

Ainda segundo esta autora, a confluéncia se torna perversa porque existe
uma crise discursiva, em que os setores neoliberais se apoderam de um conjunto de
termos que, historicamente, foram utilizados pelos movimentos de contestacdo da
ordem, instaurando o que ela chama de crise discursiva.

Para Dagnino (2004), é o caso do termo participacdo que no movimento de
redemocratizacao representava a participacdo da sociedade na vida politica do pais,
participando na definicdo de seus rumos, mas que o ideario neoliberal transformou
em participacao solidaria (de caréater privado e individual), ou na mera execucao de

politicas publicas antes realizadas pelo Estado, sem a participacdo nos espacos de
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decisdo (reservado ao nucleo estratégico?), perdendo essa nocéo de partilha efetiva
do poder entre Estado e sociedade civil por meio do exercicio da deliberacdo em
espacos publicos.

Focando na participacdo social no espaco rural, o tema ganha forca em 1996,
com a exigéncia de criacdo de Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
(CMDRs) e de elaboracdo de Planos Municipais de Desenvolvimento Rural
(PMDRs), como requisito para acesso a linha denominada PRONAF Infra-Estrutura
e Servicos, do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF).

Essa exigéncia fez multiplicar o niumero de CMDRs pelo Brasil afora, mas
tendo sido criados sem o protagonismo dos agricultores e suas organizacoes,
Romano e Delgado (2002) apontam que o poder dos agricultores familiares e/ou
suas representacdes eram restritos, sendo sua participagdo, muitas vezes, apenas
legitimatodria das acBes e propostas encaminhadas pelo poder executivo municipal
ou por extensionistas do municipio.

Em relagéo a participagéo na extensao rural muito tem sido elaborado sobre
metodologias participativas. Entretanto, do ponto de vista institucional poucos
trabalhos estdo a disposi¢do para consulta. Uma dessas obras € o livro “Extenséo
rural no contexto do pluralismo institucional, organizado” por Diesel, Neumann e
Claudino de S& (2012).

Em um dos capitulos deste livro, Diesel (2012) aborda as raizes do pluralismo
institucional na extensao rural brasileira vinculando-a as discussdes e referéncias
elaboradas pela Iniciativa Neuchatel. O mesmo surge em 1995 por obra de um
grupo de membros de um conjunto de organizacfes de cooperacdo internacional
que financiavam iniciativas de desenvolvimento na Africa, especialmente na Africa
Subsaariana, mas que nédo concordavam com a énfase dada pelo Banco Mundial ao
Treino e Visita (uma metodologia de extenséo rural) e constituiram uma organizagéo
informal que passou a elaborar um conjunto de reflexdes e referéncias para a ER em
todo o mundo. O primeiro encontro desse grupo aconteceu em Neuchéatel na Suica,
0 que levou ao reconhecimento dessa iniciativa como Grupo Neuchéatel ou Iniciativa
Neuchatel (DIESEL, 2012).

? Formulagéo de Bresser Pereira na Reforma Administrativa do Estado de 1995 (DAGNINO, 2004).
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Para este grupo o Estado ndao deveria mais ser o executor de servigcos de
extensao rural, pois as organizacdes locais, publicas e privadas, teriam muito mais
capacidade de fornecer um servico adequado as necessidades locais, garantindo o
interesse publico e por um custo muito menor. Essa engenharia foi capaz de
“conciliar propédsitos privatizantes com reivindicagdes relacionadas a intervengao do
Estado diante das preocupagdes de ordem social e ambiental” (DIESEL, 2012, p.
45).

No Brasil, 0 servigo publico de extensao rural foi duramente atacado, no final
da década de 80 e na década de 90, com a afirmacdo do modelo neoliberal.
Paulatinamente, os servicos de extensao rural foram repassados aos estados,
municipios, entidades privadas e associacbes de agricultores, configurando um
modelo pluralista de extensao rural, tal como veio a ser recomendado pelo Grupo
Neuchétel.

Por outro lado, no Brasil, este periodo foi marcado pela reafirmacéo do debate
sobre o papel formador e emancipador da extensdo rural, em contraposicdo ao
papel desempenhado no processo de modernizacdo conservadora da agricultura, e
a uma reivindicagcédo de participacdo de um grande conjunto de organizacdes locais
de extenséo rural, que surgiram em todo o pais nesse periodo.

E nos marcos desse tridngulo — Estado propositor e coordenador, execucao
terceirizada das politicas publicas e participacdo social — que nascem as politicas
publicas de extensao rural para assentamentos, dentre elas, o Projeto LUMIAR e o
Programa de ATES para assentamentos de reforma agraria, ambos afirmando que a
participacdo social é quesito central.

O LUMIAR foi um programa de assisténcia técnica, criado em 1997, durante o
Governo Fernando Henrique Cardoso, como resposta a pressdo politica do
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), que reivindicava assisténcia
técnica especifica para os assentamentos. O Projeto foi operado via convénios com
organizacdes das familias assentadas, no caso do RS com cooperativas regionais
de producéo agricola.

No LUMIAR a participagdo das familias na orientacdo do Programa se dava
na relacdo direta com o extensionista (logo, como acdo educadora e formadora dos
individuos) e na participacdo das familias em suas organizacdes (cooperativas,
associacoes, etc.), que entdo representavam as familias assentadas nos espacos de

participacdo social do Programa. As representacdes das familias (cooperativas)
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participavam da Comissdo Estadual do LUMIAR®, mas Ramos (2004) afirma que
muitas dessas comissdes ndo discutiam, apenas encaminhavam questfes ja
acordadas, antecipadamente, entre Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréaria (INCRA) e MST.

Em 2003, com a aprovacdo da PNATER, foi criado pelo INCRA o Programa
de ATES. O Programa tem a participacdo como item de seus principios, de sua
orientacdo metodoldgica e, principalmente, como elemento central de sua gestéo,
sendo previstas no seu Manual Operacional (INCRA, 2008) uma instancia de
participacdo em ambito nacional, o Férum Nacional de ATES, e instancias de ambito
estadual, os Féruns Estaduais do Programa de ATES.

A partir de 2010, os Programas de ATER e de ATES adequaram-se a uma
nova normativa, que prevé a realizacao de chamadas publicas para a definicdo da
prestadora do servigo de extensao rural. Nesse quesito, o Programa de ATES do RS
foi pioneiro, pois realizou a primeira chamada publica em ambito nacional, em 2008,
com o primeiro contrato, iniciando o trabalho no inicio de 2009.

Por ocasiéo da elaboracédo da chamada publica e seguindo as orientagcfes da
PNATER e do Manual de ATES (INCRA, 2008), o Programa de ATES RS previu um
formato institucional voltado a promover a participacdo e a gestdo social do
Programa.

Esse formato institucional previu, originalmente, reunides regionais de
avaliacdo do Programa. Com o tempo o formato passou para um Conselho Estadual
de ATES (similar ao Férum Estadual de ATES previsto no Manual), Conselhos
Regionais de ATES e reunifes nos assentamentos.

O Conselho Estadual (CE) é atualmente composto pelo INCRA, Divisdo de
Desenvolvimento Agrario da Secretaria de Desenvolvimento Rural do Governo
Estadual (DDA/SDR), Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA),
Universidade Federal de Santa Maria (UFSM, via Projeto Assessores Técnico
Pedagogicos — ATPs), Cooperativa de Prestacdo de Servicos Técnicos (COPTEC -
Prestadora), Associacdo Rio-Grandense de Empreendimentos de Assisténcia

Técnica e Extensdo Rural (EMATER RS - Prestadora), Centro de Tecnologias

® A Comissdo Estadual era composta por: INCRA, Banco do Brasil, Amazdnia ou Nordeste,
Federacéo de Trabalhadores Rurais, MST, Secretaria Estadual da Agricultura e, em alguns casos, a
EMATER, ONGs e outros movimentos sociais. Em ambito estadual existiam também as Equipes de
Superviséo, formadas por um técnico do INCRA e um externo (de universidades ou ONGs) com papel
de supervisdo e fiscalizagdo. Em ambito nacional existia a Comissdo Nacional (formada muito
similarmente a Estadual).
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Alternativas Populares (CETAP - Prestadora) e a Cooperativa Central dos
Assentamentos do RS (COCEARGS - representando as familias assentadas) e
reune periodicamente para discutir o Programa de ATES.

Os Conselhos Regionais (CR) de ATES tem a mesma composi¢cdo do CE
mais representacfes das familias de todos os assentamentos (no minimo um
homem e uma mulher por assentamento) e entidades e instituicdes locais como
cooperativas ou prefeituras quando convidadas pelo CR. As reunides ocorrem duas
vezes ao ano, uma no inicio do contrato de ATES e a outra ao final.

As reunides nos assentamentos também ocorrem duas vezes ao ano, antes
da reunido do CR, para que o assentamento possa discutir a pauta e indicar seus
representantes. Quanto a participacdo, as reunides poderiam contar com as
mesmas representacées que os CRs, no entanto, basicamente a equipe técnica de
ATES patrticipa junto com os assentados que se fizerem presentes.

Nesse periodo, compreendido pelas chamadas publicas 2009 — 2016, o
Programa de ATES passou por diversas modificacbes e em funcdo dessas
mudancas se formulam as questdes que orientam esse trabalho, quais sejam:
essas mudancas derivam do processo de participacdo social? Quais resultados o
processo de participagcédo produziu? O que a experiéncia da ATES RS pode aportar
para a politica publica de extensdo no marco dessa geracdo de politicas publicas
gue tem a cogestao dos executores e beneficiarios como um de seus pilares?

O objetivo geral da pesquisa € analisar quais os resultados produzidos pela
participagdo social no Programa de ATES, seus acertos e restricbes visando
construir uma aprendizagem que permita superar esses limitantes, qualificar o
Programa e subsidiar as discussdes sobre a politica publica de Extensao Rural.

Como objetivos especificos da pesquisa foram definidos:

a) sistematizar o processo de construcdo do Programa de ATES no
periodo dos contratos, identificando momentos relevantes e (se
houverem) mudancas em sua trajetoria, bem como os catalizadores de
tais mudancas;

b) qualificar a compreensao sobre o processo de participacdo em curso,
através da andlise de cinco dimensdes relacionadas a participacao:
desenho institucional, contexto e ambiente institucional, inclusédo e

representatividade, processo deliberativo e resultados produzidos;
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C) interpretar o processo em curso para identificar questbes-chave que
possam ser sistematizadas como reflexdo para a ATES RS e para

outros programas de Extensao Rural.

Além desta introducdo, o trabalho possui mais cinco se¢des. O capitulo 2
aborda as premissas da democracia deliberativa, principalmente, a partir dos
conceitos de agir comunicativo e esfera publica de Jirgen Habermas e as criticas —
construtivas — tecidas por Nancy Fraser. O Capitulo 3 trata da participacdo social,
seus conceitos, sua ligacdo com a redemocratizagdo brasileira e seu papel nas
politicas publicas, em especial nas politicas publicas para o rural e na PNATER.

O capitulo 4 apresenta o Programa de ATES do RS, sua dimenséo, estrutura,
féruns, ferramentas de extensao visando delimitar o quadro em que se desenvolve a
investigacdo, cujo percurso metodologico é apresentado no Capitulo 5 dando
destaque ao fato da pesquisa vincular-se as premissas da pesquisa-acao.

No Capitulo 6 é descrita, analisada e discutida a participacdo social no
Programa de ATES, primeiramente com uma reflexdo sobre o Programa em ambito
nacional, depois com uma analise pormenorizada da experiéncia do RS e, ao final,
com uma inferéncia sobre as perspectivas da participacao e do pluralismo na politica
publica de ER com a instituicdo da ANATER.

Por fim, a guisa de uma conclusdo, sdo tecidas consideracfes visando

responder as perguntas do problema de pesquisa e aos objetivos da pesquisa.
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2 ESFERA PUBLICA, DELIBERACAO E DEMOCRACIA

A vida publica das sociedades democréticas se caracteriza pelos
questionamentos mais ou menos radicais acerca dos seus ideais
normativos e de suas praticas e instituigées, redefinindo ou, em alguns
casos, reforcando os limites entre o publico e o privado, as rela¢gfes entre a
sociedade e o Estado.

(WERLE, 2014, p. 15)

O conceito de democracia ndo € unico, consensual, nem estatico, tendo
passado, ao longo da histéria, por um processo de formulacdo e reformulacéo
sendo, hoje, substancialmente diferente do conceito original formulado na Grécia
cladssica. Essas modificagcbes na compreensdo sobre a democracia acompanham a
mudanca nas ideias a respeito de como se dao as relagdes entre individuos e
sociedade, e entre individuos e o Estado.

A nocao moderna de democracia esta profundamente ligada a ascenséo do
pensamento liberal e da burguesia como classe dominante, pois a mesma criticava o
Estado maximo do periodo anterior, desenvolvendo uma concepc¢ao que opunha
Estado e sociedade e que propunha o necessario controle e limitacdo do poder
estatal em favor das liberdades e da autodeterminagdo dos individuos, aqui
contrapondo-se ao dominio anteriormente exercido pela nobreza. O questionamento
por parte dos trabalhadores e da nascente burguesia sobre o poder do Estado,
baseado em hierarquias estamentais levou a constituicdo de uma série de governos
de representantes em substituicdo ao poder real e religioso.

Mais tarde, se desenvolve uma concepcado instrumental de democracia, na
gual a mesma foi reduzida a um método de determinagédo e legitimagdo da lideranca,
resolvido através da disputa competitiva por votos, como elaborado por Schumpeter
(MATOS, 1999). A apropriacdo do conceito de democracia pela doutrina liberal se
deu de tal forma que hoje € dificil pensar sobre o ideal democratico sem relaciona-lo
as nogdes de liberdade individual, igualdade perante a lei e regime representativo.

O avanco dos governos representativos deveu-se as lutas dos trabalhadores
contra os regimes de serviddo e a consolidacdo da hegemonia das relacdes
capitalistas que formaram a burguesia. Segundo Matos (1999), a organizacdo de
governos de representantes significou uma forma de constituir e manter a
hegemonia burguesa na sociedade — j& que a mesma contou com o0 apoio de

grandes massas da populacédo para destituir governos monarquicos —, mobilizando
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camadas nao burguesas, através da defesa de ideias de igualdade e liberdade
(MATOS, 1999). Como coloca o autor, Locke sintetiza na obra “Segundo tratado
sobre 0 governo” 0 que seriam esses Novos governos: a partir da livre associacao da
populacdo em contratos sociais seria escolhida, pelo principio da maioria, a forma de
governo e esta, por sua vez, deveria manter respeitados os direitos da minoria
derrotada. Para Locke, os fundamentos desse novo governo, de carater civil, sdo a
preservacao dos direitos naturais a vida, a propriedade e a liberdade e a aceitacao
desse governo por parte da sociedade (MATOS, 1999).

Depois de Locke, ainda no século XVIII, Rousseau também analisa esse
processo de constituicdo de governos enfatizando a liberdade e a igualdade.
Rousseau (1712-1778) é produto tipico do lluminismo, pois questionava o status
guo, a autoridade da igreja e da aristocracia, defendendo uma reforma social. Em
seu Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens,
Rousseau argumenta que a sociedade € quem corrompe o homem — porque num
“‘estado de natureza” o homem seria fundamentalmente bom —, porque quando a
ideia de propriedade privada se desenvolveu, a sociedade teve de criar um sistema
para protegé-la, criando leis impostas por proprietarios sobre aqueles que ndo
tinham propriedade. Logo, o homem que nasceu livre encontrava-se por toda parte
acorrentado (O LIVRO DA FILOSOFIA, 2011).

A solucdo apontada por Rousseau estd no “Contrato Social”, onde a
sociedade seria governada ndo por aristocratas, pela monarquia e pela Igreja, mas
por todos os cidad&os que participariam da formulagcéao das leis, prescritas com base
na “vontade geral’. Em “Do Contrato Social”, Rousseau afirma que através de um
contrato social legitimo os homens firmariam regras que permitiriam a liberdade civil,
onde os homens deveriam submeter-se as normas, mas, a0 mesmo tempo, seriam
protegidos dos outros homens por elas (ROUSSEAU, 1978). Para Habermas (1990),
Rousseau entende liberdade como autonomia do povo, como participacao igual de
todos na pratica de auto legislacéo.

Ja para Pateman, na teoria de Rousseau

a participacao popular € bem mais que um complemento protetor de uma
série de arranjos institucionais: ela também provoca um efeito psicolégico
sobre os que participam, assegurando uma inter-relacdo continua entre o
funcionamento das instituicdes e as qualidades psicologicas dos individuos
que interagem dentro delas (PATEMAN, 1992, p. 35)
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Além disso, segundo Pateman, para Rousseau era necessario o direito
limitado de propriedade privada para que “nenhum cidadao seja rico o bastante para
comprar o outro e que nenhum fosse tao pobre que tivesse que se vender”’ (1992, p.
36). Nota-se que as concepg¢les liberais e as democréticas encontravam-se
separadas no século XVIII (MATQOS, 1999).

E no século XIX que as ideias liberais e democraticas se fundem, resultado da
consolidacdo do capitalismo como ordem econdmica dominante. Nesse periodo
desenha-se um processo democrético de escolha dos governantes que nao fosse
incompativel com o direito irrestrito a propriedade: o voto universal. Como observa

Macpherson,

Os primeiros formuladores da democracia liberal vieram a defendé-la
mediante uma cadeia de raciocinios que partia do pressuposto de uma
sociedade capitalista de mercados e as leis da economia politica classica.
Esses postulados deram-lhes um modelo do homem (como maximizador de
utilidades) e um modelo de sociedade (como conjunto de individuos com
interesses conflitantes). A partir desses modelos, e um principio ético,
deduziriam a necessidade de governo, as desejaveis funcdes do governo e
dai o sistema desejavel de escolher e autorizar governos (MACPHERSON,
1978, p. 30)

John Stuart Mill revolucionou o pensamento democratico liberal ao
argumentar que, como nao € possivel que todos participem do governo, o melhor
seriam as formas representativas. No entanto, todos deveriam participar da sua
escolha, inserindo assim a perspectiva do voto universal, a emancipacdo das
mulheres e a constituicdo de dispositivos que garantissem a participacdo das
minorias nos governos (como o voto proporcional) visando evitar a prevaléncia dos
interesses daqueles que ocupassem o poder (MATOS, 1999). Ainda assim o voto
universal s6 se tornou uma realidade em muitos paises no século XX, e apos
inUmeras lutas da classe trabalhadora, das feministas, dos negros e indigenas, para
citar apenas alguns. Cabe lembrar também que muitos paises passaram por
regimes ditatoriais, em que houve a supressdo dos direitos politicos e civis da
populacao.

No século XX, segundo Bottomore (1984), a teoria liberal democratica mais
influente foi a desenvolvida por Schumpeter, na qual faz um paralelo entre
democracia e mercado, em que grupos e individuos (assim como empresas e
empresarios) competem entre si pelos votos dos eleitores. Essa visao

“‘mercadolégica” reduz o processo democratico a determinacdo do governo e,
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posterior, aceitacdo do mesmo. Na mesma linha, Robert Dahl vé a democracia como
uma disputa de lideres em que a democracia € composta por dois estagios: o
eleitoral, no qual o governo é escolhido através do voto e o pos-eleitoral, em que se
exigem a aceitacdo do grupo vencedor e respeito as suas determinacdes (MATOS,
1999).

Pode-se assim, apontar uma linha “evolutiva” da teoria liberal democratica: no
século XIX ela preocupava-se com a preservacdo da liberdade individual frente ao
crescente poder do Estado. Essa preocupacdo evolui no século XX para a reducéo
da participagdo ao voto, eliminando da ideia de democracia o principio da
autodeterminacao da sociedade e retirando, assim, sua esséncia. A concentracao da
discussdo no voto universal também tira do debate a questdo da igualdade
econdmica e social, que fica relegada ao segundo plano ou a um posterior produto
do desenvolvimento da propria democracia (MATOS, 1999).

Considerado um dos maiores tedricos modernos da democracia, Habermas,
especialmente, em a “Mudanca estrutural da esfera publica”, publicado originalmente
em 1962, produz uma teoria critica da sociedade que aponta 0s potenciais e 0s
limites da moderna forma de vida democratica.

O conceito central na analise é o de esfera publica burguesa (EP) que pode
ser “entendida, antes de mais nada, como a esfera de pessoas privadas que se
reunem em um publico” (HABERMAS, 2014, p. 135) com o objetivo de debater
questdes ou “regras universais” conectadas as relagbes vigentes na esfera da
circulacdo de mercadorias e do trabalho social (ou sobre qualquer tema). Ou seja,
‘como uma rede adequada para a comunicacdo de conteudos, tomadas de posi¢cao
e opinides; nela os fluxos comunicacionais sao filtrados e sintetizados a ponto de se
condensarem em opinides publicas” (HABERMAS, 1997, p. 92), sendo utilizados
argumentos aceitos e validos, enquanto Unica fonte legitima de valor para a
discusséo.

Assim caracterizada, a EP € um espaco de participacdo igualitaria e publica
gue discute os problemas num processo comunicativo, em que é prevalente a
autoridade do melhor argumento (LUCHMANN, 2002).

Importa entdo, para Habermas, identificar quais condi¢gbes sociais formaram,
nas sociedades modernas, espagos compostos por pessoas privadas para
discusséao critica e racional visando construir referéncias para as acdes individuais e

para as instituicdes politicas (WERLE, 2014).
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Em “Mudanca estrutural da esfera publica”, Habermas (2014) retorna a Grécia
antiga para discutir a distincdo entre publico e privado. Passa pela Idade Média onde
h&a uma gradativa dissolucdo dessa distingdo e o surgimento de uma esfera publica
representativa nas cortes, para chegar, depois, nas novas configuracdes de publico
e privado no ambito de uma esfera publica burguesa, no seio da sociedade
moderna. As opinides de Habermas sdo bastante criticadas e o autor faz uma
releitura da esfera publica burguesa (especialmente no prefacio a edicdo de 1990)
com base nas transformacdes derivadas das democracias de massa do Estado de
bem-estar social.

Na Grécia antiga havia uma divisdo clara e bem definida entre o ambito
privado do oikos — referente a familia — e a esfera publica da polis, o espaco de
interag&@o entre os livres e iguais nos mercados e nas assembleias onde os cidadaos
se reuniam para discutir e deliberar sobre as questdes do dia. A esfera publica era,
assim, um lugar aberto onde cidad&os (aqueles que recebiam esse reconhecimento,
esse status) podiam interagir como iguais. Essa esfera publica tinha como base a
autonomia e a independéncia privada de cada cidaddo no oikos e na
autodeterminacdo de cada um no uso publico da razdo para deliberacdo sobre os
problemas da vida comum (HABERMAS, 2014). Cabe destacar, no entanto, que a
autonomia na esfera privada era condicdo e prerrogativa dos nascidos na polis e
proprietarios, uma minoria na sociedade grega ja que a maioria da populacéo era
formada por servos e escravos, aos quais nao cabia o direito de participar.

Ja4 na Idade Média, com a ascensédo lenta e gradual da burguesia e do
capitalismo a ideia de privado e publico muda, sendo o privado entendido como
espaco de liberdade em contraposicéo ao publico, como reflexo da autoridade e da
dominacdo encarnada pelo Estado. Segundo Werle (2014), se constitui nesse
periodo uma “esfera publica representativa”, composta por monarcas, senhores
feudais e representantes da igreja, tendo a funcéo de tornar visivel a autoridade e a
dominacdo da nobreza e da Igreja Catdlica perante a sociedade. Esse modelo de
esfera publica representativa atingiu seu auge nos séculos XV e XVI com a
sociedade cortesa das cortes.

Com o desenvolvimento econdémico das trocas mercantis na nascente
economia capitalista, surgem estruturas juridico-institucionais impessoais para
regular essas trocas e que pdem em xeque a sociedade cortesd, estabelecendo uma

nova relacao entre publico e privado articulada em torno da oposicéo entre Estado e
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sociedade, mas que nao pode ser simplificada a relagcdo direta e universal, como
sendo o Estado a dimens&do publica e a sociedade, a dimensdo privada. O
desenvolvimento da economia capitalista criou as condicdes para o controle privado
sobre a reproducao social em geral (ndo apenas da oikos, como na Grécia antiga) e
gerou uma diferenciacdo na propria esfera privada: produziu uma dimensao privada
materializada na esfera intima das relacdes pessoais e outra na atividade
econbmica. Segundo Werle (2014), vinculado a isso ocorre o desenvolvimento das
burocracias estatais (administracdo publica), que resultaram na consolidacdo de
uma nova esfera publica impessoal, o Estado,

porém, logo foi surgindo uma outra concepc¢éo de publico formado por todas
as pessoas (cidadaos privados e agentes do Estado) interessados em
discutir os assuntos relacionados aos interesses gerais da sociedade, de
modo que entre o dominio da autoridade publica ou o Estado e o dominio
privado da sociedade civil e da familia surgiu a esfera publica burguesa.
Formada por um publico de pessoas privadas que se reuniam para debater
entre si e mediante raz6es um amplo leque de questbes da vida privada, da
administracdo publica e da regulacdo das atividades da sociedade civil, a
esfera publica burguesa ndo visava a conquista direta do poder do Estado;
antes, busca a racionalizacdo do poder politico, procurando estabelecer
novas bases da legitimacdo para sua origem e seu exercicio: o
consentimento racional entre pessoas autdbnomas, livres e iguais (WERLE,
2014, p. 21)

Segundo Werle (2014), Habermas afirma que a constituicdo e a dindmica da
esfera publica moderna é representada pela esfera publica literaria (casas de cha,
cafés, clubes, pubs), ambientes nos quais as elites instruidas podiam interagir entre
si e com a nobreza, em um mesmo plano de igualdade. Para isso, a imprensa
periddica tornou-se um elemento-chave da esfera publica burguesa em que os
individuos se congregavam para tomar parte nas discussdes criticas sobre as
atividades do Parlamento e da Coroa. As conversacdes e discussdes nesses
espacos publicos se originam de um debate que nao leva em consideracdo a
posicao/identidade de quem fala, apenas a autoridade do melhor argumento.

Segundo Werle (2014, p. 27),

na esfera publica burguesa, os individuos tém uma relagdo argumentativa
polémica e critica com o Estado e ndo uma relacdo participativa.
Supervisionam, procuram influenciar e de alguma maneira controlar o
poder, mas eles mesmos ndo possuem uma parte do poder do Estado.
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O autor também questiona como manter a discussao critica e racional com a
expansdo do numero de participantes, para além dos eruditos e proprietarios, e com

0 ingresso de novos temas/contetudos na esfera publica onde

a prépria opinido publica deixa de ser vista como o resultado de uma
discussao racional mediante razfes, isto €, como um interesse objetivo
universal, e passa a ser vista negativamente, como a manifestacdo da
opinido de uma maioria que forca as minorias a se conformarem aos
padrfes vigentes (WERLE, 2014, p. 29)

Essa é a contradicdo fundamental da esfera publica moderna: quando mais
ela se expande, mais 0 seu principio — a discussao critica mediante razées de um
publico de pessoas privadas autbnomas — parece perder sua forca porque,
justamente, vao desaparecendo seus fundamentos no ambito privado. Esse
movimento Habermas denominou de “refeudalizacdo” da sociedade, pois
organizacdes de interesse privado comecam a controlar a agenda da esfera publica
e “o préprio principio deixa de funcionar porque [...] a formacao da opinido publica &
substituida pela agregacédo, negociagdo e compromisso de interesses privados”
(WERLE, 2014, p. 30).

Ocorre também porque, por outro lado, ha wuma “socializagao
neocorporativista do Estado”, resultado da massificacdo do Estado de bem-estar
social, que produziu uma “estatizacdo da sociedade”, na qual as organizagcdes e 0s
funcionarios sao representantes, “desenvolvem uma representacdo” e “a esfera
publica se converte em uma corte e diante do publico o prestigio se expressa — em
vez de nele a critica se formar” (HABERMAS, 2014, p. 429, grifo do autor).

Assim, se antes a publicidade visava controlar o poder e a influéncia dos
monarcas, hoje, ao contrario, a publicidade advém da esfera de interesses vinculada
as empresas e aos setores midiaticos que transformaram a publicidade de um meio
de contestacdo em um de manipulagdo e dominacdo. Segundo Habermas, a
expressao “trabalhar a esfera publica” mostra que a EP precisa, e esta sendo
produzida caso a caso, ou seja, hoje “a esfera publica deve ser ‘fabricada’, ela ndo
mais ‘existe” (HABERMAS, 2014, p. 429, grifo do autor).

Para Habermas, com o estado de bem estar social o publico de pessoas
privadas € substituido por um publico de pessoas privadas organizadas e a EP
burguesa entra em decadéncia e “abre espago para uma publicidade demonstrativa

e manipulativa, desenvolvida por organizagdes por cima das cabecas do publico
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mediatizado” (HABERMAS, 2014, p. 480; grifo do autor), logo, reduz a
individualidade e submete os individuos a supervisdo da razdo das corporacdes. Ou
seja, “sdo submetidos a um controle no quadro de sua esfera publica interna a
organizacdo” (2014, p. 483) e o processo politico acaba por ocorrer diretamente
entre as administracdes privadas, as organiza¢des e a administracdo publica, sendo
gue o publico é incluido esporadicamente e apenas com a finalidade de aclamacéo.

A EP também se rende aos novos meios de comunicacao pelo surgimento de
uma nova categoria de influéncia: o poder da midia, “que usado de forma
manipuladora privou o principio da publicidade de sua inocéncia” (HABERMAS,
2014, p. 58) e tornou a EP permeada de relagcdes de poder, produzindo a
substituicdo de um publico critico por um consumidor passivo, despolitizando a EP.
Nesse sentido, as opinides perdem a caracteristica de ser da EP quando advém do
contexto comunicativo de uma “massa”. Segundo Habermas, tem-se uma massa
guando muito menos pessoas expressam opinides em relacdo aquelas que as
recebem; quando as comunicacdes sdo tais (em quantidade ou qualidade) que é
dificil ou impossivel ao individuo responder imediatamente ou com alguma
efetividade; quando a transformacao da opinido em acao € controlada externamente
ao individuo; e, quando instituicbes invadem essa massa, reduzindo qualquer
autonomia que possa haver na formacéo da opinido pela discussdo (HABERMAS,
2014).

Apesar disso, Habermas (2014) avalia que o conflito entre uma publicidade
critica e uma promovida, apenas com fins manipuladores, esta em aberto e
responde a esse desafio de restabelecer as funcdes criticas da esfera publica nessa
nova EP permeada por relacdes de poder, através da noc¢do de agir comunicativo,
onde se aprofundam os fundamentos normativos da teoria critica da sociedade, pois
“a teoria da acao comunicativa deve explicitar um potencial da razao inscrito na
propria praxis comunicativa cotidiana” (HABERMAS, 2014, p. 66).

A acdo comunicativa pode ser resumida como um processo de comunicacao
livre de coercao, realizado, no minimo, entre dois sujeitos que estabelecem uma
relagdo interpessoal, buscando o entendimento mutuo, construido com base em
argumentos racionais — e por isso se distingue de outros tipos de interacao
orientadas a resultados e/ou fins —, logo, implica na realizagdo de acordos baseados
em requisitos validos (compreensibilidade, verdade, veracidade, normas aceitas por

todos) e confianga mutua.
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Em “Teoria da agdo comunicativa” Habermas delimita o conceito de
sociedade em dois niveis, como mundo da vida e como sistema, conforme ilustra a

Figura 01.

Figura 01 — Representacao do esquema mundo da vida — sistema de Habermas.
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Fonte: Elaboracéo do autor (2016).

Segundo Habermas (2014), o sistema tem como mecanismos de
coordenacao o poder (no subsistema Estado) e o dinheiro (no subsistema Mercado)
e as acOes nele desenvolvidas sdo baseadas na racionalidade estratégica e/ou
instrumental. J& o mundo da vida, responsavel pela interacdo social, tem como
mecanismo de acdo a acdo comunicativa baseada na forca dos atos de
entendimento para um acordo obtido comunicativamente. Para Habermas, o novo
equilibrio de poder ndo deve ser produzido entre os poderes do Estado, mas entre
diferentes recursos de integracdo social, cujo objetivo € a contencdo democratica da
interferéncia colonizadora dos imperativos sistémicos nos dominios do mundo da

vida.
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A crescente racionalizagdo do mundo da vida abre caminho para que esses
meios deslinguistificados (dinheiro e poder) assumam a coordenacdo das acoes,
reificando essas estruturas e tornando-as, cada vez mais, autossuficientes. A esse
processo de reificagcdo, Habermas deu o nome de “colonizacdo do mundo da vida”
(HABERMAS, 2014).

Um dos elementos apontados pelo autor para evitar a racionalizacao do
mundo da vida e manter padrdes de socializacéo voltados para a cultura politica € a
necessidade de uma populacdo acostumada com a liberdade, coisa que, como
mostram Palmeira e Heredia (2010), ndo faz parte da maior parte da histéria
brasileira

Segundo Habermas,

€ necessério alterar radicalmente a perspectiva comum tanto as teorias
liberais quanto ao pensamento democratico: a fonte da legitimidade néo é a
vontade predeterminada dos individuos, mas antes o processo de sua
formacdo, ou seja, a propria deliberacdo [...] uma decisdo legitima néo
representa a vontade de todos, mas resulta da deliberacdo de todos. E o
processo pelo qual a vontade de cada um é formada de maneira a conferir
legitimidade a seus resultados, e ndo a soma de vontades ja formadas. O
principio deliberativo é tanto individualista quanto democratico [...] Devemos
afirmar, com o risco de contradizer uma longa tradi¢éo, que a lei legitima é o
resultado da deliberacdo geral, e ndo a expressdo da vontade geral
(HABERMAS, 2014, p. 71)

Por isso, o conceito de EP — na qualidade de sintese daquelas condi¢cdes de
comunicacdo, em que se pode realizar a formacdo discursiva da opinido e da
vontade de um publico de cidaddos — apresenta-se como fundamental diante de
uma teoria da democracia orientada normativamente. Segundo Lubenow (2010), ao
ser forjado na EP, o procedimento (e o que dele resulta) fornece a base elementar
de medida da legitimidade, e, nesse sentido, também o fundamento ou a justificacédo
da normativa. O procedimento, de forma geral, refere-se ao uso de todos (e os
melhores) argumentos, produzindo um resultado que permanece provisoério, pois, em
caso de novos ou melhores argumentos serem encontrados, o procedimento de
discusséo publica é reaberto e um novo resultado pode ser produzido.

No entanto, Habermas lembra que o teor normativo busca facilitar o processo
de comunicacdo, mas nao pode organiza-la em seu todo, porque a EP ndo deve ser
programada, mas sim buscar a descoberta e a solugdo de problemas e, nesse
sentido, é uma EP néo organizada, pois “os discursos ndo dominam. Eles produzem

um poder comunicativo que nao substitui o poder administrativo, mas pode apenas
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influencia-lo. Essa influéncia limita-se a dar e retirar legitimagao” (HABERMAS,
2014, p. 80).

Lubenow (2010) destaca que na versao inicial da formulagdo sistema-mundo
da vida, Habermas concebe a esfera pubica como parte do mundo da vida, este, por
sua vez, responsavel por garantir sua autonomia e protegé-lo do sistema. Assim,
caracteriza-se uma esfera de carater defensivo que, no maximo, poderia “sitiar” o
sistema. Posteriormente, Habermas reformula a relacdo sistema-mundo da vida,
adotando uma visdo de duplo fluxo e alterando as caracteristicas da EP dotando-a
de um carater mais “ofensivo”, que substitui a metafora do “sitiamento” pela metéafora
das “eclusas”. Com isso, atribui-se a EP um papel mais ativo, porque através de uma
“abertura estrutural” — permitida por uma esfera publica sensivel — 0os processos de
comunicacao e decisdo, que estdo ancorados no mundo da vida, podem introduzir
no sistema politico os conflitos existentes no mundo da vida. Esse processo de
“abertura” é acompanhado de um processo de institucionalizacdo, no entanto, o
processo iniciado com a formacdo da opinido e da vontade nas esferas publicas
informais deve, pelo caminho procedimental, passar pelas instéancias formais de
deliberacdo e decisdo, sendo essa a base da ideia de democracia deliberativa
procedimental.

Lichmann (2002) afirma que essa excessiva informalidade da participacéo
social é criticada porque néo reformula profunda e radicalmente a institucionalidade,
as ‘regras do jogo” da democracia representativa tradicional, visto que apés a
discussao os temas tem que continuar passando pelo parlamento, por exemplo. Isso
se deve, segundo a autora, porque para Habermas a esfera publica e a sociedade
civil tem papel de “oxigenacdo”, “tensionamento”, “problematizacédo” do poder
politico e ndo um papel diretamente politico-decisorio.

Esse elemento passivo, a ideia de “condi¢&o ideal e igual de fala” e essa
mistificagdo da contradicdo entre mundo da vida e sistema (onde o mundo da vida é
tido como algo bom, sem contradi¢cfes e interesses irreconcilidveis; o sistema como
‘encarnagado do mal”; e a sociedade civil é apresentada como a grande saida, como
a encarnacdo do “bem”, como algo homogéneo e sem contradicbes) sao as
premissas habermasianas da discussdo democratica que tém sido mais criticadas.
Dentre os criticos, destacam-se Nancy Fraser e suas ideias sobre publicos fortes,
publicos fracos, contra publicos subalternos e interpenetracdo sociedade civil e
Estado.
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Fraser constréi suas reflexdes e analises a partir de uma questao central: qual
a “democracia realmente existente?” (FRASER, 1997, p. 23). Fraser avalia a
formulacdo de EP de Habermas como incompleta, pois Ihe falta questionamento
critico sobre a democracia realmente existente. Habermas reconhece que depois do
Estado de bem-estar social, o modelo burgués liberal ndo é mais factivel, sendo
necessario um novo tipo de esfera publica para salvaguardar a funcédo critica desse
espaco e para institucionalizar a democracia. Entretanto, ndo formula uma saida real
para essa questdo, ndo formula uma concepcdo pds-burguesa alternativa de EP,
intento que a autora afirma se desafiar a fazer.

Ainda que critica, Fraser (1997) afirma que o conceito de esfera publica nos
permite manter a vista as diferencas entre aparato do Estado, mercados econémicos
e associacdes democraticas, pois a EP é um espaco em que os cidadaos deliberam

7

sobre assuntos comuns e, por isso, € um terreno de interagdo discursiva e esse
espaco é distinto do Estado e da economia oficial, porque ndo é um terreno de
relacbes de mercado, mas sim de relacdes discursivas, no qual se debate e delibera,
ndo se compra e vende. Fraser assume que essa distincdo € necessaria para
entender a democracia existente e para pensar os esforcos que projetem modelos
alternativos de democracia.

Segundo Fraser, para Habermas a discussdo na EP deve ser aberta e
acessivel para todos, os interesses meramente privados sao inadmissiveis, as
desigualdades de status deveriam ser postas entre parénteses e o debate e a
deliberacdo deveriam se dar como se todos fossem iguais. O resultado deste tipo de
discussdo seria a opinido publica com forte sentido de consenso sobre o bem
comum. Fraser (1997), no entanto, discorda da possibilidade de uma discussao
nessas condi¢cdes porque avalia que a EP liberal burguesa sempre excluiu muitos
publicos (entre eles as mulheres — exclusdo de género), porque a sociedade
polarizada e o publico se fragmentaram em uma massa de grupos de interesse que
competem entre si. Assim, se faz com que os interesses particulares substituam o
debate publico racional, visando o bem-estar comum e porque, e atualmente cada
vez mais, 0s meios de comunicacdo manipulam a opinido publica.

Para Fraser, “argumentar que a esfera publica exige acessibilidade,
racionalidade e extincdo das hierarquias (ou que sejam postas entre parénteses)
nao € suficiente para conseguir isso” (1997, p. 29) e &, justamente, por idealizar a

esfera publica burguesa, que Habermas nédo analisa outras esferas publicas nao
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liberais e ndo burguesas. Fraser, ao contrario, ndo entende a esfera publica
burguesa como unica, ao contrario, entende que sempre existiu uma “pluralidade de
publicos”.

A partir desses elementos gerais, Fraser (1997) questiona trés pressupostos
de Habermas, quais sejam: a) Que € possivel esquecer as diferengas sociais, logo,
a igualdade social ndo é uma condicdo necessaria para a democracia politica; b)
Uma multiplicidade de publicos ndo significa maior democracia, logo, uma esfera
publica Unica é preferivel a um nexo de mdaltiplos publicos; e, ¢) Que uma esfera
publica funcional exige uma separacao entre sociedade civil e Estado.

Sobre a desigualdade, paridade e equidade social (a), Fraser (1997) afirma
que o acesso aberto a todos € uma das “normas” do publico, mas sabe-se e é
necessario reconhecer que no contexto burgués a acessibilidade completa nunca se
confirmou como uma realidade. As mulheres ndo participaram por questdo de
género, homens pobres por uma questdo de (falta de) propriedades e em alguns
casos homens e mulheres de todas as classes sociais ndo participaram por
guestdes raciais. Ainda que isso venha se reduzindo atualmente, ndo foi superado.
O reconhecimento de uma multiplicidade de publicos s6 coloca a questdo da
diferenca de poder em outro patamar, mas ndo muda a questdo em seu &mago.

Reforcando esse raciocinio, Lubenow (2010) afirma que a “teoria deliberativa
€ cega aos obstaculos centrais a democratizacao da ordem existente” (LUBENOW,
2010, p. 120), pois a ideia de uma comunicagdo racional e igualitaria esbarra em
limitagdes internas e externas como: desigualdades, assimetrias, estratificacdo
social, estruturas de poder, diversidade cultural, diversidade de modos de vida,
pluralismo das visbes de mundo, efeitos da comunicacédo estratégica, interesses
especificos de classes, interesses de grupos, entre outros.

Para Fraser (1997), o acesso a EP nédo é sinbnimo de presenca formal, mas
de interagdo discursiva real. A autora lembra que para Habermas os individuos
deveriam deixar de lado suas origens, propriedades e falar como se fossem iguais
social e economicamente. Segundo Fraser a distincdo central e mais importante é a
referéncia a “como se” fossem iguais, pois, “de fato, as desigualdades entre os
interlocutores ndo se eliminaram, s6 se puseram entre parénteses” (FRASER, 1997,
p. 35).

Assim, mantém-se as desigualdades de género, de propriedade e de cultura,

pois ainda que se espere que no interior da EP néo exista qualquer ethos especifico
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ou que poderiam se expressar igualmente quaisquer ethos culturais (em mais uma
alusdo a neutralidade), nas sociedades de classes, diferentes grupos sociais tém
diferentes valores, diferentes acessos a cultura, diferentes referenciais de modo da
vida e, logo, essa pretensdo de igualdade é falsa. Para a autora, seria mais
adequado tirar os parénteses e tratar abertamente o tema, reconhecendo as
desigualdades no interior da EP.

Para Fraser (1997) a estratégia e questdo central para a democracia
burguesa incidem, entdo, em como isolar os processos politicos daqueles

considerados nao politicos (economia, familia, etc.), ou seja,

0 problema para os liberais &, portanto, como fortalecer as barreiras que
separam as instituicdes politicas que supostamente exemplificam relacbes
de igualdade, das instituicbes econOmicas, culturais e sOcio sexuais que
estdo estabelecidas como premissa para relacdes sistémicas de
desigualdade (assim) uma tarefa para a teoria critica € fazer visivel as
formas em que a desigualdade social contamina as esferas publica
existentes (FRASER, 1997, p. 38-39)

Complementarmente, para Lubenow nao basta a igualdade de oportunidades
para a fala, nem a garantia de igualdade de recursos, existem diferencas na
“autoridade epistemologica” (2010, p. 122), que possui diferentes capacidades de
despertar reconhecimento, ou seja, as falas de uns valem mais do que a de outros.
No ambito da universidade e da reforma agraria, essas diferencas séo bem visiveis.

Em relacdo a multiplicidade de publicos (b), Habermas afirma severamente
que a esfera publica burguesa é a esfera publica, no singular (FRASER, 1997), mas
ja foi apontada a enorme desigualdade existente na EP burguesa. A autora
guestiona entdo que disposi¢des institucionais poderiam ajudar, da melhor maneira,
a diminuir a diferenca de paridade participativa entre os grupos dominantes e 0s
grupos subordinados, considerando que, em gue pese as vantagens para 0S grupos
dominantes, é ainda pior se s6 os dominantes se encontrarem presentes e/ou
representados e o0s subordinados teriam ainda piores condicbes de fala e
reivindicacéo e defesa de suas ideias se nao participarem desses espacos.

A resposta de Fraser para a questdo aponta que, em sua Opinido, grupos
sociais subalternos — mulheres, trabalhadores, negros, homossexuais — obtém
vantagens ao constituir publicos alternativos — contra publicos subalternos — em que
podem se organizar, debater, construir discursos e entdo (re)ingressar na EP

burguesa. Para tanto, deve-se compreender a EP como “o marco estruturado onde
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tem lugar o concurso ou a negociagdo cultural ou ideoldgica entre uma variedade de
publicos” (FRASER, 1997, p. 42-43).

Sobre a separacado entre sociedade civil e Estado (c), Fraser afirma que a
concepcao burguesa de EP, que supbe a conveniente separacao da sociedade civil
(associativa) e o Estado, promove “publicos débeis”, “publicos cuja pratica
deliberativa consiste exclusivamente na formacédo de opinides e nao inclui a tomada
de decisao” (FRASER, 1997, p. 54), ja os espacos que funcionam como uma esfera
publica dentro do Estado sdo o que Fraser chamara de “publicos fortes”, publicos
cujos discursos incluem tanto a formacao de opinides quanto a tomada de deciséo.

Além disso, complementa:

qualquer concepcao de esfera publica que necessite de uma aguda
separacdo entre a sociedade civil e o Estado sera incapaz de imaginar as
formas de administracdo propria, a coordenagdo interpublica e a
responsabilidade politica que sdo essenciais para uma sociedade
democrética e igualitaria. Por isso, a concepgao burguesa de esfera publica
ndo é adequada para uma teoria critica contemporanea. O que se precisa
em seu lugar é uma concepg¢éo pos-burguesa que nos permita imaginar um
maior papel para as esferas publicas (pelo menos algumas) que o de ser
simplesmente formadores autdbnomos de opinido separados da tomada
autoritaria de decisées.” (FRASER, 1997, p. 56)

Segundo Fraser, se deve reconhecer o carater débil das EPs nas sociedades
capitalistas e como essa auséncia de poder de decisdo torna a opinido publica
carente de forga pratica, ao passo que uma concepg¢ao pds-burguesa permite pensar
em publicos débeis e fortes, e em varias formas hibridas, todas ao mesmo tempo.
Também permite teorizar sobre a gama de possiveis relacdes entre ditos publicos
com a qual se expandiria a capacidade para imaginar possibilidades democraticas,
para além dos limites da democracia existente hoje.

A formulacdo de Nancy Fraser reconhece a multiplicidade de publicos, a
diferenca de poder e o fato de que, ainda assim, a esfera publica pode tomar a

forma de discussdes e de deliberacdo e contribuir com a construcdo democratica.
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3 PARTICIPACAO SOCIAL NAS POLITICAS PUBLICAS

[...] se ndo existe um grau razoavel de consenso a respeito do que significa
participar, se ndo sabemos distinguir entre formas auténticas e espurias de
participacao, se ndo concordamos minimante quanto as possibilidades e as
limitagcbes da participacao, fica dificil exigir que o Estado e a sociedade
estabelecam entre si as novas relacdes que materializariam esse nosso tao
vago e confuso ideal participativo.

(MARTINS, 1994, p. 161).

Para Souza (2012, p. 167), a participacdo é um processo social complexo e
ambiguo, sujeito a conflitos, manipulagdes, truques e disputas de poder que pode
resultar tanto em “crescimento pessoal como também dominagdo, enganacao e
repressao da individualidade”.

Ja para Bordenave (1994, p. 25), “participagao social é o processo mediante o
gual as diversas camadas sociais tém parte na producdo, na gestdo e no usufruto
dos bens de uma sociedade historicamente determinada”, ou seja, a participagao
nao corresponde a um ativismo supérfluo, mas esta localizada e compde as
estruturas sociais, politicas e econdmicas.

Para Ammann (1978, p. 27),

a participacdo ndo representa um fendbmeno insulado e incidental, nem
tampouco significa um estado que se registre independentemente de
contingéncias histéricas e de componentes psicoculturais de uma dada
populacdo: ela constitui-se num processo dialético, numa pratica quotidiana,
gue obviamente carece de requisitos para sua demarragem e sua
consolidacdo. A intensidade da participacao social pode ser ampliada ou
reduzida em decorréncia de condi¢bes propiciadas a nivel societal — tipo de
relacdes sociais que vigora na sociedade — e ainda por razfes que se
colocam na &rea da conscientizagdo. Em ambos o0s niveis, essas condi¢fes
podem exercer um papel de facilitacdo ou de bloqueio ao processo
participativo.

As diferentes concepc¢des acerca do significado da participacdo também
podem ser influenciadas pela posi¢cdo ocupada pelo agente. Atores governamentais
entendem a participacdo como um modelo de gestdo da politica publica, atores da
sociedade civil tendem a considera-la como um processo de democratizacdo da
politica publica, como uma oportunidade para o controle social. Para Leite et al.
(2010), essa discordancia tem como consequéncia, em muitos espacos publicos, a
imobilidade em decorréncia da impossibilidade de equacionar este conflito.

Lavalle (2011), por sua vez, afirma que € muito dificil definir o conceito de

participacdo politica, pois 0 mesmo carrega pelo menos trés tipos especificos de
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compreensao: ora é tomado como uma categoria da pratica de atores sociais; ora
como uma categoria tedrica que subsidia, com pesos e sentidos diferenciados, 0s
debates na teoria democratica; e, por fim, ora € considerado uma categoria
procedimental, disposta em leis e normativas regimentais especificas. O autor atribui
a essa polissemia de sentidos parte das dificuldades para avaliagdo dos resultados
da participacdo, porque implica considerar, por consequéncia, uma
multidimensionalidade de resultados e efeitos passiveis de correlacdo a
participacao.

Souza (2012) lembra que a liberdade individual também influencia o interesse
dos individuos e das organizacBes em participar, pois participar significa, em certa
medida, comprometer-se e legitimar as decisbes tomadas, logo, nem todos podem
estar dispostos para tal.

Segundo Bordenave (1994), existem diferentes niveis de participagédo: o nivel
primario (que corresponde a familia, amigos, vizinhos), o nivel secundario (que
corresponde a comunidade, associacdes profissionais, empresas) e 0 nivel terciario
(correspondente a participacdo em partidos politicos, movimentos de classe). Ou
seja, micro e macroparticipagcdo. O autor alerta para o fato de que muitas pessoas
participam apenas no nivel micro (familia, comunidade), mas que a participagédo
social € a macroparticipagdo, a participagédo que “intervém nas lutas sociais,
econdmicas e politicas de seu tempo” (BORDENAVE, 1994, p. 24), quer dizer, nas
coisas que mudam a sociedade.

Além disso, 0 mesmo autor aponta que existem diversas maneiras de
participar: a participacdo de fato (ligada a sobrevivéncia do individuo e do grupo -
caca, producdo); a participacdo espontanea (ligada a necessidade psicologica de
pertenca — com vizinhos, amigos, comunidade); a participacdo imposta (oriundas
das regras sociais - disciplina escolar, servigco militar, voto); a participacdo voluntéria
(quando o grupo é criado pelos participantes, possui objetivos — sindicatos,
cooperativas, partidos, movimentos sociais); a participacdo provocada, dirigida ou
manipulada (quando agentes externos provocam a organizacdo ou manipulam o
grupo para atingir seus objetivos — extensdo rural); e a participacdo concedida
(quando uma parte do poder é concedida — cota parte nos lucros da empresa,
alguns planejamentos participativos).

Por fim, argumenta a existéncia de diferentes graus de participacdo. Para

Bordenave, € mister reconhecer que existem diferentes graus e niveis de
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participacdo que derivam das diferentes respostas dadas as seguintes questdes:
Quéo importantes sdo as decisdes de que se pode participar? Qual € o grau de
controle dos membros sobre as decisdes? A partir da resposta a essas questoes é
possivel ter niveis de participagdo que variam entre a informacdo, a consulta
facultativa, a consulta obrigatéria, a elaboracdo, a cogestdo, a delegacdo, até a

autogestao como ilustra a Figura 02.

Figura 02 — Diferentes graus de participacao.

Lu .
o
e DIRIGENTES T
= " MEMBROS - -':,"_-;_-.'
o o

| . T 1 ¥ T '

infor- Con- Con- Elabo- Co- Dele- Autg-

magao sulta sulta ragdo/  gestdo _gacdo gestso

. facul- obriga- recomen-

infor : o doco

magﬁo/ tativa toria [

reagao

Fonte: Bordenave (1994).

Também para Souza (2012), existem tipos de participacdo, como a
participacdo seletiva (nem todo tipo e nivel de decisfes esta sujeita a participacao),
a participacdo assimétrica (porque os féruns participativos também sdo permeados
de operacdes de poder) ou a participacdo afetiva (fruto da identificagdo com um lider
carismatico que mobiliza por fatores irracionais e por isso abre muitas possibilidades
para a manipulacdo). De acordo com o autor, qualquer tipo de participacéo limitada,
como as acima listadas, acarreta na perda de “diversidade, pluralidade, capacidade
de contestacdo, de contradicdo, de aprendizado e de criatividade, que tendem a
realimentar e qualificar a propria participacdo, além de serem valores em si para o
desenvolvimento” (SOUZA, 2012, p. 182).

Segundo o mesmo autor (2012, p. 15), “o tipo de participacdo que se
processa depende da forma de uso do poder nas organizac¢des, e isso depende da
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disposicéo e da capacidade de os seus membros forjarem processos participativos
efetivos, conscientes e racionais”.

Na opinido de Carniglia (2013), a participacédo tem se tornado um ritual e vem
se perdendo a preocupacdo com o que ela produz, com o processo efetivo de
aprendizagem e mudanca que, em sua opinido, sao o0s objetivos da participacéo.

Elenaldo Teixeira (2001) alude a uma miscelanea de usos e formatos da
participacdo. Para este autor, a participacdo em geral € coletiva, mas pode ser
individual, pode ser a participacao civil, pode ser no mercado, pode ser em relagao
ao Estado, pode ser direta ou indireta, institucionalizada ou ‘movimentalista’,
orientada a decisdo ou a expressao. Isso sem falar da recente adjetivacao do termo
participacdo, com noc¢des como politica, popular, social, cidadd, comunitaria,
solidaria, voluntaria, etc. A partir dessa reflexdo, analiticamente o autor separa as
dimensbes da participagdo em: dimenséo deciséria; dimensdo do controle social;
dimensdo expressivo-simbdlica; e por fim a dimensdo educativa e integrativa
(TEIXEIRA, 2001).

Outra dimenséao da participacdo é apontada por Dagnino e Tatagiba (2010),
referindo-se aos casos onde movimentos sociais se utilizam de canais privados para
reivindicacdo de politicas publicas. As autoras ponderam a oOpgao por esses
caminhos em virtude da falta de efetividade ou do ritmo lento de funcionamento dos
canais institucionalizados de participacdo. No entanto, € necessario refletir se essa
opcao por lancar mdo de relagdes pessoais, ou nesse caso, de relagdes construidas
pelo movimento social ndo sdo, em si, uma estratégia de burlar a participagdo em
favor da opinido das liderancas da organizacédo, como é apontado por Souza (2012)
em relacédo aos desvios da participacao.

Esse elemento torna-se importante na medida em que no RS, por exemplo, o
MST tem canais de didlogo direto com as esferas publicas e que operam em
paralelo aos espacos de participacdo constituidos, como os Conselhos de ATES,
apenas para citar um exemplo®. A existéncia desses canais diretos também foi
identificada por Rover e Mussoi (2011) em Santa Catarina (SC).

Coelho (2012) faz uma revisdo teorica sobre 0s usos da categoria
participagdo e afirma ser um conceito intrinsecamente ligado as teorias sobre

democracia, e que 0 conceito possui um uso classico e um uso novo. Para Coelho

* Ndo se esta aqui afirmando a existéncia de um desvio ou uma manipulacdo da participagdo por
parte do MST, apenas esta se ponderando a possibilidade da existéncia de tal comportamento.
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(2012), o uso classico remete a ideia grega de polis, em que todos devem tomar
parte na cidade, ou seja, remete a uma ideia de igualdade®. J4 o uso novo, em
muitos casos, traz consigo o adjetivo social, ou seja, a ideia de participacdo nao
mais se refere a uma ideia de igualdade, mas de democratizagdo, pois carrega o
pressuposto de envolver os setores mais pobres da sociedade®.

Conforme Dagnino (2004), se refere a uma disputa entre projetos politicos e
visa a democratizacdo das relagdes sociais. Os principais elementos que definem
esse uso novo do conceito de participacdo estdo relacionados a reacdo da
sociedade a crise burocratica e suas saidas descentralizadoras. Segundo a autora, a
participacdo originada do ideario neoliberal distorceu o significado de participacéo
porque se vincula a privatizacdo, quer dizer, enquanto um setor se organiza para
combater o neoliberalismo e a centralizagdo do poder em torno de um “projeto
democratico participativo”, que visa a partilha do poder entre sociedade e Estado,
buscando ampliar a participacdo das camadas mais pobres, outros (vinculados aos
organismos internacionais como BM, FMI e ONU) pregam o Estado minimo e
defendem a participa¢céo como trabalho voluntério.

Para Dagnino, essa perspectiva remete a concepcdo privatista e
individualista, capaz de substituir e redefinir o significado coletivo da participagao

social, pois

a prépria ideia de ‘solidariedade’, a grande bandeira dessa participagao
redefinida, é despida de seu significado politico e coletivo, passando a
apoiar-se no terreno do privado, da moral [...], na medida em que essas
novas definicdbes dispensam os espacos publicos onde o debate dos
proprios objetivos da participagdo pode ter lugar, o seu significado politico e
potencial democratizante ¢é substituido por formas estritamente
individualizadas de tratar questBes tais como a desigualdade social e a

pobreza (DAGNINO, 2004, p. 102).

> Segundo Coelho (2012), essa é a base de importantes teorias contemporaneas sobre democracia,
como a democracia liberal pluralista ou democracia representativa (Schumpeter e Robert Dahl, por
exemplo), que erige-se sobre as eleicbes e a participacao formal com vistas a garantir a estabilidade
aos governos; a teoria deliberacionista, na qual a participacdo também é instrumental e seu objetivo é
alcancar um consenso; os tedéricos republicanos (Hannah Arendt, por exemplo) para quem a viséo de
participacdo ja € mais politica estando vinculada com a liberdade e a auséncia de dominacao o que,
por sua vez, implica em participar das decisdes da vida publica; e os tedricos da “democracia
participativa” (Rousseau, Pateman e Macpherson, por exemplo), para quem a participagdo deve ir
além das elei¢des, pois € um processo educativo.

® Disting&o aprofundada em Vianna, Cavalcanti e Cabral (2009).
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Nesse caso, ao contrario da participagdo classica, ndo se busca uma inclusdo
universalizante, mas que o direito a igualdade de opinido e participacdo seja
universalizado (COELHO, 2012).

Cortes (2002) estudou e sistematizou os determinantes para a participagao
dos usuarios do sistema de salde na gestédo da politica de salude e seu exame pode
servir como subsidio para pensar a analise da participacdo nos programas de
extensao rural. Os fatores apontados por Cortes como os mais influentes sobre o
processo participatério sdo: (1) mudancas recentes na estrutura institucional do
sistema brasileiro de saude; (2) organizacdo dos movimentos popular e sindical; (3)
relacionamento entre profissionais de salude publica e liderancas populares e
sindicais; (4) mudanca da posi¢cado das autoridades federais, estaduais e municipais
de saude em relacao a participacdo; e, (5) dindmica de funcionamento dos féruns.

Para Cortes (2002), todos estes itens se entrelagam, afetando-se
mutuamente, mas em sua opinido os dois primeiros sdo mais decisivos e definem a
maior ou menor participacdo: a existéncia ou nao dos féruns (ou seja, a disposicao
institucional para cria-los) e o grau de organizacdo da sociedade (nivel de
organizacao e tipo de organiza¢c&o: mais ou menos centralizada).

Ainda em relacdo a disposicdo dos agentes governamentais para instituir
processos de participacéo, Cortes (2002) apresenta elementos que ajudam a pensar
0 comportamento das organizagcdes publicas. Para a autora, a posicdo que as
autoridades publicas adotam € decisiva para o bom funcionamento de conselhos.
Isso porque 0s gestores publicos dirigem os conselhos e mesmo quando nao
influenciam decisivamente a formacdo da pauta de discussédo, tem poder para
influenciar no funcionamento do conselho, tem poder para fazer cumprir (ou ndo) as
decisdes tomadas, bem como para pressionar as demais organizacdes publicas (e
também as privadas — prestadoras de servigo, por exemplo) a cumprirem as
decisOes referendadas.

Para Milani (2008), a participacdo pode significar maior controle da qualidade
dos servigcos prestados, assim como pode significar a expressdo de prioridades
acerca de bens publicos futuros e pode também ser sindnimo de politizar as
relacdes sociais no processo de constituicdo de espacos publicos para a formulagéo
de politicas publicas locais.

No Brasil, o processo de descentralizacdo e participacdo foi uma das

principais reivindicacdes sociais durante o processo de redemocratizacédo do Brasil,
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pois “se colocavam como instrumentos centrais na democratizagao da relagdo entre
Estado e sociedade civil” (SILVA; MARQUES, 2009, p. 10).

Apos mais de 20 anos de ditadura militar, que cerceou fortemente todos os
tipos de liberdades individuais, especialmente as liberdades politicas, 0 movimento
de luta pela redemocratizagdo incorporou na sua pauta de lutas a democratizagao
da definicdo e acompanhamento das politicas implementadas pelo novo Estado que
estava em construcao.

Essa reivindicacdo social dava seguimento a uma série de movimentos por
liberdades individuais e de minorias que haviam eclodido na Europa e nos Estados
Unidos, ao longo dos anos 1960 e 1970 — como o movimento ambiental, o dos
direitos das mulheres, o da libertacdo sexual, entre outros — 0s quais reivindicavam
maior protagonismo da sociedade na definicho dos rumos das politicas de
desenvolvimento.

Aliado a isso, esse também era um momento de intensa organizacdo de
movimentos sociais no Brasil, especialmente os sindicatos e movimentos sociais do
campo e essa reivindicagcdo de maior poder a sociedade, de forma direta, compunha
sua pauta por estar alicercada numa descrenca as formas tradicionais de
representacdo da populagcdo como as eleicdes e os partidos politicos (SILVA,
2006a).

Esse debate foi tema central do processo constituinte e resultou que a
Constituicdo de 1988 incorporou uma série de espacos de participacdo da
sociedade. No que se refere a gestédo das politicas publicas, o Artigo 194 (que versa
sobre a seguridade social), o Artigo 204 (sobre a assisténcia social) e o Artigo 227
(sobre a familia, a crianca, o adolescente e o idoso) preveem instancias de
participacéo da populacdo (AVRITZER, 2009).

Desta forma, nascem os conselhos de politicas publicas com participacdo da
sociedade civil e do Estado e que, nesse decorrer, tornam-se o0 formato mais comum
de participacao social. Cabe, no entanto, uma ressalva: nesse periodo historico, ao
passo em que o Brasil se redemocratizava e a nova Constituicdo apontava para a
afirmacao de um Estado de bem estar social, em nivel mundial se finalizavam os
alicerces para o periodo neoliberal.

Raichelis e Evangelista (2009, p. 17-18) alertam para o fato de que, apesar do

discurso politico estar enfatizando a valorizacdo da sociedade na gestéo publica,
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essa postura de estimulo a participacao da sociedade civil também encobre,
através de uma aparente homogeneidade, a diversidade de concepgoes,
intencdes e projetos, situacdo que se reproduz também no interior de todas
as instancias societérias.

As autoras fazem referéncia as discussdes realizadas em ambito
internacional’ sobre o tema, que carregam, também, uma orientacdo privatista da
participagdo, atendendo aos pressupostos do ideario neoliberal de Estado minimo.

Reflexo desse cenario em nivel mundial, em 1989, apenas um ano depois de
finalizada a redacdo de uma Constituinte — que visava o incremento da acdo do
Estado na busca pelo bem estar do povo as eleicbes presidenciais brasileiras —
elegem Fernando Collor de Mello como Presidente da Republica. Inicia-se, entéo,
de imediato, a aplicacdo do ideario neoliberal a politica estatal do Governo Federal
brasileiro. Ideario no qual, como veremos mais adiante, a participacdo da sociedade
também é um elemento importante (mas em outras bases conceituais).

Com base nessas duas ideias, o processo de incremento da participagao
social se desenvolveu. Enquanto para 0s movimentos sociais a reivindicacdo de
descentralizacéo e participacdo tem como origem a busca da desconcentracdo do
poder, para o0s neoliberais a descentralizacdo faz parte do processo de
enfraquecimento do Estado e terceirizacdo para a sociedade e para a iniciativa
privada de atribuicdes até entdo tidas como do Estado, em especial as questdes
relacionadas a area social.

Para Cunha (2009, p. 152), os

espacos de participacdo recentemente criados na democracia brasileira
enfrentam diversos desafios para sua efetivagdo como espacos legitimos de
debate e de decisdo acerca do que se constitui como interesse publico nas
diversas areas de politicas publicas.

Por outro lado, Niederle e Grisa (2013) apontam que a importancia depositada
nas instancias de concertacdo social (como os conselhos e colegiados) aumenta

proporcionalmente ao aumento da disputa por recursos e, consequentemente, das

! Segundo Ribeiro e Raichelis (2012), pesquisadores do tema como Cortes (1996), Serapioni (2004) e
Teixeira (2001) indicam dois blocos de referéncias internacionais que influenciaram a criagdo e
consolidagdo dos conselhos de politicas publicas no Brasil. Uma vertente esta vinculada as
experiéncias conselhistas de orientacdo socialista, inspiradas especialmente na Comuna de Paris
(1871) e nos soviets russos (1905). No Brasil, no final dos anos 1970, essas experiéncias
influenciaram o surgimento dos conselhos populares e, mais tarde, jA& na década de 1980, os
conselhos de politicas publicas. A outra vertente origina-se nas agéncias internacionais,
especialmente as vinculadas a ONU e ao Banco Mundial e FMI.
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lutas por legitimacdo e reconhecimento. Para esses autores, essa concepgao,

baseada na participacdo social, ndo reduz o papel do Estado,

mas o define em sua interface cada vez mais evidente com outras
institucionalidades. De fato, uma nova geragdo de politicas publicas tem
demonstrado que a propria fronteira entre os trés componentes da ontologia
de Claus Offe (1999) - Estado, mercado e sociedade civil — torna-se cada
vez mais nebulosa (NIEDERLE; GRISA, 2013, p. 98).

Até o momento, se fez referéncia a um processo nacional de valorizacéo e
institucionalizagdo da participacdo social nas politicas publicas, como reflexo da luta
politica de setores a esquerda — que reivindicam protagonismo na elaboracéo e
gestao das politicas publicas — e como programa de Estado do projeto neoliberal em
escala mundial. No campo desta visdo de participacdo, as agéncias internacionais
desempenharam um papel central na orientacdo aos estados nacionais, para
implementacéo da participacdo privatista, como aludido por Dagnino (2004).

A influéncia das agéncias internacionais na constituicdo dos espacos de
participacdo social, em especial os conselhos de politicas publicas como canais
institucionais de participacdo, séo objeto de estudo de Ribeiro e Raichelis (2012) e
Raichelis e Evangelista (2009), focando, especialmente, a area da saude. Segundo
estas autoras, muito da elaboracdo sobre participacdo nas politicas publicas foi
elaborado no seio de agéncias internacionais ligadas a ONU, ao Banco Mundial e ao
FMIZ,

Segundo Ribeiro e Raichelis (2012), é possivel caracterizar trés fases do
debate internacional sobre a participacdo. Na primeira, do final da Il Guerra Mundial
(GM) até o final dos anos 1960 (periodo de expansao do capitalismo), o FMI e o BM
faziam pesados investimentos em infraestrutura, desenvolvimento urbano,
agricultura, industria e educacdo, e a ONU destinava suas politicas econémicas e
sociais para o combate a fome e a pobreza, mas fazia isso orientando os Estados
dos paises pobres a mobilizarem a participagdo das comunidades locais na
implementacédo de servigcos publicos (CORTES, 1996; SERAPIONI, 2004; RIBEIRO;
RAICHELIS, 2012), por exemplo, recrutando m&o de obra para construcdo de

infraestruturas publicas®.

8 As autoras apontam que, as vezes, existe divergéncia na orientacao elaborada por essas agéncias,
na maioria das vezes opondo ONU (visdo mais “social”) versus BM e FMI (visdo economicista).

° Esse tipo de participacdo das comunidades retorna nos anos 2000 no movimento de ajuda
voluntaria, especialmente no campo da educacéo.
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Na década de 1960, esse processo € criticado. Junto com as mobilizagées do
maio de 1968 na Franca, surgem novos movimentos sociais que, desiludidos com os
mecanismos tradicionais de participacdo, se envolvem na construcdo de novos
processos participativos, entre eles os conselhos. Assim, o segundo momento
corresponde a década de 1970. Contraditoriamente, enquanto um movimento de
participacdo real se formava, a crise econébmica e o endividamento dos governos
pressionavam as politicas de bem estar social, em direcdo a uma reducédo de
despesas, gerando um conjunto de mecanismos de participacdo que, a0 mesmo
tempo, em que exerciam pressdo, também serviam como fiscalizadores (RIBEIRO,;
RAICHELIS, 2012).

Neste periodo e contexto, existia uma forte demanda por participacdo da
sociedade civil e, sob distintas orientacdes politicas, diferentes propostas de
participagdo (consultas, comissbes, conselhos) foram criadas visando dotar os
usuarios de poder para manifestar seu descontentamento, mas também para propor
alternativas. Essa mudanca no modelo de gestdo visava reduzir a crise de
legitimidade das instituicbes publicas em meio a morosidade burocratica e as
dificuldades financeiras enfrentadas pelos governos (RIBEIRO; RAICHELIS, 2012).

O terceiro momento apontado pelas autoras tem inicio nos anos 1980, com o
aprofundamento da crise econémica, e se alastra até os dias atuais. Nesse periodo,
a participacdo ndo é mais apenas critica e/ou propositiva, mas faz parte da
estratégia direta de reducao de custos através da terceiriza¢do para a sociedade da
prestacdo de alguns servigos, reduzindo as responsabilidades do Estado. Esse foi
um periodo de ajuste estrutural dos aparelhos estatais visando seu enxugamento,
seguindo os preceitos do neoliberalismo.

Nesse periodo, no Brasil ndo é diferente. Vivendo o periodo de reabertura
democrética, a nova Constituicdo brasileira abre espaco para a participacdo social
devido a pressao social e devido as orientagcdes dos organismos internacionais, que
visualizavam na participacdo o mecanismo de legitimacao das politicas publicas.

Na década de 1990, o recrudescimento da crise e o fortalecimento do ideario
neoliberal faz com que as orientagbes mudem. Ao passo que a sociedade
reivindicava maior participacdo nos espacos publicos como conquistas
democraticas, as agéncias internacionais orientavam os Estados a transferir parte de

suas obrigacbes para a iniciativa privada (sendo que, em algumas situacdes, iSso
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incluia setores da sociedade que reivindicavam participacdo), visando reduzir o
gasto publico.

Essa orientacdo geral abarcava também os servicos de extensdo rural, até
este momento executados quase exclusivamente pelo Estado. No entanto, para a
extensao rural uma diferenca se faz presente, ao invés de orientacdes “oficiais” das
organizacbes como BM, FMI e ONU, as orientacdes para a extensdo rural foram
elaboradas por uma organizacéao informal, o Grupo Neuchatel.

O Grupo Neuchatel visava constituir espagos de discussao sobre o futuro da
extensao rural e a construgcdo de consensos, bem como a respectiva elaboracdo de
recomendacfes para a atuacdo das agéncias de cooperacdo. A organicidade do
Grupo deu-se, até 2009, através da realizacdo de encontros anuais sobre tematicas
especificas (elaboracdo de quadro comum, uma andlise sobre os servicos de
extensao rural, extensao rural voltada ao mercado, para os pobres, orientada pela
demanda, sobre o financiamento dos servigcos de extensao rural, entre outros), nos
guais foi produzido um conjunto de documentos orientativos. No encontro de 2009
foi identificada a necessidade de estabelecer uma estrutura mais formal para a
iniciativa Neuchatel e ela foi dissolvida em 2010 para a constituicdo do GFRAS
(Global Forum Rural Advisory Services).

Em 1999, o Neuchéatel apontava como principio para o oferecimento de
servicos de extensdo rural o pluralismo de agentes com participacdo de
organizagBes publicas e privadas na oferta de servicos, cabendo ao Estado o
financiamento e a coordenacédo desses diversos atores.

Em relacdo a orientacdo metodoldgica, o grupo defende a necessidade de
superar o difusionismo (Everett Rogers, através de sua obra intitulada Diffusion of
Innovations) em prol de sistemas de inovacao e conhecimento (Niels Rolling - livro
Extension science: information systems in agricultural development). Além disso, a
acao extensionista deveria ser orientada pela demanda (e ndo mais pela oferta), o
gue implica em promover sistemas descentralizados de oferta de servicos de
extensao rural — porque estes se adaptam mais facilmente a diferentes realidades,
condicdo encontrada porque as demandas dos agricultores sdo muito dinamicas
(DIESEL, 2012)*.

19 |sso também é apontado pelos criticos a burocracia (SOUZA, 2012).
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Os documentos do Neuchéatel pavimentaram o caminho da discussédo sobre a
privatizacdo dos servicos de extensdo rural, aliada a defesa do pluralismo como
meio de garantir participacdo e adequacado do trabalho as diferentes realidades
locais. Ou seja, foi a solugdo encontrada para “conciliar propdsitos privatizantes com
reivindicacfes relacionadas a intervencdo do Estado diante das preocupacgfes de
ordem social e ambiental” (DIESEL, 2012, p. 45), porque a defesa radical e irrestrita
da privatizacdo perdeu forca devido a selecdo que servicos organizados nessa

perspectiva apresentaram, pois

a privatizacao tende a vir acompanhada de uma restricdo em termos do tipo
de informacédo difundida (énfase naquelas que constituem bens privados),
nas tematicas (énfase nas relacionadas as “commodities” lucrativas), nos
tipos de agricultores (énfase nos de melhores condi¢des financeiras) e nas
regides (tendem a se estabelecer nas areas mais ricas e com certa
densidade populacional). Ressalta-se a limitacdo em termos da sua
funcionalidade para operacionalizacdo de politicas pulblicas para a
agricultura (DIESEL et al, 2008, p. 1183).

Neste sentido, a base do pluralismo institucional € o reconhecimento da
existéncia de uma heterogeneidade no meio rural — que leva a reivindicacdo de
diferentes demandas — e de que 0s servicos privados tendem a ndo atuar em areas
deprimidas economicamente e em temas como combate a pobreza e a tematica
ambiental, porque dificultam o retorno financeiro.

Em face desse cenario retoma-se a necessidade de intervencdo do Estado,
mas que, nessa configuragdo ndo atua como executor do trabalho, mas como
demandador da intervencdao, orientador da politica, coordenador e supervisor desse
sistema pluralista, garantindo os interesses publicos™ (DIESEL, 2012). Por tudo

iISSO,

partimos do suposto de que o pluralismo institucional na extenséo rural
alcanca significativa legitimidade politica na medida em que remete a um
consenso construido no ambito da Iniciativa de Neuchatel e, também,
porque para ele converge a discussdo sobre reforma institucional das
organizacbes de extensdo rural — que se realizava no ambito do Banco
Mundial desde o inicio da década de 90 (DIESEL, 2012, p. 38).

! Essa afirmacdo merece uma ponderacdo: quem garante que o Estado atue na defesa dos
interesses publicos? A historia, a brasileira especialmente, esta repleta de casos em que o Estado
atuou na defesa de interesses privados (a reforma agraria € um campo vasto de exemplos). Esse é
mais um elemento que reforca a necessidade de participacdo da sociedade (com seus limites e
problemas) na definigdo dos rumos da a¢éo do Estado.
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Acrescentaria a posicado de Diesel (2012), que o sistema pluralista goza de
legitimidade porque as organizacdes prestadoras de servico defendem esse

sistema.

3.1 PARTICIPACAO SOCIAL NAS POLITICAS PUBLICAS PARA O RURAL

No rural brasileiro as iniciativas de participacao social na definicdo de politicas
publicas sofreram um salto com a criacdo do PRONAF, em 1996, em especial a
linha denominada PRONAF Infra-Estrutura e Servigos, cujo objetivo era apoiar a
instalacdo de infraestrutura e servicos essenciais (inclusive assisténcia técnica) em
municipios rurais pobres e com grande presenca de agricultores familiares.

Para que os municipios acessassem essa linha de financiamento deveriam
criar (caso ainda néo tivessem) Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural e
elaborar e aprovar, neste conselho, os Planos Municipais de Desenvolvimento Rural.
Colocar os CMDRs e PMDRs como prerrogativa para acesso a esta linha especifica
do PRONAF visava o envolvimento das comunidades rurais (ou pelo menos seus
representantes) na concepcao, gestéao e fiscalizacdo das politicas publicas.

Como bem lembram Schneider et al. (2009), essa exigéncia tem como raiz o
intuito de estimular maior democratizacdo e também maior eficiéncia no uso dos

recursos publicos. Na opinido de Romano e Delgado

elaborar, implementar e monitorar um Plano cujas caracteristicas essenciais
devem ser a integracdo de esforcos, acdes e recursos de todas as esferas
de governo com os anseios, demandas e as proprias acdes e recursos dos
agricultores e de suas organizagBes e, ainda mais, garantindo a ampla
participacdo de setores da sociedade civil, €, na verdade, construir um
processo social (politico-institucional) delicado e complexo, que trata de
guestdes e de interesses importantes para a vida do municipio e que,
acreditamos, pode ser um instrumento relevante para a democratizagdo da
formulagédo e da execucdo das politicas publicas para o desenvolvimento
local e para a consolidagcdo da agricultura familiar (ROMANO; DELGADO,
2002, p. 287).

Apesar do objetivo dos PMDRs ser a organizacéo de todas as acfes voltadas
para o desenvolvimento rural no municipio, eles s6 eram feitos visando o PRONAF
Infra-Estrutura (ROMANO; DELGADO, 2002). Além disso, e discutindo com o tema
da participacéo social, os autores identificaram que o poder politico administrativo do
prefeito e o poder técnico dos agentes de extensao rural foram os mais influentes na

definicdo dos projetos a serem beneficiados e de que a participacdo dos agricultores
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familiares (ou suas representagdes) limitou-se, em muitos casos, a referendar as
propostas apresentadas pelos técnicos ou pelo executivo municipal.

Rover e Mussoi (2011) ndo fazem uma analise especificamente sobre o rural,
mas problematizam o processo de descentralizacdo administrativa do estado de
Santa Catarina através da constituicdo de Secretarias de Desenvolvimento Regional
(SDRs)*. Em que pese os autores avaliarem tratar-se de uma experiéncia com
potencial — devido a descentralizacdo de recursos e poder para as regides
abrangidas por cada SDR —, a descentralizagdo n&do representou uma plena
reinvencdo da relacdo Estado-Sociedade, pois ndo superou praticas politicas
tradicionais e reproduz processos de oligarquizacdo comuns na gestao publica
brasileira, conforme apontam Romano e Delgado (2002)*2.

Por outro lado, segundo Rover e Mussoi (2011), esse processo de
descentralizacdo também propiciou o0 surgimento de algumas experiéncias
inovadoras, pois oportunizou a participacdo e intervencao nas politicas publicas a
grupos sociais que historicamente ndo alcancavam esse protagonismo. Porém, em
alguns locais, ocorreu uma reedicdo de préaticas politicas tradicionais, do
colonialismo, do favoritismo, reforcando o poder das elites locais, mas desta vez
legitimadas por uma “ilusdo de participagao” (2011, p. 69).

Isso pode advir, como aponta Carniglia (2013), do fato de que a participacéo
tem se tornado um ritual e vem se perdendo a preocupacdo com o que ela produz,
com o processo efetivo de aprendizagem e mudanca que, em sua opiniao, sao 0s

objetivos da participagao.

3.2 PARTICIPACAO E PLURALISMO NA PNATER

A Extensdo Rural, como politica publica, € impulsionada no Brasil no ano de

1948, com a criacdo da Associacdo de Crédito e Assisténcia Rural (ACAR) de

12 As SDRs constituem Conselhos de Desenvolvimento Regional (que por sua vez podem constituir
Comités Tematicos) e elaboram Planos de Desenvolvimento Regional. Uma estrutura bastante similar
a do Pronaf Infraestrutura e os Planos de Desenvolvimento ou Recuperacdo dos Assentamentos no
Programa de ATES do RS.

B Palmeira e Heredia (2010) dialogando sobre o processo de descentralizagéo politica lembram que
em muitos lugares a politica local é permeada de relacdes sociais de dominagéo, clientelismo e
patrimonialismo e, por isso, o processo de descentralizacdo pode acabar incrementando as
desigualdades e ndo, necessariamente, diminuindo-as.

' Muitos textos destacam que a criagdo da ACAR-MG foi o inicio da Extens&o Rural no Brasil, no
entanto, jA em 1859 e 1860 foram criados quatro institutos (Institutos Imperiais de Agricultura da
Bahia, Pernambuco, Sergipe e Rio de Janeiro) voltados a pesquisa, ensino e difusdo de informacdes,
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Minas Gerais (MG), seguida pela criacdo de associagdes nos demais estados da
Federacdo. As ACARs eram entidades da sociedade civil, sem fins lucrativos, que
atuavam sob a coordenacao da Associacao Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural
(ABCAR), criada em 1956, e que prestavam servicos de Extensdo Rural (ER) e
elaboravam projetos visando acesso a crédito junto a instituicdes financeiras™>.

Na histéria da politica oficial da Extensdo Rural no Brasil, o periodo
compreendido entre 1948 e o Golpe Militar em 1964, é caracterizado por Rodrigues
(1997) como a fase do “humanismo assistencialista”, quando a ER teve como
publico alvo prioritArio os agricultores mais pobres, realizando atividades
relacionadas ao bem estar da familia (de carater genérico, sem atividades pré-
definidas) e operando o Crédito Rural Supervisionado (CRS)'®, que era destinado a
investimentos na propriedade, sem a preocupacdo com a definicdo especifica de
linhas de producgdo.

O segundo periodo vai do Golpe Militar até o ano de 1984 e é caracterizado
como a fase do “difusionismo produtivista”, marcado pela estreita relagcao da politica
de extensdo com a modernizacdo da agricultura, tendo como “carro chefe" o
Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR)*, criado no ano de 1965, com o objetivo
de ser o principal mecanismo estimulador e financiador da politica de modernizacéo
da agricultura’® (RODRIGUES, 1997).

No inicio da década de 80, a crise econ6mica brasileira oriunda da elevacéo
dos juros internacionais, do aumento da divida externa e da crise da balanca
comercial afetou a destinacdo de recursos do Governo para a agricultura
(principalmente os subsidios ao crédito agricola). Este processo desencadeou um

novo periodo na Extensdo Rural caracterizado como o “Repensar da Extensao

gue podem ser apontados como o embrido da Extensdo Rural no Brasil. Mais informac¢Bes sobre os
%rimérdios da Extensédo Rural brasileira (pré ACAR), ver Peixoto (2008).

Apesar de ndo serem organizagfes estatais, possuiam intrinseca relacdo com os governos,
recebendo recursos financeiros e trabalhando segundo orientagéo do Estado.
'8 A ideia do CRS foi inspirado nas iniciativas do Governo Americano de Roosevelt, que — através da
Cooperative Extension Service e Farm Security Administration — implementou nos Estados Unidos o
servico de Extensdo Rural.
" De acordo com Rodrigues (1997) e Fonseca (1985), o SNCR substituiu o CRS pelo Crédito Rural
Orientado (CRO), o que beneficiou majoritariamente aquele agricultor que possuia condi¢Bes de
responder ao novo modelo agricola proposto.
B A partir da criacdo de um ambiente favoravel a institucionalizacdo de uma estrutura verticalizada de
Extensdo Rural. Neste cenario foi criado o Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural (SIBRATER) no ano de 1970, a EMBRAPA no ano de 1973 e a EMBRATER no ano de 1975.
Em nivel nacional, a EMBRATER substituiu a ABCAR e nos estados, as ACARs foram substituidas
pelas Empresas de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATERS).
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Rural”, um periodo de intensas criticas ao modelo de extenséo, essencialmente aos
métodos difusionistas empregados (RODRIGUES, 1997).

O periodo seguinte, com inicio na década de 1990, foi marcado pelo fim do
sistema de extensao rural coordenado e financiado pelo Governo Federal. A
responsabilidade para a manutengcdo dos mesmos foi transferida para os estados da
Federacdo, municipios, entidades privadas e associacdes de agricultores. Para além
de um periodo de repensar critico da extensdo rural, este periodo pode ser
caracterizado pela "desobrigacdo" do Estado em relacdo a politica oficial de ER,
tendo como consequéncia uma realidade muito distinta e diversificada em cada
estado da federacdo e resultando em um pluralismo institucional na oferta e
execucao dos servicos de ER.

Essa mudanca na configuracéo dos servigos de extensao rural — afastamento
do Estado como executor — ocorreu em varios locais do mundo devido a
desaceleracdo do crescimento econémico mundial durante a década de 1980, com
uma consequente crise de arrecadacdo e um aumento dos déficits orcamentarios
em muitos paises, 0 que levou a discussdo de alternativas para a diminuicdo dos
gastos publicos. Nesse cenario, a reducdo do intervencionismo estatal e do aparato
publico se apresentou como uma alternativa pragmatica em nivel internacional e
também atingiu os servicos de extensdao rural (RIVERA; CARY, 1998).

Alinhando-se a este cenario, as organizacfes de cooperacao internacional
gue apoiavam servicos publicos nacionais passaram a reorientar suas politicas e a
criticar as organizacbes publicas de extensdo, apontando para sua atuacao
burocrética, impositiva, carente de maior vinculo e consideracdo com a pesquisa e
com as condi¢cdes locais, além de ser um sistema com resultado abaixo das
expectativas, colocando em duvida a legitimidade das organizacbes de extenséo e
motivando (ou dando argumentos) aos governos a realizarem reformas inspiradas
no ideario neoliberal. Compreende-se que as medidas adotadas no Brasil estédo
inseridas nesse contexto de crise do sistema econdmico capitalista e de
implementacéo e afirmacé&o do ideario neoliberal.

Assim, a década de 1980 marca o fim da fase de crescimento das
organizagfes publicas de extensédo rural e o inicio de reformas privatizantes neste
sistema. No entanto, as organizacbes privadas tipicas (que ofertam o servigo de
assessoria técnica em troca de uma remuneracao) tendem a ter atuacao seletiva

guanto ao tipo de servi¢o que tem interesse em ofertar (que dé retorno) e ao publico
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(que possa pagar). Dados esses limites, as posturas mais radicais em defesa da
privatizacdo perderam forca, pois em muitos casos, onde a extensdo rural foi
privatizada ocorreu um aumento da pobreza e uma reducdo do desenvolvimento
rural, forcando os governos a repensar seu papel (DIESEL et al., 2008).

No caso brasileiro, num primeiro momento 0s governos se motivaram pelas
orientacdes do "Estado Minimo" que preconizavam o repasse do financiamento e
oferta dos servicos aos entes privados e, seguindo o movimento internacional, num
segundo momento, ha um reconhecimento sobre a necessidade da presenca do
Estado e o problema central passa a ser a identificacao e definicdo das formas pelas
guais o Estado pode melhor contribuir para potencializar a contribuicdo dos agentes
privados, pois a retomada de um servico estatal centralizado ndo estava colocada.
Nesse cenéario, o pluralismo institucional na extensao rural passa a ser uma terceira
via, distinta da fase do Estado executor e da privatizacdo dos servigos publicos
(NEUMANN; DALBIANCO; ZARNOTT, 2015).

Se por um lado, a (re)criacdo da politica publica de ER estd no bojo de
retomada do papel do Estado no desenvolvimento rural, por outro, € também fruto
das manifestacBes dos movimentos sociais e sindicais no campo que na década de
1990 consolidaram o reconhecimento da agricultura familiar e obtiveram politicas
publicas como o PRONAF. Esses movimentos também reivindicavam um servico de
extensdo rural publico para a agricultura familiar. Momento importante dessa luta foi
a realizagdo, em agosto de 1997, do “Seminario Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural: uma nova extensdo para a agricultura familiar" (NEUMANN;
DALBIANCO; ZARNOTT, 2015).

Para Abramovay (1998), um dos consultores do Seminario, alguns pontos de
discussdo no evento foram de comum acordo: a) a missdo de ndo mais voltar-se
apenas para o "agro agricola" e para as tarefas de natureza estritamente produtiva,
mas também para a cidadania, para o desenvolvimento sustentavel e para a
participacdo social; b) o acesso ao conhecimento, ao mercado e a livre organizacao;
C) o0 publico prioritario: o agricultor familiar; e, d) o método que ndo pode ser
concebido de maneira independente dos pontos apresentados para a nova missao
proposta.

A partir desses pontos, Abramovay (1998) se contrapde a extensdo rural
organizada em um sistema centralizado em que o Estado coordena, financia e

executa o servico, defendendo o Estado como coordenador e financiador e a
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descentralizagdo da execugao, proporcionando e estimulando assim uma
diversidade de organizacdes prestadoras de servigos técnicos. Essa posi¢cdo néo era
consensual, mas as elaboracdes resultantes do evento foram consideradas como
um dos pontos de partida para a elaboracéo das linhas e diretrizes da PNATER,
guando prevaleceu o pluralismo institucional (NEUMANN; DALBIANCO; ZARNOTT,
2015).

Considerando essa conjuntura e o acumulo critico da ER critica, aliado a
mudanca do Governo Federal, em 2002, foi colocado na esfera nacional um intenso
debate acerca de uma nova proposta de assisténcia técnica tanto para a agricultura
familiar quanto para os assentados, culminando na criagdo da PNATER no ano de
2003.

A PNATER incorpora um conjunto de elementos discutidos no periodo do
“‘Repensar da ER” como o foco no desenvolvimento sustentavel, na agroecologia, na
valorizacdo dos saberes e das culturas das comunidades tradicionais, nas
metodologias participativas, entre outras. No entanto, ndo recoloca em debate a
retomada de um servico de ER centralizado pelo Estado, ao contrario, reconhece a
pluralidade institucional no fornecimento dos servigos de ER.

Com relacdo a extensdo rural para a reforma agraria, o reconhecimento do
pluralismo institucional pela PNATER institucionalizou o que ja se tinha como pratica
no INCRA, ou seja, a contratacdo de servicos de extensdo para as areas
reformadas, como ocorreu com o Projeto Lumiar. O Lumiar foi criado para ofertar
assisténcia técnica aos assentamentos de reforma agraria com o objetivo de torna-
los “unidades de producao estruturadas, inseridas de forma competitiva no processo
de producdo voltado para o mercado, integrado a dinamica do desenvolvimento
municipal e regional” (INCRA, 1997, p. 4). Ou seja, buscava a consolidagao
produtiva dos assentamentos.

Sob o arcabouco da PNATER, e por pressdo dos movimentos sociais, 0
INCRA criou um programa especifico para os assentamentos de Reforma Agraria: O
Programa de ATES®, assumido como um processo educativo continuado e

sistémico, no qual se exige uma acdo mais complexa do que a assisténcia técnica

9 O termo ATES inclui 0 nome de Assessoria no lugar de Assisténcia para destacar a conotagdo de
um servico mais relacionado ao acompanhamento, a corresponsabilizacdo e a construcdo de
processos duradouros e continuos de interacdo, baseados em relagdes horizontais e menos
hierarquicas entre os atores. Da mesma forma, a inclusdo das dimens@es social e ambiental visa
demarcar a visdo mais holistica do processo de intervencdo social (para além das questBes
produtivas) que se esperava instaurar com o Programa de ATES para assentamentos.
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tradicional, requerendo um maior envolvimento dos técnicos com os assentados e
com a dinamica regional e local (ZARNOTT et al., 2015).

O termo ATES inclui o nome de Assessoria no lugar de Assisténcia para
destacar a conotacdo de um servico mais relacionado ao acompanhamento, a
corresponsabilizagcdo e a construcdo de processos duradouros e continuos de
interacdo, baseados em relacfes horizontais e menos hierarquicas entre os atores.
Da mesma forma, a inclusdo das dimensdes social e ambiental visa demarcar a
visdo mais holistica do processo de intervencdo social (para além das questdes
produtivas) que se esperava instaurar com o Programa de ATES para
assentamentos.

Segundo Neumann, Dalbianco e Zarnott (2015), a PNATER consolidou a
passagem de um Estado executor das politicas de extensao rural, para um Estado
fomentador de atores privados e publicos. A ATES seguiu essa orientacdo e,
decorridos 10 anos, os autores avaliam que a execugdo dos servicos de
ATER/ATES foi terceirizada num ambiente de pluralidade institucional e que a
atuacao dessa multiplicidade de atores é descoordenada resultando em realidades
muito distintas nos diferentes territérios do pais quanto a cobertura, configuracédo
institucional e de orientacéo dos servigos de Assisténcia Técnica e Extensao Rural.

A necessidade do Estado de exercer um melhor provimento, coordenacéo,
controle e avaliagdo dos servicos de extensdo num ambiente de pluralismo
institucional justifica a criacdo da Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ANATER). Essa leitura esta colocada ha alguns anos, tanto que a |
Conferéncia Nacional de ATER, realizada em 2011, indicou a cria¢cdo de um Sistema
Nacional para articular os servigos de ATER (ZARNOTT et al., 2015).

No entanto, o contetudo da Lei n° 12.897 (de 18 de dezembro de 2013) e do
decreto presidencial n® 8.252 (de 26 de maio de 2014), que instituem a ANATER,
reforcam a preocupacdo em relagdo a forma como o0s servigos serdao ofertados e
coordenados, principalmente no que se refere a falta de uma coordenacéo efetiva e

de participacao social, como sera discutido mais a frente.
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4 A ORGANIZACAO DO PROGRAMA DE ATES DO RIO GRANDE DO SUL

Este capitulo tem como objetivo realizar um breve resumo sobre a forma de
organizacdo do Programa de ATES do RS, bem como buscar elementos que
caracterizem os periodos da prestacdo dos servicos de extensédo rural através de

convénios e de contratos.

4.1 O PERIODO ANTERIOR AOS CONTRATOS DE ATES

Segundo Neumann e Dalbianco (2012), o Estatuto da Terra, jA em 1964,
previa servicos publicos de apoio ao desenvolvimento agricola. Dentre eles, a
assisténcia técnica as futuras familias assentadas.

Conforme Pimentel (2007), & época da criagcdo do INCRA (em 1970) se
preconizava uma assisténcia técnica com participacdo dos beneficiarios em todas as
etapas. No entanto, durante o regime militar a reforma agraria foi esquecida e a
politica de assisténcia técnica, para o conjunto da agricultura, foi orientada pelo
modelo difusionista, que visava a “modernizagédo da agricultura”. Sendo que para o
difusionismo o agricultor ndo tem participagéo central no processo de extensao rural,
pois € apenas um receptador de informacdo, conhecimentos e tecnologias oriundas
dos centros de pesquisa e extensao.

A década de 1980 é considerada o periodo do “repensar da extensao rural”
em virtude das reflexdes e criticas construidas em relacdo ao papel desempenhado
pela extensdo rural nas décadas anteriores. Nesse periodo, concomitante com a
reivindicacdo de participacdo social nas politicas publicas, torna-se mais forte no
interior da extenséo rural a defesa do conhecimento dos agricultores familiares e da
necessidade de que eles sejam vistos e tratados como participes ativos do
planejamento das ac¢des que buscam o desenvolvimento rural.

De acordo com Neumann e Dalbianco (2012), a criacdo do MST, no inicio dos
anos 1980, foi importante para a retomada das reivindicacdes por politicas publicas,
dentre elas a assisténcia técnica e extensao rural. Com a multiplicacdo dos
assentamentos, programas de extensdo para familias assentadas também

ingressaram na pauta.
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Entre 1985 e 1996, a EMATER/RS e o CETAP?, “motivados por seu quadro
funcional ou por iniciativa dos movimentos sociais, com financiamento préprio ou de
entidades internacionais, foram as entidades de maior atuacdo nos assentamentos
da reforma agraria no estado” (DALBIANCO; NEUMANN, 2012, p. 109).

Em 1985, em fungdo da recusa da EMATER de trabalhar com os
assentamentos, o CETAP assumiu a elaboracdo dos projetos de crédito do
PROCERA (Programa de Crédito Especial para Reforma Agraria) nos
assentamentos do RS. Segundo avaliagédo da entidade, a elaboracédo dos projetos
absorveu completamente a equipe técnica, inviabilizando outras discussbes de
cunho tecnolégico e social no interior dos assentamentos?* (DALBIANCO;
NEUMANN, 2012).

Em 1990, a EMATER, por demanda do Governo Federal, com o reflexo do
debate do “repensar da extenséao rural” e por iniciativa de alguns técnicos, assume a
elaboracao dos créditos do PROCERA.

O CETAP continuou trabalhando em alguns assentamentos. Entre os anos de
1991 e 1995, atuou nos assentamentos de Bagé e Sarandi (com mais algumas
acOes pontuais em Palmeira das Missdes e Julio de Castilhos), via um projeto de
cooperagao internacional com o Centre International de Cooperation pour Le
Développement Agricole (CICDA).

Em ambito nacional, nesse periodo comecavam a se multiplicar os
assentamentos de reforma agréria, mas que ndo contavam com um servigo regular
de assisténcia técnica. Além disso, em 1990, o governo Collor extingue a
EMBRATER e a manutencdo dos servicos de assisténcia técnica e extenséao rural
ficam a cargo dos governos estaduais (principalmente), municipais e empresas
privadas e organizacdes ndo governamentais (ONGs) que surgiram do processo de
descentralizagao iniciado recentemente e que ganhou forca com a Constituicao de
1988.

Em que pese considerar a possibilidade de que a participacdo das familias

assentadas tenha aumentado em funcdo do numero de ONGs que atuavam nos

 ONG voltada para temas como: agricultura familiar, agricultura alternativa, ecologia, acéo

Eledagégica da extenséo rural. No periodo atuava gracas a parcerias internacionais.

Esse fato tem sido recorrente até os dias atuais. Recentemente (2011, 2012, 2013) a acdo do
Programa de ATES nos assentamentos novos de Sao Gabriel e Sananduva, para citar apenas dois
exemplos, tem sido pautada pela elaboracéo de projetos de crédito e, segundo relatos das equipes,
em muitos casos o0s técnicos ndo tém conseguido realizar a discusséo sobre o desenvolvimento dos
assentamentos, restringindo-se a elaborar os projetos de acordo com os desejos apresentados pelas
familias.
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assentamentos — a maioria defendendo a agricultura familiar, a agricultura
alternativa e o conhecimento popular e tradicional (caso do CETAP no RS) —, esse
pensamento € fragil e muito relativo, considerando que a oferta de assisténcia
técnica caiu muito nesses anos porgue muitos estados ndo conseguiram manter
suas organizag¢0Oes funcionando e porque cada organizagédo atuando no campo o fez
com base em suas crencas e verdades, pois ndo havia uma orientacao nacional.
Segundo Echenique (1998 apud NEUMANN; DALBIANCO, 2012), nesse
periodo mais de 80% dos agricultores familiares e assentados ndo tinham acesso a
qualquer tipo de assisténcia técnica. Especificamente no RS, onde o servi¢o foi
mantido, pelo menos em alguns assentamentos as principais dificuldades

enfrentadas e acentuadas apods a extincdo da EMBRATER foram a

falta de uma institucionalidade que garantisse financiamento publico; a
auséncia de diretrizes nacionais que orientassem seu trabalho; a
insuficiéncia de alternativas técnicas perante a realidade e as demandas
dos assentados; bem como o distanciamento entre as unidades prestadoras
de servicos de assisténcia técnica e extensao rural e o Incra (DALBIANCO;
NEUMANN, 2012, p. 110).

Esse quadro perdurou até 1997, ano em que o Governo Fernando Henrique
Cardoso criou o Projeto LUMIAR. Fruto do acumulo da pressao politica do MST ao
longo dos anos e catalisado pela repercussdo negativa do massacre de Eldorado
dos Carajas®’, o governo cria o LUMIAR para dar assisténcia técnica aos
assentamentos de reforma agraria.

O objetivo do LUMIAR era “viabilizar os assentamentos, tornando-os unidades
de producéo estruturadas, inseridas de forma competitiva no processo de producao
voltado para o mercado, integrado a dindmica do desenvolvimento municipal e
regional” (INCRA, 1997, p. 4), ou seja, buscava a consolidacdo produtiva dos
assentamentos.

Com relag&o ao seu desenho institucional, o LUMIAR foi a materializagdo da
discussédo sobre descentralizacdo. Partindo da andlise de que o INCRA néo tinha
capacidade operacional para atender o conjunto de demandas dos assentamentos,
gue o0s assentados precisavam de uma assisténcia técnica especifica,
especialmente para operar os programas de crédito, e que as empresas estaduais

(EMATER e similares) ofereciam servigos inadequados ou nédo tinham capacidade

?2 Chacina gue matou 19 agricultores sem terra no municipio de Eldorado do Carajas/PA. O massacre
aconteceu no dia 17 de abril de 1996.
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instalada para executar os servigos (DIAS, 2004), foi estruturado o LUMIAR. Talvez
fosse possivel incluir no rol listado por Dias a pressao politica do MST e outras
organizacbes de familias assentadas para que elas mesmas provessem a
assisténcia técnica, aumentando seu poder de controle e gestdo dentro dos
assentamentos.

Visando atender a essa leitura, o LUMIAR foi criado de forma que o Governo
Federal provia o recurso financeiro e o trabalho era realizado por organizacdes
locais (ONGs, cooperativas, etc), gestionadas por cooperativas e associagdes das
proprias familias assentadas, o0 que, na opinido de Dias era uma inovagdo. Nas suas

palavras:

O LUMIAR tanto inovava institucionalmente, quando propds e colocou em
préatica, com todos os seus limites, um modelo descentralizado de cogestao
dos servicos de ATER, quanto no momento em que fez uma leitura peculiar
do discurso critico sobre a missdo, 0s objetivos e o0s métodos
tradicionalmente utilizados pelas entidades publicas de Extensdo Rural,
aplicando-a ao seu modo de intervencéo social (DIAS, 2004, p. 530).

Institui-se, assim, um programa de extensao rural baseado em uma premissa
de gestéo participativa e de coordenacédo compartilhada entre governo, prestadoras
de servicos e assentados (suas organizacdes) (NEUMANN; DALBIANCO, 2012).

A forma de contratacdo dessas equipes técnicas ocorreu via convénios entre
0 governo e as entidades representativas das familias, e 0 que acabou acontecendo
foi que o governo se afastou do processo deixando que cooperativas/associacdes e
prestadoras do servi¢o decidissem os caminhos do servico.

Neumann e Dalbianco (2012) apresentam um conjunto de criticas realizadas
por outros estudos em relacdo ao LUMIAR. O Projeto operou de 1997 até 2000.
Para Guanziroli et al. (2003), a instabilidade institucional, a falta de experiéncia das
equipes técnicas no trabalho de extensao rural e nos assentamentos, as denuncias
de desvios de recursos publicos e o desvio de fungbes das equipes técnicas locais
foram alguns dos fatores determinantes para o fim do LUMIAR.

A falta de participacdo do INCRA no processo, como ja colocado, foi um dos
limites apontados por Pereira (2004). Para o autor, o LUMIAR exigia uma estrutura
complexa que o INCRA néo tinha e que resultou em que a responsabilidade pelo
gue estava sendo executado fosse exclusivamente das prestadoras e das

organizacdes dos assentados.
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Ainda avaliando o Projeto LUMIAR, Guanziroli et al. (2003) apontam que,
como o LUMIAR teve como foco central de acdo a elaboracdo de projetos para
liberacdo de crédito, de forma que sua acéo foi pontual e descontinua, tipicamente
uma agdo extensionista de carater classico, contrariando o discurso dos movimentos
sociais. Essa natureza de acao permite inferir que tipo de participacdo as familias
tiveram no processo.

Por outro lado, Ramos (2004) afirma que algumas Comissfes Estaduais
funcionaram como instancias de validagdo de acordos firmados antecipadamente
entre o INCRA e 0 MST.

Ja Altafin e Molina (2000 apud NEUMANN; DALBIANCO, 2012) avaliaram o
LUMIAR no Distrito Federal (DF) e diagnosticaram que as familias assentadas
desconheciam como se dava a operacionalizacdo do LUMIAR e de que elas tinham
papel importante no acompanhamento, avaliacdo das a¢des e gestdo do Programa,
0 que fez com que em muitos casos a operacionalizacdo do mesmo se desse sem 0
conhecimento e consentimento das familias assentadas.

No RS, o LUMIAR teve como prestadora a COPTEC - cooperativa de
técnicos identificada com o MST —, fundada em 1996 para tal atuagcdo. Em 2000, o
projeto possuia 53 técnicos organizados em nove equipes, contratadas por quatro
cooperativas de familias assentadas, atendendo 4.261 familias no RS (RAMOS,
2004).

Ramos (2004) discute a participacao social no LUMIAR do RS e afirma que a
contratacao, através de cooperativas (e ndo de associa¢cdes locais como orientava o
LUMIAR?®) foi um fator limitante & participacdo direta das familias porque as
cooperativas estavam distantes das mesmas fazendo com que a participacao direta
fosse incipiente e ndo correspondente a concepc¢ao do Projeto.

Visando minimizar essa questdo foram realizadas reunides de avaliacdo do
Projeto nos assentamentos com presenca das equipes de supervisdo, mas elas nao
tiveram abrangéncia e regularidade para se constituirem em uma “instancia legitima
de decisbes, capaz de expressar a diversidade de opinides dos assentados”
(RAMOS, 2004, p. 89). Desta forma, a participac@o deu-se de forma indireta, através

das cooperativas, estas sim, presentes na implantacdo e na gestdo do LUMIAR-RS.

238 Segundo Ramos (2004), os assentamentos do RS praticamente ndo possuiam associagoes de
familias, obrigando a contratacdo dos técnicos via cooperativas regionais de producao.
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Ribeiro (2000) também fez uma avaliacdo do LUMIAR-RS e apontou como
avanco o reconhecimento, por parte das familias, da contribuicdo da assisténcia
técnica para a construcdo da sustentabilidade e da autonomia dos assentamentos.
Por outro lado, identificou que as familias ndo encontravam respostas nos técnicos e
gue havia falhas no planejamento das acdes causadas, principalmente, por
desconsideracdo das especificidades regionais e locais dos assentamentos
(DALBIANCO; NEUMANN, 2012). Percebe-se que avaliagcbes sao conflitantes,
necessitando de maior investigagao.

De 2000 a 2004 ndo houve um programa nacional de assisténcia técnica e
extensao rural para assentamentos, e a oferta do servico dependeu da acédo de
ONGs e organizacGes estaduais e/ou municipais. Esse foi o caso do RS onde
durante o governo Olivio Dutra os assentamentos, porém, ndo todos, foram
acompanhados por técnicos do Gabinete da Reforma Agraria (GRA) do governo
estadual, pela EMATER-RS e pela COPTEC.

Em nivel nacional, em 2000 foi criado o Programa de Consolidacdo e
Emancipacéo de Assentamentos Resultantes da Reforma Agraria (PAC). De ambito
federal, o Programa visava a consolidacdo de alguns assentamentos®* (para tanto
possibilitava a realizacdo de investimentos complementares em infraestrutura social
e técnica, fortalecimento da organizacdo, capacitacdo das familias e apoio para
acesso ao credito) e tinha suas acdes orientadas pelo Plano de Consolidagdo de
Assentamento® (PCA), que deveria ser elaborado com a participacdo das familias
assentadas.

Os assentamentos que integraram o Programa foram indicados pelas
Superintendéncias Regionais do INCRA. Sua escolha levou em consideracdo a
localizacdo, o numero de familias assentadas, o potencial econémico do
assentamento e que 90% das familias tivessem acessado o Crédito Instalacdo. No
RS, foram 11 assentamentos e o PAC Regional composto pela totalidade (54) dos

assentamentos dos municipios de Candiota, Acegua e Hulha Negra.

#* Os assentamentos gue integram o Programa sao indicados pelas Superintendéncias Regionais do
INCRA. A escolha dos assentamentos levou em consideragéo a localizagdo, o nimero de familias
assentadas, que 90% deles tenham acessado o Crédito Instalacdo e o potencial econdmico do
assentamento. No RS foram 11 assentamentos e o0 PAC Regional composto pela totalidade (54) dos
assentamentos dos municipios de Candiota, Acegua e Hulha Negra.

% Ferramenta semelhante foi adotada em 2009-2010 no Programa de ATES com os Planos de
Desenvolvimento dos Assentamentos (PDAS) e Planos de Recuperacdo dos Assentamentos (PRAS).
Andlise sobre os PDAs e PRAs ver Dalbianco et al. (2010) e Diesel e Hass (2012).
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Depois, em 2004, ja com base nas orientacdes da PNATER, o INCRA instituiu
o Programa de ATES, concebido como um processo educativo continuado,
incorporando os aspectos produtivos, o0 ambiental e o social. Distinguia-se, portanto,
dos objetivos definidos pelo Projeto Lumiar®. Seguindo as diretrizes da PNATER, a
ATES passou a defender o desenvolvimento rural sustentavel na busca pela
gualidade de vida dos assentados.

No RS, o Programa de ATES comeca a ser executado através de convénios
com a EMATER e COPTEC, reeditando o carater descentralizado de implantacdo da
politica publica de ER, no qual é atribuido ao Estado o papel de fiscalizacéo,
coordenacao e acompanhamento e as equipes técnicas e de articulacéo, o papel de
execucao (ZARNOTT et al., 2014).

Nesse periodo dos convénios existia uma Unica meta: prestar servicos de
extensao rural de acordo com o estabelecido no Manual Operacional, publicado pela
Norma de Execucdo n° 39 (INCRA, 2004). A comprovacdo dos servicos realizados
era feita através de relatérios semestrais sobre a execucéao fisica e, principalmente,
financeira. No entanto, ndo havia direcionamento, por parte do INCRA, das acoes a
serem realizadas. Durante esse periodo alguns PACs continuaram em execucao.
Além destes, o INCRA firmou convénios paralelos com a Embrapa (para
transferéncia de tecnologia) e com a COPTEC no Projeto Leite Sul (projeto
especifico para desenvolvimento da bacia leiteira).

O que caracteriza esse periodo, segundo Dalbianco e Neumann (2012), é que
se realizava um atendimento seletivo (a algumas familias e/ou alguns
assentamentos mais demandantes ou mais proximos as organizacdes) e as acbes
nao seguiam uma orientacdo Unica, baseando-se em leituras das demandas locais
realizadas pelas entidades prestadoras do servico.

Segundo Neumann, Dalbianco e Zarnott (2015) as a¢Oes eram estabelecidas
pelas proprias prestadoras, em alguns casos em parceria com as entidades ligadas
aos movimentos sociais ou organiza¢des produtivas locais. Esta relacdo dependia
basicamente do alinhamento ideolégico da prestadora, do enraizamento local dos

técnicos e do estagio de desenvolvimento dos assentamentos. A marca principal dos

26 Segundo o projeto basico do LUMIAR, seu objetivo foi de “viabilizar os assentamentos tornando-os
unidades de producéo estruturadas, inseridas de forma competitiva no processo de produc¢éo voltado
para o mercado, integrado a dindmica do desenvolvimento municipal e regional” (INCRA, 1997, p. 4).
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convénios era a flexibilidade dada as prestadoras para o planejamento e execugao
de suas atividades, sem depender de aceite ou liberacdo do 6rgéo gestor.

Entretanto, avaliacbes deste periodo apontam para o surgimento de um
conjunto de problemas, dentre os quais, a ocorréncia de um distanciamento entre o
trabalho desenvolvido pelas prestadoras e as necessidades dos assentamentos, a
falta de uma orientacdo comum por parte do INCRA para a execucao dos servicos
nos diferentes assentamentos, a dificuldade por parte da prestadora de envolver os
beneficiarios na cogestdo do Programa e os atrasos no pagamento pelos servicos
prestados (DALBIANCO; NEUMANN, 2012).

Para além desses aspectos, a caréncia de um sistema de controle das acfes
desenvolvidas pelas equipes técnicas e a preocupacdo juridica sobre as acdes
desenvolvidas pelo INCRA tiveram grande peso na alteracdo da modalidade usada
para a contratagdo dos servicos. Na busca da superacdo destas limitagdes, em
2008, a Superintendéncia do INCRA no RS passou a adotar a forma juridica dos
contratos na prestacdo dos servicos de assessoria técnica. Foi o primeiro estado a
operacionalizar a extensdo rural pela modalidade contrato®’, o que acabou se

tornando norma nacional em 2010, quando foi promulgada a lei de ATER.

4.2 O PERIODO DOS CONTRATOS DE ATES

A partir de 2009, o Programa de ATES do RS passou a ser executado na
modalidade contrato, abrangendo a universalidade das familias assentadas.
Orientado pelo Manual Operacional de ATES (INCRA, 2008), ao longo do ano de
2008 foram construidas e operacionalizadas as Chamadas Publicas para selecao de
prestadoras para a ATES RS. Nesse processo foram habilitadas trés prestadoras:
COPTEC, para 08 Nucleos Operacionais (NOs?®), a EMATER-RS, para 09 NOs, e 0
CETAP para 01 NO, totalizando a contratacdo de 117 técnicos para atender a 9.894

*" Cabe fazer uma referéncia gue este formato juridico foi fortemente influenciado pela lei de
licitagcBes 8.6666, usado pelos Governos das diferentes esferas, para contratacéo de servigos gerais
e obras, pouco adequada a realidade dos servicos de extensédo rural que tem como pressuposto a
mediacdo com pessoas e processos sociais.

% Ntcleo Operacional é a unidade organizativa do Programa de ATES. Cada NO ¢é atendido por uma
equipe técnica. A definicdo da abrangéncia do NO levou em consideragdo o namero de familias (no
minimo 300 familias para fosse composta uma equipe de técnicos — Santa Catarina possui um NO
com apenas um técnico, que pode isso, atua sozinho — e no maximo mil para evitar também equipes
muito grandes), o numero de assentamentos e a distancia entre os mesmos.
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familias, distribuidas em 285 assentamentos presentes em 83 municipios do estado
(ver Tabela 1).

Tabela 1 — Divisdo dos NOs de ATES no estado do RS, caracteristicas de cada
Nucleo Operacional quanto a abrangéncia de familias, municipios,
Projetos de Assentamento (PAs) e prestadoras executaras dos

trabalhos.

Nucleo Operacional Municipios  Assentamentos Familias Prestadora
Julio de Castilhos 8 17 611 EMATER
Tupancireta 1 17 642 COPTEC
Joia 1 8 651 EMATER
Sarandi 8 12 369 EMATER
Palmeira das MissGes 8 13 352 EMATER
Vacaria 10 12 350 CETAP

Nova Santa Rita 6 9 391 COPTEC
Eldorado do Sul 8 15 525 COPTEC
Santana do Livramento 1 25 789 COPTEC
Fronteira Oeste 6 8 406 EMATER
Candiota 2 29 765 COPTEC
Hulha Negra 2 24 827 EMATER
Cangugu 2 22 660 EMATER
Pinheiro Machado 2 11 373 COPTEC
Piratini 3 16 493 EMATER
Herval 4 16 578 EMATER
S&o Luiz Gonzaga 5 15 402 COPTEC
S&o Miguel das Missbes 6 16 710 COPTEC

83 285 9.894

Fonte: ZARNOTT et al. (2011).

Mais tarde, foi formado o NO S&o Gabriel e o NO Viamao (ambos
assessorados pela COPTEC, que venceu as chamadas publicas), que ampliaram o
Programa de ATES a 306 assentamentos e quase 11 mil familias, distribuidas como
em 20 Nos, como ilustra a Figura 03, a seguir.

Sintetizando os periodos do Programa de ATES via contratos (p6s 2009),
Diesel e Neumann (2012) apontam trés periodos: O primeiro, quando a ATES atuou
em temas predeterminados e iniciou espacos de dialogo com as familias assentadas
— caso dos PDA/PRAs que foram pensados como espacos de dialogo. Os mesmos
autores afirmam que, em que pese 0os PDA/PRAs tenham sido pensados como um
importante espago de didlogo, como “uma iniciativa que poderia ser o embrido de

processos de didlogo orientados a formulacdo de um projeto de desenvolvimento
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enddgeno, foi proposta num ambiente e de tal forma que prejudicava sua
legitimidade, e tal fato pode ter limitado seu potencial” (DIESEL; NEUMANN, 2012,
p. 336).

Figura 03 — Mapa da divisdo dos Nucleos Operacionais onde sdo prestados os
servicos de ATES no Rio Grande do Sul.
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Fonte: PROGRAMA DE ATES (2015).

O segundo periodo corresponde a fase de execucao de ac¢des educativas em
temas de interesse dos assentamentos, visando adequar a acdo da equipe as
distintas realidades dos assentamentos. Na avaliacdo de Diesel e Neumann, “as
equipes tiveram dificuldade em articular as agcbes em torno de uma proposta
especifica de desenvolvimento para cada assentamento” (2012, p. 337), resultando

que as ac¢0des foram definidas, majoritariamente, pelas equipes técnicas.
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O terceiro periodo é identificado com a acdo educativa orientada por projetos
de desenvolvimento (com base nos PDA/PRAs e em documentos de planejamento
anual construidos em conjunto com o0s assentamentos), documentos base e
processo de construcdo com as familias que permitem e resultam na elaboracéo de
uma proposta contratual para cada assentamentos do estado.

Em relacéo a participacdo social, o0 Manual Operacional prevé a participacao
das familias assentadas na definicdo dos rumos do Programa de ATES como um
elemento fundamental. As primeiras referéncias a participacdo social constam do
processo metodologico empregado na execucdo dos trabalhos da ATES, definido

como uma metodologia com objetivo educativo, que valoriza o conhecimento local e

[...] deste modo, a intervencéo dos agentes de ATES deve ocorrer de forma
democratica, adotando metodologias participativas por meio de um enfoque
pedagdgico construtivista e humanista, tendo sempre como ponto de partida
a realidade e conhecimento local [...] Esta metodologia deve permitir,
também, a avaliacdo participativa dos resultados e do potencial de
replicabilidade das solucdes encontradas, para situacdes semelhantes em
diferentes contextos (INCRA, 2008, p. 12).

Um dos instrumentos previstos no Manual Operacional, para dar voz aos
assentados, é a elaboracdo do PDA ou do PRA?, que “devera ser elaborado com a
participacdo dos beneficiarios e liderancas locais, assessorados pelas equipes de
ATES” (INCRA, 2008, p. 50) e que servira de base para o0 planejamento e para
futuras avaliacbes sobre o assentamento, sobre o trabalho da ATES e sobre as
intervencdes governamentais nos assentamentos.

No RS, os PDAs/PRAs foram construidos no periodo 2009-2010. O produto
final foi bastante variado, pois foram utilizadas metodologias variadas (cada
prestadora afirmou experiéncia com diagnésticos e planos participativos), em
realidades (organizativas) bastante diversas.

A participacédo das familias como parte do processo de gestdo do programa
aparece quando séo apresentados os principios do Programa

[...] IV - estabelecer um modo de gestdo capaz de democratizar as
decisdes, contribuir para a construcdo da cidadania e facilitar o processo de
controle social no planejamento, monitoramento e avaliagdo das atividades,
de modo a permitir a analise e melhoria no andamento das ac¢des (INCRA,
2008, p. 14).

O PDA é “a principal ferramenta de planejamento dos Projetos de Assentamento voltada
diretamente para o seu desenvolvimento sustentavel” (INCRA, 2008, p. 50), é construido em
assentamentos criados pés 2003. O PRA é uma releitura e adequacédo do PDA e é construido em

assentamentos criados antes de 2003.
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Da mesma forma, os objetivos especificos do Programa referendam a
participacao social na gestdao quando visam “[...] promover uma relacdo participativa
e gestdo compartilhada, pautada na corresponsabilidade entre os agentes do
processo de desenvolvimento, estabelecendo interagdes efetivas e permanentes
com os assentamentos” (INCRA, 2008, p. 17).

Quanto a forma de operacionalizar o Programa para que essa desejada
gestdo democréatica e compartilhada ocorra, estdo previstas duas instancias: o
Forum Nacional de ATES e o Férum Estadual de ATES. Ambos possuem
caracteristicas e fungdes semelhantes, dentre elas seu carater consultivo e
formacdo paritaria. Segundo o Manual de ATES, o Forum Estadual de ATES objetiva
“intensificar o dialogo e a interagao entre o publico beneficiario e o INCRA, de modo
a contribuir no processo de analise, formulacéo e avaliagdo da politica nacional de
ATES” (INCRA, 2008, p. 33).

O Programa de ATES do RS construiu espacos proprios de participacao
social em trés niveis como mostra a Figura 04, sendo estes: O Conselho Estadual
de ATES, atualmente composto pelo INCRA, DDA, UFSM, EMBRAPA, COPTEC,
EMATER, CETAP e COCEARGS; Os Conselhos Regionais de ATES (com
participacdo similar ao Conselho Estadual mais organizagbes locais e
representantes dos assentamentos); e, Reunifes de avaliacdo e planejamento nos
assentamentos.

Alguns elementos séo percebidos imediatamente. Por exemplo, o fato de que
a representacdo das familias assentadas no Conselho Estadual de ATES é
absolutamente minoritaria, sendo a maioria do Conselho composta pelas entidades
executoras do servico de ATES. Em relacdo aos Conselhos Regionais de ATES,
esse espaco carece de autoridade e autonomia nas discussfes, haja vista que a
definicdo em relacdo a maioria das politicas destinadas aos assentamentos se da
em outros féruns (ATPs, 2013).

As reunides de avaliacdo e planejamento nos assentamentos sdo um espaco
privilegiado de participacdo das familias, no entanto, tem sido um espaco bastante
desprestigiado por outras organizacfes, pois participam da reunido os técnicos da
ATES e os assentados, sendo rara a participagcao das organizagdes que participam
do Conselho Regional e ou Estadual de ATES (ATPs, 2013).
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Figura 04 — Estrutura organizativa, operacional e de gestao e controle social do
Programa de ATES/RS.

Estrutura organizativa, operacional, e de gestao e controle social

INCRA
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Fonte: Adaptado de Zarnott et al. (2015).

O Conselho Estadual € composto pelo INCRA, prestadoras de ATES
(EMATER, CETAP e COPTEC), organizacdo dos assentados (na figura da
COCEARGS), DDA/SDR do Governo do Estado, Confie (parceria firmada através de
Termo de Execucdo Descentralizada entre o INCRA e a Embrapa com o propdsito
de realizar capacitagdes de assentados e técnicos) e ATP’s (através de Termo de
Cooperacdo entre INCRA e UFSM). Nele sédo discutidas as diretrizes gerais do
Programa de ATES e definidas a organizacdo das metas, principalmente as metas
estaduais que serdo implementadas em todos os Nucleos Operacionais.

A segunda instancia é composta pelos Conselhos Regionais que sé&o
realizados em cada NO, duas vezes ao ano. O objetivo deste espaco é discutir as
especificidades do NO, planejar e avaliar o conjunto das acdes e das estratégias que

sdo executas no trabalho de ATES em cada assentamento do NO. Do Conselho
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Regional participam o INCRA, Governo do Estado, ATP, Embrapa, Equipe de ATES,
e em maioria, representantes dos assentamentos (conforme o namero de familias e
seguindo composicado de género). Aléem disso, quando demandado pelas familias,
participam organizagfes locais e o poder publico local com vistas a resolver e
esclarecer os problemas existentes em ambito local/regional.

Em nivel local, ocorrem reunibes de avaliacdo e planejamento em cada
assentamento, no intuito de avaliar as atividades e os resultados do trabalho no
decorrer do ano, bem como planejar as atividades para o ano seguinte. Nas
reunides de avaliacdo e planejamento busca-se a participacdo da totalidade dos
assentados. Além disso, entre as familias de cada assentamento sédo escolhidos os
representantes do assentamento — denominados de Conselheiros — para o Conselho
Regional, tendo sua participacdo no espaco subsidiada pelo INCRA, com o objetivo
de minimizar a perda do periodo de trabalho no lote em virtude da representacdo do
assentamento no Conselho Regional.

Além da estrutura de gestdo e controle social e da estrutura de execucao ja
apresentados, existe uma estrutura de apoio geral ao Programa de ATES e de apoio
especifico aos NO’s. Essa estrutura de apoio se da através das parcerias entre o
INCRA e UFSM e entre o INCRA e a Embrapa.

O Projeto Assessores Técnicos Pedagdgicos (ATPs), antes Projeto
Articuladores, tem o papel de assessorar as equipes técnicas das diferentes
prestadoras, com o objetivo de garantir um padrdo de qualidade similar dos servigos
em todos os NOs. O trabalho da equipe de ATPs se desenvolve basicamente em
trés grandes eixos: 0 assessoramento sistematico aos NOS (assessoria as equipes,
visando garantir um padrdo similar de qualidade) *°, o assessoramento ao Programa
Estadual (apontando os avancos e limites da operacionalizagdo do Programa,
formulando instrumentos para qualificar a execugéo dos contratos e subsidiando as
discussbes sobre a qualificacdo da ATES), e o assessoramento ao INCRA (para
construir as orientacdes de execucdo das acdes, bem como os instrumentos de

monitoramento e avaliacéo).

oA equipe atua em rede, onde cada ATP é responsavel por um territério e uma tematica especial
(Social, Ambiental, Agroecologia, Politicas Publicas, Participagdo social, Andlise econdmica de
propriedades, Sistemas de gestdo, metodologias de extensdo), a partir das quais o responsavel por
cada tematica elabora referéncias e da suporte ao conjunto da equipe para sua atuacao junto aos
NOs.
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Um dos grandes desafios do Programa de ATES no periodo em que comecgou
a vigéncia contratual tem sido a definicdo do conteddo dos contratos, das metas. Em
2009, inicia-se com um contrato igual para todos os assentamentos, o que foi sendo
modificado ao longo do tempo através da elaboracdo dos PDAs/PRAs e das
atividades de planejamento junto as comunidades de assentamentos.

A definicdo das metas, a partir das demandas locais, representou um avanco
significativo, no entanto, por vezes, conflitou com interesses da legislacdo (como as
leis ambientais), que sdo mais amplos. Assim, tornou-se um desafio conceber um
processo e um espacgo de negociacado entre as necessidades locais (materializadas
nas metas regionais) e as necessidades mais gerais da sociedade (materializadas
nas metas estaduais), o que foi alcancado no Conselho Estadual de ATES. Neste
sentido, atualmente, técnicos e assentados consideram a legitimidade destes
interesses gerais, e reconhecem que o mediador deste interesse é o Conselho
Estadual de ATES (NEUMANN; DALBIANCO; ZARNOTT, 2015).

Ainda segundo esses autores, em relacdo as metas, permanece o desafio de
superar a compreensao da meta como acao, pois no caso da ATES e também das
chamadas publicas de ATER em geral, operou-se uma transformacdo bem
particular, muito problematica e perigosa para a extensao rural: a transformacao das
aclOes "meio" (reunides, visitas oficinas, etc.) em resultados finais (em finalidade).
N&o se pode confundir uma meta com as atividades necessarias para alcanga-la,
pois ela corresponde a um objetivo temporal, espacial e quantitativamente
dimensionado, portanto, um objetivo para o qual se estabeleceu um sujeito da agao,
se quantificou o objetivo e se determinou um prazo.

Esta incompreensao tende a produzir, na acao extensionista, situacdes que,
muitas vezes, sdo distantes das reais necessidades das familias assentadas. Além
disso, ao transformar a acdo em “fim”, corre-se o risco de criar uma “cultura” da
realizacdo das atividades por elas mesmas, ou seja, de se encerrar 0 processo na
atividade realizada.

Esta cultura de transformar os métodos em finalidade foi uma das marcas
registradas do difusionismo Rogeriano, periodo em que os técnicos eram, inclusive,
avaliados/promovidos pelo niumero de atividades realizadas. Esta cultura do “fazer
por fazer” é rapidamente percebida pelos assentados que logo entendem que o
técnico estd em seu lote porque necessita de sua assinatura para comprovar a

realizacao da “meta”.
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Porém, percebe-se que a contratacdo de atividades em detrimento de
produtos é defendido tanto pelo INCRA quanto pelos técnicos, pois ao invés de
avaliar-se o resultado produzido pelo trabalho é verificada apenas a execucéo das
atividades — metas - contratadas.

Segundo Neumann, Dalbianco e Zarnott (2015) gragas ao entendimento de
gue é necessaria a mudanca da natureza das metas, encontra-se em curso um
processo gradual de incorporacdo de metas-produtos, o que vem exigindo também
outro aparato de planejamento, verificagdo e avaliacdo dos processos/produtos
contratados, pois sdo necessérios procedimentos e instrumentos para a avaliacao
do alcance de resultados. Um exemplo no primeiro ano de contrato foi a elaboragéo
dos PDAs e PRAs. Atualmente tem-se a sistematizacdo de experiéncias
agroecoldgicas, a implantacédo de quintais sustentaveis e a elaboracao de planos de
intervencado nas unidades da RUOP. A expansao para o conjunto das acdes, ainda é
um desafio.

Visando consolidar esse processo o Programa de ATES constituiu o Sistema
Integrado de Gestdo Rural da ATES (SIGRA) e a Rede de Unidades de Observacéo
Pedagdgica (RUOP), como instrumentos que podem contribuir significativamente
para o processo de planejamento e de monitoramento/avaliacdo, pois permitem
identificar, com maior clareza, os pontos centrais e prioritarios da intervencdo da
ATES, bem como apontar se os produtos/processos estdo sendo alcancados. Além
dessas inovacbes metodoldgicas, cabe destacar também o processo de
sistematizacdo de experiéncias agroecologicas, que além de formagcdo exemplifica
as metas-produtos que tem sido propostas e os espacos de formacédo dos técnicos
gue discutem esses temas e estabelecem orientacbes sobre o trabalho a ser
realizado.

O SIGRA foi criado como demanda do CE ATES, que avaliou que a ATES
precisava, para o processo de planejamento, de um sistema de gerenciamento das
informacfes, com capacidade de retratar de maneira precisa a dinamica e a
realidade das familias assentadas e seus lotes. E um sistema informatizado,
alimentado anualmente com informacbes coletadas/fornecidas pelas equipes
técnicas junto as familias sobre o0s campos produtivo, social e ambiental,
possibilitando a confeccdo de relatérios/tabulagcdes instantaneas sobre quem sé&o
(idade, sexo, escolaridade, doencas, etc.), como vivem (moradia, saneamento, etc.),

como sao os lotes (distancia da sede do municipio, estrada de acesso, acesso a
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agua, etc.), o que produzem (culturas, criacdes e processamento, producdo para
autoconsumo e comercializacdo) e como produzem (maquinas, instalacoes,
manejos, etc.) todas as familias assentadas do RS atendidas pela ATES.

Complementarmente ao banco de dados do SIGRA, o CE aponta a
necessidade de informacfes sobre a renda das familias assentadas. Devido a
impossibilidade de realizar o levantamento econdmico da totalidade das familias
assentadas é construida a Rede de Unidades de Observacdo Pedagdgica (RUOP),
com o objetivo de fornecer informacdes sobre a renda obtida pelas familias
assentadas e produzir referéncias técnicas e econbmicas para 0 universo das
equipes técnicas, além de ser uma ferramenta pedagodgica para a acédo local dos
técnicos.

Segundo Bellé et al. (2016), a RUOP orienta-se teoricamente pela Analise
Diagnostico de Sistemas Agrarios (ADSA), mas também tem referéncias na
Pesquisa-Desenvolvimento, nas Redes de Referéncia e nas Metodologias
Participativas. Segundo os autores, o trabalho com a RUOP vem demonstrando
resultados, quais sejam: envolvimento e reflexdo entre as familias assentadas que
estdo participando da RUOP; por definicdo do Programa as familias que compde a
RUOP recebem um pequeno auxilio financeiro para, ap0s analise e avaliagdo
conjunta, realizar intervencdes no seu sistema produtivo®; a geracdo de referéncias
técnicas e econdmicas sobre os sistemas produtivos.

O recurso financeiro também busca ser uma retribuicdo a familia assentada
pela disponibilidade em fornecer os dados produtivos e econdmicos da sua unidade
de producédo, contribuindo para o estudo e geracdo de referéncias técnicas
produtivas para o programa de ATES, além de, disponibilizar o seu lote para a
realizacdo de visitas e dias de campo para outros agricultores.

A Sistematizacdo de Experiéncias Agroecoldgicas visa capacitar os técnicos
para a reflexdo de suas experiéncias vividas e promover espagos de aprendizagem,
de troca de conhecimento e de divulgacdo das experiéncias e acbes do campo
vinculadas a agroecologia desenvolvidas nos assentamentos. Foram sistematizadas

pelas equipes 20 experiéncias em 2013, 20 em 2014, 20 em 2015 e mais 20 seréo

! Também busca ser uma retribuicdo a familia assentada pela disponibilidade em fornecer os dados
produtivos e econbmicos da sua unidade de producdo, contribuindo para o estudo e geracdo de
referéncias técnicas produtivas para o programa de ATES, além de disponibilizar o seu lote para a
realizacdo de visitas e dias de campo para outros agricultores.
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sistematizadas e posteriormente divulgadas, perfazendo 80 experiéncias
agroeocologicas sistematizadas no ambito da ATES RS.

Por fim, € importante uma referéncia aos espacos comuns de formacao dos
técnicos (dois encontros estaduais e um encontro regional), cuja pauta é definida no
CE e sao construidos visando que as equipes trabalhem com 0os mesmos principios
e com um padréao de qualidade similar nos assentamentos das diferentes regides do
estado.

Esse capitulo, finalizado com esses exemplos, buscou mostrar um pouco da
histéria e como esta organizado e estruturado o Programa de ATES do RS no

momento.
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5 O PERCURSO METODOLOGICO

“saber” com o outro significa que a pesquisa cientifica ndo dever ser
pensada e colocada em pratica como um momento Unico ou isolado, em
nome e a servico de qualquer interesse de adquirir poder por meio da
ciéncia [...] Ao contrério, deve ser vivida como um momento de fluxo
progressivo de construcdo e de aperfeicoamento de dimensfes da
conectividade, entre as multiplas e complexas esferas de realizagdo da
compreensao humana, levada a efeito por meio da ciéncia.

(BRANDAO, 2003, p. 17).

Concordo com a perspectiva de que a pesquisa se apresenta como “‘uma
atividade de aproximacédo sucessiva da realidade que nunca se esgota, fazendo uma
combinagao particular entre teoria e dados” (MINAYO, 1993, p. 23), configurando-se,
assim, como um processo inacabado e permanente de interagdo pratico-tedrica.

Ademais, trata-se de compreender que o espaco de delimitacdo e interacdo
entre pesquisador e 0 objeto de pesquisa, quando regido sob outros preceitos,
distintos aos postulados “positivistas, funcionalistas e, quer dizer, cartesianos” (FALS
BORDA, 2006, p. 71) — que coloca sujeitos como objetos — passa a conceber a
existéncia de uma dimenséao formativa nos processos de investigacao, que confluem
na formacdo de conhecimento. Por conseguinte, de acordo com Streck, (2006, p.
266) a pesquisa pode pactuar com um amplo “movimento do saber”.

Assim, a pesquisa € concebida enquanto

repertério multiplo e diferenciado de experiéncias de criagdo coletiva de
conhecimentos destinados a superar a oposi¢do sujeito/objeto no interior de
processos que geram saberes e na sequéncia das a¢des que aspiram gerar
transformacdes a partir também desses conhecimentos (BRANDAO e
STRECK, 2006, p. 12).

No ambito académico e popular ha grande diversidade de termos que
reportam a tais tipos de pesquisas pautadas pelo dialogo, pela reflexividade e
ancoradas em um marco “alternativo”, que “entrelaca atores-autores” (BRANDAO;
STRECK, 2006, p. 13). Na tradicdo latinoamericana essa multiplicidade se expressa

por

palavras como: levantamento vocabular, pesquisa tematica, pesquisa ativa,
autodiagnostico, pesquisa na acdo, pesquisa-acdo, pesquisa participante,
investigacao-acao-participativa, pesquisa popular, pesquisa militante
traduziam no passado e traduzem ainda hoje opcdes ora diferentes, ora
convergentes, ora desiguais ou mesmo divergentes. Essa pluralidade de
nomes revela uma polissemia de novos ou renovados fundamentos ou
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fragmentos (ndo raro, mais fragmentos do que fundamentos) de uma
epistemologia critica diante do modelo que, de maneira bem geral, €
cunhada como “neopositivista” (BRANDAOQO, 2003, p. 34; grifo do autor).

Essa ampla gama de vocabulos que ora aproximam-se ou compartilham, ora
distanciam-se ou opdem-se em termos de definicdes, diretrizes e concepcoes,
converte a eleicdo ou a decisdo de emprega-los como sinbnimo em uma grande
armadilha, especialmente se ndo ousamos explicitar 0s principios que nos
conduzem. Neste sentido, cabe afirmar que concebemos a pesquisa integrada ao
fluxo de acdo que atende as demandas reais de certos grupos e que por isso requer
dinamismo e mutac&o na relacéo pesquisador/objeto.

Haguett (1999) ao estudar o tema das criticas e das alternativas
apresentadas aos métodos de pesquisas tradicionais, no ambito das metodologias
gualitativas na pesquisa sociologica, abordou o estilo participativo de pesquisa e
planejamento, reservando o emprego do termo pesquisa-acdo para descrever as
experiéncias europeias e a expressdo pesquisa-participante para referir-se as
praticas circunscritas na América Latina.

Segundo Thiollent (2011) apesar dos grandes esfor¢cos empreendidos néo
h&a unanimidade a respeito do que define e distingue ‘pesquisa-acado’ e ‘pesquisa
participante’. Gajardo (1983), Brandao (2003), Gabarron e Landa (2006), Streck
(2006), empenharam-se em descrever 0s principios que regem a pesquisa
participante. Dentre o0s tracos constituintes tem-se a participagdo; a acao
transformadora; a realidade como ponto de partida e o método indissociado do
processo de investigacdo, sendo recorrente a identificacdo de dois aspectos: o
deslocamento da relacédo de sujeito-objeto para sujeito-sujeito e o carater formativo
da pesquisa que envolve a producédo e intercambio de conhecimento. A posi¢céo

assumida por Thiollent é a de que

toda pesquisa-acdo € de tipo participativo: a participacdo das pessoas
implicados nos problemas investigados € absolutamente necessaria. No
entanto, tudo o que € chamado de pesquisa participante ndo é pesquisa-
acdo. Isso porque pesquisa participante €, em alguns casos, um tipo de
pesquisa baseado numa metodologia de observacao participante na qual os
pesquisadores estabelecem relacbes comunicativas com pessoas ou
grupos da situagdo investigada com o intuito de serem melhor aceitos.
Nesse caso, a participacdo é sobretudo participagdo dos pesquisadores e
consiste em aparente identificacdo com os valores e 0s comportamentos
gue sao necessarios para a sua aceitacdo pelo grupo considerado
(THIOLLENT, 2011, p. 21).
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7 z

O que o autor evidencia € que toda pesquisa-acdo é uma pesquisa
participante, mas nem toda pesquisa participante € pesquisa-a¢ao, considerando
gue em diversos casos lanca-se mao da observagao participante como estratégia
metodoldgica que viabiliza a aproximagdo do pesquisador com pessoas Ou grupos
de interesse a pesquisa, com o propdsito exclusivo de que este seja melhor aceito.

Para Thiollent (2011, p. 20)

pesquisa-acdo € um tipo de pesquisa social com base empirica que é
concebida e realizada em estreita associagdo com uma agdo ou com a
resolucdo de um problema coletivo e no qual os pesquisadores e 0s
participantes representativos da situacdo ou do problema estao envolvidos
de modo cooperativo ou participativo.

Para o autor, o grande diferencial centra-se no fato de que “com a pesquisa-
acdo os pesquisadores pretendem desempenhar um papel ativo na propria realidade
dos fatos observados” (THIOLLENT, 2011, p. 22), agindo no equacionamento dos
problemas encontrados, bem como no acompanhamento e na avaliacdo das acdes
desencadeadas em funcdo dos problemas.

Em contraponto, Haguett (1999) assevera ter conhecimento de muitas
experiéncias de pesquisa participante que contém o componente “acdo”, o que, em
certa medida fragiliza um pouco a no¢éo de Michel Thiollent de que a pesquisa-agéo
nao € apenas uma pesquisa participante, mas um tipo de pesquisa centrada na
acao, sombreando novamente os dois conceitos.

De nossa parte, ao adotarmos a ideia guia da pesquisa-a¢cdo, assumimos
gue ela ndo se restringe a acdo ou a participacdo, mas aporta também a geracao de
conhecimentos, ao acumulo de experiéncias, a constituicdo de espacgos de didlogo e
a busca por solucoes.

Com base nos objetivos propostos pela pesquisa, pode-se classifica-la,
conforme Gil (2010), como descritiva e explicativa. Segundo Gray (2012, p. 36, grifo
do autor), “os estudos descritivos buscam ‘desenhar um quadro’ de uma situagao,
pessoa ou evento, ou mostrar como as coisas estado relacionadas entre si”. Assim,
classifica-se esse estudo como descritivo por buscar descrever 0 processo
constitutivo do Programa de ATES, em especial, o que se refere aos processos

participativos que tém lugar em seu interior.
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Além disso, é um estudo explicativo, pois objetivou, além de descrever os
fendbmenos observados, identificar e explicar suas causas. Como afirma Gray (2012,

p. 36, grifo do autor)

Um estudo explicativo se dispde a explicar e a examinar informacdes
descritivas. Portanto, embora os estudos descritivos possam fazer
perguntas do “o que”, os estudos explicativos procuram responder a
pergunta “por que” e “como”. Essa distingdo entre pesquisa descritiva e
explicativa se aplica igualmente a pesquisa quantitativa e a qualitativa.

Nessa pesquisa amparamo-nos em uma abordagem mista/multimétodo
caracterizada pela associacdo de meétodos e técnicas para obter resultados e
atender aos objetivos propostos.

Todavia, cabe mencionar que na conducdo desta pesquisa foi dedicada
maior énfase na perspectiva qualitativa, pois em virtude de “[...] seu carater exemplar
e fugaz, varios fenbmenos sociais resistem a mensuragcdo” (POUPART, 2010, p.
130), necessitando de métodos qualitativos capazes “de incorporar a questdo do
significado e da intencionalidade como inerentes aos atos, as relagbes e as
estruturas sociais, sendo essas Ultimas tomadas tanto no seu advento quanto na sua
transformacéo, como constru¢gdes humanas significativas” (MINAYO, 1993, p. 10).

Os métodos qualitativos adotados foram observacdo acdo e observacédo
participante, a andlise documental e a realizacdo de entrevistas. De acordo com
segundo Bodgan e Biklen (1994, p. 53), a observacdo € uma técnica que possuli
abrangéncia diversa, que pode cumprir tanto o objetivo de “olhar e ver o que se
passa’, quanto o de realizar um “estudo rigoroso e sistematico de comportamentos e
situagdes”. No caso desta pesquisa o0 papel observador esteve centrado no registro
e na posterior interpretacéo, visto que em muitas situacdes encontrava-se imbricado
nelas.

De acordo com Bell (1997) a observacdo pode ser estruturada ou nao-
estruturada. Para essa pesquisa utilizou-se a observacéo estruturada, com roteiros e
categorias-guia a fim de guiar o olhar do pesquisador nas visitas de intercambio as
superintendéncias do INCRA.

Além disso, € importante ter em conta uma dupla dimenséo da observacao,
a descritiva e a reflexiva. Segundo Bogdan e Biklen, (1994), a descricdo deve
considerar 0s sujeitos, os lugares, as acoes, 0s eventos e a descri¢cdo dos didlogos e

comportamentos diante da presenca do observador. J4 a reflexdo sobre os registros
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diz respeito as observacdes particulares do observador, levando em conta os temas,
0s métodos, as indagacdes, opinides e expectativas percebidas.

A observacgdo na pesquisa foi realizada no conjunto do Programa de ATES,
especialmente as reunibes dos Conselhos Estadual e Regionais de ATES, mas
também as reunides nos assentamentos, com o INCRA, com as prestadoras de
ATES, da equipe de Articuladores e, posteriormente, da equipe de ATPs, nos
encontros de técnicos e todas as demais acfes desenvolvidas desde 2009 até o
presente momento enquanto assessor do Programa de ATES pelos projetos
Articuladores de ATES e ATPs. Soma-se a isso a experiéncia de intercambio com 0s
Programas de ATES das SRs do INCRA de Santa Catarina, Parana, Recife e
Petrolina.

Em relacdo a andlise documental, Bardin (1996, p. 45) afirma que ela € “uma
operacdo ou um conjunto de operacdes visando representar o conteudo de um
documento sob uma forma diferente da original, a fim de facilitar num estado ulterior,
a sua consulta e referenciacdo”. Em grande medida, essa técnica objetiva
decodificar o0s conteudos utilizando procedimentos que permitam ao
observador/pesquisador maior alcance as informacdes pertinentes aos objetivos da
pesquisa.

A analise documental é uma técnica que permite realizar alguns tipos de
reconstrugdo, destacando o documento como “uma fonte extremamente preciosa
para todo pesquisador nas ciéncias sociais”, que pretende “acrescentar a dimensao
do tempo a compreensao do social”’, pois “favorece a observagao do processo de
maturacao ou de evolucdo dos grupos, conceitos, praticas, etc.” (CELLARD, 2010, p.
295).

A analise documental auxilia na promocdo do distanciamento entre o
pesquisador e os dados, pois, segundo Cellard (2010, p. 295), “...] o documento
constitui um instrumento que o pesquisador ndo domina” e, por conseguinte, lhe ha
pouca oportunidade de interferéncia ou distorcdo, um fator relevante considerando
gue o pesquisador € também um agente sobre o problema de pesquisa.

Duffy (2008) mostra a existéncia de duas abordagens distintas no ambito da
andlise documental. Uma é denominada de “orientada para a fonte”, e a segunda é
‘orientada para o problema”. Este estudo utilizou a segunda, pois aos objetivos

interessava a andlise do processo de participacdo no Programa de ATES.
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Assim, a andlise documental debrugou-se sobre as atas das reunifes do
Conselho Estadual de ATES, das reunides dos Conselhos Regionais de ATES, dos
Encontros de capacitacdo dos técnicos de ATES, do relatorio sobre a Oficina de
Formacdo dos Conselheiros de ATES e os relatdrios trimestrais e anuais do Projeto
Articuladores de ATES (2009-2012) e do Projeto ATPs (2012-2016).

A entrevista é considerada, segundo Poupart (2010, p. 222): “‘uma
ferramenta de informac&o sobre as entidades sociais e instrumento privilegiado de
exploragdo do vivido dos atores sociais”. Para o autor, a entrevista é capaz de
conceder informagcBes que ndo sdo passiveis de ser acessadas a partir de outras
técnicas como a andlise documental e observacdo, a0 mesmo passo em que
permite conhecer a perspectiva particular dos atores. Na pesquisa foram realizadas
seis entrevistas direcionadas enquanto instrumento complementar para
aprofundamento e triangulagéo de informacdes.

Foram entrevistados representantes das trés prestadoras de ATES e trés
coordenadores do Programa de ATES pelo INCRA. As entrevistas ocorreram em
abril de 2016 e as questbes formuladas visaram principalmente buscar elementos
gue estavam ausentes ou ndo estavam claros nos documentos consultados, além de
estabelecer um processo de andalise e problematizagdo sobre os resultados
sistematizados até o momento.

Quanto aos métodos quantitativos, como interessava a pesquisa
dimensionar a participagdo social também em termos numéricos realizou-se o
levantamento, tabulacdo e analise do numero de participantes nas reunides de
avaliacdo dos assentamentos e Conselhos Regionais de ATES. Para tal foram
utiizados dados do Sistema de Acompanhamento e Monitoramento da ATES
(SAMA) e dos relatorios das reunides dos CRs ATES.

Para a andlise dos dados, como ndo ha consenso sobre os resultados
esperados do processo de participacdo e, logo, também ndo h& consenso sobre as
variaveis que explicam/operacionalizam a “qualidade do processo deliberativo”,
estabeleceu-se cinco dimensdes para a analise dos dados e interpretacdo da
pesquisa.

A primeira dimenséo refere-se ao desenho institucional do Programa de
ATES, onde foram analisados quais 0s espagos institucionalmente construidos para

a participacao social no Programa.
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A segunda dimenséo esta relacionada ao contexto e ambiente institucional
em que o Programa de ATES esta inserido e avaliou-se quais politicas e instituicdes
influenciam o Programa e, consequentemente, 0s espacos participativos. Analisou-
se a PNATER, a politica nacional para a ATES, a ANATER, a situacédo institucional
do INCRA bem como seu envolvimento institucional com a proposta.

A terceira dimenséo abordou a inclusdo e representatividade nos processos
participativos, ou seja, quantos participam, quem participa (organizacdo, sexo) e
guem n&o participa.

A quarta dimenséo refere-se ao processo de deliberacdo nos espacos
participativos, mais precisamente a analise sobre quem coordena 0s espacos, quais
temas sdo tratados, quais os métodos para discussdo, como sdo realizados os
encaminhamentos e como é realizado o monitoramento das delibera¢des realizadas.

E a quinta dimensdo estd relacionada a interpretacdo dos resultados
produzidos pela participacdo para o Programa, para 0s assentados, técnicos e
demais envolvidos com o Programa de ATES.

Por fim, é reiterado que um dos limites da pesquisa-acédo e das pesquisas
comprometidas com problemas sociais de forma geral é a falta de distanciamento do
pesquisador que acaba se tornando um militante da “causa”. Acreditamos que pelo
trabalho analitico realizado manteve-se um olhar critico sobre o objeto pesquisado,
até mesmo porque, € a partir da critica ao processo em curso que é possivel buscar

novos caminhos ou mais avancos.
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6 A PARTICIPACAO SOCIAL NA ATES

Esta secdo visa mostrar como se desenvolveu o Programa de ATES no
periodo dos contratos, logo, de 2009 até o periodo atual, para com essa
retrospectiva apresentar elementos que permitam interpretar como tem se dado, ou
ndo, a participacdo social e a constituicdo de espacos deliberativos no ambito do
Programa.

A primeira parte vai abordar o cenério nacional e fazer referéncias a situagéo
de quatro superintendéncias do INCRA (Santa Catarina, Parand, Petrolina e Recife)
e mostrar que a participacao social ndo é uma realidade do conjunto da ATES.

A segunda parte, mais longa, apresenta o processo de construcdo da ATES
RS e visa estabelecer um “estado da arte” de como a participacao foi construida

para apos, permitir a realizacdo de interpretacdes e inferéncias.

6.1 A PARTICIPACAO SOCIAL NA ATES NACIONAL

Como ja colocado anteriormente, o Manual Operacional de ATES (INCRA,
2008) prevé como instancia de participagéo social o Forum Nacional de ATES sendo

este

um espaco destinado ao dialogo e a interagao entre o publico beneficiario e
o INCRA, com o objetivo de aprimorar a implementacdo do Programa nas
diversas regides. O seu carater € consultivo, sem vinculo institucional, nem
remuneratorio (INCRA, 2008, p. 21).

A coordenacdo do Férum Nacional seria do INCRA, que através da Diretoria
de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento convidaria representantes dos
diversos segmentos vinculados as acdes do Programa, como representantes dos
movimentos sociais e sindicais de trabalhadores e trabalhadoras rurais de ambito
nacional, um pesquisador sobre extensao rural por regido, representantes de redes
de desenvolvimento rural sustentavel, que tém relacdo a Reforma Agraria,
representantes do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) e representantes
da articulagdo de Mulheres Trabalhadoras Rurais. A composicdo guardaria a
paridade entre 6rgdos governamentais, sociedade civil e “outras instituigdes poderao

ser convidadas a participarem, eventualmente, de reunides, a critério do INCRA,
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para contribuir no debate de questdes de interesse do Programa” (INCRA, 2008, p.

21).

Os objetivos do Forum Nacional séo:

a) intensificar o dialogo e a interagéo entre o publico beneficiario e o INCRA,
de modo a contribuir no processo de andlise, formulacdo e avaliacdo da
politica nacional de ATES;

b) analisar e propor o aperfeicoamento do referencial metodolégico do
Programa;

¢) contribuir para o desenvolvimento e aperfeicoamento do sistema de
monitoramento do Programa, propondo os indicadores de desempenho e
instrumentos de avaliacao;

d) contribuir para o aperfeicoamento dos critérios de alocacdo dos recursos
relativos a assessoria técnica, com vistas ao pleno atendimento das familias
assentadas, bem como o controle, acompanhamento e monitoramento da
sua aplicagao;

e) contribuir na elaboracdo e avaliacdo da proposta de um Programa
Nacional de Capacitacdo, voltado para os(as) trabalhadores(as) rurais
assentados(as);

f) contribuir na analise, proposicdo e orientagdo quanto as diretrizes
politicas e operacionais do Programa de ATES;

g) contribuir para a compatibilizacéo, divulgacdo e integracdo das acdes de
ATES do INCRA, direcionado aos beneficiarios da Reforma Agraria, com as
acOes de Assisténcia Técnica e Extensédo Rural (ATER), direcionadas aos
Agricultores Familiares, desenvolvidas pelo Departamento de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural da Secretaria da Agricultura Familiar
(DATER/SAF) do MDA (INCRA, 2008, p. 21-22).

Quanto ao funcionamento, o Forum teria reunides ordinarias trimestrais. Teria,

convidaria, guardaria, proporia, porque segundo relatos, o Férum Nacional nunca

reuniu. Questionados sobre o Férum Nacional representantes das trés prestadoras

no RS e representantes das Superintendéncias Regionais (SRs) do INCRA RS, SC,

Parand, Petrolina e Recife foram unanimes em afirmar que o Férum Nacional nunca

havia reunido (ndo no formato desenhado no Manual), alguns participaram de

algumas reunibes com prestadoras e movimentos como a que “elaborou” o préprio

Manual de ATES. Como afirma um entrevistado,

Eu participei de uma reunido em Brasilia, em que foram apresentadas as
diretrizes do programa, ainda que muitos pontos tenha havido
posicionamentos diferentes dos participantes, mantiveram, o documento
com o contetdo original. Na verdade, o encontro ndo teve um carater
consultivo e de validacédo do processo, foi muito mais informativo. Na época,
me causou estranheza aparecer meu nome subscrevendo o documento (E3
- Prestadora).
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Outro depoimento afirma que:

as vezes tinha reuniées ampliadas com prestadoras ou representantes dos
movimentos [...] mas algo como o que estava previsto no manual eu nao
lembro [...] movimentos foram chamados para contribuir com o processo [...]
mas foi apresentada a proposta e colhido sugestdes, ndo tinha muito o que
mudar, foi mais para reafirmar o que ja estava colocado, aquele negécio de
langcarem um manual sem discutir, entdo a melhor estratégia é chamar para
a participacdo e bater martelo nas diretrizes: participacdo, agroecologia,

etc., etc. [...] claro que os movimentos foram consultados em espagos nao
formais, nas discussdes do dia a dia, de formal foi esta reunido (E6 -
INCRA)

Os Foruns Estaduais seguem a mesma orientacdo, formatacdo e objetivos do
Forum Nacional. Foram realizadas agendas nas SRs de Recife, Petrolina, Parana e
Santa Catarina sobre 0 SIGRA e aproveitando a oportunidade, além da observacéo,
foram realizados questionamentos sobre o funcionamento do Programa de ATES
nessas SRs, em especial sobre a participacdo social, pois na referida agenda foi
solicitada a presenca de representantes das prestadoras e das organizagOes das
familias assentadas, pois ndo se apresentaria e discutiria a constru¢cdo do SIGRA
apenas com o INCRA.

Nas SRs de Recife e Petrolina ndo ha Forum Estadual de ATES, o contrato é
definido pelo INCRA e séo todos iguais, a relacao € individual com cada prestadora,
nao sdo realizadas reunibes para construcdo do Programa, apenas as acodes
fiscalizatorias por parte do INCRA para averiguar cumprimento do contrato.

Na reunido de Petrolina estiveram varios servidores do INCRA,
representantes das prestadoras e das organizacdes de assentados propiciando um
excelente debate que despertou o interesse da SR cujos servidores se mostraram
muito abertos ao dialogo.

Na reunido com a SR de Recife estiveram muitos servidores do INCRA,
apenas uma prestadora e nenhum representante das organizacdes das familias
porque, segundo o INCRA, nao foram convidadas.

Na SR do Parana existia o Férum Estadual, “mas apenas para cobrar recurso,
nado discute nada, precisa evoluir para pensar o Programa” (E9). A reunido na SR
teve servidores do INCRA, prestadoras e representantes das organizacdes das
familias e também produziu um bom debate, mas apds a reunido ampliada, em uma
reunido de trabalho apenas com servidores do INCRA um afirmou categoricamente:

“a gente que contrata, a gente coloca no contrato e pronto” (E9), enterrando todo o
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debate anterior e uma perspectiva de construgcdo que vinha sendo afirmada como
fundamental®.

Em Santa Catarina o Forum Estadual foi criado em julho de 2014 e
denominado Conselho Estadual e reuniu-se novamente em dezembro de 2014 e
julho e dezembro de 2015. O Conselho é composto por representantes do INCRA,
da prestadora, técnicos, representantes das familias assentadas e de universidades
e realiza a avaliacdo e o encaminhamento de questdes referentes a execucao do
Programa (e nesse quesito persiste um carater mais informativo do que construtivo),
tomando um carater mais deliberativo em relacdo a novas ferramentas para o
Programa, mesmo assim, acompanhando as reunifes percebe-se uma posicéo forte
e pouco mediadora do INCRA em relacdo a varios temas. O Programa também
possui reunifes (quadrimestrais) de avaliagdo em nivel regional onde se redinem
equipe técnica e liderancas dos assentamentos. Em funcdo da adocdo de
planejamentos regionais desde 2015 o formato dos espacos de participacédo social
encontra-se em debate.

Pelo exposto percebe-se que a participacdo e a gestdo social possuem
centralidade na proposta do Programa de ATES, mas ndo goza de relevancia pratica

no INCRA Sede e nas SRs, com excec¢ao de SC e do RS.

6.2 ELEMENTOS DO PROCESSO PARTICIPATIVO NA ATES DO RS

Esse capitulo apresenta um resgate histérico do processo de construcéo da
participacdo social no Programa de ATES e uma analise dos espacos, visando
estabelecer os elementos de subsidio para uma analise (processo, resultados e

desafios) a ser abordada na secao seguinte.

6.2.1 Os primeiros passos do processo participativo

Como ja colocado, a partir de 2009 a ATES RS, passou a ser executada pela
modalidade contrato, regimentada pela Lei n. 8.666/93. A contratacdo das
prestadoras foi realizada mediante concorréncia publica, levando em consideracdo a

modalidade técnica e preco, seguindo a composicdo dos custos de ATES

%2 Cabe destacar, no entanto, gue essa nao é uma posicdo unanime na SR.
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descriminados na Norma de Execucdo do INCRA de n. 77/2008 e na Nota Técnica
n. 03/DD/2008.

Segundo Zarnott et al. (2012), a elaboracédo das metas do contrato para o0 ano
de 2009 foi realizada pela Equipe de Coordenacéo e Supervisdo da Ates do
INCRA/RS com base nas orientagbes do Manual Operacional de ATES de 2008, na
analise de relatorios da prestacédo de servicos de assisténcia técnica no Rio Grande
do Sul no periodo dos convénios (2003-2008) e na experiéncia pessoal daqueles
envolvidos no processo. Segundo os autores, uma analise do teor das metas revela
gque estas foram definidas almejando a superagdo de uma orientagcao
exclusivamente produtivista (incluindo questfes sociais e ambientais), preconizando
a universalizacdo do acesso aos servicos de ATES dentre os assentados e uma
atuacao padronizada em todos os assentamentos, 0 que implicou na formulacéo e
adocao de um sé modelo de contrato, firmado com as diferentes prestadoras e para
todos os assentamentos do estado (ZARNOTT et al., 2012), no entanto,
resguardando de antemdo a possibilidade de revisdo anual nas metas, o que foi
muito importante para possibilitar as mudancas realizadas a seguir.

Assim, buscando ultrapassar o produtivismo, mas uniformizando as acgoes, as
metas contratadas para 2009 foram divididas pelo INCRA em cinco modalidades, de
acordo com as diretrizes nacionais do Programa, objetivando contemplar a esfera
ambiental, social, produtiva e a elaboracdo dos Planos de Recuperacdo e
Desenvolvimento dos Assentamentos.

Para acOes de assisténcia técnica na esfera produtiva, o projeto bésico
determinou, como principios gerais, a adocéo, pelas equipes técnicas, dos preceitos
do desenvolvimento rural sustentavel, da economia popular e solidaria, da
agroecologia na orientacdo dos processos produtivos, da adequacdo das técnicas
produtivas as caracteristicas regionais e da promocdo de trocas de experiéncias
entre agricultores (ZARNOTT et al., 2011).

Objetivando ampliar os trabalhos das equipes de ATES na éarea social, o
INCRA estabeleceu um leque de acdes especificas relacionadas a esta tematica,
entre as quais sao citadas as ac¢des sobre a documentacédo da familia, a reducéo da
pobreza, o estimulo a compreensdo dos direitos especiais da crian¢a do idoso e dos
jovens, o estimulo as boas préticas alimentares, o saneamento basico, lazer,

educacado, bem como educacéo e organizacao social (ZARNOTT et al., 2011).
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Em relacdo as a¢cBes de assisténcia técnica na esfera ambiental, o INCRA
definiu a priorizacdo de espacos de capacitacdo, com vistas a conscientizacdo dos
assentados acerca dos problemas ambientais apontados nas Licencas de Instalacao
Operacao dos assentamentos (LIOs). Neste ambito destacou também a exigéncia
para que as equipes técnicas mantivessem, de forma permanente, um engenheiro
agrénomo responsavel pela area ambiental no NO, viabilizassem o licenciamento
ambiental de atividades produtivas voltadas aos lotes, discutissem o manejo dos
recursos naturais e encaminhassem para avaliagado os projetos a serem licenciados,
a fim de obter a anuéncia do INCRA, além de promover o controle, monitoramento e
uso dos recursos naturais nos assentamentos (ZARNOTT et al., 2011).

No que se refere as acdes de Integracdo de Politicas Publicas e Programas
do INCRA, foi estabelecido, para ATES, as fungbes de auxiliar no controle da
documentacdo e identificacdo das familias assentadas, acompanhar as atividades
de campo do INCRA, bem como das demais entidades conveniadas, executar e
orientar a aplicacdo dos créditos de acordo com os planos de desenvolvimento e
recuperacdo dos assentamentos, bem como potencializar o Programa Terra Sol,*
sensibilizado os assentados para a importancia do processamento dos alimentos em
busca da agregacéo de valor e renda para as familias (ZARNOTT et al., 2011).

Com o objetivo de promover a participacdo social dos assentados na ATES
no RS, foram criadas duas instancias de participacdo, ambas de carater consultivo:
os Conselhos Regionais (um em cada NO) e o Conselho Estadual de ATES. Os
Conselhos Regionais da ATES tém como funcéo discutir as acdes realizadas pela
ATES, a fim de avaliar e planejar as acdes futuras. Compdem-se, em todos os NOs,
por um representante do INCRA, um representante da prestadora do NO e um
representante de cada assentamento®. J4 o Conselho Estadual é formado por
representantes do governo federal, do governo estadual, universidades, entidades e
orgdos de pesquisa em desenvolvimento rural sustentavel e de representacdes

sociais, tendo por objetivo aperfeicoar as diretrizes e as acdes do Programa. E

% 0 Terra Sol é uma acao de fomento a agregacao de valor a produgdo nos assentamentos. Apoia a
agroindustrializacdo e a comercializa¢do por meio da elaboracdo de planos de negécios, pesquisa de
mercado, consultorias, capacitacao em viabilidade econbmica e gestao e
implantacéo/recuperagao/ampliagdo de agroindustrias. Atividades ndo agricolas — como turismo rural,
artesanato e agroecologia —, também sdo apoiadas. (INCRA, 2010).

% No contrato da ATES de 2009, foi prevista a realizacdo de um conselho regional da ATES por NO,
a cada dois meses. No entanto, devido a inUmeros problemas operacionais que ocasionaram o nao
cumprimento desta meta (problemas estes que serdo apresentados no capitulo seguinte), para 2010,
foi prevista a realizagdo de um conselho regional a cada quatro meses.
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responsabilidade do INCRA tanto a convocacdo dos Conselhos Regionais, quanto a
do Conselho Estadual. No caso do Conselho Estadual, ndo foi prevista uma
periodicidade definida para as reunides, cabendo ao INCRA convocar 0s
conselheiros sempre que necessario (ZARNOTT et al., 2011).

Como instrumento para controle da execugdo das agdes, o INCRA-RS
construiu o Sistema de Acompanhamento das Acbes de ATES (SAMA). Cada
técnico assumiu a responsabilidade de registrar no SAMA as atividades
desenvolvidas mensalmente. Através de consultas ao sistema, € possivel
acompanhar a execucdo das metas previstas no contrato. Através dos relatérios
gerados pelo SAMA, o INCRA realizou os pagamentos das prestadoras, em funcao
do cumprimento das metas contratuais (ZARNOTT et al., 2011).

O Quadro 1 apresenta as 21 metas contratadas em 2009, para todos 0s

assentamentos.

Quadro 1 — Resumo das metas do INCRA para a ATES no Contrato 2009.

Marco Zero — reunido geral e nos assentamentos
Visitas — trés visitas/familia/ano

Elaboracdo de PDA

Elaboracdo de PRA

Reunides bimestrais de avaliacao

Capacitacdo para instalacdo de unidades demonstrativas
Capacitacdo nas escolas

Formacdao de catalogo de sementes

Ciclo de palestras sobre linhas produtivas
Capacitacdo sobre manejo de pomar

Campanha documentacao da familia

Oficinas de boas préaticas de higiene e outros assuntos
Oficinas sobre saneamento e destino do lixo
Levantamento das estruturas organizativas
Engenheiro Agronomo para area ambiental

Palestras nas escolas sobre fontes de agua
Elaboracao de projeto de recuperacao de solos
Reunides sobre licencas ambientais

Pesquisa continuada de saneamento e destino do lixo
Atividade com a Patram

Planilha quadrimestral de acompanhamento dos lotes
Semindrio sobre matriz produtiva principal PDA/PRA
Relatério trimestral sobre acdes do Terra Sol

Fonte: Adaptado de Zarnott et al. (2012).
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A nova proposta estabeleceu claramente as metas a serem alcangcadas e
definiu os papeis para cada ator envolvido. Porém, sua formulacéo recebeu criticas
€ a execucgao encontrou entraves nos assentamentos, na estrutura das prestadoras
e do préoprio INCRA, além da dificuldade de interpretacdo e entendimento das metas
contratadas e do atraso no pagamento atividades realizadas (ZARNOTT et al, 2009).

A partir dos entraves e das dificuldades de operacionalizagcdo do programa
tornou-se fundamental a criacdo de um espaco de discussdo e reflexdo sobre os
aspectos mais significativos do processo, por ora iniciado, e que permitisse uma
melhor compreensao do Programa como um todo, ao que o INCRA-RS oportunizou
espaco para que as prestadoras de ATES e o0s projetos de assessoria
expressassem suas leituras, indicando os principais fatores de estrangulamento,
bem como as suas expectativas no sentido de superacdo das dificuldades, isso
partindo da compreenséo de que esta modalidade de trabalho estabelece uma nova
relacdo com o publico assessorado e se fazia necesséria a busca conjunta por
qualificacdo das intervencdes da ATES.

Nesse sentido, ocorreu em 6 de abril de 2009 a primeira reunido de discusséao
sobre o Programa de ATES, com a presenca do INCRA, Articuladores e das
prestadoras. As prestadoras apresentaram as questdes que avaliavam prejudicar o
andamento dos trabalhos da ATES: 1) falta de recursos para capacitacdo das
familias — para cursos, oficinas, matérias, insumos; 2) falta de clareza na descricéo
das metas — a redacdo das metas no contrato permitia diversas interpretacdes; 3)
excesso de atividades; 4) falta de mais espacos para discutir a ATES; 5) rever a
pasta da familia — um questionario a ser aplicado pelas equipes técnicas em todas
as familias visando a constituicdo de um banco de dados®.

Além disso, a reunido apontou como determinante para o trabalho nos
assentamentos a construgdo dos PDAs e PRAs de forma participativa, envolvendo
coletivamente os assentados (ARTICULADORES, 2009a). Essa reunido pode ser
apontada como o embrido da discussédo conjunta sobre os rumos do Programa de

ATES e do Conselho Estadual de ATES, ainda que néo fosse denominado assim.

% As prestadoras foram unanimemente contra a “pasta da familia” por ja terem realizado inimeros
guestionarios com as familias assentadas sem que as informacdes estivessem facilmente a
disposicédo. Por essa razdo a pasta da familia foi uma das ac¢des revistas no contrato, sendo atribuido
aos PDAs/PRAs a tarefa de fornecer informacBes sobre os assentamentos. No entanto, a
necessidade de informacdes sobre as familias assentadas se reapresentou anos depois e em fungao
dessa demanda foi construido o SIGRA.
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A partir dessa reunido a primeira versao do contrato para 0s servicos de
ATES de 2009 é reformulada dois meses ap0ds o inicio do trabalho gerando uma
segunda vers&o®, mais “aberta” para a definicdo da acgdo pelas equipes técnicas.
Essa versdo foi apresentada e debatida em uma reunido entre o INCRA,
prestadoras, representantes das equipes técnicas dos NOs, UFSM/SOMAR e
UFSM/Articuladores em 6 de maio de 2009, processo ao final do qual foi
estabelecida a repactuacdo das metas do Contrato 2009, como foi mostrado no
Quadro 1.

Segundo Zarnott et al. (2012), dentre as varias adequagfes realizadas na
proposta original do contrato de 2009, as mais significativas dizem respeito aos
PDAs e PRAs* e as visitas. As visitas obrigatérias para cada familia assentada
foram reduzidas de trés para duas, tornando o contrato mais exequivel. Por sua vez,
os PDAs e PRAs tiveram seu roteiro e prazos construidos com as prestadoras de
servicos em uma oficina realizada de 22 a 26 de junho de 2009°® no Incra em Porto
Alegre, no entanto, houve a necessidade de prorrogacao dos prazos de entrega dos
diferentes produtos que, ao invés de serem finalizados no final de 2009, se
estenderam até o final do primeiro semestre do ano de 2010.

Segundo Zarnott et al. (2011), a elaboragao desses documentos foi bastante
complexa, pois nenhum dos atores diretamente envolvidos acreditava que os PDAs
e PRAs poderiam desempenhar um papel relevante. Dentre os diretamente
envolvidos, o INCRA exigiu a elaboracdo dos Planos porque o mesmo constava do
Manual de ATES (INCRA, 2008) e estava no contrato, mas nao visualizava um
produto qualificado e admitia ter dificuldades para acompanhar e exigir produtos
bem elaborados; as prestadoras e equipes técnicas encaravam a elaboracdo dos

Planos como mais uma dentre tantas outras tarefas e ndo via importancia pratica do

% Nova reformulacdo foi proposta para o ano de 2010 (32 versdo) e novamente mudancas foram
propostas para 2011 (42 versdo). Para o contrato vigente no ano de 2011 foi prevista
antecipadamente a possibilidade de mudancas e adaptagBes nas metas contratadas nos meses de
junho e julho de 2011 gerando um novo rol de metas para o segundo semestre de 2011 (52 versédo) e
assim, sucessivamente, ano a ano mudang¢as foram introduzidas visando adequar 0s contratos a
realidade e as demandas das familias assentadas e do programa de ATES como se apresentara ao
longo do trabalho.

" PDAs para assentamentos criados ou reconhecidos pelo INCRA pds 2003 e os PRAs para
assentamentos anteriores a 2003 e que ja possuiam PDA.

% Essa oficina construiu um roteiro “alternativo” ao estabelecido no Manual Operacional de ATES de
2008 gracas a compreenséao de que o roteiro do Manual focava o processo de parcelamento de lotes,
regularizacdo ambiental e concesséo de créditos (agdes para assentamentos Novos OU em que esses
servicos nao tivessem sido realizados), enquanto a realidade dos assentamentos do RS apontava
para um instrumento de problematizacdo e definicho de prioridades para o desenvolvimento dos
assentamentos, de forma que se construiu um novo roteiro em conjunto com as equipes técnicas.
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documento; e, as familias ndo creditavam importancia porque ja haviam realizado
inUmeros planejamentos que nunca foram implantados (inclusive PDAS).

Por outra parte, para a equipe de Articuladores’fUFSM o0 processo de
construcdo dos PDAS/PRAs poderia propiciar um momento de aproximacéo entre
técnicos e familias assentadas; permitir aos técnicos o desenvolvimento de
atividades que auxiliassem no conhecimento do assentamento (lembrando que
algumas das equipes técnicas estavam em inicio de trabalho nos assentamentos);
retomar o debate coletivo sobre o0 assentamento permitindo também um aprendizado
e um olhar coletivo das familias em relacdo ao assentamento; construir um
planejamento de longo prazo para o assentamento identificando problemas,
potencialidades e elencando prioridades de trabalho; elaborar um documento que
fosse memoaria de todo esse processo e apoiasse também o poder publico nas suas
decisoOes; e, por fim e como resultado desse processo, que os PDAs e PRAs se
constituissem na base programatica para a contratacdo do trabalho de ATES nos
préximos anos>°.

Com esse contexto conturbado, a opinido da equipe de Articuladores de
ATES de que os PDAs e PRAs poderiam desempenhar papel protagonista na ATES
do RS nado encontrava muitos pares, o que auxiliou a demora de sua elaboracao, a
baixa qualidade dos primeiros documentos e o descontentamento geral das equipes
com sua elaboracdo. No entanto, com o impacto da elaboracdo dos PDAsS/PRAS na
aproximacédo dos técnicos e familias assentadas e com a possibilidade de utilizacao
dos documentos para o0 embasamento do Contrato 2010, a perspectiva sobre os
Planos muda e eles se tornam uma referéncia de construcdo da proposta de
atuacado da ATES utilizada em 2010 e 2011.

Diesel e Neumann (2012) apontam que é possivel entender a atuacdo da
ATES nos assentamentos do Rio Grande do Sul, nos primeiros tempos, se for
considerada que esta agdo se realizou em duas frentes: uma de prestagdo de
servicos e outra de criacdo de espacos de dialogo. Em relacdo aos espacos de
dialogo, os autores afirmam que os mesmos foram criados porque a proposta de
intervencdo de ATES materializada no contrato de 2009 n&o era consensual, mas

reconhecem “muitas das criticas expostas nos espacgos de dialogo, entretanto, foram

% Debate mais aprofundado sobre os PDAs e PRAs pode ser encontrado em Dalbianco et al. (2010)
e em Diesel e Hass (2012).
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reconhecidas como pertinentes, levando a uma revisédo da proposta do INCRA/RS”
(DIESEL; NEUMANN, 2012, p. 334).

Nesse sentido, apds esse processo de revisdo das metas contratuais de
2009, ocorreu a primeira reunidao do CE ATES, no dia 02 de julho. Essa reuniao
ainda ndo foi denominada como Conselho Estadual de ATES, mas como Reuni&o
com a Coordenacdo Estadual de ATES, entidades conveniadas e empresas
prestadoras de ATES que integram o Programa Estadual de ATES* e seu objetivo
foi apresentar, discutir e nivelar as principais acdes e compromissos das entidades
gue desenvolviam atividades nos assentamentos e cuja agao tinha relagdo com o
servico de ATES, visando “estabelecer estratégias de trabalho que permitam uma
articulacdo racional de todos os atores e entidades envolvidas no processo de
implantacdo e consolidacdo do novo programa de ATES para os assentamentos do
Rio Grande do Sul” (CE ATES, 2009a, p. 1).

A pauta delimita a motivacdo da primeira reunido: a existéncia de um conjunto
de organizacdes realizando acdes nos assentamentos de forma descoordenada e,
em alguns casos, conflituosa, considerando que o processo de chamamento publico
ocasionou, a revelia da vontade das familias assentadas, a troca da organizacao
prestadora do servico de extensao rural (caso de Piratini e Jéia onde as familias
eram atendidas pela Coptec e passaram a ser atendidas pela EMATER ou
Charqueadas onde eram atendidas pela EMATER e passaram para a Coptec,
apenas para citar dois exemplos). Nesse sentido, a convocacédo para a reuniao
visava construir uma acédo organizada e potencializada pela colaboracdo dessas
equipes nos assentamentos.

Participaram dessa reunido a Coordenacéo Estadual do Programa de ATES —
INCRA/SR11, a Divisdo de Desenvolvimento de Assentamentos — INCRA/SR11, a
equipe de Articuladores/UFSM, a equipe SOMAR/Terra Sol/UFSM*, o convénio
INCRA-Embrapa-FAPEG (CONFIE*)), o convénio INCRA-COPTEC denominado

“0 Conselho Estadual de ATES foi a denominacéo estabelecida ao final da reunio.

* Fruto de uma cooperacdo entre o INCRA e a UFSM visou a constituicdo de uma equipe de
profissionais responsaveis por viabilizar o funcionamento de agroindustrias do Programa Terra Sol de
agroindustrializacdo do INCRA. O trabalho consistia, basicamente, em cinco eixos: adequacao
operacional das agroindastrias (plantas, equipamentos e fluxo operacional), licenciamento ambiental,
formacdo de gestores para as agroindustrias, formacdo para 0 manuseio e operacdo dos
equipamentos e apoio as estratégias de marketing dos produtos.

*2'Um convénio entre o INCRA e a EMBRAPA para transferéncia de tecnologia aos assentamentos,
uma parceria existente desde 2003 e que se mantém na perspectiva de repassar para as familias
assentadas conhecimentos e, principalmente, tecnologias e materiais (sementes, mudas, etc.)
disponiveis na EMBRAPA.
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“Leite Sul”, as prestadoras de ATES (CETAP, COPTEC, EMATER) e a Cooperativa
Central dos Assentamentos do Rio Grande do Sul (COCEARGS), representando as
familias assentadas. Segundo relato da reunido, o processo de discussao realizado
na reunido gerou uma série de elementos importantes que deveriam ser
considerados na efetivagcdo de convénios futuros, “pois a forma atual, convénios
individualizados, ndo permite uma amarracdo adequada das acdes, que por sua vez
tem dificultado na consolidacédo do trabalho nos assentamentos” (CE ATES, 2009a,
p. 2). Dentre os elementos importantes destacados vigorou a compreensao de que
os convénios firmados pelo INCRA para além das equipes técnicas deveriam
potencializar o suporte técnico para as equipes dos NOs através de acdes
articuladas conforme as proposicdes e diretrizes e metas estabelecidas no Programa
de ATES, ou seja, 0 eixo central organizador das acbes de extensdo nos
assentamentos seria o Programa de ATES.

Cabe lembrar que todos os projetos referidos deviam comprovar fisicamente a
execucdo das atividades, 0 que estava ocasionando a disputa por publico para as
acOes e gerou desconfianca por parte do INCRA em relacdo a existéncia de
sobreposicado de comprovacéo de acgdes, quer dizer, uma acao ser realizada por um
projeto ou em conjunto por dois projetos e servir de comprovacao para ambos. Ainda
gue isso qualifique a acao, estaria sendo realizada apenas uma atividade e néo
duas, como previsto.

Percebe-se que a motivacdo a realizacdo da reunido, que deu origem ao CE
ATES, foi a busca pela integracdo e resolucdo de problemas na execucdo do
contrato de ATES ocasionada pela diversidade de acdes propostas ao mesmo
tempo para 0os assentamentos e que necessitavam de uma coordenacgao para que
produzissem os resultados esperados e diminuissem os conflitos a campo.

Em relacdo aos encaminhamentos da reunido foi definida a divulgagéo das
agendas de trabalho de todas as entidades conveniadas, de modo a garantir
minimamente um fluxo de informacfes que permitisse que as atividades fossem
programadas racionalmente dentro dos NOs, evitando conflto de agendas,
sobreposicdo de acdes e permitindo contar com o0 envolvimento das equipes
técnicas que atendem as familias assentadas nas atividades realizadas por outros
projetos.

A préoxima reunido aconteceu um més depois, em 06 de agosto de 20009.

Segundo relato da reunido (CE ATES, 2009 b) a pauta foi: Papel do Conselho
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Estadual de ATES e definicdo das entidades participantes (essa foi a reunido que
“formalizou” o CE ATES), avaliagao da rodada de avaliacdo de ATES (avaliagao de
ATES que depois se transformou nos Conselhos Regionais de ATES), relatos das
acOes realizadas pelos Convénios (EMBRAPA - CONFIE, UFSM - Articuladores,
UFSM — SOMAR, COPTEC - Leite Sul), discusséo de estratégias de acao conjunta e
pontos operacionais (recuperacdo das metas 1° ciclo, PDA/PRA, Feira Reforma
Agraria). Participaram dessa reunido o INCRA, o Departamento de Reforma Agraria
do Governo do Estado do RS (DRA), COOPTEC, EMATER, UFSM, EMBRAPA e
COCEARGS™.

Em relacéo ao papel do CE ATES foi definido que o mesmo seria responsavel
por discutir acdes conjuntas e possiveis parcerias, discutir as demandas de ATES e
0s pontos que dificultam o avanco da ATES no Estado, a alocacdo de recursos,
articular com camaras técnicas e a divulgacdo e internalizacdo de ATES nas
organizacbes e na extensdo rural. Em relacdo aos participantes, foi definido que
comporiam o CE ATES: UFSM, INCRA, DRA, EMBRAPA, Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS), CETAP, COOPTEC, EMATER, COCEARGS e o
Centro de Apoio ao Pequeno Agricultor (CAPA). A memodria da reunido destaca que
a inclusdo da UFRGS visava a paridade na participacédo das entidades do governo
federal e das instancias estaduais, “mesmo que eles ndao estejam em nenhum
projeto agora, assim como o CAPA” (CE ATES, 2009b, p. 2).

Note-se que a reunido que definiu a composi¢cdo do CE de ATES, bem como
de suas atribui¢cdes, foi composto, basicamente, pelos executores do Programa (a
excecdo da COCEARGS), o que, considerando a fase inicial do Programa, pode ser
considerado natural, no entanto, ao discutir a composi¢cao do CE percebe-se que o
critério adotado para a composicdo do mesmo foi a agdo nos assentamentos e seu
vinculo com a ATES, passada, atual ou futura, o que levou a inclusdo da UFRGS,
gue firmou um convénio com o INCRA para a realizacédo de estudos ambientais nos
assentamentos e realizacdo de oficinas de educacdo ambiental em assentamentos
de Santana do Livramento, e do CAPA, que prestou servigco de assessoria técnica
em assentamentos da regido sul, mais especificamente em Herval, no ambito do
PAC.

*3 O CETAP justificou sua auséncia.
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Também foi considerada a abrangéncia ou origem da agdo da
instituicdo/organizacdo — por isso a separacdo entre entes federais e estaduais —
nao sendo considerada a divisdo “classica” entre representantes da sociedade civil e
Estado, ainda que, na prética, essa divisdo possa ser realizada agrupando-se na
“sociedade civil” os executores e beneficiarios (CETAP, COPTEC, EMATER,
COCEARGS e CAPA) e no Estado o contratante (INCRA) e as demais instituicées
do Estado ndo diretamente responsaveis pela execucdo da ATES como DRA,
UFSM, EMBRAPA e UFRGS (CE ATES, 2009b).

Desse debate depreendem-se, ainda, dois elementos importantes. O primeiro,
de que ndo foi apontado, em nenhum momento, a necessidade de maior
representacdo das familias assentadas, nem mesmo por parte da COCEARGS. Uma
leitura & luz de todo o processo posterior € ndo apenas para a discussao realizada
nesse dia, indica a compreensao generalizada de que a COCEARGS representaria
o conjunto das familias assentadas e, como o CE ndo encaminhava nenhum debate
por meio de votacdo, mas sim por consenso — ou constrangimento, logo, baseado na
apresentacdo de argumentos, a paridade numeérica e um maior numero de
representantes de uma organizagcdo que, ao fim, apresentassem 0S mesmos
argumentos era desnecessaria. Esse mesmo principio permitia ao INCRA e a UFSM,
por exemplo, participarem das reuniées com maior nimero de representantes.

O segundo elemento refere-se a participacdo da UFRGS e do CAPA. Em que
pese sua participacdo tenha sido definida na reunido do CE, a analise dos relatos
das reunides seguintes aponta que ambos nunca participaram. Questionado sobre
se ambos foram convidados e sobre as motivacdes de sua néo participacdo um
representante do INCRA relata que “tanto a UFRGS quanto o CAPA tinham acgdes
com o INCRA: a UFRGS na éarea ambiental (os estudos ambientais dos
assentamentos e acdes de educacdo ambiental — destaque nosso) e o CAPA no
PAC. O CAPA, inclusive, poderia ter participado da chamada publica, mas néo se
interessou. Por isso eles foram lembrados para compor o Conselho Estadual. Foi
feito um contato informal para falar do CE e da participacdo deles, mas foi sO, nédo
andou muito” (E.6 - INCRA).

A origem desse comportamento possivelmente resida no fato de que tanto
INCRA quanto UFRGS e CAPA identificaram o CE como um espaco de resolugao de
guestdes referentes as acdes que estavam sendo desenvolvidas nos assentamentos

— um espaco de executores — logo, CAPA e UFRGS néo identificaram esse espaco
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como prioridade para sua participagdo e nem o INCRA, e os demais membros,
insistiram na participacdo. Um comportamento similar € percebido na EMBRAPA,
gue participa dos CEs quando tem em vigéncia um projeto de cooperacdo com o
INCRA, para de participar quando o projeto termina, retoma a participacado quando o
projeto é renovado e para novamente quando este € concluido, denotando uma
participacdo pontual, de projeto, e nao institucional, focada na contribuicdo da
agéncia de pesquisa e do conjunto de seus projetos em andamento.

Em relacdo a rodada de avaliagdo da ATES, o INCRA apresentou na reuniao
que foram realizadas reuniées em 15 dos 18 NOs (em trés a reunido foi inviabilizada
pela chuva). A pauta consistiu em realizar um nivelamento das acdes do PDA/PRA
com intuito de padronizar as informacdes, formalizar os Conselhos Regionais de
ATES (como momento para avaliagdo da ATES e verificacdo da documentacédo) e
realizar uma avaliacdo do trabalho ja realizado. Esse ponto da rodada de avaliagbes
foi bastante debatido pelos presentes, denotando-se por parte das prestadoras falas
no sentido do Programa (execucdo, qualidade da execucdo e abrangéncia das
acOes), com destaque para a ideia de manutencéo das reunides bimestrais.

No entanto, ampliando seu escopo para uma avaliacdo do conjunto das
politicas para os assentamentos e ndo apenas para avaliagdo da ATES, varias
reflexdes sobre a execucao contratual (nimero de visitas, familias ndo encontradas
nas visitas, tempo para acbes néo previsiveis, valor das ac¢des coletivas), mas

também ponderacfes sobre a organizacao da acao extensionista como a seguinte:

Comecgamos num processo onde o planejamento ficou no final do processo,
entdo essas visitas iniciais ficou muito mais de ‘ouvir. Portanto, o
planejamento tem que ser o inicio dos contratos: quais gargalos? Por onde
vao ser conduzidas as a¢des? (CE ATES, 2009b, p. 3).

Nesse sentido foi dado destaque para a importancia que a elaboragdo dos
PDAs/PRAs poderiam ter nesse processo de identificar e construir junto com as
familias assentadas o planejamento da acdo da ATES e de se repensar a forma de
definir os contratos de ATES.

A representacdo da COCEARGS afirmou que ficou impressionada com a
participagdo dos assentamentos, com grau de envolvimento das pessoas (n&o
somente as liderancas) e o desejo de avaliar e avaliar ndo somente a ATES, sendo,

portanto, um espaco para fortalecer, pois o CR seria um coletivo regional
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extremamente importante. Também destacou a importancia do CR ndo ser um

espaco restrito a avaliacdo da ATES, mas

um espago para discutir o “todo” do assentamento, portanto devem
participar todos os que tém ‘vida ativa’ nos assentamentos [...], portanto,
tem que propor uma pauta equilibrada: ATES e depois outras questdes de
interesse dos assentados [...] (também tem que) ajustar quem tem que estar
nesses espacos. Se deixar assim, vai ocorrer um esvaziamento dos
espacos...(também) para evitar esvaziamento, deve-se assumir
compromisso em uma reunido, sendo que na proxima deve ser apresentado
resultado (CE ATES, 2009b, p. 3).

O excerto acima apresenta trés elementos centrais do debate da ATES RS e
da participacdo como elemento democratizante das politicas publicas. O primeiro se
refere ao escopo das reunides de avaliacdo e dos CRs ATES, na medida em que ja
se aponta a relacdo da extensao rural com as demais politicas e programas para as
familias assentadas, bem como com as ac¢des desenvolvidas por outros agentes nos
assentamentos. O que resulta na proposicao de um espago composto pela avaliagcao
da ATES e por um tempo para as “outras questdes de interesse dos assentados”. A
segunda, que guarda uma relacdo direta com a primeira, € sobre quem entdo deve
participar dos CRs além do INCRA, das equipes técnicas e das representacdes das
familias assentadas e a terceira, como bem apontada pela fala acima, refere-se a
necessidade de que as discussOes produzam resultados efetivos e nao apenas
ideias, caso contrario, os espacos de participacao tenderdo ao esvaziamento.

Nesse sentido, a avaliagdo do INCRA na reunido ja apontava como limite sua
participacdo em todas as reunides devido ao reduzido quadro de servidores, bem
como a necessidade de se construir no Programa uma forma de viabilizar a
participacdo dos assentados devido ao custo de deslocamento para as reunides®.
Porém, ndo estava claro para o INCRA, ainda, seus limites internos para responder
as demais apresentadas pelas familias assentadas, pois avaliava que “vai gerar uma
série de demandas internas para o Incra, a ideia ndo é somente discutir ATES, no
proximo periodo todos deverdo trazer a resolucdo dos problemas anteriores” (CE
ATES, 2009Db, p. 4).

Essa participacdo quase massiva na primeira rodada de avaliacbes (futuros

CRs ATES) atribui-se a trés fatores: o primeiro ao elemento da novidade, pois a

* Reunides depois foi definido o apoio para o deslocamento e alimentacdo dos representantes dos
assentamentos, bem como a concessao de 0,5 diaria em funcdo desse assentado assumir uma
responsabilidade em nome do coletivo e, com isso, deixar de realizar seu trabalho no lote.
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ATES é um Programa novo e, como tal, desperta a curiosidade e o interesse para
maiores informacdes (aliado ao fato de que as equipes técnicas mobilizaram para a
reunido); o segundo, ao fato de que varios assentamentos nao eram atendidos pelos
servigos de extenséo rural; o terceiro, ao fato de que o INCRA tem uma capacidade
reduzida de contato direto e resposta as familias assentadas e esses espacos
proporcionam esse contato. Por outro lado, os autores identificaram que muitos
representantes foram a essas reunides visando resolver problemas particulares e
ndao do coletivo do assentamento. Logo, pensar formas de qualificar essa
representacdo € fundamental, bem como a capacidade de resposta as questdes
levantadas tornou-se, de fato, um empecilho como a reunido do CE ja havia
apontado.

Em relacdo ao escopo dos projetos que também atuam nos assentamentos
e/ou com o Programa de ATES™, o projeto Articuladores (UFSM) relatou que incidia
suas acdes junto as equipes técnicas em espacos de formacdo sobre o SAMA,
planejamento das acdes, formacdo sobre os PDAs/PRAs, além de assessoria ao
INCRA e didlogo com as equipes para a construcdo de uma ATES com caréter
regional; o projeto SOMAR (UFSM) estava fazendo acfes de campo junto as
agroindustrias do projeto Terra Sol; o convénio Embrapa estava realizando visitas
nos NO, com o propésito de definir prioridades em torno das quatro areas prioritarias
de acado do projeto: leite, graos, sementes e fruticultura; o convénio Leite Sul estava
em processo de constituicdo da equipe técnica (CE ATES, 2009 b). Além dos pontos
operativos, que nado cabe aqui detalhar, por fim, foi debatida a data da proxima
reunido do CE, sendo definido o dia 02 de outubro (CE ATES, 2009b)*.

As reunides de avaliagdo que ocorreram nos meses de julho, agosto e
setembro de 2009 confirmam a discusséo realizada no CE, pois os relatos afirmam
gue as reunibes de avaliagdo tiveram um conjunto de informes do INCRA, o
levantamento de demandas e duavidas por parte dos assentados e, por fim, uma
avaliacao do trabalho das equipes técnicas, especialmente em relacdo a elaboracéo

dos PDAs/PRAs. Ja surgem, nesse momento, solicitacdes dos assentamentos para

> Esse tema sera retomado, pois a acdo dos demais projetos nos assentamentos foi ponto de debate
e conflito em varias reunides do CE ATES, seja no debate e definicdo das acdes a serem realizadas,
seja pelo fato de que alguns projetos possuiram “vida propria” ndo vinculando sua agéo aos debates
realizados no ambito do CE ATES.

A pratica de reunibes regulares, como sera percebido, ndo permeou todos os periodos do
Programa de ATES.
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alteracdes no contrato de ATES visando aproxima-lo mais da realidade dos
assentamentos (ARTICULADORES, 2009b).

Na reunido da equipe de Articuladores no inicio de setembro de 2009, como
desdobramento das discussdes do CE ATES e da realidade do Programa de ATES
foi discutido como

incorporar as equipes técnicas na elaboracdo do Contrato 2010 e como
seria possivel a elaboracdo e incorporacdo de metas regionais no contrato.
Também foi realizada uma discussdo do contrato 2009, especialmente
sobre o papel das avaliagdes bimestrais nos assentamentos, do Conselho
Regional de ATES, dos supervisores e fiscais, dos demais convénios, bem
como, dos articuladores. Encaminhou-se a elabora¢do de um documento de
contribuicho sobre esses temas a ser enviado ao INCRA
(ARTICULADORES, 2009b, p. 32).

Percebem-se trés preocupacdes na discussdao em questao:

a) a regionalizacdo das acdes de ATES e a incorporagcao das equipes técnicas no
processo de sua elaboracdo — visto que o Contrato de ATES de 2009 € composto
por um conjunto uniforme de ac¢bes para todos 0s assentamentos, 0 que gerou a
necessidade de adaptacdes no Contrato visando sua execucao;

b) um questionamento quanto ao papel das reunides bimestrais nos assentamentos
e dos Conselhos Regionais — especialmente em relacdo aos Conselhos Regionais
de ATES a equipe de Articuladores avaliava

tratar-se, de maneira geral, de um espaco masculinizado, cujas opinides
emitidas pelos representantes séo, na verdade, opinides individuais e ndo
construidas no assentamento. Faz-se necessario superar esses elementos
no préximo periodo, para o que uma ac¢ao de todos atores envolvidos se faz
necessaria (ARTICULADORES DE ATES, 2009b, p. 34);

c) o papel que os demais agentes e organizacdes desempenham no Programa de
ATES, leia-se aqui a propria equipe da UFSM, outros parceiros institucionais, bem
como outros agentes do proprio INCRA como os supervisores de assentamentos e
os fiscais de contrato — visto que se identifica a relacdo de todos esses agentes com
o Programa de ATES, bem como a necessidade de estabelecer-se uma acéo
conjunta nas comunidades de assentamentos.

A reunido do CE ATES de julho de 2009 (a primeira reunidao como CE) teve
como pauta Unica a discussdo sobre a acdo dos diversos parceiros com acdes

extensionistas nos assentamentos, poia a avaliacdo do INCRA era de que, dois
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meses apOs a reunido anterior, pouca coisa havia mudado e o tema deveria voltar a
pauta. Desse debate resultou a proposta de discussdo de uma estrutura
organizativa do Programa de ATES, o que soO foi efetivamente debatido anos a
frente, em 2014 e 2015 por ocasido de novos conflitos sobre o papel de cada agente
no Programa de ATES.

O apresentado até o momento visou mostrar como a discussdo da
participacdo surge no Programa de ATES RS. A préxima secdo busca mostrar e

problematizar o que produziu cada espaco de participagcdo constituido.

6.2.2 O processo participativo a partir dos espagcos do Programa de ATES

Nesta secdo sera apresentada uma sintese da estrutura, pautas e debates
gue foram realizados nos espacos de participacao social do Programa de ATES RS.

Nossa narrativa e analise se inicia pelo Conselho Estadual de ATES. Além
das reunides iniciais ja destacadas, a partir de 2010 o CE reuniu com regularidade
no inicio e ao final de cada ano visando, basicamente, preparar a renovacdo dos
contratos e dar inicio a sua execuc¢do. Ao longo do ano reuniu mais trés ou quatro
vezes (perfazendo uma reunido a cada dois meses, aproximadamente) para discutir
a execucdo dos trabalhos e, a partir das demandas, identificar mudancas e
novidades que deveriam compor o Programa.

Dando sequéncia as discussfes de 2009, relativas as mudancas contratuais,
0 ano de 2010 foi dedicado a formulagdo de uma estrutura contratual que permitisse
a expressao da diversidade local de cada comunidade assentada. Sem a conclusao
da elaboracdo dos PDAs/PRAs (inicialmente prevista para o final de 2009), o
contrato de 2010 foi construido deixando-se as ac¢Bes em aberto para que as
equipes as realizassem de acordo com as avaliagbes nos assentamentos e as
prioridades que estavam sendo apontadas nos PDAs e PRAs em elaboracgéo (CE
ATES, 2009d), como mostra a Figura 05.
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Figura 05 — Adequacéao das prioridades apontadas no PDA/PRA as metas do
Contrato 2010.

Fonte: Acervo do autor (2009).

Dessa forma, o Contrato 2010 previu agbes com grupos de interesse, nas
linhas produtivas prioritarias dos assentamentos, mas sem apontar quais seriam
esses grupos ou linhas produtivas, ficando a cargo da equipe técnica a
compatibilizacdo das prioridades apontadas nos Planos com as ferramentas
disponibilizadas pelo Contrato 2010.

Esse formato permitiu a expressdo das demandas locais, construidas nas
acOes de planejamento realizadas nas comunidades e, ao contrario do que muitos
técnicos vivenciavam em outras chamadas publicas de ATER, permitiu aos técnicos
manejar as ferramentas contratuais visando a realizagao dessas atividades.

No final de 2010 estava previsto o processo de avaliacdo e planejamento da
ATES em cada assentamento e a materializacdo dessa discussdo em um
documento de atualizacdo e/ou adequacdo dos PDAs ou PRAs, apontando as
prioridades comuns e especificas para as acdes futuras da equipe técnica*’ (INCRA,
2010).

Também foi em 2010 que teve inicio a discusséo sobre a contabilizagéo das
horas técnicas de ATES, o que, posteriormente, tornou-se exigéncia para todos os
contratos de assisténcia técnica através da Portaria/INCRA/P/N° 581, de 20 de
setembro de 2010 (INCRA, 2010b), que regulamentou a construgcdo das chamadas
publicas e instituiu o regime de horas técnicas para dimensionamento da acdo da
ATES.

4" Atividade a ser realizada no segundo semestre de 2010 visando a construcdo das acdes para o
Contrato 2011.
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Em 27 de setembro de 2010 foi realizada uma reunidao do CE especifica para
a discussdo do Contrato de ATES de 2011. Essa reunido marca um importante
passo no envolvimento dos técnicos e das prestadoras na definicdo dos rumos do
Programa de ATES porque foram apresentadas e discutidas “as metas e horas
técnicas para construgdo do Contrato ATES 2011” (CE ATES, 2010a, p. 1). Para
exemplificar o debate realizado na reunido, em relacdo as visitas técnicas a

discusséo apontou a necessidade de constru¢do de um instrumento que

permita o acompanhamento de cada familia assentada visando a
construgdo de um banco de informagdes sobre cada familia/lote (inclusive
estatisticos). Existe a compreensao de que este tipo de acompanhamento
pode qualificar o trabalho da equipe técnica com as familias [...] sendo que
a equipe de Articuladores devera propor uma maneira/instrumento para
realizar esse acompanhamento” (CE ATES, 2010a, p. 2).

Esse apontamento estd na origem da formulacdo do Sistema Integrado de
Gestdo Rural da ATES (SIGRA), tem que viria a ser discutido com mais
profundidade em 2011 e implementado em 2012.

Em relagcdo aos CRs de ATES, o CE apontou que em 2011 deveria-se
aumentar o numero de representantes dos assentamentos nos Conselhos,
passando para um homem e uma mulher por assentamento até 100 familias e dois
homens e duas mulheres para assentamentos acima de 100 familias, visando
melhorar a representatividade das familias e propiciar uma paridade de género,
tendo em vista que a participacdo feminina era baixa nas reunifes dos CRs.
Também foi encaminhada uma capacitacao dos conselheiros, pois “é comum acordo
o reconhecimento da necessidade deste espacgo de formagéao” (CE ATES, 2010a, p.
4), no entanto, nado foi definido claramente a forma e o conteudo dessa capacitacéo
(essas definicbes ficaram para um momento futuro), apenas que a execucao seria
realizada pelos proprios NOs com indicacdo de serem realizadas em margo ou abiril
de 2011, antes da rodada da primeira rodada de CRs de 2011*® (CE ATES, 2010a).

Materializando as discuss6es do CE sobre o dimensionamento do trabalho
das equipes técnicas para o Contrato de 2011 foi estabelecido um sistema de
dimensionamento do trabalho das equipes técnicas, com a inclusdo de metas

estaduais, metas regionais e agées complementares.

8 Essa capacitagdo dos conselheiros realizada pelas equipes técnicas ndo ocorreu em 2011 e nem
Nnos anos seguintes, sendo realizada apenas em 2015, pela equipe de ATPs.
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O Quadro 2 apresenta um exemplo hipotético de um Nucleo Operacional (NO)
composto por 550 familias distribuidas em 14 assentamentos e assessoradas por 6

técnicos™.

Quadro 2 — Célculo do banco de horas de um NO.

NOME DO NUCLEO OPERACIONAL

n°® assentamentos do NO 14

n° familias do NO 550

n° técnicos do NO 6

n° horas técnica anuais por técnico 1.744,00

n° horas TOTAL 10.464,00

Tempo médio de deslocamento até os assentamentos 2,18 % por categoria

N° HORAS PARA ACOES COMPLEMENTARES 1.569,60 15,00

N° HORAS DAS METAS ESTADUAIS 5.346,21 51,09

SALDO PARA METAS REGIONAIS 3.548,19 33,91
TOTAL 100,00

Fonte: Adaptado de Zarnott et al. (2011).

Tomando o exemplo em questdo, foi calculado um banco de horas técnicas
gue determina a capacidade de trabalho de cada equipe técnica. Partindo-se de que
cada técnico trabalha oito horas por dia por um periodo total de 218 dias, chegou-se
ao valor referéncia de 1.744 horas técnicas/técnico/ano, que multiplicados pelo
namero de técnicos produziu o banco de horas de cada equipe.

O numero de horas por técnico foi calculado retirando-se do numero de dias
do ano (365) os sabados e domingos, feriados, 20 dias para que cada prestadora
propiciasse formacdo aos seus técnicos, e 12 dias destinados para que cada
prestadora realizasse atividades de acompanhamento das suas equipes. Depois de
calculado o banco de horas total foi estabelecido que 15% do tempo total do banco
de horas seria reservado para acbes complementares, ou seja, para realizacdo de
atividades que surgem no decorrer do trabalho e que ndo poderiam ser previstas no
planejamento por se tratarem de atividades esporadicas, desdobramentos de acdes
realizadas, convocatérias e convites enviados por outros agentes as equipes
técnicas, entre outros (ZARNOTT et al., 2011).

* 0 Manual Operacional de ATES (2008) estabelece 1 técnico para 125 familias na area agricola e 1
técnico para cada 250 familias na area social resultando na proporcdo de 1 técnico para cada 85
familias.
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Os 85% restantes foram distribuidos entre agbBes de carater estadual,
obrigatérias para todas as equipes, e metas regionais, acdes planejadas em
conjunto com os assentamentos. O rol de acdes consideradas de carater estadual
foi acordado em reunido do CE ATES e é composto por atividades consideradas
pelo Conselho como indispenséaveis para todos os NOs®.

Assim, o planejamento regional transformou o contrato padréo para todos os
NOs de 2009 em um contrato diferente para cada NO, para cada assentamento,
atendendo, pelo menos em parte, as especificidades de cada grupo de
assentamentos, como mostra o Quadro 3, que faz um comparativo entre as agdes
produtivas constantes no Contrato ATES 2009 e no Contrato ATES 2011.

Para Zarnott et al. (2011), a possibilidade de construir o Contrato ATES 2011,
a partir de um planejamento regional (com a participacdo das familias e das equipes
técnicas), permitiu que as necessidades dos assentamentos se expressassem no
Contrato da ATES®, refletindo em uma matriz contratual bastante diversificada, com
conteudos a serem trabalhados e ferramentas metodolégicas mais apropriadas a
cada acao/objetivo como exemplificou o Quadro 3, e que, na avaliacdo dos autores,
permitiu maior efetividade do trabalho da equipe e maior facilidade no
acompanhamento e monitoramento do trabalho, o que também facilitou avaliagdes e

replanejamentos subsequentes.

*% Como o trabalho relacionados a tematica ambiental.

A participacéo ativa da equipe é fundamental no sentido de qualificar e problematizar as demandas
apresentadas pelas familias, mas num processo ocorrido em nivel estadual é possivel que em alguns
casos o filtro da equipe no planejamento tenha sido excessivo. Identificar esses casos também é uma
necessidade para a qual ainda n&o se tem uma proposta.
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Quadro 3 — Quadro comparativo das ac¢des produtivas dos Contratos ATES 2009 e 2011.

Contrato 2009

Contrato 2011

Assentamento Tema Tematica Ferramenta Periodo
Instalagdo e manejo de unidades demonstrativas de adubagéo Pastagens de .
= A Pastagem . Curso 1 turno Maio
verde e adubacao organica inverno
~ , . . Criacao de peixes Dezembr
Formacdo de um catalogo de sementes crioulas Peixe 9, P Curso 1 turno
de agua doce 0]
3 . o N Unidade
Padre Réus Curso sobre manejo profilatico de pomares Solos Adubacéo Verde ap Anual
pedagdgica
Elaborar um projeto por assentamento para recuperacao de solos . .
pro) P P perag Arroz sequeiro | Manejo da cultura | Palestra 1 turno Agosto
degradados
Instalacdo e manejo de unidades demonstrativas de adubacgéao . Elaboracéo de - .
N . Leite . Oficina 1 turno Fevereiro
verde e adubacao organica silagem
~ , . . Pastagem de
Formacdo de um catalogo de sementes crioulas Leite vegréo Curso 1 turno Setembro
. . . Pastagem de .
Curso sobre manejo profilatico de pomares Leite . Curso 1 turno Abril
Vassoural Inverno
Elaborar um projeto por assentamento para recuperac¢ao de solos Marco e
projeto p P perag Horta Adubos organicos Curso 1 turno Novembr
degradados o
Instalacdo e manejo de unidades demonstrativas de adubacéo . . -
¢ N J o ¢ Milho Plantio direto Oficina 1 turno Marco
verde e adubacgé&o organica
~ , . . Producao
Formacao de um catalogo de sementes crioulas Milho ¢ ) Palestra 1 turno Agosto
sementes crioulas
Arroio das - —— - - —— -
Ped Curso sobre manejo profilatico de pomares Apicultura Manejo apiéario Curso 1 turno Maio
edras
Elaborar um projeto por assentamento para recuperac¢ao de solos i .
projeto p P perag Feijao Manejo cultura Palestra 1 turno Agosto

degradados

Fonte: Zarnott et al. (2011).
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Para além da regionalizacdo, a construcdo dos contratos, com base no
dimensionamento das horas técnicas, pressupd6s que cada acdo (visita, curso,
oficina) fosse dimensionada em sua duragdo, 0 que incorpora o tempo de
deslocamento até os assentamentos (uma questdo bastante variavel entre os NOs
do RS). Além disso, no caso da ATES RS, para cada atividade foi previsto também

um tempo de preparacdo e sistematizacdo, como mostra o Quadro 4.

Quadro 4 — Constituicdo da carga horaria de cada ferramenta metodoldgica do
Contrato 2011.

Ferramentas de 1 turno Carga horaria
(horas)
Tempo de preparacéo (horas) 1,50
Deslocamento — ida e volta (horas) 2,18
Tempo da atividade (horas) 3,00
Sistematizacdo da atividade 0,50
Numero de técnicos na atividade 1,00
Tempo total dispendido por atividade 7,18

Fonte: Adaptado de Zarnott et al. (2011).

A previsdo contratual de um tempo para o planejamento e a sistematizacao
das atividades contribuiu para a realizagdo de atividades de maior qualidade
(ZARNOTT et al., 2011). Ainda segundo esses autores, outro desdobramento desse
processo de construcao coletiva e de empoderamento das familias e dos técnicos, é
gue ambos passaram a se sentir sujeitos do Programa de ATES, ativos na
discussédo e decisdo dos rumos e acdes do Programa, reduzindo a nocao de
técnicos “empregados do INCRA™ e assentados meros receptores de um programa
de desenvolvimentos para o0 assentamento.

Por outro lado, Neumann, Dalbianco e Zarnott (2015) apontam a necessidade
de aprofundar a discussao sobre os resultados alcancados pelo Programa de ATES,
pois na avaliacdo desses autores a dinamica contratual baseada em ag¢des faz com

gue a preocupacéo das equipes seja a realizacdo e comprovacdo das atividades e

°2 Essa nocao de “empregados do INCRA” foi afirmada, ao longo dos anos de 2009 e 2010, pelos
técnicos que se viam apenas como executores de acdes definidas pelo INCRA e repassadas as
equipes técnicas. A partir do momento em que o0s técnicos passam a ser responsaveis pela
elaboracdo do contrato de trabalho que terdo que cumprir no ano seguinte 0 seu compromisso e
envolvimento muda de patamar.
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nao, necessariamente, o alcance dos objetivos que motivaram sua realizagdo. Para
estes autores, do ponto de vista do contrato de prestacdo de servicos e do controle
da execucdo fisica do contrato, esse formato baseado nas acdes e ndo nos
processos e/ou resultados é bastante cOmodo para as prestadoras de servico, pois
facilita a execugao, e para o INCRA, pois facilita o controle.

Essa busca pela superacao da “meta pela meta” € um debate central e néo
vencido no Programa até os dias atuais, mantendo-se o contrato por metas como
atividades em vez de produtos, sendo que as defesas mais enféticas provém das
prestadoras, com o argumento principal de que a ATES néo é a Unica interferéncia
nos assentamentos e as mudancas — principalmente aquelas néo realizadas — nao
podem ser creditadas ao trabalho da ATES.

Em 2011, além das discussGes de execuc¢do, o Projeto ATPs formulou, por
demanda do CE, uma proposta de instrumento sistema para coleta e gestdo de
informacBes sobre os assentamentos e as familias assentadas para ser
implementado a partir da primeira visita técnica de 2012 (CE ATES, 2011 b). Esta
demanda surgiu da analise de que os PDAs e PRAs possuiam lacunas relacionadas
a informacgdes importantes para o planejamento das a¢cdes e que 0s instrumentos
até entdo utilizados, como questionarios e pesquisas, ndo cumpriram o papel de
fornecer esses dados.

Apoés elaborada uma versdo para discussao as questdes que comporiam o
sistema foram discutidas com todas as equipes técnicas e definidas em uma reunido
com participacdo dos ATPs, INCRA, prestadoras e representantes de todas as
equipe técnicas. Foi encaminhado também a elaboracdo de um documento
(Apéndice 1) em conjunto (INCRA, CETAP, EMATER, COPTEC, EMBRAPA, UFSM,
COCEARGS, DDA) esclarecendo as familias sobre a importancia desta coleta de
informacdes (CE ATES, 2011 c). Desse processo de construcao surge o SIGRA.

Finalizando mais um ano, a equipe de Articuladores/UFSM reuniu-se para um
balanco e produziu-se uma reflexdo, em parte reproduzida abaixo, e que sintetiza o

momento que o Programa de ATES vivia:

Pontos para reflexao:

1. [...] o conselho (estadual) [...] abriu uma discussdo sobre cada item o que
faz com que a discussdo seja ampliada, incorporando novas
perspectivas e opinides, e 0os encaminhamentos sejam tomados como
uma deciséo coletiva e ndo uma imposigéo unilateral;
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2. As formulacdes do conselho comecam a ser menos dependentes do
INCRA [..] Reflexo disso é a discussdo que a Coptec e a UFSM
iniciaram sobre a ferramenta de coleta de informagBes e cujo
desdobramento € uma divisdo de tarefas entre todos os membros do
Conselho. [...] Esse processo de distribuigdo de tarefas também permeou
outros temas e avalia-se isso como positivo.

3. Além de uma abertura por parte do INCRA é perceptivel um interesse
em se envolver por parte da Coptec. [...] A Emater emite opinido quando
se trata de acdes ja realizadas (como a rodada de Conselhos Regionais)
ou quando se apresenta um encaminhamento a ser realizado [...] mas
tem dificuldade de propor quando o caminho a ser seguido ainda ndo é
claro.

4. Questdes que ficaram em aberto e ainda precisam ser retomadas: a)
formacao dos conselheiros (sai, ndo sai, quem faz, em que espaco, de
qgue forma, ...); orientacdo sobre a avaliacdo no assentamento (que foi
reconhecida como um espaco fundamental do Programa de ATES e isso
foi muito bom) porque os Articuladores vao conseguir acompanhar muito
poucas reunides e a qualidade da acédo depende de uma boa orientacédo
e do comprometimento das equipes técnicas (e isso precisa ser
construido).

5. Pontos pacificos: a importancia do apoio financeiro [aos
conselheiros],[...] envolvimento de mais entidades [nos CRs]. Pacificos,
mas que precisam ser construidos (ARTICULADORES, 2011c).

Esses elementos denotam bem a situagdo em que se encontrava o Programa
de ATES e o que seus espacos de participagcéo e gestao social haviam produzido,
bem como os desafios que se colocavam a frente para que se consolidassem.

O ano de 2012 inicia com a coleta de informacdes do SIGRA e uma primeira,
e importante, avaliagdo realizada no CE é a de que o SIGRA nado permite que se
estime a renda das familias assentadas. Visando atender a essa demanda foi
apresentado pela UFSM a sugestdo de trabalhar com a analise econdmica de
propriedades através da ADSA, identificando sistemas modais e realizando o estudo
técnico e econdmico dessas unidades, que depois poderdo ser utilizados como
referéncia para as demais. Ao longo do ano de 2012 foram realizadas formacdes
com os ATPs e as equipes técnicas e construido o instrumento que comporia as
metas da ATES no Contrato 2013 (CE ATES, 2012b).

O ano de 2013, além das questdes operacionais, centrou as discussdes na
nova chamada publica para selecdo das entidades prestadoras do servico. Foram
discutidas as composicoes (abrangéncia) dos NOs, a composicao (perfil técnico) das
equipes, as prioridades de trabalho em cada regido. Nao cabe aqui retomar todos os

debates, mas merece destaque que em funcdo do debate realizado sobre as

% Essa é a origem da Rede de Unidades de Observagédo Pedagogica. Mais detalhe sobre a RUOP
em Bellé et al (2016).
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prioridades do Programa de ATES para o préximo periodo, foi encaminhado que
familias em situacédo de pobreza deveriam ser assessoradas mais intensivamente do
gue as demais (CE ATES, 2013d).

Apos o processo de chamadas publicas, em que permaneceram as mesmas
equipes nos NOs que ja atendiam, o ano de 2014 esteve voltado para a discussao
sobre o papel de cada agente no ambito do Programa. Por ocasido da discussdo da
renovacdo da parceira entre o INCRA RS e a EMBRAPA, assim como esteve a
parceria com a UFSM, o CE buscou discutir a acdo da EMBRAPA, principalmente,
por entender que na versdo anterior do projeto houve dificuldades para integrar a
acao do Projeto da EMBRAPA (denominado CONFIE) com as acfes das equipes
técnicas. Contudo, ao apresentar o projeto (com objetivos e acdes) em uma reuniao
do CE, a EMBRAPA afirmou que a proposta foi construida com base na avaliacédo
do trabalho realizado e em reunifes de trabalho com os assentamentos e o MST e
que, tao logo estivesse concluido o documento, fariam a “validagao da proposta com
parceiros, primeiro com o MST e logo depois com o INCRA para formalizagao” (CE
ATES, 2014a, p. 4). Essa colocacao nao foi bem recebida pelos demais gerando um

conjunto de falas questionando essa postura e claramente

desafiando a Embrapa a abrir seu trabalho as areas reformadas e néo
apenas orientar seu trabalho a atender as demandas [...] pois a Embrapa se
ausentou dos espacos do Programa de ATES (Conselho Estadual,
Conselhos Regionais, Encontro dos Técnicos) no ultimo periodo e a
discussdo das acbes de extensdo passam por esses espacos e mudou
muito desde a proposta inicial em 2009 (ex.: das unidades de observacéo a
RUOP) [...] (reivindica-se assim) que a proposta de atuacdo da Embrapa
seja discutida e debatida no Conselho Estadual de ATES porque esse é 0
férum que discute a acdo extensionista nos assentamentos e para que
dessa forma se construam acordos e parcerias de trabalho entre Embrapa,
ATES e outras organiza¢fes desde o principio (CE ATES, 2014a, p. 4).

Ainda que ndo recebendo parcimoniosamente as criticas, foi encaminhado
gue a Embrapa finalizaria a proposta, enviaria o documento para os membros do CE
e seria convocado novo Conselho para discutir o tema (CE ATES, 2014a). Na
esteira desse debate, a pauta sobre a dinamica organizativa do Programa de ATES
reaparece nos Encontros Regionais de Técnicos, especialmente no que se refere ao
papel do Projeto UFSM/ATPs, ao qual alguns atribuem o papel de coordenacgao do
Programa, outros um papel executor das ac¢des, ou ainda, um papel de assessoria
ao Programa e as equipes técnicas, mas ndo a direcdo, cobranca ou execucao
direta das acdes (CE ATES, 2014d).
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Oriunda no arcabougo da mesma polémica surge a proposta de um Conselho
Estadual Ampliado, principalmente em virtude das Prestadoras afirmarem ndo ser
representativas de seus técnicos, assim, solicitando a realizacdo de uma reuniao
ampliada com a participacdo de mais técnicos. Em contraposicdo, o projeto ATPs
defendeu a ideia de Conselho Ampliado, mas para inclusédo, principalmente, de mais
representantes das familias assentadas que sdo a parcela menos representada na
atual composicédo do CE. Essa discussdo nao produziu um consenso e o tema nao
foi encaminhado imediatamente.

Essa discussao sobre os papeis e uma possivel redefinicdo dos espacos de
participacdo (abrangéncia e composi¢cao) continuou em discussdo e em 2015 a
equipe de ATPs apresentou o documento “Papel dos Atores do Programa de ATES”.
Resumidamente, o documento afirmava que o INCRA tem o papel de coordenar o
Programa (propondo, dirigindo, avaliando, fiscalizando e garantindo as condi¢des
estruturais e financeiras para o desenvolvimento do trabalho); que as prestadoras e
as equipes técnicas sao as executoras das acdes do Programa, mas tendo também
0 compromisso de contribuir com a construcédo do Programa avaliando-o e propondo
melhorias; que os projetos de assessoria tem o papel de apoiar e instruir os agentes
do Programa, mas nédo podem coordenar ou fiscalizar no lugar do INCRA, nem
executar no lugar das equipes; e, que os Conselhos tem o papel de avaliar e orientar
o Programa conferindo amplitude e legitimidade aos caminhos tomados pelo
Programa.

Foi apontado também que os espacos de participacdo e gestdo social ndo
foram completamente apropriados pelas familias, mas que, “juntamente com a
descentralizacdo das metas através do planejamento regional os espacos de
controle e gestéo social com poder de decisédo séo, efetivamente, os elementos que
dao centralidade ao Programa” (CE ATES, 2015 b, p.5). Essa discussdo também
nado produziu consenso, sendo motivo de discordancia a opinido de que 0s projetos
de assessoria ndo compunham o quadro executor do Programa, posi¢cao
apresentada pela UFSM, mas contestada pelas prestadoras.

Percebe-se que temas polémicos, que envolvem concepgbes, tém seus
encaminhamentos protelados. Isso pdde ser observado na discussao sobre o0s
papeis de cada agente e em relagcédo ao CE Ampliado, visto que em ambos 0s casos
os temas entraram em discussdo, mas ndo foram devidamente encaminhados e

depois ndo foram operacionalizados.
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Em 2015 percebe-se uma reducdo das discussdes relacionadas a
operacionalidade do Programa e, principalmente, em relacdo a construcao de
inovacodes e evolugbes no funcionamento do Programa, o que pode ser atribuido as
constantes crises financeiras que fizeram com que o0 pagamento das acodes
executadas estivesse em permanente atraso, dificultando a discussdo sobre a
gualificacdo das acdes e reduzindo o interesse das equipes técnicas em contribuir
com a discussao sobre os rumos do Programa.

Em relagcdo aos Conselhos Regionais de ATES, algumas mudancas foram
significativas. A primeira foi a mudanca na frequéncia das reunides, optando-se pela
realizacdo de duas reuniées anuais; a segunda, esta relacionada com a definicdo de
participacdo de um homem e uma mulher por assentamento; a terceira, refere-se a
busca pelo poder decisé6rio no ambito do Programa; a quarta, diz respeito ao
processo de financiamento da participacdo dos agricultores; a quinta, a tentativa de
ampliacdo dos CRs para além dos informes do INCRA e da participacdo dos
assentados, visando transformar-se em um férum de discussé@o do desenvolvimento
regional; e, a sexta, a capacitacdo dos conselheiros.

A participacdo de, no minimo, um homem e uma mulher por assentamento
visava ampliar a participacao feminina nos CRs. A Figura 06 mostra quatro reunioes
de CR realizadas em 2012 e percebe-se uma boa participacdo dos representantes
dos assentamentos, pois mais de 80% dos assentamentos se fizeram representados
nas reunides, mas percebe-se também que a participacdo das mulheres ainda é
minoritaria.

Um elemento fundamental para a participacéo dos conselheiros foi o processo
de financiamento de sua participacdo. O ressarcimento de despesas de
deslocamento e alimentacéo foi previsto no contrato 2011 e a remuneragdo dos
conselheiros com diarias foi incorporado no contrato a partir da nova chamada
publica iniciada em 2014.

Além da questdo objetiva de viabilizar a participacdo do assentado a sua
remuneracdo visa compensar seu dia de trabalho como representante da sua
comunidade e teve como efeito a corresponsabilidade do conselheiro com as

decisbes tomadas e o trabalho das equipes técnicas.
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Figura 06 — Fotos de quatro Conselhos Regionais do segundo semestre de 2012.

Fonte: ATP (2016a).

Em relacdo a constituicdo dos CRs como um espac¢o decisorio o Programa
teceu criticas ao conselho como um espaco para “passar um recado” e afirmou a
necessidade de ser um espac¢o de decisdo, a0 menos sobre o planejamento das
acOes das equipes técnicas. Nesse sentido, foi objeto de reflexdo e agdo o método
de apresentacao e discussao do planejamento para renovacédo dos contratos.

A maioria das equipes técnicas adota como método a projecao das atividades
para validacdo dos representantes dos assentamentos, no entanto, algumas equipes
buscaram métodos mais interativos e participativos para a discussdo do
planejamento. Cabe aqui, destaque para trés experiéncias — que sao representadas
na Figura 07 — que realizaram esse debate através da formacdo de grupos para
avaliacdo com posterior socializacdo em plenario, de sessdes (sessao do leite, meio
ambiente e cultura camponesa) onde foram elencadas pelos conselheiros as trés
prioridades para o trabalho técnico, sendo ao final socializado e validado no grande

plenario, e uma proposta metodolégica de uso do sistema de “tunel” onde foram
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expostos cartazes com o planejamento da ATES e o “retrato” de cada assentamento
com base no SIGRA, onde os conselheiros tiveram a oportunidade de realizar
intervencdes, as quais foram apontadas e acrescidas aos painéis para posterior

incluséo nos planejamentos (ATP, 2016a).

Figura 07 — Metodologias de discussédo do planejamento 2013.

Fonte: ATP (2016a).

Da mesma forma, visando qualificar o processo de avaliacdo do trabalho
realizado, algumas equipes adotaram uma orientacdo metodoldgica baseada em
trabalhos em grupos e perguntas orientadoras, como mostra a Figura 08, e pelos
relatos dos CRs esse processo qualificou a avaliacdo e a discussao do planejamento
para 2014.
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Figura 08 — Metodologias de discussao da avaliacdo da chamada publica em 2013.

Fonte: ATP (2016a).

A ampliacdo dos CRs para além do INCRA, dos representantes dos
assentamentos e da avaliacdo da ATES como pauta foi apontada desde a avaliacao
da rodada de CRs de 2009. Nesse periodo foi identificado que os CRs haviam
realizado a avaliagcdo da ATES para a legitimacdo da renovagdo dos contratos e
foram um espaco de repasse de informes por parte do INCRA e pela busca por
informacdes e demandas das familias assentadas, mas que isso limitaria a duracéo
dos conselhos (ARTICULADORES, 2009b). Nesse sentido, a consequente
necessidade da pauta dos CRs englobar estratégias de desenvolvimento regional,
suprindo uma série de expectativas das familias, das organiza¢cfes das familias, da
ATES e do INCRA foi apontada como inevitavel (CE ATES, 2009d).

Essa ampliagc&o deveria envolver atores locais como cooperativas, prefeituras,
escolas, grupos gestores, grupo de mulheres, grupo de jovens, etc., segundo a
conjuntura de cada NO. No entanto, esse processo de ampliagdo da participagédo
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regional e do efetivo dialogo de estratégias locais/regionais de desenvolvimento
foram iniciativas de alguns NOs, como o NO Vacaria, por exemplo, e o NO Viaméao
gue construiu o CR mobilizando representantes dos assentamentos, de
cooperativas, associacoes e grupos de mulheres, implementando a orientacdo do
Programa de inserir esses grupos que influenciam o assentamento, mas sao outras
unidades de planejamento mais focadas em grupos (ATP, 2016a).

A capacitacao dos conselheiros também foi apontada como importante desde
os primeiros CRs. Uma avaliacdo realizada no CE em 2011 apontou que oS
conselheiros deveriam conhecer melhor o Programa de ATES (estrutura, técnicos,
acbfes e metas previstas) para avalia-lo, visando assim construir as bases
necessarias para que o CR se transforme em um forum deliberativo. Reunido do CE
de 2012 avaliou que “existe uma fragilidade nesse processo e n&o ocorre a
devolucdo das informagbes do conselho para o conjunto do assentamento e
precisamos pensar estratégias para isso” (CE ATES, 2012 b, p.2). Nesse sentido

outro representante afirmou que

Ndo estamos dando a atencdo que deveriamos dar ao conselheiro nos
assentamentos para que se torne uma pessoa representativa. Precisamos
recuperar isso, como? Visitas a mais para o conselheiro para discutir o
papel do conselheiro? Se isso é importante, precisamos dedicar mais a
isso” (CE ATES, 2012b, p. 2).

Soma-se a essa a posicao sobre a questao que afirma que

Existe um problema de concepc¢éo do conselho, algumas equipes trabalham
na perspectiva de que se consolide como espaco de deliberagdo, outras
equipes tratam como tarefa e como espaco de legitimagdo. Precisa listar e
caracterizar isso e ter um plano de trabalho para cada equipe. Outra
guestao que ficou bastante clara é a baixa representatividade e essa € uma
questdo que precisa ser atacada. Precisamos necessariamente envolver
como representatividade as organizagcfes existentes nos assentamentos
(ndo apenas 2 pessoas por assentamento) [...] Outra coisa importante é
garantir uma forma de remuneracdo para o conselheiro, nos moldes do
deslocamento. A avaliacdo € a outra questdo chave: é um processo,
comeca na familia, passa pelo assentamento e desemboca no conselho e ai
nao é influenciado pela equipe no momento da avaliagdo. Esse processo
nao pode ser subjetivo, moral, precisa estar colocado sobre questdes
concretas para que se possa pensar uma avaliacdo ao longo do tempo.
Existe um planejamento, foi cumprido? Alcancou os objetivos a que se
propunha? E possivel elaborar uma proposta concreta que permita qualificar
essa avaliagéo (CE ATES, 2012b, p. 3).
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Nesse sentido, foi encaminhado que as equipes técnicas fariam um processo
de formacédo e acompanhamento dos conselheiros, 0 que ndo se materializou. Em
virtude disso, em 2014 foi encaminhado que na rodada de CRs haveria um momento
dedicado a formacao dos conselheiros sobre seu papel, o papel do Conselho e o
Programa de ATES.

O debate foi realizado em todas as reunides e 0s conselheiros apontaram que
o Conselho Regional deveria pautar estratégias de desenvolvimento regional (ser
um espaco de reflexdo); deveria ser um espago para que 0S programas possam se
articular (um espaco para unificar as agendas); deveria melhorar a organizagéo e
participacdo da comunidade (ATPs, 2013) e que seu papel como conselheiros seria
manter a unido dos assentamentos e manter as familias bem orientadas com
relacdo as informagfes do INCRA e do DDA/SDR; deveriam colocar em pratica as
decisdes e encaminhamentos do Conselho (Conselho ndo deve ser apenas um
espaco informativo ou de validacao); deveriam auxiliar o trabalho dos técnicos de
ATES; deveriam levantar, identificar e trazer as demandas das familias assentadas
para o Conselho e levar as informacdes e decisbes do Conselho para os
assentamentos; deveriam fazer reunides com as familias para discutir as demandas
que deveriam ser apresentadas no Conselho e dar retorno aos encaminhamentos
(ATPs, 2013), ou seja, que o papel dos conselheiros iria além da participacdo nas
duas reunibes do conselho, ele deveria ser um animador da ATES nos
assentamentos, assessorando a equipe na articulacdo das atividades nos
assentamentos e sendo um elo de ligacdo entre a equipe e as familias que
representam, apontando demandas e definindo prioridades (ATP, 2016a, p. 231).

Como resultado dessa nova compreensdo muitos conselhos propuseram a
realizacdo de uma capacitacdo dos conselheiros para o processo de avaliacdo e
planejamento para 2015. Em relagdo a composi¢do, a maioria apontou a importancia
de incluir nas reunides 0s representantes municipais ou regionais e as organizagdes
regionais das familias assentadas, como as cooperativas (ATP, 2016a).

Essa rodada de CRs teve uma grande participacdo de conselheiros como
mostra a Figura 09, e a maioria contou com a presenca de organizacdes ou

instituicdes locais.
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Figura 09 — Primeira rodada de conselhos regionais de ATES de 2014.

Fonte: ATP (2016a).

Buscando responder as demandas identificadas no CE e em muitos CRs e
que ja havia sido encaminhada para realizagdo por parte das equipes técnicas, mas
sem uma avaliagdo mais detalhada de sua realizagéo e efetividade, o Projeto ATPs

construiu uma proposta de formacao para os conselheiros, apresentou ao Programa
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de ATES e a realizou, cabendo as equipes técnicas a mobilizacdo dos conselheiros
(ATP, 2016Db).

Em setembro de 2015 ocorreu a rodada de capacitacdo dos conselheiros de
ATES, idealizada e realizada pela equipe de ATPs. A formacéo teve dois objetivos:
apresentar detalhadamente o Programa de ATES (constituicdo, metas, ferramentas,
recursos, etc.) para que os conselheiros tivessem o maximo de elementos para
realizarem uma avaliacdo do Programa e construir uma proposta de metodologia de
avaliacdo para ser realizada e conduzida nos assentamentos pelos proprios
conselheiros, sem a mediacédo da equipe técnica. Esses objetivos ancoraram-se na
leitura de que muitos conselheiros ndo conheciam detalhadamente o Programa (e
muito do que “conheciam” era informado pelas equipes técnicas) o que limitava a
profundidade de sua avaliacdo e no fato de que as equipes técnicas, ao mediar a
sua avaliacdo nos assentamentos, poderiam estar constrangendo ou direcionando
as andlises dos assentados (ATP, 2016b).

Desta forma a capacitacéo foi organizada em dois blocos: pela manha uma
apresentacado dialogada sobre o Programa de ATES e a tarde um exercicio
metodologico simulando uma reunido de avaliagdo nos assentamentos como ilustra
a Figura 10. Ao final, foi realizada uma avaliacdo do dia de trabalho e um
levantamento de quais conselheiros se sentiam a vontade para conduzir as
avaliacdes nos assentamentos e quais avaliam ser necessaria a presenca da equipe
técnica>”.

O primeiro elemento destacado em relacdo as capacitacdes foi que a maioria
dos conselheiros chegou acreditando que se trataria de um CR “normal”, ou seja,
com participacdo do INCRA, DDA e entidades locais, logo, esperava tratar pautas
gerais dos assentamentos e ndo apenas “vir para uma capacitagao” (fala de um
conselheiro em uma capacitacdo), o que demonstra que a equipe nao informou o
gue seria a atividade ao convida-los. Ap6és um esclarecimento do objetivo da
atividade e da apresentacdo da proposta de trabalho do dia, passou-se as
discussbes (ATP, 2016b).

*A apresentacao e a pauta detalhada encontram-se nos Apéndices 2 e 3.
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Figura 10 — Capacitacdo dos conselheiros de ATES.

Grupos de Trabalho com painéis méveis
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Fonte: ATP (2016b).

A apresentacdo do Programa de ATES produziu muita discussdo com 0s
conselheiros mostrando que muitos ndo conheciam seu funcionamento e sua
estrutura principalmente no que se refere ao dimensionamento do trabalho das
equipes técnicas (porque muitos reproduziam que as equipes técnicas nao tinham
tempo para um atendimento mais qualificado porque estavam sobrecarregadas de
trabalho), ao tempo para planejamento das atividades (muitos afirmavam que as
equipes nao tinham tempo para preparar as agoes), foi grande a surpresa com 0s
dados do SIGRA por assentamentos (os conselheiros ja haviam visto a
apresentacao de um retrato regional nos CRs, mas muitos afirmaram que os dados
nao eram usados nos planejamentos nos assentamentos) e, principalmente, com os
dados econdmicos da RUOP, pois a maioria dos conselheiros de todos os CRs
afirmou ndo conhecer os dados que estavam sendo apresentados na capacitacao.
Em uma formacdo um conselheiro levantou-se e chamou pelo técnico que estava

acompanhando a atividade (dialogo travado):
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- vocés conhecem esses dados que eles estdo mostrando? (assentado);

- sim, respondeu o técnico;

- € por que nds nunca vimos isso? Por que nunca usaram numa reunido do
leite? Isso € importante... (e sentou-se balancando negativamente a

cabeca).

A avaliacdo realizada ao final da manhd ou ao final do dia apontou uma
satisfacdo positiva pela discusséo realizada e suscitaram falas no sentido de que
‘esses espagos deveriam acontecer mais vezes porque agora eu sei melhor o que
eu e 0s outros assentados temos que avaliar”.

No periodo da tarde foi realizada uma avaliacdo da ATES simulando-se uma
atividade dessa natureza realizada nos assentamentos e conduzida pelos
conselheiros. Para tanto, foram trabalhadas questbes orientadoras (que ao serem
respondidas resultariam na ata da reunido de avaliacdo do assentamento),
discutidas em grupos e depois apresentadas em plenario para sintese. Na
capacitacdo em muitos NOs foram utilizadas tarjetas, mas a orientacao geral foi de
gue nos assentamentos poderiam ser realizadas apenas falas (basicamente por trés
motivos: falta do material necessario, a limitagdo com a escrita de muitos
conselheiros e porque o manuseio da visualizagdo movel exige habilidades e treino
gue a capacitacdo nédo teve como abarcar). As questdes norteadoras versaram
sobre: as visitas (A visita técnica € uma atividade importante para a familia? Por
qué?; As visitas atenderam as demandas apresentadas? Em qué?; Sugestdes para
melhorar as visitas), as atividades coletivas (Os conselheiros receberam o
planejamento do seu assentamento?; As familias conhecem o planejamento de
acOes para o seu assentamento?; Os temas trabalhados nas capacitacdes foram os
gue estavam planejados? Atenderam as demandas do assentamento (cumpriram 0s
objetivos)? Se nao, quais seriam 0s temas mais importantes?; Teve material didatico
nas formagdes?; Nas atividades que aconteceram durante todo dia, teve almogo?),
sobre os técnicos (Quais técnicos atuam no assentamento?; Eles respondem as
guestBes apresentadas?; Como é o envolvimento da equipe com 0 assentamento?)
e sobre as organizacdes locais (Existem grupos organizados no assentamento, que
deveriam ter um planejamento proprio?). As avaliagdes realizadas ao final do debate
apontam para um ordenamento do processo de avaliacdo que vai além do “esta

bom? Esta ruim?” porque objetiva as questbes (ATP, 2016b).
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Ao realizar o levantamento de quem estava confortavel para realizar a
avaliacdo sozinho, e quem necessitaria apoio da equipe técnica, identifica-se pelos
relatos que em nove dos vinte conselhos a maioria dos conselheiros afirmou a
necessidade da presenca do técnico. Avalia-se que a metade dos conselhos
desafiar-se a realizar a avaliacdo sem a equipe denota um processo de dependéncia
ou tutelamento dos conselheiros (por parte das equipes técnicas) que se avaliaram
incapazes de conduzir a avaliacdo, mesmo tendo sido muito participativos e
desenvoltos na capacitacdo (caso presenciado de forma muito clara em duas
capacitacdes). Em uma avaliagdo geral da capacitagéo, as opinides foram muito
positivas (mesmo daquele que esperava o INCRA ou o DDA), reafirmando a
importancia de mais espacos dessa natureza, mas, principalmente, afirmando que
“agora eu entendi melhor o papel de cada um” (ATP, 2016b).

Além do CE, dos CRs e das avaliagcdes nos assentamentos, espacos diretos
de participacdo das familias assentadas, o desenvolvimento do Programa de ATES
passou também pela participacdo das equipes técnicas. Para esse processo,
desempenharam um papel muito importante os encontros de formagéo dos técnicos,
ainda que, de fato, tenham surgido apenas com o intuito de formacéo e, apenas no
decorrer de sua realizagdo os mesmos transformaram-se em um espaco de didlogo
e discussdo com as equipes técnicas.

Os dois primeiros encontros, com foco na area ambiental em 2009 e da area
social em 2010 foram encontros demandados pelo INCRA e com carater informativo.
Apds esse encontro, o CE de setembro de 2010 avaliou que as capacitacdes
anteriores eram “do INCRA” (CE ATES, 2010a, p. 5) e que as proximas deveriam ser
uma construcao coletiva entre INCRA e Prestadoras, “identificando quais temas
deverdo ser tratados e programando conjuntamente o conteudo das capacitagdes”
(CE ATES, 20104, p. 5). Avalia-se que o sentido da expressao “do INCRA” refere-se
ao fato de que as capacitagcdes anteriores eram focadas em temas que o INCRA
entendia como importantes, caso da capacitacdo ambiental do final de 2009. Em
funcdo da discussédo do CE as capacitacbes seguintes tem sua pauta definida pelo
Conselho Estadual.

Em 2011 aconteceu mais um encontro da area ambiental, o segundo encontro
da area social e o lll Encontro dos Técnicos de ATES (o | e Il foram considerados 0s
encontros da area social), ocorreu entre 6 e 8 de dezembro de 2011, com o objetivo

principal de discutir a qualificacdo do planejamento das a¢des da ATES na busca do
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desenvolvimento dos assentamentos. O Encontro teve painéis sobre os principios da
PNATER e da ATES, metodologias de planejamento e debates sobre quais 0s
desafios para a qualificacdo da ATES.

A sintese dos principais acordos foi de que a qualificagdo da ATES passa
pelo planejamento, pela participacdo, pelo monitoramento, e pelas metodologias de
atuacao. Foram listados como espacos de planejamento e participacdo das familias
assentadas elaboracédo e readequacao dos PDAs e PRASs, as reunifes de avaliacéo
de ATES nos assentamentos e os Conselhos Regionais de ATES (enquanto espaco
representativo e deliberativo). Como proposicado para qualificacdo dos CRs foram
propostos a construcao de espacos de formacgéo para os conselheiros; a construcao
de um roteiro comum de avaliacdo para todos os assentamentos (perguntas
dinamizadoras, etc.); a necessidade de construir com 0s assentamentos a
compreensao de que o Conselho Regional de ATES pode ornar-se um espaco
importante de discussao de problemas e alternativas para os assentamentos e para
a regido; que a conducéo dos CRs deve caminhar para a busca da consolidacdo do
Conselho como um espaco de informacdo, avaliacdo e discussédo e definicdo de
prioridades.

Em dezembro de 2012 ocorreu (Figura 11) o IV Encontro de Técnicos. Na
foto, a mesa de abertura do Encontro com, da esquerda para a direita, representante
da UFSM/Articuladores, CETAP, UFSM/Programa de Pds-Graduacdo em Extenséo
Rural (PPGEXR, UFSM/Reitoria, INCRA, UFSM/Departamento de Educacéo
Agricola e Extensao Rural (DEAER), DDA/SDR, COPTEC, COCEARGS e EMATER.

Figura 11 — Mesa de abertura do Encontro Estadual de técnicos de ATES de
dezembro de 2012.

ENCONTRO DE

Fonte: Acervo do autor (2012).
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De 27 a 31 de janeiro de 2014 ocorreu, como mostra a Figura 12, mais um
Encontro Estadual dos técnicos de ATES promovido pelo Programa e com a

programacao discutida pelo CE ATES.

Figura 12 — Encontro Estadual de Técnicos de ATES.

Fonte: INCRA (2014).

O Encontro dedicou-se a discussao sobre a certificacdo participativa de
produtos organicos, a sistematizacdo de experiéncias agroecologicas, a geracao de
indicadores técnicos e econémicos de unidades de producdo (RUOP) e a avaliagéao
do Programa de ATES no contrato 2009-2013.

Sobre a avaliagdo do Programa os participantes do foram divididos em cinco
grupos e trabalharam sobre a orientacdo de trés questdes: a) Quais o0s
ensinamentos que temos (Programa de ATES) para mostrar, subsidiar as outras

experiéncias de ATES do Brasil? B) Quais os limites/dificuldades encontradas na
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construcdo do Programa de ATES? E, c) Quais desafios para o futuro com vistas a
continuidade e aperfeicoamento do Programa de ATES no RS?

Apoés debate, quatro encaminhamentos foram definidos: a) rediscusséo dos
espacos de participacdo e gestdo social para ampliagdo do CE e redefinicdo dos
atores que participam dos CRs; b) realizagdo de um CE para discusséo dos papeis
de cada ator do Programa de ATES (INCRA, ATPs, prestadoras e equipes técnicas);
c) constituicdo de um grupo de trabalho (GT) para discutir a questédo social; e, d)
contemplar a discussdo da questdo social em um Encontro Estadual de técnicos
(INCRA, 2014).

Percebe-se, a partir do exposto acima, que 0s técnicos e 0S encontros
compde o quadro de espacos de participacdo do Programa e tem contribuido com

suas discussodes para a definicdo dos rumos a serem seguidos pela ATES RS.

6.3 ATES RS: PARTICIPACAO EM CURSO?

Para a discussao desta secao serdo mobilizados cinco eixos de analise e uma
subsecdo que tentara apontar alguns elementos de perspectiva para o futuro da
participacdo na politica publica de ER. O primeiro eixo refere-se ao desenho
institucional do Programa de ATES; o segundo, ao contexto e ambiente institucional
em que o Programa e a participacdo se encontram localizados; o terceiro, versa
sobre quem patrticipa, ou seja, aborda a inclusdo e a representatividade nos espacos
de participagéo; o quarto eixo discute a forma de deliberacéo; e o quinto, faz um

resumo dos resultados produzidos pela participacéo social no Programa de ATES.

6.3.1 O desenho Institucional

O desenho institucional do Programa de ATES composto por um Conselho
Estadual, Conselhos Regionais e reunides nos assentamentos se mostra mais
ousado do que o normatizado pelas referéncias do Programa de ATES, leia-se o
Manual de ATES de 2008, denotando um esfor¢o para envolver técnicos e familias
no Programa.

A realizacdo das reunifes desses espagos possui uma logica: CE estadual
reune e orienta parte da discussdo dos CRs, cuja outra parte da reunido é definida

localmente e desta, uma parte, advém das discussdes realizadas nos
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assentamentos. Realizado o CR, os conselheiros retornam aos assentamentos e a
prestadora, ATPs e INCRA retornam com o debate ao CE. Entretanto, pela
descricdo das reunides e a realizacdo das mesmas esse fluxo ndo funciona
perfeitamente, pois, as vezes, o CE ndo discute o CR e nem os conselheiros trazem
questdes para o CR ou retornam com informacdes para os assentamentos. Porém,
h& que se reconhecer também que esta em curso um esforco do Programa para que
esse fluxo ocorra sem percalcos.

J& ha algum tempo discute-se uma ampliacéo da participacdo nos trés niveis
do Programa, pois a estrutura de participacdo e representacdo foi pensada no inicio
dos contratos e visava que participassem aqueles diretamente envolvidos com a
execucdo da ATES, por isso a reunido de avaliacdo no assentamento somente
avaliava a ATES, o CR avaliava a ATES e recebia informes do INCRA e o CE
resolvia questdes operativas do Programa. Com o andar das discussdes identificou-
se que essa era uma visdo limitada do potencial desses espacos e do préprio
principio de avaliacdo e planejamento da ATES, visto ndo ser um Programa isolado
das demais acdes que se desenrolam nos assentamentos. Nesse sentido,
especialmente para os CRs, foi orientado pelo CE e apontado pelos préprios
conselheiros, quando da discusséo sobre o papel e sobre quem deveria participar do
CR, que se deveriam envolver as organizacbes e instituicbes locais como
cooperativas, prefeituras, etc..

Os relatos dos CRs apontam experiéncias muito interessantes de articulagao
com poder publico local para resolucdo de problemas com estradas e escolas,
aguisicdo da alimentacdo escolar, apoio a viabilizacdo de feiras de produtos da
reforma agraria ou de negociacées com cooperativas para a comercializacao para o
PAA. Por outro lado, muitos CRs ndo mobilizam localmente buscando construir um
processo de didlogo para o desenvolvimento em ambito local.

O mesmo pode ser percebido em ambito local. As reunides de avaliagdo eram
e na ampla maioria dos lugares ainda séo realizadas apenas nos assentamentos,
tidos como a unica unidade de planejamento para a ATES. Ha tempos discute-se
gque o assentamento € uma unidade importante porque se assemelha as
comunidades rurais (linhas, picadas, distritos, colénias), mas que para O
planejamento das agBes de extensdo rural muitas vezes é demasiado grande e
heterogénea sendo mais interessante como unidades basicas de planejamento os

grupos de interesse (grupos de mulheres, associa¢gfes, cooperativas, grupos de
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maquinas) porgue isso permitiria que a avaliagdo e o planejamento fossem mais
focados nos interesses desses grupos.

A inclusdo de outras unidades de planejamento como cooperativas,
associagcbes, grupos de interesse poderia complementar a organizacdo do
assentamento e aumentar a participacao e a representatividade das discussdes na
medida em que se vincula as formas organizativas reais da vida dos assentados,
pois a “comunidade-assentamento” pode néo ser a ideal ou ser ampla demais para
gue bons didlogos sejam estabelecidos. No entanto, poucas experiéncias nesse
sentido estdo em curso. Pode-se citar os planejamentos regionais dos grupos
gestores (arroz, horta, piscicultura) que abrangem principalmente os assentamentos
da regido metropolitana de Porto Alegre e que estdo contratualmente alocados em
trés diferentes NOs (Nova Santa Rita, Eldorado do Sul e Viamé&o) e o planejamento
voltado as cooperativas Coopava (NO Piratini) e Terra Nova (NO Cangucu).

Essas propostas de trabalho séo construidas no interior dessas organizacées
e inseridas no planejamento regional da equipe técnica produzindo, segundo relatos
dos técnicos, uma capacidade de atuacdo muito mais focada nas demandas desses
grupos. Em contrapartida, € importante recordar que muitas familias ndo participam
de organizacOes dessa natureza e a concentragdo de acdes nesses grupos pode
levar a um processo de exclusdo dos demais, critica realizada ao LUMIAR
anteriormente.

Em relacdo ao CE de ATES, em face das posi¢cdes de que as coordenacdes
das prestadoras nao representam seus técnicos e da leitura de alguns membros do
CE de que algumas discussdes que impactam a execuc¢do das prestadoras sé
seriam discutidas com maior presenca dos assentados foi proposto e encaminhado
a construcado de um CE Ampliado, sendo discutida data, composi¢cao e encaminhada
sua previsdo no Contrato 2016 da ATES, no entanto, nada foi feito e a ideia do CE
Ampliado ndo saiu do papel. Por qué?

Para Dias (2004), na medida em que se instalam movimentos favoraveis a
descentralizacdo administrativa, na contramao iniciam-se reacfes que buscam
restabelecer a coordenacdo ou a centralizacdo das decisdes. Fato similar é relatado
por Putnam (2006), que ao estudar os arranjos institucionais na Italia assinala que
0s modelos institucionais tendem a se autorreforgcar mesmo quando sao socialmente
ineficientes porque é mais facil aos individuos adaptar-se as regras em vigéncia do

gue altera-las. Essa caracteristica dos sistemas sociais € chamada por Putnam
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(2006, p. 188) como “subordinagao a trajetéria”’, ou seja, € mais facil e cémodo
seguir reunindo apenas o assentamento, ouvindo apenas o INCRA (no CR),
sentando apenas entre pares que ja se conhecem (CE) do que ter que reunir 0O
assentamento e os grupos de interesse, mobilizar regionalmente e ter que ajustar a
pauta das reunides e, talvez, sair com mais tarefas da reunido e, no caso do CE, ter
gue mediar e negociar as definicbes sobre o Programa com mais agentes e que,
talvez, ndo tenham a mesma perspectiva dos atuais.

Especialmente no CE avalia-se que o ndo encaminhamento da realizagao do
CE Ampliado pode estar muito vinculado ao atual desenho institucional do conselho:
atualmente o CE € uma reunido de executores, com diferentes papeis, mas cuja
preocupacéo € a conducdo do Programa. Ainda que, como argumenta Habermas,
nessa esfera publica se utilize argumentacdes racionais em busca de uma
qualificacdo do Programa, é necessario considerar que muitas coloca¢gfes s&o
permeadas pela realidade — e racionalidade - da sua condicdo de executores do
Programa e, nesse sentido, a manutencdo do CE no seu atual formato é a melhor
opcao.

Sobre essa questdo, ao analisar a proposta de participacdo social do
Programa de ATES, Dias (2004) ja alertava que

[...] se a intencéo é fomentar processos participativos de gestdo da politica
de extensao rural (aqui denominada de ATES) aos agricultores assentados,
ha de se partir do diagnoéstico e da compreenséo do campo de disputas em
que essa proposta esta inserida [...] No quadro atual, ndo hé indicios que
apontem mudangas institucionais no Incra que possibilitem, ao contrario do
gue ocorreu com o LUMIAR, uma melhor internalizagéo do servico de ATES
na dindmica cotidiana de suas ac¢des (DIAS, 2004, p. 532).

O diagnéstico de Dias foi acertado se for considerado o fato de que até hoje o
Férum Nacional de ATES néo reuniu e a grande maioria das SRs ndo constituiu 0s
Foruns Estaduais de ATES.

Outro elemento relevante € o da resisténcia a participacdo por parte das

organizacdes populares. Segundo Silva (2006b, p. 174),

a reproducdo de estruturas e dinamicas politicas hierdrquicas e
personalistas ndo ocorre apenas pela acdo das elites politicas e
econbmicas, mas também envolve segmentos significativos da sociedade
civil [...] importante parcela das organizacdes sociais participou e participa
ativamente de relagbes de clientelismo e subordinacdo aos agentes
politicos dominantes, colocando-se como um dos obsticulos a introducéo
de inovacg@es institucionais de carater democratico. Ao contrario, tais
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inovacdes tendem a ser vistas como ameacas a reproducdo de um campo
de relagBes politicas tradicionais, através do qual essas liderancas sociais
se constituiram e atuam, sendo, por isto, objeto de critica e oposi¢ao.

Nesse sentido, Silva (2006b) afirma que para discutir as possibilidades de
realizacdo de mudancas institucionais deve-se considerar essa carga histérica. Esse
também € o sentido da argumentacdo de Palmeira e Heredia (2010) que afirmam
gue a politica local é permeada de rela¢des sociais que, do ponto de vista do poder
local, paradoxalmente, podem acabar incrementando as desigualdades se néo se for
capaz de criar dispositivos de participacdo que permitam questionar as formas de
dominacdo, clientelismo e patrimonialismo que historicamente caracterizaram a
politica local.

Esses sdo elementos — subordinacdo a trajetoria, limites institucionais,
dominacao e clientelismo — que podem ajudar a compreender porgque, nos diferentes
niveis, a proposicdo de ampliacdo da participacdo ndo avanca e o Programa de
ATES continua qualificando sua estrutura de execucdo a partir de uma esfera de

executores.

6.3.2 O contexto e o ambiente institucional

E fundamental ndo isolar a esfera publica do contexto social institucional em
gue ela esta inserida. No caso da esfera publica da ATES ela é diretamente
influenciada pelas instituicdes e pelas politicas a ela relacionadas.

A PNATER, por exemplo, propfe e provoca um ambiente de maior
participacdo (com sua orientacdo as metodologias participativas e a realizacdo das
Conferéncias de ATER), pois ela é uma de suas premissas fundamentais e, muito
possivelmente por isso, os féruns nacionais e estaduais de ATES tenham sido
incluidos na estrutura do Programa de ATES. Por outro lado, a falta de viabilizacéo
dos espacos e a ndo consideracdo das prioridades e encaminhamentos sugeridos
pelas Conferéncias de ATER, apenas para citar um exemplo, também pode ter
influenciado o INCRA a nunca mobilizar o Férum Nacional de ATES.

Recentemente criada, a ANATER também compord esse ambiente
institucional e ira afetar a dinamica da ATES. Ainda que ndo se possam afirmar
muitas coisas até o momento, os primeiros indicativos da Agéncia ndo permitem

pensamentos muito otimistas em relacdo ao futuro da participacdo social na
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definicdo da politica de ER, pois a mesma prevé um enxuto conselho diretivo e ndo
faz referéncias as Conferéncias de ATER e nem a participacdo dos agricultores na
definicdo do conteddo da acdo extensionista, ao contrario, apresenta claras
referéncias a retomada dos métodos difusionistas de ER.

A dindmica geral do INCRA também afeta sobremaneira a participacdo na
ATES. Marcado no ultimo periodo por muita instabilidade e incerteza quanto a sua
orientacdo politica, devido as constantes trocas de ministros do MDA e de
presidentes do INCRA e, principalmente, por uma profunda crise financeira que faz
com que os pagamentos da ATES — assim como de outras obrigacoes do INCRA -
sofram recorrentes atrasos.

Os constantes problemas financeiros do INCRA que resultam em atrasos nos
pagamentos também interferem profundamente na dinamica da participacéo de duas
formas: a primeira interferindo na realizagdo dos espacos de didlogo o que se
percebe na oscilacédo das reunides do CE e no cancelamento das rodadas de CRs, a
segunda, porque a maior parte da discussao das reunifes (que ja seria ocupada
pela execucdo do Programa) discute o atraso de pagamentos, a renegociacao de
prazos, o redimensionamento de acdes que sdo questdes importantes porque visam
garantir a melhor conducédo possivel do Programa, mas esse € um tempo e uma
atencdo que poderia estar sendo destinada a qualificacédo real do Programa e néo a
‘remendos”. Essas constantes duvidas influenciam negativamente a participagao
porgue os demais agentes ndo sabem qual serd a postura do INCRA frente as
guestdes, bem como sobre sua capacidade de honrar os compromissos assumidos.

Por outro lado, falando especificamente do INCRA do RS, a postura pré-
participacdo esteve presente desde o principio na postura dos gestores do INCRA,
qgue ndo interpretaram a descentralizacdo da politica de extensdo proposta pela
PNATER como uma mera descentralizacdo da execucgdo dos servicos e isso foi um
elemento fundamental para o envolvimento de todos os atores do Programa.

O mesmo envolvimento péde ser identificado nas entidades prestadoras, na
UFSM, nas organizacOes das familias e nas préprias familias que aceitaram e
assumiram participar como protagonistas na definicAo dos rumos da politica de
ATES.

Almeida e Liuchmann (2008) afirmam que nos conselhos, em parte, o poder
publico goza de vantagem em relacdo a diversidade de organizacbes e

representacdes oriundas da sociedade civil, pois necessitaria de menos esfor¢co para
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obter unidade de acao no interior de um conselho. No entanto, muitos gestores
publicos indicados ndo tem vontade de participar (porque ndo acreditam na
participacdo como algo importante) ou nao tem poder de decisdo (ndo ocupam
cargos decisérios o que faz com que participem dos espacos na condicdo de
ouvintes), 0 que compromete muito sua atuagao qualificada e construtiva nesses
espacos. Essa situacdo ndo pbde ser identificada no CE ATES, mas sim nas

representacdes que o INCRA envia aos Conselhos Regionais de ATES.

6.3.3 Aiincluséo e arepresentatividade

Uma parte da discusséo desse topico foi realizada no item 6.3.1 e diz respeito
a inclusdo nos espacos de participacdo de outras organizacfes e instituicdes,
visando incrementar a representatividade através da participacdo de grupos que
tenham real influéncia na dindmica dos assentamentos.

Em relacdo a participacdo em curso, vale separar as esferas existentes. No
CE participam liderangas, coordenadores de Prestadoras, coordenadores de
projetos e de setores governamentais, com formagao superior e experiéncia como
dirigentes de suas organizag¢des/instituicdes. Em relagdo a formacédo, a excecéo é a
representacdo da COCEARGS, no entanto, sdo dirigentes de uma das maiores e
mais importantes cooperativas de assentados do Brasil e tem muita experiéncia de
participacdo em reunides, talvez, inclusive, sejam o0s mais habituados a esse
ambiente de discusséo e negociacao.

A rotatividade de representantes é baixa, muitos sendo os mesmos desde as
primeiras reunides, o que estabelece uma continuidade para a discussdo e ha uma
total hegemonia masculina, sendo a participacdo de mulheres bastante esporadica e
muitas vezes, em condicao expectadora.

A proposicéo de incremento da participacdo de representacfes das familias
assentadas através da constituicdo de um CE Ampliado com participacdo de
organizacdes das familias e de representantes dos CRs foi aprovada, porém, néo foi
implantada pelo CE. Um argumento que ajuda a compreender esse fato é
apresentado por Almeida e Lichmann (2008), para quem existe a reproducao de um
“elitismo associativista” e que sdo raros os mecanismos que preveem a incorporagao
e ampliacdo da participacdo para um conjunto mais amplo de atores e setores

sociais. Outro elemento € dado por Souza (2012), que aponta a limitacdo da
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participacdo como resultado de um “cerceamento organizacional”, um mecanismo de
operacdo de poder que manipula a estrutura para evitar que alguns participem,
concentrando assim o poder decisorio.

O caso dos Conselhos Regionais (e das reunides nos assentamentos), por
outro lado, corroboram o que a quase totalidade (se nao a totalidade) dos autores
gue discutem a participacdo social nas politicas publicas afirmam sobre a
possibilidade de foruns participativos auxiliarem na democratizacdo das instituicbes
brasileiras, dando voz a setores tradicionalmente excluidos. Esse € o caso dos
espacos de participacdo do Programa de ATES que permitiram que assentamentos
gue nunca tinham participado de nada, pudessem se expressar. Até 0 momento, a
participacdo das familias assentadas da-se por representacdo dos assentamentos
através de um homem e uma mulher (ou dois caso o assentamento tenha mais de
100 familias) e, como j& colocado, apesar de ja ter sido discutido e possibilitado que
a representacado seja realizada também por grupos de interesse, cooperativas, essa
forma de representacdo nao foi adotada em nenhum CR e em poucos existe uma
participacdo mais efetiva dessas organizagcdes nas reunides.

Para ilustrar a dimensédo da participagdo nos CRs, a primeira rodada de
reunides de 2013 mobilizou 670 conselheiros, a segunda reunido de 2013 envolveu
416 e a primeira rodada de 2014 mobilizou 743 conselheiros (SAMA, 2013; 2014), o
gue corresponde a 6,8% das aproximadamente 11.000 familias do Programa de
ATES. A Tabela 2 apresenta os dados numéricos da participacéo por NO.

A andlise da tabela mostra que o segundo CR de 2013 apresentou uma

gueda na participacao, que foi recuperada no primeiro CR de 2014.



primeiro CR de 2014.

Tabela 2 — Numero de conselheiros que participaram dos CRs de 2013 e do

NO 1°CR -2013| 2°CR -2013 | 1° CR -2014
Um 32 29 31
Dois NAO TEVE 17 26
Trés 36 17 20
Quatro 27 14 15
Cinco 34 18 34
Seis 25 10 29
Sete 16 13 17
Oito 17 20 23
Nove 60 37 72
Dez 30 16 31
Onze 55 43 56
Doze 31 NAO TEVE 51
Treze 52 48 48
Quatorze 42 27 52
Quinze 48 40 47
Dezesseis 69 NAO TEVE 57
Dezessete 28 25 39
Dezoito 42 24 38
Dezenove 26 NAO TEVE 39
Vinte NAO TEVE 18 18

Fonte: Elaborado a partir de dados do SAMA (2013; 2014).

J4 a Tabela 3 apresenta o numero de conselheiros que participaram da
oficina de capacitacéo de conselheiros em 2015, divididos por NO e por sexo.

Os dados referem-se a 18 dos 20 NOs, porque os relatos de dois NOs néo
permitiram essa tabulacéo. Participaram da capacitacdo 329 assentados®® sendo,
em média, 32,8% mulheres e 67,2% homens, quando pela normatividade vigente
deveriam ser 50% de cada. Aproximou-se dessa propor¢cdo apenas um CR,
enguanto cinco tiveram menos de 25% de mulheres e destes, um se destaca porque
praticamente ndo participaram mulheres (6,7%). Esse dado também pode ser

percebido analisando-se as fotos dos conselhos regionais apresentadas ao longo do

A oscilagao do numero de participantes estéa relacionada com o tamanho dos NOs que tem de 9 até
30 assentamentos.



150
capitulo anterior, onde também se identifica que poucos jovens tem a oportunidade

de representar seu assentamento nos CRs.

Tabela 3 — Numero por sexo dos conselheiros que participaram da capacitacdo dos
conselheiros de ATES em 2015.

NO | Participantes | % mulheres | % homens
A 29 48,3% 51,7%
B 18 44,4% 55,6%
C 16 43,8% 56,3%
D 7 42,9% 57,1%
E 22 40,9% 59,1%
F 24 37,5% 62,5%
G 16 37,5% 62,5%
H 11 36,4% 63,6%
I 12 33,3% 66,7%
J 9 33,3% 66,7%
K 40 32,5% 67,5%
L 14 28,6% 71,4%
M 23 26,1% 73,9%
N 24 25,0% 75,0%
o] 22 22,7% 77,3%
P 18 22,2% 77,8%
Q 9 22,2% 77,8%
R 15 6,7% 93,3%

Fonte: Elaborado a partir do relato da capacitagédo (ATP, 2016).

Segundo Niederle (2014), ha dificuldade de mulheres e jovens participarem,
mas nao s6 esses, como também negros, homossexuais e quaisquer tipos de
minorias, sendo uma realidade e tornando-se necessaria uma luta constante para o
reconhecimento dessa diversidade sociocultural, onde apenas prever o espaco, O
lugar na cadeira ndo basta para que a participagao se efetive.

O Programa de ATES reservou 0 espaco (seja buscando a paridade na
representacdo dos assentamentos, seja legitimando a representacdo dos grupos de
mulheres, por exemplo), mas como se V€&, isso nao bastou e é preciso pensar outras
formas para garantir que a diversidade e os publicos minoritarios se fagcam presentes

e representados, em consonancia com as ideias de Fraser (1997).



151

bY

Além disso, Almeida e Luchmann (2008) fazem referéncia a questdo dos
custos financeiros da participacdo, ja que na maioria dos casos a participacdo é
voluntaria, limitando as possibilidades de participacéo de setores mais empobrecidos
da sociedade. Essa é uma questdo que o Programa de ATES RS tentou resolver ou
ao menos minimizar com o custeio das despesas para participacédo (deslocamento e
alimentacdo) e com a instituicdo de pagamento de diarias para conselheiros dos
assentamentos.

J& as reunides de avaliacdo e planejamento sdo, por exceléncia, o espaco de
participacdo direta de todas as familias assentadas na discussao sobre a politica de
extensdo para assentamentos e na definicdo das prioridades de suas comunidades.
As reunides nao foram o foco do trabalho porque relatos apontam uma diversidade
enorme de formatos, discussdes, métodos, mas foi possivel dimensionar a
participacdo desses espacos através do SAMA. De acordo com esses dados, a
segunda rodada das reunides de avaliacdo de 2013 reuniu 3.960 pessoas (SAMA,
2013) e a primeira rodada de reunifes de 2014 reuniu 3.841 pessoas (SAMA, 2014),
aproximadamente 12,4% das 30.878 pessoas que compunham a populacdo dos
assentamentos®® naquele periodo (SIGRA, 2013). A Tabela 4 apresenta a
distribuicao da participagao nas reunides por NO.

A oscilacao de participacdo nas reunides nos NOs foi pequena na maioria dos
nacleos, sendo mais representativa em cinco: incremento de 50%, 43% e 38% nos
NOs CC, FF e MM, respectivamente, e reducao de 31% nos nucleos GG e RR, e a
compensacao entre eles fez com o que o dado geral quase nao se alterasse.

Estudos que analisam a participacdo social em politicas publicas no Brasil
(CUNHA, 2009; DAGNINO, 2004; ROVER; MUSSOI, 2011; ALMEIDA; LUCHMANN,
2008; TOBAR, 1991; MILANI, 2008), apontam que, na maioria dos casos, a
participacdo dos beneficiarios das politicas publicas é bastante reduzida, resumindo-
se a sua representacdo em conselhos distantes de sua realidade ou a espacos de
validacdo das politicas em curso. Observando-se 0s numeros da participacdo no
Programa de ATES do RS, o argumento da participacao reduzida perde, em primeira

instancia, alguma forca.

% Aqui n&o foi feita uma proporgdo em relacdo ao nimero de familias assentadas porque mais de
uma pessoa da mesma familia pode ter participado dessas reunifes (e deveria). Desta forma,
relacionar o nimero de participantes ao numero de familias pode ser uma ilustracdo da dimensao
numérica da participacdo, mas, nesse caso, tem muitas chances de ser uma aproximacdo
equivocada. Por isso a referéncia a populacéo total dos assentamentos, mesmo sabendo que nesse
universo ha criancas em idade pré-escolar, o que também leva a uma equivoco.
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Tabela 4 — Numero de conselheiros que participaram dos CRs de 2013 e do
primeiro CR de 2014.

NO 2°CR-2013 1°CR-2014

AA 185 175
BB 162 143
cC 65 98
DD 129 105
EE 136 119
FF 95 136
GG 204 140
HH 193 222

Il 507 457
JJ 147 172
KK 263 216
LL 267 243
MM 248 343
NN 181 149
00 193 194
PP 263 225
QQ 211 183
RR 283 196
SS 228 223
T NAO TEVE 102

Fonte: Elaborado a partir de dados do SAMA (2013; 2014).

Cabe considerar também que nem todos podem querem participar, 0 que
Souza (2012) denomina de “evitagao”, pois participar significa, em certa medida,
comprometer-se e legitimar as decisbes tomadas e nem todos podem estar
dispostos para tal, seja por ndo querer tomar parte nas responsabilidades advindas
das decisfes, seja por ndo querer legitimar o processo que levou a essas decisdes.
Também ha que se considerar o apontado por Neumann, Dalbianco e Zarnott (2015)
de que para algumas organizacdes a relacdo com o Estado se da diretamente com
os 6rgaos executivos dos programas (ministérios, secretarias, etc.), dispensando a
mediacdo e o didlogo proporcionados por instancias de participacdo, como 0s
conselhos, comissdes, camaras, colegiados, etc..

Outro elemento importante refere-se ao fato de que as pessoas ndo possuem

um histérico de participacdo politica efetiva, o que pode estar relacionado com o
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histérico de opressao politica local, apontado por Palmeira e Heredia (2010), e é
opinido de um entrevistado, que avalia que no Brasil as pessoas nédo participam das
decisbes, ndo possuem impeto de participar, ndo opinam na politica, mas que deve-
se insistir, seguir tentando, porque além da mudanca nas politicas, a participacao
tem um carater pedagdgico, pois € um processo de aprendizagem. No entanto, esse
€ um processo que precisa ser animado, estimulado, monitorado e os técnicos — que
seriam 0s que tem mais possibilidade — ndo fazem isso, mas alguém tem que fazer
(E2 - Prestadora).

6.3.4 O processo de deliberacao

Nesse topico serdo problematizadas cinco questdes: como se da a conducao
da esfera publica (quem coordena)? o que € discutido (temas tratados)? qual a
dindmica da discusséo (método)? como se da a deliberacdo (como se encaminha as
guestbes)? e como se da o processo de monitoramento da execucdo das
deliberagbes?

A coordenacdo da reunido do CE esta a cargo do INCRA, na figura do
Coordenador Estadual do Programa de ATES (acompanhado algumas vezes pela
equipe que atua na ATES), e ndo constam nos relatos discussdes visando modificar
essa questdo. O Superintendente do INCRA participou pouco das reunifes, assim
como os demais setores do INCRA que participavam quando tinham demandas para
o Programa de ATES, caso contrario, ndo participavam.

No CE sao discutidos todos os temas associados diretamente ao Programa
de ATES (contrato, metas, execucao, ferramentas para qualificacdo, etc.) e temas
gue se relacionam com a acdo extensionista (projetos, créditos, dividas, etc.). Em
relacdo ao Programa a pauta “ordinaria” é definida pelo transcurso das ag¢des do
mesmo (ao aproximar-se o final de um ano, discute-se o final da execugao em curso,
a composicdo do contrato seguinte, as reunides de avaliacdo e CRs) e nesse
processo de argumentacdo sao identificadas novas demandas de trabalho
(tematicas e novas ferramentas para o trabalho, por exemplo). Complementa a
pauta as questbes extraordinarias derivadas, basicamente, de politicas para os
assentamentos que demandam o envolvimento da ATES.

A dindmica da discussao reflete nas possibilidades de fala e nesse quesito

pode-se afirmar que ndo ha maiores constrangimentos, inclusive porque todos sao
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dotados de “poder” para tal, mas existem, claro, diferentes niveis e tipos de poder
utilizados para sustentacdo e legitimacdo das posicdes, o que Lubenow (2010)
denominou de diferengas na “autoridade epistemoldgica” da fala. Demonstrando
essa diferenca, o INCRA, por exemplo, utiliza-se da sua posi¢do institucional de
contratante e representante estatal, a COPTEC do peso da relagdo com o MST e a
UFSM do reconhecimento do valor do conhecimento e da expertise sobre a ER.

No caso do CE, as reunifes ndo ocorrem sem conflito, mas destaca-se o fato
de que a discussdo prima pelo encaminhamento consensual ou, pelo menos, de
uma maioria obtida pela forca do argumento, ndo sendo relatado nenhum caso de
votacdo para obter-se encaminhamentos. Em relacdo a essa questdo, percebe-se
uma mudanca no CE, pois em que pese ele possa ter sido criado com o intuito de
colher sugestdes ou ser um espaco para repasse de informacdes ele rapidamente
se tornou um espaco de discussao, construcdo e deliberacdo de muitas questbes
sobre o Programa de ATES.

Por outro lado, existe uma falta de centralizacdo dos agentes em relacao as
deliberacdes e de um sistema de cobranca para tal, pois em muitas ocasides 0s
encaminhamentos ndo foram executados ou encaminhados parcialmente sem que a
discusséo sobre as razdes disso fossem levadas a cabo. Essa possibilidade de agao
e pensamento proprio traz a tona repetidamente discussoées ja realizadas, como por
exemplo, a discusséo sobre o papel de cada agente no Programa.

No caso dos CRs, a direcdo das reunides é realizada, na maioria dos casos,
por um grupo composto pelo INCRA, equipe técnica e ATP, ndo sendo relatado caso
de CR gue tenha sido coordenado por um assentado, nem reunido do CR que tenha
ocorrido sem a presenca do INCRA, denotando um espaco com profunda
dependéncia institucional.

A discussdo dos CRs possui uma divisdo, da forma como construida até o
momento, bastante clara. Em um momento sao discutidas a avaliacdo da ATES e a
proposta de atuacdo da mesma para 0 contrato seguinte. Noutro momento, s&o
confrontadas as demandas dos assentamentos e as politicas do INCRA, DDA e
instituicdes e organizacdes locais, essas mais presente em alguns CRs do que em
outros. Essa, no entanto, ndo é uma peculiaridade da ATES. Rover e Mussoi (2011)
apontam que os principais limites da experiéncia de construcdo de Secretarias de
Desenvolvimento Regional em Santa Catarina e referem-se a pouca diversidade de

representacdo dos grupos e organizacbes de cada regido nos Comités de
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Desenvolvimento Regional e Comités Teméaticos e sua acdo, bastante limitada a
atencdo a demandas avulsas, ndo conseguindo construir uma estratégia coletiva
para o desenvolvimento regional.

Bonnal et al. (2007) reforgam a necessidade de incrementar o tecido social
envolvido nos espacos de discussao visando ampliar a participacdo e, para 0s
autores, isto s6 ocorrerd na medida em que se dotem estes espacos de discussao
(como os conselhos, por exemplo) de responsabilidade decisional e de meios
financeiros para implementar as decis6es tomadas, 0 que estimularia também uma
maior organizacao da sociedade.

Para discussao, a estrutura da reunido € pensada visando torna-la um espaco
de problematizacdo e construcdo do Programa de ATES e um momento de
articulacdo e discussao de estratégias regionais de desenvolvimento dos
assentamentos. Para a discussdo da ATES, alguns CRs tém buscado a construcéo
ou utilizacdo de ferramentas participativas visando, dessa forma, democratizar o
acesso a palavra e reduzir desigualdades de poder no interior do Conselho.

O momento da avaliacdo da ATES é o mais participativo, pois oportunizada a
fala a todos os presentes e alguns CRs construiram formas mais participativas como
o trabalho em grupos ou mesmo outras dinAmicas que visam envolver e ouvir 0s
presentes. Com relacdo ao debate dos planejamentos ja se reduz o leque de
experiéncias que, de fato, envolvem os conselheiros no debate e deliberam
prioridades e mudancas a partir desse debate, pode-se afirmar genericamente que o
momento da discussdo dos planejamentos ainda é mais de validacdo do que de
construcdo efetiva, como mostra um relato inserido por uma equipe técnica no
SAMA, em que a mesma afirma que “foi realizada reunido do Conselho Regional de
ATES com a participagéo de conselheiros de cinco assentamentos e representantes
das entidades envolvidas no Contrato de ATES. Foi apresentado o planejamento
para o ano de 2014 a ser executado pelo Nucleo local” (SAMA, 2014). Rover e
Mussoi (2011) afirmam que historicamente os conselhos e féruns tém sido 6rgaos de
legitimacé&o de politicas previamente decididas no campo politico e/ou técnico.

Tobar (1991) ressalva que a constituicdo de féruns e conselhos de gestédo
pode ser considerada uma descentralizacdo, no entanto, nao significa
necessariamente uma redistribuicdo do poder na perspectiva de uma transferéncia

na alocacdo das decisfes para o nivel local. Para o autor, o que se percebe € a
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persisténcia de um espaco de poder centralizado onde a for¢ca dos lugares, dos
espacos locais, tem ressonancia pouco expressiva.

O mesmo nao pode ser afirmado quando da discussdo do desenvolvimento
regional, onde o0s representantes dos assentamentos s&o, praticamente,
expectadores. Nesse ponto, em que se poderia discutir efetivamente a situacédo dos
assentamentos os espacos sao, de novo, de forma geral, informativos através de
apresentacdes do INCRA, DDA e organizacfes locais e de reivindicacdo onde os
conselheiros apresentam as demandas dos assentamentos para essa
organizagdes/instituicbes presentes. Em alguns casos esse tipo de didlogo produziu
encaminhamentos, compromissos, mas nao através de uma discussao efetivo, mas
como resposta a uma demanda.

J4 em relacdo a ATES, os CRs respondem pela avaliagdo do trabalho
realizado e recomendacdo da renovacgéo, ou nao, do contrato da prestadora, bem
como da discussao, priorizacéo e legitimacédo do planejamento do contrato seguinte.
Esses temas exigem uma boa dindmica para que sejam efetivamente discutidos,
mas iSso ocorre em poucos casos, sendo que na maioria esse € um tema conduzido
pela equipe técnica, cabendo aos conselheiros a validagdo do que é apresentado,
principalmente em relagcéo ao planejamento.

Rover e Mussoi (2011) apontam a necessidade de qualificacdo dos gestores
publicos (do topo até a base) e dos beneficiarios, ou seja, a necessidade de
capacitacoes, de incremento do capital educacional, opinido compartilhada por
Souza (2012) e Almeida e Lichmann (2008), que apontam essa diferenca de capital
cultural e/ou educacional como fonte e mecanismos de poder. Corroborando esses
diagnésticos, sdo realizados os Encontros de Técnicos (como um espaco de
formacao do Programa, ainda que a gestéo social ndo tenha sido tema especifico de
nenhum encontro) e foi iniciado o processo de formagéo dos conselheiros de ATES,
ainda de forma incipiente.

Por sua parte, as reunibes de avaliacdo adquiriram relevancia para o
Programa de ATES na medida em que a renovacdo dos contratos das equipes foi
vinculada a avaliagdo dos assentamentos no CR e foi potencializada com a
proposicdo de planejamentos regionais para a acado de ATES, sendo esses o0s
assuntos principais das reunides. Complementam a pauta a discussdo das

demandas que serdo apresentadas nos CRs.
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Pelos relatos, na grande maioria das reunides ja realizadas, a conducéo é
realizada pelas equipes técnica. No entanto, a capacitacdo dos conselheiros de
ATES visou formar e permitir aos conselheiros conduzirem as avalia¢des, reduzindo
a influéncia que as equipes porventura poderiam ter no processo de avaliacdo de
seu trabalho®’. Uma avaliacdo mais qualificada e precisa dos resultados desse
processo ainda precisa ser realizada.

A dindmica da discussdo nos assentamentos toma os formatos mais variados,
mas a capacitacao também construiu uma orientacdo que normatiza a discussao.

Quanto as deliberacdes, as reunides avaliam a permanéncia da prestadora e
definem o planejamento regional para o contrato seguinte. Cabe lembrar que o
Programa de ATES, por sua natureza, exige um processo de mediacdo e dialogo
muito maior do que outros formatos de ER. Isso foi apontado pelos representantes
das trés prestadoras, que afirmam que em outros projetos, outras chamadas o
escopo da acdo estava mais delimitado (ex.. ATER Mulher, ATER Agroecologia,
Chamada do leite)*® ou o trabalho era realizado com o publico que se identificava
com a proposta apresentada pela entidade/organizacdo de ATER, caso das ONGs
agroecologistas, que possuem um objeto definido e atuam com publicos
identificados ou buscam identificar novos publicos. O Programa de ATES, ao
contrario, € voltado para uma comunidade (com todas as suas peculiaridades e
diferencas internas) e deve atuar com a diversidade nela presente, mediada pelos
principios da PNATER, de forma que a necessidade de mediacéo e dialogo é muito
mais intensa (E1 - Prestadora, E2 - Prestadora, E3 - Prestadora).

Por fim, em relacdo a acdo “pds-discussao”, Milani (2008) aponta
corretamente que ndo ha nada mais desgastante para a participacdo do que, apos
uma série de debates, ndo ocorrer a implementacdo das decisdes tomadas nos
foruns de debate. Infelizmente, em momentos isso aconteceu no ambito do
Programa de ATES, assim como em outros os encaminhamentos foram realizados,

ao que seguimos para o ultimo item de analise, os resultados produzidos.

" A participacéo dos técnicos na avaliacdo ndo seria problematica, pelo contrario, seria benéfica se
realizada com uma postura de autocritica, de absorcéo e reflexdo sobre as avaliagdes, mas nao é
esse o tipo de postura mais recorrente e por isso a busca por uma avaliacdo mais autbnoma das
familias assentadas.

%8 Além de gue, na maioria das chamadas publica, ndo séo previstos espagos de concertacao social.
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6.3.5 Os resultados produzidos

A analise sobre os resultados produzidos recaira, resumidamente, sobre duas
questdes: as mudangas produzidas no Programa e as mudangas para as familias
assentadas.

O processo de participagao, iniciado em 2009 junto com os Contratos de
ATES, produziu inumeras mudangas no Programa de ATES. As mais importantes
que se pode destacar nesse momento sdo: a) a participagdo ndo se “rendeu” aos
imperativos burocraticos e normativos e construiu alteragdes inicialmente tidas como
nao possiveis no Programa como a flexibilizagcdo das metas em 2009, a adaptacao
do roteiro dos PDAs/PRAs e a inclusdao da capacitagao dos técnicos nas metas de
ATES; b) a participagdo identifica, formula e encaminha demandas concretas
(necessidade de adequar o trabalho as realidades locais, necessidade de
informacdo sobre as familias, necessidade de informagcdes sobre a renda das
familias assentadas, necessidade de divulgacdo das experiéncias agroecoldgicas,
importancia de apoiar financeiramente os conselheiros de ATES, para as quais o
Programa precisa construir respostas (planejamentos e contratos regionalizados,
SIGRA, RUOP, sistematizagdes de experiéncias); ¢) a formulagdo e elaboragao
colaborativa dos principais instrumentos de trabalho e gestdo do Programa; e, d) a
resolugao de alguns problemas estruturais de ambito local, regional ou estadual.

O processo iniciado de formacédo dos conselheiros produziu, na opinido das
prestadoras, um melhor dialogo entre conselheiros, técnicos e familias, o que vem
qualificando a participacdo das familias nos espacos nos assentamentos e do
conselheiro no assentamento e no CR. Quanto aos técnicos, tem encontrado um
suporte para a mobilizagao e o desenvolvimento das a¢des nos assentamentos (E1 -
Prestadora, E2 - Prestadora) e um entrevistado avalia que “as equipes deveriam se
aproximar mais ainda dos conselheiros” porque isso, com certeza, produz resultados
positivos para o trabalho das equipes (E2 - Prestadora).

Para as familias, os resultados produzidos sdo de duas naturezas: para os
assentados que participam diretamente dos espacgos, especialmente os
Conselheiros de ATES o Programa tém propiciado formagéo e informag&o. Para as
demais familias, a participagdo propiciou um Programa de ATES voltado as
demandas locais e espagos de encontro em que se mobilizaram e rearticularam

local e regionalmente (através de reunides, seminarios, encontros) as familias
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assentadas, melhorando a sua organizagdao social e politica. Esse processo de
rearticulagdo ocorreu principalmente onde a organizagcdo do MST estava mais
fragilizada.

Os técnicos, depois de um periodo de resisténcia e revolta com a imposicéo
das atividades no inicio dos contratos (“os empregados do INCRA”), envolveram-se
e se corresponsabilizaram — uns mais do que outros, é claro — com a construgao do
Programa, mas é fato que existe espaco para a opiniao e as ideias dos técnicos na
condugédo do Programa.

Além disso, também produziu resultados para o INCRA. De forma direta,
aproximou a instituicao das familias assentadas e indiretamente, as ferramentas do
Programa (SIGRA, RUOP e as proéprias equipes) tem auxiliado o INCRA na
identificacdo de demandas, definicao de prioridades e monitoramento de resultados.

A participagdo social também trouxe beneficios para a Universidade. A
participacdo nos espagos publicos do Programa de ATES aproximou a UFSM,
especificamente, da realidade da reforma agraria e permitiu a troca de saberes, o
envolvimento da mesma com a reforma agraria, através de pesquisas e projetos de
extensao, forneceu o campo para a realizagao de estagios e pesquisas, etc..

Por fim, como apontam Zarnott et al. (2015), o desafio em relagdo as
instancias de gestao social é torna-las cada vez mais ativas na definigdo dos rumos
das agbes de desenvolvimento dos assentamentos e no controle e gestdo do
Programa de ATES. Nesse sentido, ampliar a participagdo das familias pode ser o
caminho, tirando a prerrogativa das deliberacbes das mé&os dos executores do

Programa.

6.3.6 Perspectivas: A ANATER e o futuro do pluralismo e da participacédo na
politica publica de Extensédo Rural

A ANATER foi criada pela Lei 12.897 de 18/12/2013 e através do Decreto
8.252 de 26/05/2014 foi instituida e foram definidas suas competéncias, publico,
orgaos de direcdo (com sua composicdo e atribuicbes) e estrutura operacional
(BRASIL, 2014).

Sua criacao foi proposta como forma de aperfeicoar a dinamica organizativa
da PNATER, promovendo maior agilidade nos processos de contratacdo das

entidades de extensao rural, constituindo um sistema articulado de capacitacéo
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técnica e instituindo-se como unidade responsavel pelo monitoramento e
acompanhamento dos servicos prestados aos agricultores.

Os 6rgaos de direcdo da ANATER séo a Diretoria Executiva, o Conselho
Administrativo e o Conselho Fiscal. A Diretoria Executiva é composta pelo
Presidente, o MDA e mais trés Diretorias: a Diretoria Administrativa, a Diretoria de
ATER e a Diretoria de Transferéncia de Tecnologia (chefiada pelo Diretor de
Transferéncia de Tecnologia da Embrapa).

O Conselho Administrativo é composto por 11 membros sendo: o Ministro do
MDA e Presidente da ANATER; o Presidente da Embrapa; representantes dos
Ministérios da Agricultura (MAPA), Planejamento (MPOG) e Pesca e Aquicultura
(MPA); representante de governos estaduais; e, pela sociedade civil, representantes
da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), Federacéo
dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (Fetraf), Confederacéo
da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) e Organizacdo das Cooperativas
Brasileiras (OCB).

Ja o Conselho Fiscal da ANATER sera composto por trés membros, dois
governamentais - um oriundo do MPOG e um do Ministério da Fazenda (MF) — e um
da sociedade civil, sendo que este serd escolhido e nomeado pelo Ministro do
MDA/Presidente da ANATER.

Além da estrutura diretiva, esta previsto um Conselho Assessor Nacional de
cunho propositivo, ndo deliberativo, e cujas contribuicdes deverdo ser submetidas a
Diretoria Executiva. O Conselho Assessor Nacional sera composto pelos seguintes
orgaos, entidades publicas e privadas e representantes da sociedade civil: MDA,
MF, MAPA, Ministério da Educacdo (ME), MDS, MPOG, Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacédo (MCTI), Ministério do Meio Ambiente (MMA), MPA, Embrapa,
Comissao Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira (CEPLAC), INCRA, Banco do
Brasil (BB), Banco do Nordeste do Brasil (BNB), Banco da Amazdnia, Associagao
Brasileira das Entidades Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(ASBRAER), Associacdo Nacional dos Orgdos Estaduais de Terra (ANOTER),
Conselho Nacional dos Secretarios de Estado de Agricultura (CONSEAGRI),
Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), Conselho Nacional dos Institutos
Federais, Forum Nacional de Pro-reitores de Extensdo das Universidades Publicas
Brasileiras, CNA, CONTAG, Conselho Nacional dos Sistemas Estaduais de

Pesquisa Agropecuaria (CONSEPA), Federacdo Nacional dos Trabalhadores da
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Assisténcia Técnica e Extensdo Rural e do Setor Publico Agricola do Brasil
(FASER), FETRAF, OCB, Céamaras Setoriais vinculadas ao MAPA, Unido Nacional
das Cooperativas de Agricultura Familiar e Economia Solidaria (UNICAFES),
representantes dos Centros Educativos Familiares de Formacé&o por Alternancia, dos
assentados da reforma agraria, das comunidades remanescentes de quilombos; das
mulheres rurais, das comunidades indigenas, dos extrativistas e das comunidades
de pescadores artesanais.

Zarnott et al. (2015) sugerem que através desse formato a possibilidade de
participacdo e controle social da Agéncia é restrita pois combina trés fatores: € um
conselho pouco representativo, ndo prevé espacos locais e regionais e/ou estaduais
e ndo tem carater deliberativo, apenas propositivo. Soma-se a esses argumentos 0
fato de que, até o momento, ndo foi feita referéncia ao tipo de relagcdo que se
estabelecera entre a Agéncia e as Conferéncias de ATER.

Quanto a orientacéo dos servicos de ER ela ndo é claramente definida na Lei
e no Decreto, mas na apresentacdo de lancamento da Agéncia (em dezembro de
2013), como mostra a Figura 13, a referéncia a transferéncia de tecnologia é

explicita.

Figura 13 — Atribuicbes da ANATER.
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Segundo Zarnott et al. (2015), a ANATER reporta-se metodologicamente a
metodologia Treino & Visita (T&V), denotando-se o retorno da via tecnoldgica e do
foco na transferéncia de tecnologia tipicos do periodo difusionista como orientacao
geral para o servico de extensao rural. Destarte, para esses autores, 0 avanco
conquistado pela ER critica quando da formulagdo da PNATER como orientacdo
para a politica publica de ER estd em xeque.

Dias (2008, p. 112) alertava que

O poder de efetivagdo da PNATER depende de uma complexa rede de
interacdo, na qual interesses podem confluir para a aceitagdo ou rejei¢ao
das propostas colocadas em cena. E no cotidiano das organizacdes que
trabalham com a ATER que serd possivel verificar o sentido atribuido a
proposta de promocéo do desenvolvimento rural com foco na agricultura de
base familiar, na agroecologia e na participacdo politica dos envolvidos na
gestédo da politica.

A partir dessa afirmacédo, Zarnott et al. (2015) asseveram gue a analise da
criacdo da ANATER — e de sua tendéncia difusionista — ndo pode ser isolada do
contexto geral relacionado as discussfes sobre a agricultura brasileira e ao rural de
forma mais ampla, porque, pelo contrario, ela estaria intimamente relacionada a uma
interpretacdo da agricultura brasileira para quem a tecnologia € o Unico caminho
para o desenvolvimento. Essa concepcdo € materializada, especialmente, nas “Sete
teses sobre o mundo rural brasileiro” de Buainain et al. (2013) e compreende-se que
a via tecnologica defendida pela ANATER se relaciona umbilicalmente com esta
visdo de desenvolvimento.

Diferentemente da PNATER de 2004, que se articulou em torno do ideério do
desenvolvimento rural sustentavel e da agroecologia, a ANATER teve como
justificativa central de sua criacdo a transferéncia tecnol6gica, apoiada no
diagnostico (ou na crengca) de que o enorme estoque de conhecimentos e
tecnologias gerados pelas instituicdes de pesquisa (a EMBRAPA, em especial) ndo
chega a maioria dos agricultores e que o incremento técnico € o Unico caminho para
o desenvolvimento (ZARNOTT et al., 2015).

No entanto, para o difusionismo ndo h& a necessidade de espacos de
participacdo e dialogo, propostas de constru¢cdo do conhecimento, pois ndo hé sobre
o que refletir e sobre o que tomar decisbes porque a tecnologia que leva ao
desenvolvimento estd dada, cabe aos extensionistas difundi-la e aos agricultores

adaptarem-se e adota-la.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

“o modelo de governanga que pressupée a participagdo social ¢ a
expressédo paradigmatica do modo como as a¢des publicas passam a
integrar e corresponsabilizar Estado e sociedade civil na gestdo dos
problemas publicos”.

(NIEDERLE; GRISA, 2013, p. 122).

A preocupacdo que motivou o trabalho questionava o que a experiéncia da
ATES RS pode aportar para a politica publica de extensdo no marco dessa geragao
de politicas publicas, que tem a cogestdo dos executores e beneficiarios como um
de seus pilares, bem como o objetivo de analisar quais os resultados produzidos
pela participacdo social no Programa de ATES, seus acertos e restricdes visando
construir uma aprendizagem que permita superar esses limitantes, qualificar o
Programa e subsidiar as discussdes sobre a politica publica de Extenséo Rural.

Nesse momento, concluo que o Programa de ATES possui uma esfera
publica forte e que a participacdo foi fundamental para que se alcancassem
processos deliberativos e o atual desenho do Programa de ATES, sendo que sem
ela, possivelmente, o Programa de ATES do RS seria igual ou similar aos
desenvolvidos nas demais SRs do INCRA, podendo entdo, aportar referéncias para
estes.

As politicas publicas brasileiras passam por um processo de envolvimento do
publico beneficiario na sua formulacdo, operacionalizacdo e cogestao, fruto de um
momento histérico em que as fronteiras entre Estado, sociedade civil, mercado e
individuo se encontram nebulosas.

Para Niederle e Grisa (2013), esse processo de corresponsabilizacéo envolve
trés aspectos principais: a formacédo e estabilizacdo de redes heterogéneas de
atores sociais (gestores, agricultores, técnicos, pesquisadores, etc.); a constituicao
de espacos publicos onde esses atores confrontam ideias e valores com vistas a
formar novos compromissos; e uma nova institucionalidade que regula as formas
emergentes de relacdes politicas.

O Programa de ATES RS atende a esses aspectos. Entretanto, cabe lembrar
que Os espagos publicos de participagdo ndo sao instrumentos “magicos” de
governanca, apesar de que, com a efetivagdo desse novo formato institucional
desafia a impossibilidade da participacdo politica para além do processo eleitoral
(LUCHMANN, 2002).
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Essas novas politicas com seus novos espacos de participacdo e de gestédo
estdo operando uma democratizacdo do Estado, através das esferas publicas, da
participacéo e do pluralismo.

A esfera publica € o espaco em que pessoas privadas se reinem em um
publico para discutir livremente e formular opinides publicas (HABERMAS, 2014).
Fraser (1997) discorda de Habermas quanto ao papel da EP (formacdo de opinido e
nao deliberacdo) e quanto as suas possibilidades de igualdade (para Fraser as EP
sdo atravessadas por relacbes de poder), mas a categoria de espaco publico
permite entender que na construgdo da democracia o exercicio da deliberacdo, em
condicGes adequadas, amplia a esfera da politica, abre oportunidades de inovacao e
permite um tipo de relacdo entra a sociedade civil, a sociedade politica e o Estado
qgue cria possibilidades antes inexistentes (FRASER, 1997; DAGNINO; OLVERA,;
PANFICHI, 2006).

Lichamn (2002) aponta dois tipos de esfera publica: uma EP geral, aberta,
limitada na influéncia, que Fraser (1997) denomina de publicos fracos porque
apenas formam opinido; e uma EP regulada, com espacos institucionalizados, que
delibera e, fazendo um paralelo, corresponde ao que Fraser chama de publicos
fortes porque ndo apenas opinam, mas deliberam.

Fraser também contrapde a ideia habermasiana de uma EP Unica. Para a
autora, existem multiplos publicos compostos por “minorias” que se articulam dentro
de uma esfera mais ampla. A esses publicos, Fraser (1997) denomina contra
publicos subalternos e, a exemplo do movimento feminista que ilustra o pensamento
de Fraser, no ambito do Programa de ATES um contra publico subalterno que tem
se reunido visando construir argumentacdes e influenciar a EP mais geral sdo os
técnicos da area social que se reuniram, reivindicaram encontros, elaboraram
documentos, propuseram atividades visando reconhecimento e influéncia na EP.

Em relacdo a participagdo no Programa de ATES, a andlise do desenho
institucional aponta que o0s espacos constituidos produzem a expectativa e a
possibilidade da participagdo em ambito local, regional e estadual através das
reunides nos assentamentos, dos CRs e do CE ATES. Entretanto, aponta também
que é possivel avancar mais se na dimensdo local se forem envolvidas outras
esferas de planejamento e participacdo como 0s grupos de interesse porque a
organizacdo da sociedade é um fator qualitativo determinante, mas infelizmente ela
esta fragil (ALMEIDA; LUCHMANN, 2008), e uma forma de mudar isso é justamente
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envolvendo outras formas de organizagdo e representagcdo como 0s grupos de
interesse. Outro elemento importante € considerar as reunides nos assentamentos
(e/ou com os grupos de interesse) e os conselhos como um dos espacos de controle
social, ndo o Unico e que é importante que eles também sejam objeto de controle
democrético e desprivatizacdo tornando efetivamente publicas suas reunifes, seja
pela participacao direta ou indireta (RAICHELIS, 2015).

Na dimenséao regional, pode-se incrementar a participacéo e a deliberacéo se
forem envolvidas entidades e instituicdes locais/regionais e a discussao for ampliada
para estratégias de desenvolvimento regionais (alguns CRs ja fazem isso e o0s
resultados sao interessantes). Na dimensao estadual, a instituicdo do CE Ampliado,
envolvendo um leque mais ampliado de representantes das familias assentadas,
também poderia cumprir um papel importante, ndo apenas por aumentar 0 numero
de representantes, mas por colocar em discussdao temas como a qualidade do
servigco prestado, tema este que €, em certa medida, evitado pelas prestadoras de
ATES.

Cabe lembrar ainda — e ja dialogando com o proximo item sobre o ambiente
institucional - que em ambito nacional o Forum Nacional de ATES né&o retne (como
se espera considerando que a participagdo é um principio da PNATER e da ATES e
gue a realizacdo do mesmo esta regulamentada no Manual de ATES), o que limita
as possibilidades de pensar nacional e estrategicamente o Programa de ATES a
partir da contribuicdo da participacdo social e materializa um Programa formado por
um pluralismo de agentes descoordenados. Avalio que o Forum tem um papel
importante a desempenhar, pois em um contexto de pluralismo institucional um
espaco que faca a problematizacdo e possibilite a mediacdo pode contribuir com a
conducéo e o aperfeicoamento do Programa.

Em relacdo ao ambiente institucional, identificou-se uma preocupacgédo muito
grande com a instabilidade institucional do Programa de ATES, seja em razédo da
crise financeira no INCRA que se materializa no atraso dos pagamentos as equipes
técnicas e que ameaca ndo apenas a participacdo, mas a propria existéncia do
Programa, seja em virtude da criacdo da ANATER que, ainda que néo se tenha
maiores informacdes concretas, em fungdo dos poucos documentos que surgiram
coloca uma preocupacdo em relacdo a orientagdo geral da ER (em funcdo da
relacdo que estabeleceu com ideias conservadores sobre o rural e difusionistas

sobre a ER) e ao papel que a participacdo social (ndo) tem nessa orientacao.
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Além disso, € importante lembrar — e isso faz a questdo ser ainda mais
preocupante — que estd em curso uma ofensiva neoliberal pressionando pelo
encolhimento do Estado e pela desregulamentacéo econdmica, o que atua como um
fator inibidor da participacdo social, visto que n&do haver4d o que reivindicar,
pressionar ou gestar em conjunto com o Estado.

Em relacéo a incluséo e representatividade identifica-se o esforco ja realizado
para através das acfes nos assentamentos, da paridade entre homens e mulheres
como conselheiros de ATES e do apoio financeiro para viabilizar e remunerar sua
participacdo. No entanto, a andlise da participacdo mostrou, especialmente em
relacdo as mulheres e aos jovens que ainda esta longe de ser como se espera,
sendo necessario discutir outras formas de garantir a presenca desses e outros
publicos historicamente excluidos. A vinculacdo da participagdo a grupos de
interesse pode ser um caminho, mas é necessario avancar também para que
mulheres e jovens representem organizacées mais ampliadas, caso contrario poder-
se-a estar institucionalizando os contra publicos subalternos como a Unica forma de
participacao.

Em relacdo ao processo deliberativo, 0 modelo de gestdo apresentado pelo
Programa de ATES tem produzido ajustes nas relacdes de poder e no papel do
Estado através da aproximacao entre diferentes atores envolvidos no contexto da
extensao rural, fomentando desafios metodologicos com o objetivo de valorizagéo
dos saberes e conhecimentos dos agricultores e extensionistas, reduzindo os
diferenciais de poder (ordenados em parte pela normatizacdo da esfera publica) e
ampliando as possibilidades de acdes adequadas aos anseios e as realidades
sociais, econdmicas e ambientais dos agricultores. Essas adequacfes sao fruto da
maior participagdo e integragdo de extensionistas e agricultores com o Estado
através dos espacos de participagdo como as reunibes nos assentamentos e 0s
Conselhos Regionais e Estadual de ATES.

Analisando-se separadamente se tem que o CE possui um papel muito ativo
de deliberacdo, ja os CRs e as atividades nos assentamentos ainda colocam os
participantes na condicdo de consulta, validacdo e as vezes, apenas de ouvinte.

O desafio de ampliar o leque de debates e deliberacbes é grande porque
muitas politicas publicas ainda possuem um recorte setorial ao invés de territorial, o
gue limita as possibilidades de participacéo. Por outra parte, Raichelis (2015) aponta

gue nao se deve esquecer que os conselhos disputam o aparelho do Estado, nao
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atuam sobre ou paralelamente a ele. Logo, algumas deliberacbes podem né&o ser
implementadas por pressdo de outros publicos ou ainda, por outro lado,
investimentos ou projetos podem ser realizados sem serem discutidos na EP,
inclusive conflitando com as prioridades definidas, sendo repasses diretos como 0s
realizados via emendas parlamentares, por exemplo.

Quanto aos resultados produzidos pelo processo participativo na ATES, cabe
destacar a transformacédo do Programa, a partir dos planejamentos regionais que
sdo produto dessa interacdo entre Estado, equipes técnicas e agricultores
assentados e configuram-se como uma inovacao institucional, derivando desse um
novo formato institucional de discussao e decisdo em relacdo a acao extensionista; o
desenvolvimento de ferramentas para qualificacdo da acéo técnica como o SIGRA e
a RUOP por demanda do Programa e ndo uma imposicao institucional ou contratual
(como ocorreu com a pesquisa sobre qualidade de vida do INCRA e quase ocorreu
com a “pasta da familia” no inicio do Contrato 2009); o sentimento de pertencimento
dos técnicos oriundo da possibilidade de influenciar nos rumos do Programa em
contraposigdo ao sentimento inicial de “funcionarios do INCRA”; a possibilidade de
empoderamento dos agricultores para participarem da definicdo da acdo da ATES
nos assentamento; sao, talvez, os principais resultados produzidos.

Os resultados e 0s processos em curso mostram que a participacdo social
confere uma nova base de legitimacdo para as acOes da extensdo, baseada no
dialogo e na construcdo as esferas publicas em contraposicdo a burocracia. No
entanto, vem encontrando resisténcia nas estruturas e regras do Estado e suas
instituicdes reguladoras como os tribunais de conta e o Ministério Publico, cuja
atuacao conduz a um retorno as regras e aos controles burocraticos centralizados
(SOUZA, 2012). Leia-se: as recentes acdes contra o INCRA, que podem inviabilizar
o Programa de ATES em muitas regides.

Em relacdo ao pluralismo que, quando reconhecido, contribui com a
democratizacdo pode-se afirmar que a descentralizacdo estimula a diversificacdo da
participacdo dos atores o que, de novo, redefine as relacdes de poder e o papel do
Estado, de quem se espera uma participacdo na condicdo de agente subsidiério,
coordenador ou regulador dos servicos de extensdo. A correlagdo positiva entre
descentralizagdo e democracia nao corresponde a uma medida unilateral, que se
resolve por decreto, mas sim, € o resultado do lento envolvimento, conscientizacdo e

convencimento dos atores participantes, principalmente a partir da disposicdo dos
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governos em construir um canal dialégico com o publico, que tenha como
pressuposto ndo apenas a consulta, mas essencialmente o processo de deciséo.

Nesta perspectiva, o Programa de ATES no Rio Grande do Sul, através da
participagéo social, permite vislumbrar a possibilidade concreta de superagdo de um
modelo de extensao rural, caracterizado pela acdo descoordenada do pluralismo de
agentes para um sistema pluralista, articulando uma rede de conhecimentos em prol
do desenvolvimento.

Por outra parte, Rover e Mussoi (2011) apontam que o fenbmeno da
descentralizacdo € multifacetado, plural e alcanca formas variadas de expressao o,
gue no caso da ATES RS pode ser visualizado facilmente na diversidade de
realidades dos atuais CRs.

Em relagdo a “fases” da ATES RS, varios recortes poderiam ser tomados,
mas opta-se aqui pela analise justamente em funcdo da participacdo social. No
principio o INCRA incluiu a participacdo nos contratos de ATES porque era
“politicamente correto” e porque queria um canal de repasse e recebimento de
informacdes, mas nao internalizada como parte do processo avaliativo e deliberativo
para definicdo de prioridades. Os agentes envolvidos e a discusséao levaram para
gue se ampliasse a participacdo, no entanto, por vezes, esse processo encontra
barreiras. Esse movimento de resisténcia pode ser percebido em diversos niveis:
localmente quando as familias se sentem incapazes de realizar autonomamente a
avaliacdo da ATES (caso relatado na capacitacdo dos conselheiros de ATES);
regionalmente quando o CR ndo constréi metodologias mais propicias ao dialogo
para a avaliagdo e o planejamento fazendo com a participacéo se reduz a validacao
de propostas construidas em outras esferas; e em ambito estadual quando o CE néo
encaminha a deliberacdo de ampliacdo da representacdo (CE Ampliado) e se
mantém como um férum de executores.

Em relacdo a essa questdo, avalia-se que enquanto o peso da participacéo
das familias assentadas ndo aumentar no CE, questbes importantes para a
continuidade da qualificacdo e da democratizacdo do Programa como a
transformacdo das metas acbes em produtos néo serdo realizadas por um
movimento de autoprotecdo do atual CE, leia-se, principalmente, equipes técnicas
(para quem a realizacdo e comprovagdo de atividades € uma certeza de
cumprimento do objeto do contrato, muito diferente da construcdo de produtos

concretos para a vida das familias assentadas como a reducédo da pobreza ou o
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aumento da produtividade de leite) e o INCRA (para quem o processo de
monitoramento e fiscalizacdo de acfes também é muito mais simples).

Esse embate sobre a natureza das metas contratuais e sobre a forma da
participagdo das familias assentadas esta se dando nos assentamentos, nos CRs,
no CE, e vai continuar a acontecer, como acontece com todas as relagdes sociais. O
resultado desse processo depende de varios fatores, mas alguns podem ser
apontados a partir da literatura e da experiéncia da ATES RS. Com o intuito desse
esforco de sintese, cinco questdes-chave sao destacadas para o Programa de ATES
e outras experiéncias similares.

A primeira: como apontaram Zarnott et al. (2015), a diferenciacdo de papeis
(coordenacéo, execucdo, assessoramento, espacos de participacdo e decisdo), uma
atuacao em rede, a construcdo de ferramentas metodolégicas voltadas para a
participagdo das familias e a qualificagdo da acdo extensionista sdo elementos
chave para que um Programa de ER funcione bem e alcance seus objetivos.

A segunda: concordando com Raichelis, “para que se possa consolidar a
esfera publica democrética [...] € imperioso que os Zés estejam representados [...]JE
a devolucdo da palavra e da acdo a quem a histéria sonegou o direito de constituir-
se como sujeitos na sociedade brasileira” (RAICHELIS, 2015, p. 337).

A terceira: reconhecer que a esfera publica (conselhos) € um espaco de
debate, de aprendizagem, de crescimento e empoderamento e que, portanto, exige
gualificacdo por parte dos envolvidos (INCRA, técnicos, assessores, assentados),
logo, a preocupacdo com o0 estabelecimento e a manutencdo de espacos de
formacdo (encontro de técnicos, capacitacdo de conselheiros ou outra experiéncia
gue o valha) é vital para que as discussdes ocorram com qualidade e nédo fiqguem
estagnadas apds um periodo.

A quarta: pautar que 0s processos participativas de deliberagcdo adentrem
outras politicas, se formem outras esferas publicas em outras politicas publicas para
gue se conquiste mais espaco dentro do Estado que ainda €, majoritariamente,
dominado pelas classes dominantes e pela politica da barganha.

E a quinta e ultima: O Programa de ATES RS possui uma multiplicidade de
publicos, a diferenca de poder e a desigualdade existem, mas em algumas esferas
possui um publico forte e esse € o objetivo que deve ser perseguido, pois a
construcdo apenas de publicos fracos que discutem, opinam, mas ndo tem poder de

deciséo faz com que a participacao tenha vida limitada.
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ANEXO A

CARTA AS FAMILIAS ASSENTADAS SOBRE O SIGRA

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO — MDA
INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO DE REFORMA AGRARIA — INCRA
SUPERINTENDENCIA REGIONAL NO RIO GRANDE DO SUL - SR11

Porto Alegre, janeiro de 2012
Prezados Senhores (as),

Ma realizagdo da primeira visita técnica, prevista para o primeiro semestre de 2012, as
equipes técnicas coletardao uma série de informagdes para a implantagao do Sistema Integrado de
Gestao Rural da ATES.

Os objetivos deste trabalho:

1. Criar um sistema agil, capaz de gerenciar e organizar as principais informagbes da
realidade dos assentamentos da Heforma Agraria do RS, com o propdsito de facilitar a proposicao
de agdes e de politicas que contribuam com o desenvolvimento dos assentamentos;

2. Disponibilizar para as familias assentadas informagdes qualificadas, de modo a auxiliar no
planejamento das atividades desenvolvidas na propriedade e para contribuir nas discussoes e
reivindicagoes perante as entidades locais e regionais;

3. Desenvolver um instrumento que auxilie as equipes de ATES no processo de organizagao,
planejamento e acompanhamento do trabalho, através da geragao de informagdes qualificadas da
dinamica ambiental, social e predutiva dos assentamentos e das agtes de ATES executadas.

As informagdes coletadas sero sistematizadas e retornarao para os Micleos Operacionais
da seguinte forma:

1) Informacoes parciais: na proxima reunido do Conselho Hegional de ATES em 2012, gque
ocorrera entre os meses de junho e julho;

2) Informacgdes completas: apos o més de agosto de 2012, quando o Sistema Integrado de
Gestao Rural da ATES estiver completo.

Cabe salientar que tanto as informagdes parciais quanto as finais ficarao a dispor das
familias nos escritérios de ATES.

Certos da grande importancia deste trabalho para as familias assentadas esperamos
contar com a colaboragao de todos (as).

Assinam este documento:
Divisao de Desenvolvimento do INCRA: Viadimir Silva Lima
Coordenador de ATES/INCRA: Vinicius Piccin Dalbianco
Departamento de Desenvolvimento Agrario do Estado (DDA): Adriane Siqueira
COPTEC: Alvaro Delattore
EMATER: Claudio Aguiar
CETAP: Mario Gusson
COCEARGS/MST: Emerson Giacomelli
UFSM Articuladores de ATES: Pedro Selvino Meumann
ConFIE/EMBRAPA: Laércio Munes e Munes
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ANEXO B

PROGRAMACAO DA CAPACITACAO PARA CONSELHEIROS DE ATES/2015

CAPACITACAO PARA CONSELHEIROS DA ATES/2015

PROGRAMA:

9:30h - Apresentac¢édo dos participantes

> Metodologia: cada um fala seu home e assentamento/organizagao.
9:45h — Apresentacgéo dos objetivos da oficina:

> Metodologia: Explanagao.

9:55h — Apresentacao do contrato de ATES no NO (horas, ferramentas, quadro analise planejamento

2015, quadro resumo nucleos operacionais)
> Metodologia: Apresentacéo slides.
13:30h - Continuacao as apresentacdo do contrato ATES/2015.

14:00h — Avaliacdo do Programa de ATES/2015 (realizar a avaliagdo e ao mesmo tempo

instrumentalizar os conselheiros para fazerem as avaliagdes nos assentamentos)

> Metodologia: Iniciar o debate falando da importancia da avaliacdo do
programa. Dividir em grupos menores para discutir os pontos e perguntas geradoras

descritas a seguir:

Visitas — As visitas foram boas ou ruins?
- Por qué?
- Como melhorar as visitas?
Atividades coletivas - Conheciam o planejamento das formac¢des?
- Quais foram os principais temas das formacdes?
- S80 os temas mais importantes? Quais sdo os temas mais importantes?
- Teve material didatico nas formag8es?
- Nas atividades que aconteceram durante todo dia, teve almoc¢o?
Equipe técnica - Quais técnicos atuam no assentamento?
- Eles respondem as questbes apresentadas?
- Como é o envolvimento da equipe com o assentamento?
Apresentar as questbes aos poucos, de modo que haja debate sobre cada pergunta geradora.

Importante incitar a participagdo de todos.

16:00h - Encerramento e encaminhamentos.
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ANEXO C

Roteiro utilizado nas oficinas de capacitacdo dos Conselheiros

Y
[ PROGRAMATDETATES ISR oo
OFICINA DE FORMACAD PARA
CONSELHEIROS DE ATES
S E 212 o : :

E um servigo criadn pelo INDRA para prestar assessoria técnica, social e
ambiental para as familias assentadas pela reforma agrdria. de forma integral
g continvada. 0 propdsitc & contribuir com as familias nos aspactos
econdmicos, sociais, ambientais, de modo a melhorar a qualidade de vida das
familias, o aperfeigoamento nos processos de gestdo do lote, produgdo,
heneficiamento e comercializagdo. além de outres questdes como bem estar.
salide, educago. saneamento bésico. génera. juventude. preservagdo do maio
ambiente, te.

PROGRAMA DE ATES E UM PROCESSO EDUCATIVO
CONTINUADO QUEDEVE ABORDAR ASPECTOS
PRODUTIVOS, SOCIAIS E AMBIENTAIS

L Apoio ac fortalecimento da agricultura familiar e camponesa; 3

I Promogao do desenvolvimento rural sustentavel; 20 Nicleos

IOI Agroecologia Operacionais;

V. Desenvolver processos educativos que potencializem os objetivos de 304
mlEakn el Rl il wilike assentamentos;

VL Promovera viabilidad icaea

VII. Construgdode relagdes igualitarias; -

VIIL. Fortaleci das organizagdes sociais dos(as) assentados(as). 11.395 familias

assentadas;

[.] - estabelecer um modo de gestio capaz de
democratizar as decisdes e facilitar o processo de
controle social no planejamento, monitoramento e

138 técnicos;

88 municipios.

o das atividades, de modo a permitir a andlise e
melhoria no andamento das agdes (INCRA, 2008, p.14).
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300 familias
10 assentamentos;
8 municipios;

5 técnicos.

| Composicio da EIUIPE

| Agréinomo - nome

| Veteringrio - nome

| Assistente social - nome

3 Téenicos Agricolas - AAABBA. CCC

2 Sociais Mivel Médio - XKX (t6cnicos em sadde). Y'Y (tcnico em )

|  DIFERENCIACAD DAS METAS

METAS ESTADUAIS -> definidas pelo Programa de ATES = 40%

METAS REGIONAIS -> definidas nos assentamentos em conjunto com a
equipe técnica =45% -> PAPEL MUITO IMPORTANTE DO CONSELHEIRO

METAS COMPLEMENTARES -» 15% do tempo destinado as atividades
imprevisiveis (imprevistos efou desdobramentos das atividades
realizadas

| DIMENSIDNAMENTD DO TRABALHD

WLIO DE CASTILHOS

n2 assentamentos 17
ne familias 581
ne técnicos 8
n2 horas por técnico 1.450
n? horas TOTAL 11.679,97 % portipo
n® horas para Agdes Complementares 1.752,00 15,00%
n2 horas das METAS ESTADUAIS 478547 40,97%
N2 horas das METAS REGIONAIS 5.142,51 44,03%

Total 100,00%
tempo médio de deslocamento 1,5 hora

[ DIMENSIONAMENTO DAS FERRAMENTAS

ATIVIDADE DE 1 TURNO
Tempode planejamento 1h

Deslocamento 1.5h

VISITA Tempo do curso 3h

Tempo de planejamento 15 min Sistematizagdo do curso 05h
Tempoda visita 1,5 hora Numerode técnicos 1h
b= oo 0,5 hora Tempo total POR curso 6h

Tempo de sistematizacdo 15 min
ATIVIDADE DE 2 TURNOS

Tempo TOTAL da visita 2,5 hora Tempo de planejamento 2h

Deslocamento 1,5h
Tempo do curso 6h
Sistematizagdo do curso 1h
Numero de técnicos 2h

Tempototal POR curso 21h

[ DIMENSIDNAMENTO DAS FERRAMENTAS

[ PLANEJAMENTD para gualidade das acges

Colar planilhas sobre o tempo de
planejamento para fazer o debate

da qualificagdo da acdo dos técnicos

| ESTRUTURA PARA AS ATIVIDADES

Atividade de 1 turno = Material didético = R$ 30,00/ afividade

Atividade de 2 turnos = Material didético = R$ 30,00 /atividade

= Alimentagiio = R$ 70,00/atividade

Intercambios = Transporte + Material didéatico + Alimentagéiio

|  PROGRAMAS para qualificagin da agéo da ATES

SIGRA - SISTEMA INTESRADD DE GESTAD RURAL DA ATES
Apresentado no utimo Conseho Regional dz ATES

ferramenta fundamental para o plangjgmento da equipe e do assentamentos

Colarldadodo

do NO como e
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| PROGRAMAS para qualificado da ado da ATES

RUOP - REDE DE UNIDADES DE DBSERVACAD PEDAGOGICA

3 unidades acompanhadas & znaisadas:

Apaio do Programa de ATES com RS 2 mil para intervengiies na unidads.

BT T T

Leite lodo Silva PA Liberdade

| PROGRAMAS para gualificagdo da agio da ATES
\ RUDP - REDE DE UNIDADES DE OBSERVACAD PEDAGAGICA |

COLAR RESUMO DE UMA ANALISE
ECONOMICA COMO EXEMPLO DO
POTENCIAL DA FERRAMENTA

| PROGRAMAS para qualficagdic da agio da ATES
SISTEMATIZACAD DE EXPERIENCIAS AGROECOLGGICAS

Instrumento de reflexio e aprendizagem

“Propaganda” das hoas sxpsriéncias gue tmos nos assentamantos

Colara lista das sistemat

PAUnSo JoSoSihva Thulotituo  PAUndc JodoSive Thulottuka  PAUndo loSoSha  Titwlo thulo

(oo | o romiemrome] e |

2013 PA Unido lo&oSila Tilotitulo

2014 PAVitoria José Santos Titulotitulo

SOBRE D

| Estrutura organizativa, operacional e de gestio e controle social

INCRA |
CoompEnAGAD ATes |

ESTRUTURA
oE
EXECUGAD
sin
Prostadora

ESTRUTURA
&
APOIO B
ASSESSORIA

Ambito i
Estadual -

| Estrutura organizativa, operacional e de gestio e contrale sacial

—.
Conselho Estadual de ATES
Tem o papel de discutir as estratégias gerais do
Programa de ATES em ambito estadual. A partir das
discussdes lizadas nesta instincia sio definidos os
rumos do Programa de ATES no RS. Atualmente
particip gul do G 1h, INCRA,
DDA/SDR, EMATER, COPTEC, CETAP,
ATPs/UFSM, CONFIE /Embrapa e MST/COCEARGS.

[ Estrutura aperacional e de gestdo e controle social

Conselho REGIONAL de ATES

O CONSELHO REGIONAL & g instéindia de parfidpagiio que serve
para discutir, monitorar, avaliar & reajustar o trabalho da equipe
téenica e para discutir outros temas relacionades co desenvolvimento
dos do Niidlea Operac

Atualmente participam regularmente des Conselhos Regionais: INCRA,

DDA/SDR S ATPS/UFSM. &
Envolver: ) ) Apoio para os Conselheiros:
- o poder piiblico municipal regional; - Deslocamento;
- cooperativas locais & regionais; - Alimentacio e Material didatico;
- L = i
de familias - Meia didria para cada C;

| Estrutura organizativa, operacional e de gestio e controle sacial

CONSELHEIRO REGIONAL DE ATES
Sua escolha deve ser feita pelas familias, através de

reunides, assembleias, votagdes ou outras formas que
considerem a opinido do coletivo na escolha.

A questio de género é importante na representacdo do
assentamento.

| Estrutura organizativa, speracianal e de gestda e contrale sacial

f PAPEL DO CONSEL HFRO \\
- Levar informages, avaliagio e demandas do
assentamentopara o ConselhoRegiomal;

- Retomar ao assentamento com a discussdo e
< encaminhamentos do ConselhoRegional de ATES. >
- Aluar ma organizacdo do assentamento, apoiando o
trabalhoda equipetécnica;

- Acompanhar, analisar e "fiscalizar” o rabalho da equipe

técnica;

’ S
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| Estrutura organizativa, operacional e de gestio e contrale social

/ REUNIAO DE AVAITACAO NO ASSENTAMENTO \

A atuacio do Conselheiro nio se restringe a participar do
Conselho Regional de ATES. Ele deve ser um animador do
assentamento e uma referéncia para as familias e para os
técnicos na discussio da qualificagio do Programa de ATES e
outras agdes para o desenvolvimento do assentamento.

A Reuniio de Avaliagio no Assentamento serve para:

= AVALIAQAO DO TRABATLHO REATIZADO;

= PLANEJAMENTO DO FUTURO.

oo Ihai

Rateiro de questies para gin com os
assentamentos

/fsimtécnica & uma stividade importante para afamilia? Porqué? \

- As visitas atenderam as demandasa presentadas? Em qué?
- Sugestdesparamelhorar asvisitas:

Atividades coletivas
-0s conselheiros receberam o planejamentodoseu assentamentor
- As familiasconhecem o planejamento de agdes para o Seu assentamento?

- Os temastrabalhados nas capacitacdes foram os que estavam planejados?
Atenderam asdemandas do assentamento (cumpriram os objetivos) ? $e ndo, quas
s30 ostemas mais importantes?

- Teve material didaico nas capadtagdes? Nas atividades que aconteceram durante

todo dia, tevealmogo?

Qgestﬁamelhﬂarasaﬁvidadﬂolﬁtiuﬁi /

Rateiro de questies para avaliagin com os lheiros e nos
assentam entos

-Quaisasformas que utilzam para ter acesso = equipetécnica?
- Com que frequénda as familiastem acesso a equipetécnica?
-Como e o envolvimento da equipe com o assentamernto?

Apresentar as questdes aos poucos, de modo que hajs debatesobre cada pergunta
geradora. Impor@ante incitar a participagdo detodos.

Organizagies
— Existem grupos organizados no assentamentos que deveriam ter um plansjamento
proprio?

o )
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Modelo de Ata para reunides de avaliagdo da ATES nos assentamentos

PROGRAMA DE ASSESSORIA TECNICA, SOCIAL E AMBIENTAL - ATES

ATA dareunido de avaliagcdo da ATES/2015

As familias do assentamento

reuniram-se no dia , do més de , de 2015, para fazerem

a avaliacdo do Programa de Assisténcia Técnica Social e Ambiental/ATES.

ATIVIDADES PONTOS A SEREM AVALIADOS
A visita técnica € uma atividade importante para a familia? Por qué?

As visitas atenderam as demandas apresentadas? Em qué?

Sugestbes para melhorar as visitas:

Visitas
Os conselheiros receberam o planejamento do seu assentamento?
As familias conhecem o planejamento de acdes para 0 seu
assentamento?

Atividades coletivas Os temas trabalhados nas capacitagbes foram 0s que estavam

planejados? Atenderam as demandas do assentamento (cumpriram os
objetivos)? Se ndo, quais seriam 0s temas mais importantes?

Teve material didatico nas formacdes?

Nas atividades que aconteceram durante todo dia, teve almog¢o?

Quais técnicos atuam no assentamento?

Eles respondem as questdes apresentadas?

Como é o envolvimento da equipe com o assentamento?
Equipe Técnica
Organizacdes Existem grupos organizados no assentamento, que deveriam ter um
planejamento préprio?

Assinaturas:




