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RESUMO

Esta tese analisa o processo de implementacao da Assisténcia Técnica e Extensao
Rural (ATER) no escopo do Programa Nacional de Diversificacdo em Areas com
Cultivo de Tabaco (PNDACT) no Rio Grande do Sul (RS), entre os anos de 2018 e
2022. O objetivo geral do trabalho foi analisar como a implementagédo da politica de
ATER no ambito do PNDACT é influenciada pelos valores das organizagdes
implementadoras. Na execug¢ao da pesquisa foram utilizados como conceitos centrais
as nocoes de burocrata de nivel de rua e de discricionariedade, oriundos da literatura
de implementacao de politicas publicas, e os conceitos de causa contenciosa e de
ativismo institucional, utilizados na literatura de movimentos sociais. O trabalho foi
realizado a partir de estudo da implementacédo da politica publica no Estado do RS
por quatro organizagdes distintas, quais sejam: CAPA, Instituto Cultural Padre Josimo,
COOPSAT e EMATER. Metodologicamente a pesquisa ocorreu a partir de analise
qualitativa de informacdes oriundas de analise de literatura, de documentos que
nortearam a politica e de 14 entrevistas com dirigentes e extensionistas das quatro
organizagdes implementadoras. A tese mostra que a implementagao da politica de
ATER por organizagbes com valores distintos ocasiona diferentes estimulos de
implementagao para os extensionistas rurais.

Palavras-chave: politicas publicas, discricionariedade, movimentos sociais, ativismo
institucional, ATER.



ABSTRACT:

This thesis analyzes the implementation process of Technical Assistance and Rural
Extension (ATER) in the scope of the National Program for Diversification of Tobacco
Cultivated Areas (PNDACT) in Rio Grande do Sul (RS). In RS, this policy was
implemented in the period from 2018 to 2022 by four organizations, namely:
EMATER/RS, Instituto Cultural Padre Josimo, CAPA, and COOPSAT. This work
aimed to understand how the extensionist technicians responsible for executing this
policy exercise their discretions. Three specific objectives were structured to achieve
this purpose. The first sought to identify the criteria that guided the implementation of
the PNDACT by extensionists from different organizations. The second specific
objective sought to identify the justifications that technicians present for choosing
certain courses of action when implementing the policy. The third sought to ascertain
whether belonging to different organizations influences the adoption of distinct
implementation conditions. In this research, the notions of a Street-Level Bureaucrat
and Discretion from the literature on public policy implementation were used as a
central idea, and the concepts of Contentious Causes and Institutional Activism, used
in the literature of social movements in research aimed at understanding the
conformation of various Brazilian public policies. The work was based on a qualitative
analysis of information from a literature review, documents that guided the policy, and
fourteen interviews with leaders and extensionists from the four policy implementing
organizations. Among the research results, it was possible to demonstrate the
existence of disputes over the orientation of ATER services at the national level, and
the coalition involving family farming continued to exert influence in the execution of
the ATER policy within the scope of the PNDACT, even after the Workers Party leaves
the Federal Government. Furthermore, it was possible to confirm the hypotheses
formulated that belonging to different organizations, as well as differences in the
professional area of each extensionist, influence the different forms of action of these
agents. It was also concluded that the implementation of the ATER policy is permeated
by the activism institutional of extensionists.

Keywords: public policies, discretion, social movements, institutional activism,
diversification of tobacco production, technical assistance, and rural extension.
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1. INTRODUGAO

Esta tese versa sobre a implementagao da politica de Assisténcia Técnica e
Extens&o Rural (ATER) para agricultores familiares inseridos em areas com produgao
de tabaco. Precisamente, discute a atuacao dos extensionistas rurais vinculados a
diferentes organizagdes na implementacao desta politica no Rio Grande do Sul (RS).
Buscou-se analisar suas agdes diante de um contexto repleto de normas e regras que
regem suas condutas enquanto agentes implementadores. Contudo, buscou-se
compreendé-los como agentes sociais portadores de atributos e disposi¢des
influenciadoras de condutas.

O modelo processual utilizado para analise de politicas publicas a compreende
como um conjunto de fases sequenciais (agenda, formulagdo, tomada de deciséo,
implementagéo e avaliagdo) chamada de ciclo de politicas publicas (HOWLETT, et.
al. 2013). Contudo, a maior utilidade de considerar a politica publica enquanto uma
sucessao de etapas esta na possibilidade de sua utilizacdo enquanto um recorte do
objeto de analise, uma vez que permite maior aprofundamento, sem desconsiderar a
inter-relacédo existente entre as diferentes etapas (LIMA, D’ASCENZI, 2013). Neste
sentido, buscou-se analisar a implementacao da politica de ATER para diversificagao
em areas com producao de tabaco realizando um recorte analitico a partir da fase de
implementacgao.

Nesta perspectiva, Lipsky (2019) denomina os trabalhadores que tem contato
direto junto aos cidadaos beneficiarios das agdes publicas como street-level
bureaucracy, sendo que os trabalhos que utilizam esta literatura no Brasil traduzem o
termo como burocratas de nivel de rua ou burocratas de linha de frente. A contribuicao
da obra de Lipsky diz respeito a énfase da compreenséo dos burocratas de nivel de
rua enquanto policymakers, isto &, agentes que possuem capacidade de alteragdo das
politicas a partir do exercicio da discricionariedade (LIPSKY, 2019). Os burocratas de
nivel de rua sao os profissionais que se relacionam diretamente com os beneficiarios
das politicas publicas. Assim, podem ser considerados trabalhadores desta categoria
analitica professores, policiais, assistentes sociais e neste estudo, os extensionistas
rurais.

Nesta acepcao, a literatura de implementacgao de politicas publicas afirma que
os burocratas de nivel de rua tém possibilidade de moldar as politicas publicas. As

razbes que transformam estes profissionais em policymakers sao diversas,
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constituindo intensos debates. Como exemplo, pode-se destacar inicialmente a busca
pelo controle diante das situacdes de trabalho e/ou os valores, crencas e normas
sociais que exercem influéncia sobre o comportamento dos agentes sociais. Nesta
direcdo, as mudancgas decorrentes das atuacdes dos profissionais no processo de
implementagdo das politicas publicas sdo possiveis gragas a existéncia de
discricionariedade (LOTTA, PIRES, 2017; PIRES, LOTTA, 2019).

Uma caracteristica do contexto brasileiro, também notada em estudos
posteriores ao de Lipsky [1980], referem-se as mudangas na administragdo publica,
relacionada a uma maior participacao da sociedade civil nas fases do ciclo de politicas
publicas, incluindo a implementagcdo (MAYNARD-MOODY, PORTILLO, 2010).
Organizagbes da sociedade civil passaram a exercer o papel de implementadoras de
politicas publicas, sendo seus trabalhadores também caracterizados enquanto
burocratas de nivel de rua.

Estes novos contextos de implementacao, influenciados pela Nova Gestao
Publica, trazem complexidades para o processo de implementacdo. Neste sentido,
Hupe e Hill (2007) trazem a discuss&o sobre regimes de accountability. Nesta
discussao a accountability € compreendida numa perspectiva relacional onde um ator
tem a obrigagao de prestar contas a outro, seja este do Estado ou da sociedade civil.
Thomann et. al (2018) e Sager et. al. (2019) apontam que o fato de organizagdes
privadas, religiosas e ndo governamentais, implementarem as politicas publicas
colocam novos dilemas para os burocratas de nivel de rua no que confere ao uso da
discricionariedade.

Igualmente, estudos sobre ativismo institucional ttm demonstrado que agentes
publicos frequentemente atuam em prol de causas e de agendas especificas (ABERS,
2020; 2021). Desta forma, a atuagdo destes profissionais esta ancorada em suas
crencas e visdes de mundo, tendo forte impacto na tomada de decisdo. A literatura
sobre ativismo institucional aponta que a relacao entre Estado e movimentos sociais
pode ter intersec¢des, com interpelagdo entre integrantes do Estado e dos
movimentos sociais (BANASZAK, 2005).

A partir deste angulo, buscou-se analisar a atuagao dos extensionistas quando
vinculados a diferentes organizagées implementadoras no ambito do Programa
Nacional de Diversificagdo em Areas Cultivadas com Tabaco (PNDACT), no RS, com
o propésito de compreender como os valores organizacionais influenciam no uso da

discricionariedade e do ativismo institucional dos extensionistas. Neste sentido,
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buscou-se analisar se diferentes organizagdes contratadas para implementar uma
determinada politica podem entregar servigos distintos para a sociedade. Buscou-se
compreender se os dilemas enfrentados pelos extensionistas das diferentes
organizagbes implementadoras s&o distintos e como podem induzir diferentes
enfoques no processo de implementacao desta politica de ATER.

No Brasil, os servicos de ATER sao caracterizados, enquanto “servigo de
educacédo néao formal, de carater continuado, no meio rural, que promove processos
de gestéao, produgéo, beneficiamento e comercializacdo das atividades e dos servigos
agropecuarios e ndo agropecuarios” , (Artigo 2° e paragrafo | da Lei de ATER, 2010).
O servico publico de extensao rural também pode ser prestado por meio de convénios
em que o estado contrata organizagdes publicas ou da sociedade civil para execugéo
dos servigos.

A implementacgao das politicas de extensao rural em nivel federal é organizada
a partir da Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ANATER), que
contrata organizagdes publicas ou da sociedade civil que executam as agdes técnicas.
A atuacdo das organizagbes no ambito do PNDACT ¢é caracterizada pela
especificidade de buscar alternativas economicamente viaveis para os fumicultores
deixarem de produzir tabaco.

Neste trabalho, foram analisados quatro casos de quatro organizagoes
implementadoras de ATER que trabalharam na diversificagdo em areas cultivadas
com tabaco no RS, no periodo entre 2018 e 2022, com o proposito de analisar a
discricionariedade e o ativismo institucional na agdo dos extensionistas vinculados a
quatro organizagdes diferentes. Trés classificadas enquanto organizagbes da
sociedade civil, quais sejam: Centro de Apoio e Promog¢ao da Agroecologia (CAPA),
Instituto Cultural Padre Josimo (ICPJ) e Cooperativa de Prestagdo de Servigos e
Assisténcia Técnica e Educacgao Rural (COOPSAT). A quarta € a organizagao publica
oficial de extensdo do RS, chamada Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural (EMATER). A escolha pelas organizagdes se deu pelo fato de o trabalho destas
englobar toda a execugao da politica no estado do RS, bem como representarem um
conjunto diverso de organizagdes com valores e experiéncias de atuagao distintas.

A estrutura normativa que regula a oferta dos servigos de ATER é tomada pela
disputa em torno dos objetivos e das metodologias que os servigos de ATER devem
ter (DIESEL, et. al. 2015). Por um lado, ha a polémica sobre quem deve prestar o

servigco da ATER — publico estatal ou via organizagdes do terceiro setor. Por outro, a
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disputa entre o ideario do desenvolvimento rural sustentavel com viés agroecolégico
e a discussao a respeito da transferéncia de tecnologia. Além disto, ndo sao raras as
disputas em torno dos publicos beneficiarios prioritarios. Seriam os mais pobres? Ou
os que respondem de maneira mais eficiente as orientacdes técnicas? E neste
ambiente de disputas diversas que as politicas de ATER s&o implementadas e, por
isso, acredita-se que o papel dos extensionistas ganha destaque, tornando relevante
seu estudo.

De maneira geral, os servigos de ATER s&o regulados pela Lei de ATER pela
Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER) Trabalhos
recentes, a partir de estudos de caso (LIMA, 2018; RODRIGUES, 2016, SILVA, 2017),
analisaram a implementacdo da ATER apéds o langamento das diretrizes da PNATER
com implementacao a partir de Chamadas Publicas operacionalizadas num contexto
de pluralismo institucional (NEUMANN, et. al., 2015), isto €, com uma diversidade de
organizagdes implementadoras. Louzada (2015), por exemplo, ao analisar o trabalho
de ATER com assentamentos da reforma agraria no estado de Santa Catarina (SC),
observa que acdes sociais e ambientais tiveram menor destaque na execugao dos
contratos de ATER quando comparadas a acdes de orientagcdo produtiva. Para o
autor, este resultado foi encontrado em virtude da organizagdo do trabalho por
sistema produtivo e pela composi¢cdo das equipes técnicas ser majoritariamente
formada por técnicos da area agraria.

O trabalho de Louzada (2015) é exemplo de diversas analises que, em grande
medida, encontram (ou nao) discrepancias entre o concebido normativamente e o
implementado. As justificativas derivam de um conjunto de fatores que,
grosseiramente, podem ser resumidos em trés aspectos: a heranga do periodo
difusionista’, a estrutura e natureza das organizagbes e a estrutura de controle e
fiscalizacdo das agdes executadas.

Contudo, os trabalhos de implementacao da politica de ATER com fumicultores
ainda sdo escassos. Com este publico, apesar da producao de tabaco constituir o
cerne das relagdes socioprodutivas e socioculturais das familias, o trabalho de ATER

objetiva a construgao de alternativas, de modo a diversificar e reduzir a produgao.

1 No periodo do difusionismo produtivista os servicos de extensao rural visavam essencialmente a
transferéncia de tecnologia para os agricultores, tendo em vista o objetivo de aumentar a produtividade
dos cultivos agricolas (RODRIGUES, 1997).
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Desta forma, as agdes de ATER para diversificagdo em areas cultivadas com tabaco
trazem consigo ambiguidades que tornam a implementagao mais complexa.

A despeito da estrutura normativa continuar tendo um papel importante, este
trabalho coloca enquanto centro da analise a atuagdo dos extensionistas das
diferentes organizagdes de extensao rural diante da complexidade que caracteriza a
implementacgao desta politica. lgualmente, um conjunto de trabalhos em outras areas
da atuacdo estatal vem destacando o papel dos agentes que estdo na ponta da
implementagdo. Estes mostram que a politica implementada pode ser distinta da
formulada e da existente na estrutura normativa (ALMEIDA, 2015; AGOSTINE 2018).
No caso da politica de ATER para diversificacdo em areas cultivadas com tabaco, a
produgdo académica coloca as dificuldades para a construcdo de alternativas
produtivas, apesar dos numeros indicarem reducdo do numero de familias produtoras
e da area plantada (BONATO, 2018).

Esta tese versa sobre a implementacao da politica de ATER para diversificacao
da produgdo de tabaco, o que, por sua vez, se da no escopo de um tratado
internacional sobre o tema. O Estado brasileiro tem um compromisso assumido em
ambito internacional para a reducdo da produgdao de tabaco, denominada de
Convencao-Quadro para o Controle do Tabaco (CQCT) da Organizagdo Mundial da
Saude (OMS) que foi ratificada pelo Senado brasileiro no ano de 2005. A CQCT/OMS
€ um tratado de saude publica, ratificado por mais de 180 paises membros da
Organizagdo das Nacgdes Unidas (ONU) a partir das evidéncias negativas das
consequéncias sanitarias, sociais, ambientais e econOmicas do crescimento da
producao e consumo do tabaco (INCA, 2018). Neste sentido, o trabalho de ATER é
uma das politicas implementadas no Brasil com a finalidade de contribuir para a
reducao da producao de tabaco.

Em ambito internacional, as discussdes sobre o tratado se iniciaram em 1999.
Neste sentido, a partir do Decreto n° 3.136 foi criada a Comissao Nacional que tratou
sobre a participacdo do Brasil nas negociagdes internacionais. Esta, passou a ser
denominada de Comissao Nacional para a Implementacido da Convengao-Quadro
para o Controle do Tabaco (CONICQ), no ano de 2003. A ratificagao do tratado pelo
Brasil ocorreu a partir do decreto legislativo n® 1.012, de outubro de 2005. Desta forma,
a implementagcdo de medidas passou a ser obrigagao legal, transformando-se assim
em politica de Estado (INCA, 2018).
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Entre os pontos tratados na CQCT/OMS estao os relativos aos produtores de
tabaco que serao afetados diante da reducédo de sua produgdo. Os artigos 17 e 18
versam, respectivamente, acerca da constru¢ao de alternativas aos elos mais fracos
da cadeia do tabaco, principalmente os produtores envolvidos e aos impactos na
saude dos produtores e ao meio ambiente.

A estratégia adotada pelo Brasil foi a de apoio a diversificagdo da produgao nas
areas com maior concentragao de produtores. A elaboragao da estratégia de atuagéo
contou com a participagdo de organizagdes da sociedade civil e do parlamento?. As
acdes estiveram vinculadas em varios ministérios, como o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) (atualmente extinto com agbes incorporadas no
Ministério da Agricultura), Ministério da Agricultura (MAPA), Ministério da Saude,
Ministério da Casa Civil, e Ministério da Fazenda (atualmente denominado de
Ministério da Economia) (INCA, 2018).

No que se refere as analises da politica da CQCT/OMS, especificamente aos
artigos 17 e 18, que tem maior importancia para os produtores de tabaco alguns
trabalhos tiveram como objetivo analisar as mudangas nas matrizes produtivas e/ou
nas estratégias de reproducao social das familias de fumicultores (FREITAS, 2016) e
outros se detiveram nos arranjos institucionais da implementacdo da CQCT/OMS
(VENDRUSCOLO, 2017). Sustenta-se aqui que a principal estratégia para reducao da
produgcao de tabaco a partir da CQCT/OMS é a politica de ATER e destaca-se a
existéncia de poucos estudos concentrados na fase de implementacao,
principalmente tendo como componente central a atuagcdo dos extensionistas
vinculados a diferentes organizagées implementadoras.

Neste tema, Freitas (2016) aponta que uma das caracteristicas da
implementagdo é a compreensdo dos produtores enquanto um grupo homogéneo
baseando-se na existéncia de uma matriz produtiva em comum pelos beneficiarios
desta politica de ATER. Contudo, a autora ressalta que as familias possuem grande
heterogeneidade e apresentam um conjunto de estratégias de reproducéo social

distintas entre si. Somado a isso, analisa que a estrutura normativa da politica “coloca

2 Entre as principais organizagdes da sociedade civil participantes deste processo pode-se citar
organizagdes representativas dos produtores, como o Movimentos dos Pequenos Agricultores (MPA),
a Federacdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (FETRAF),
organizacbes ligadas ao setor da saude, como o Instituto Nacional do Cancer (INCA), além de
representantes da industria do tabaco. A atuagcdo parlamentar mobilizou diversas bancadas,
principalmente as ligadas ao setor agropecuario.
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todos os produtores em situagées de igualdade social, econébmica, de infraestrutura,
de acesso a informagdo” (FREITAS, 2016, p.45), o que nao ocorre quando verificado
empiricamente. Esta observagao contribui para destacar que ha uma margem para o
exercicio da discricionariedade pelos extensionistas na execugao das acgdes de
extensao rural no ambito da politica.

A partir do exposto, ancorou-se a tese em duas questdes de pesquisa, quais
sejam: Diferentes perfis organizacionais contratados para executar uma determinada
politica publica podem gerar implementagdes distintas? Como os valores
organizacionais se materializam em diferentes estimulos para a implementagcao da
politica de ATER no ambito do PNDACT?

A partir das perguntas orientadoras da pesquisa, esta tese teve como objetivo
principal analisar como a implementagéo da politica de ATER no &mbito do PNDACT
€ influenciada pelos valores das organizagdes implementadoras.

Para atingir o objetivo geral, estruturou-se trés objetivos especificos. O primeiro
foi descrever o desenho da politica de ATER no ambito do PNDACT. O segundo foi
identificar os valores que orientaram a implementagdo do PNDACT por extensionistas
de diferentes organizagdes. Ja o terceiro buscou averiguar se o pertencimento a
distintas organizagdes leva a aplicagdo de critérios de implementagéao diferentes.

Diante dos objetivos foi formulada uma hipétese com a finalidade de orientar a
pesquisa, que afirma que a implementacao da politica de ATER por organizagbes com
valores distintos ocasiona diferentes estimulos de implementagcdo para os
extensionistas rurais.

Para atender aos objetivos propostos e testar a hipétese da pesquisa, utilizou-
se como conceitos centrais as nog¢des de burocrata de nivel de rua e de
discricionariedade, oriundos da literatura de implementagcdo de politicas publicas
(LIPSKY, 2019; MAYNARD-MOODY, MUSHENO, 2003, 2012) ligados ao debate de
regimes de accountability, e os conceitos de causa contenciosa e de ativismo
institucional, que vem sendo utilizados na agenda de pesquisa voltada para a
compreensdo da conformagédo de diversas politicas publicas brasileiras (ABERS,
2020, 2021).

Neste sentido, a ideia de burocratas de nivel de rua refere-se aos
extensionistas rurais que implementam a politica de ATER junto aos agricultores. S&o
estes agentes de empresas publicas ou de organizagdes da sociedade civil que

representam o Estado na implementacgao da politica de ATER perante os agricultores
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familiares produtores de tabaco. Portanto, sdo estes extensionistas rurais que
efetivam a politica publica com influéncias determinantes sobre a forma como a
sociedade acessa esta politica. Contudo, o debate sobre regimes de accountability
aponta que as organizagdes podem oferecer distintos estimulos para o uso da
discricionariedade, principalmente quando estas organizagdes nao sao publicas
(THOMANN et. al, 2018; SAGER et. al., 2019).

Ja o conceito de causas contenciosas e de ativismo institucional sdo oriundos
da literatura de movimentos sociais. Estes conceitos sdo empregados para
compreender de que forma os agentes implementadores da politica publica de
extensdo rural utilizam o trabalho de extensdo na defesa de causas contenciosas.
Entende-se que o fato de parte das organiza¢des estudadas terem um perfil ativista e
serem conectadas a movimentos sociais com pautas de reivindicagbées mais amplas,
faz com que os extensionistas possam ter atuacio alinhada a motivagdes especificas

durante o processo de implementacao das acdes de ATER.
1.1 METODOLOGIA

A orientacdo epistemoldgica que orientou a pesquisa visou a compreensao das
subjetividades da acdo humana. Neste sentido, a pesquisa foi de natureza
essencialmente qualitativa, uma vez que esta ancorada em descricbes e
interpretacdes a respeito das atuacdes profissionais dos extensionistas, das vivéncias
e dos significados atribuidos por eles as suas agoes.

Na realizagao do trabalho foram utilizadas técnicas de pesquisa bibliografica,
analise de documentos, e 14 entrevistas com extensionistas e dirigentes de quatro
organizagdes, conforme o apéndice 4.

A pesquisa bibliografica foi realizada buscando a compreens&do em duas areas.
A primeira refere-se aos materiais sobre extenséo rural e sobre este trabalho em areas
com tabaco. Os materiais foram pesquisados na plataforma Google Académico a
partir de palavras-chave tais como “extensao rural”’, “PNATER”, “ANATER”, “ATER
para diversificacdo”, “ATER tabaco”, entre outras. Salienta-se que foi visualizado
durante a construgdo do projeto que a literatura esta dispersa em varias areas do
conhecimento, uma vez que o campo € multidisciplinar. Isto, apesar de se constituir
uma maior dificuldade para sistematizacdo, permitiu conhecer o fenbmeno por
diversos olhares, que vao do campo da saude e das ciéncias agrarias, passando pela
sociologia.
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A pesquisa bibliografica, também, foi importante para analisar o que foi
publicado a respeito do uso do conceito de burocracia de nivel de rua. Na plataforma
Google Académico foram pesquisados trabalhos a partir de palavras-chave, tais como
“burocracia de nivel de rua”, “burocracia de linha de frente”, “burocratas”. Também foi
pesquisado a partir de trabalhos que citavam os principais autores ligados ao conceito
de burocratas de nivel de rua. Desta forma, foi realizada pesquisa a partir dos termos
“Lipsky” e “Maynard-Moody e Musheno”. Neste sentido, apesar deste ser um tema
recente na literatura nacional, internacionalmente ja apresenta um grande volume de
documentos.

Ainda, se fez necessario, o aprofundamento em como esta literatura dialoga
com novas formas de burocracias implementadoras, muitas vezes, nédo diretamente
ligadas ao Estado, e sim a sociedade civil. No que se refere a esta literatura, convém
destacar que o objetivo esteve na busca de elementos que relacionem a atuagao dos
burocratas e das organizagdes na implementagao de politicas. Em grande medida nao
se fez esta discussdo na literatura nacional, precisando-se recorrer a trabalhos
publicados em outros paises.

Do mesmo modo, recorreu-se a literatura de movimentos sociais para a
utilizacdo do conceito de ativismo institucional na pesquisa. Procurou-se construir
ligagdes desta literatura, a partir da nogao agao criativa dos agentes e as influéncias
na implementagao de politicas publicas. Entendeu-se que as literaturas de politicas
publicas e de ativismo institucional poderiam ser complementares.

A pesquisa bibliografica sobre o ativismo institucional foi realizada, na
plataforma ‘Google Académico”. Os termos buscados foram: “ativismo institucional”,
“ativismo burocratico” e “causas contenciosas”. A partir dos livros e teses encontrados
buscou-se outros materiais a partir das referéncias utilizadas pelos principais
pesquisadores sobre o assunto.

Pesquisas de trabalhos envolvendo o tema da diversificagcdo em areas com
producao de tabaco e de trabalhos que analisaram as organizagdes em estudo nesta
tese também foram realizados. A partir da pesquisa selecionou-se dentre os trabalhos
disponiveis os que tinham relevancia nos assuntos tratados a partir da leitura dos
resumos.

Na pesquisa documental foram acessados documentos institucionais, como
leis, normativas, chamadas publicas, planos de trabalho, relatorios, etc. As leis,

normativos e Chamadas Publicas puderam ser acessadas a partir da internet. Neste
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sentido, s6 foram encontradas as Chamadas Publicas objetos da tese, isto €, as que
estavam sendo implementadas no periodo entre 2018 e 2022. Os Planos de Trabalho
foram obtidos diretamente com as organizagdes implementadoras, visto que nao
estao disponiveis no sitio da ANATER. Neste dominio, estavam apenas os contratos
de implementacdo, onde puderam ser visualizados os valores envolvidos na
implementacgao da politica pelas diferentes organizagdes.

Nestes documentos, inicialmente foram buscados elementos que caracterizem
o contexto na qual a politica se desdobrou, os aspectos do “plano” comentados por
Lima e D’ascenzi (2013) . A analise buscou entender as principais caracteristicas
planejadas por cada uma das organizagdes para a implementagdo. Nos documentos
também continha a caracterizagédo das regides onde a politica iria ser implementada,
0 que permitiu compreender como as diferentes organizagdes visualizavam a os
produtores de tabaco. Um exemplo, pode ser a consideragao ou nao da necessidade
de valorizagdo de caracteristicas socioprodutivas e/ou socioculturais especificas
durante a implementagdo. Ainda, elementos que indicaram a priorizagdo de
determinados publicos em detrimento de outros (mulheres e jovens, por exemplo).
Por fim, acessou-se relatorios de execugao por parte das organizagdes com o intuito
de entender como as organizagdes se comportam diante das normas estabelecidas.

Na pesquisa documental a grande maioria dos documentos selecionados foi
encontrada no sitio da ANATER. Contudo o histérico de Chamadas Publicas para o
publico estudado nao foi encontrado. A dificuldade se deu por que com a extingao do
Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) boa parte do material deixou de ser
disponibilizada para acesso publico.

Além disso, foram consultados os documentos das instituicdes buscando
analisar seu histérico de atuacédo, composicao técnica, forma e principais temas de
trabalho. Estas informacdes foram utilizadas para situar o contexto do comportamento
individual dos extensionistas, buscando compreender como as opc¢des foram
tomadas, considerando suas margens de discricionariedade. Na analise documental
foi possivel compreender as principais bandeiras defendidas pelas organizagdes,
tornando possivel a identificagdo das causas contenciosas que apareciam no
processo de implementagdo. Assim, a analise documental foi importante para
compreender o ativismo institucional dos extensionistas e também como as

organizagdes exerciam influéncias no processo de implementagao.
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Também foi utilizada a técnica de entrevistas semi-estruturadas como forma de
coleta de dados. Estas tiveram como finalidade compreender o contexto local onde a
politica foi executada. O wuniverso empirico de entrevistados compreendeu
extensionistas e dirigentes das quatro organizagbes (EMATER, COOPSAT, ICPJ e
CAPA) implementadoras da politica no RS no ambito do PNDACT (Apéndice 1). Além
disso, foram entrevistados trés dirigentes, um de cada organizagao da sociedade civil
implementadora (Apéndice 2). Um dos dirigentes foi entrevistado em duas
oportunidades. Da primeira vez com a estrutura inicial de questdes e da segunda com
um novo roteiro de questdes (Apéndice 3) que abordou elementos complementares a
respeito do ativismo da organizagao para elaboragdo da Chamada Publica de ATER
no ambito da PNDACT.

Os dirigentes foram escolhidos a partir de contato diretamente com as
organizagbes. Pelo fato deste pesquisador atuar profissionalmente com o tema da
extenséo rural, o contato com as organizagdes foi facilitado e as informagdes foram
obtidas com facilidade. Primeiramente foi entrevistado o dirigente da COOPSAT. A
partir desta entrevista se chegou nos membros do ICPJ e do CAPA. A partir da
entrevista com os dirigentes foi solicitado contato dos extensionistas. Em algumas
organizagbes os extensionistas ainda estavam implementando ag¢des vinculadas a
politica. O ICPJ ja tinha encerrado suas agdes e um dos extensionistas nao tinha mais
vinculo formal com a organizagdo. Na EMATER buscou-se extensionistas de dois
escritorios diferentes. Num primeiro momento foram entrevistados dois extensionistas
de Vera Cruz — RS. Ap0s isso, foi realizada outra entrevista com uma extensionista
do municipio de Cristal — RS. Todas as entrevistas foram realizadas a partir da

plataforma Google Meet nos horarios estabelecidos pelos entrevistados.
1.2 JUSTIFICATIVA

Esta pesquisa busca contribuir para os estudos de implementacao de politicas
publicas a partir da analise do burocrata de nivel de rua. Destaca-se que no periodo
recente a academia vem produzindo maior numero de teses e dissertagdes abordando
a tematica da implementagao a partir da literatura do campo de politicas publicas.
Desta forma, a partir da pesquisa bibliografica, foi possivel identificar teses,
dissertacdes e artigos cientificos abordando a implementacdo de politicas publicas
analisando a atuac&o dos burocratas de nivel de rua nas tematicas da saude (LOTTA,
2010), da assisténcia social (AGOSTINE, 2018), da politica de habitagéo
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(RODRIGUES, 2016), da reabilitagdo de adolescentes infratores (ALMEIDA, 2015),
do setor da cultura (SOTERO, 2018), entre outros (BONELLI et, al., 2019; OLIVEIRA,
2012; FERREIRA et. al., 2016; OLIVEIRA et. al., 2017; DUTRA et. al., 2017; PENNA,
2019).

Considerando a relevancia que as politicas de desenvolvimento rural ocuparam
nas ultimas décadas, convém ampliar o escopo de trabalhos para a implementacao
de politicas publicas no meio rural. Ainda, nacionalmente, a implementacao da politica
de ATER ganhou destaque na agenda governamental, permitindo acesso a ela para
diversos publicos anteriormente nao priorizados, com crescente diversidade de
organizagdes implementadoras (NEUMANN et. al, 2015). Desta forma, mesmo que a
politica de ATER tenha se enfraquecido nos ultimos anos, convém analisar a sua
implementagao a partir dos extensionistas rurais do setor publico, mas também destes
agentes quando pertencentes as organizag¢des da sociedade civil e atuando enquanto
burocratas do nivel de rua. A existéncia de lacunas que ainda justificam a necessidade
de estudos sobre a implementacdo de politicas publicas enfocando a agado dos
burocratas de nivel de rua em diversas areas da agao publica no Brasil é constatada
por Pires (2017).

Somado aos fatores de natureza académica, destaca-se também fatores de
ordem pessoal e profissional. Em relagao ao primeiro ponto, sou natural de uma regiao
produtora de tabaco e em minha trajetéria presenciei debates em torno do abandono
ou n&o do cultivo desse produto. Fatores de ordem econémica eram apontados como
razdes para a permanéncia, mesmo que as familias tivessem conhecimento e
convivessem diariamente com as consequéncias da permanéncia na cadeia produtiva
do tabaco, entre estas, a penosidade do trabalho, os problemas de saude decorrentes
da sua producao e as consequéncias ambientais.

Por outro lado, minha relacéo profissional com a extensao rural ocorreu desde
o periodo de graduagao, mesmo tendo me graduado em Ciéncias Econdmicas. Neste
sentido, ainda na graduagao atuei em uma cooperativa que recolhia e beneficiava a
producdo de leite de familias assentadas da reforma agraria. J& naquele periodo,
embora atuando no setor administrativo, a mudanca de comportamento dos
agricultores era algo que me interessava. Mais tarde, atuei em Temos de Cooperagéao
da Universidade Federal de Santa Maria (UFSM) e o Instituto Nacional de Colonizag&o
e Reforma Agraria (INCRA), na ATER para familias assentadas da reforma agraria

dos estados do RS e SC. Nao era propriamente um extensionista, mas trabalhava
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diretamente com estes, fornecendo orientagbes técnicas e metodoldgicas no que se
refere ao planejamento e estratégias de execugao de Chamadas Publicas de ATER
em assentamentos. Na atuacao percebia que a implementagcao das politicas dentro
das organizagbes poderia apresentar comportamentos padronizados para algumas
questdes, mas distintos para outras, de acordo com o quadro de extensionistas que
atuavam enquanto burocratas de nivel de rua.

Por fim, no mestrado em Extensao Rural cursado na UFSM estudei a relacao
entre estratégias de atuagédo, planejamento e execug¢do da ATER em uma
organizacao prestadora de ATER para assentados da reforma agraria no RS. No
trabalho, percebi como se dava a influéncia da organizacdo no processo de
implementagao da politica de ATER e as formas com que os técnicos extensionistas
buscavam colocar em pratica suas identidades na definicdo e implementacao das
acdes técnicas. Neste sentido, percebi que parte do planejado ndo era executado,
bem como verifiquei a necessidade de os técnicos englobarem em sua atuagao
cotidiana temas emergentes do contexto local visando atender as solicitagdes
oriundas das familias beneficiarias da politica. Para isso, buscavam brechas na
execucao para inserir outras agdes. Neste sentido, dada a importancia do tema na
execucao das politicas publicas de desenvolvimento rural o assunto permaneceu
despertando meu interesse. Contudo, visualizava a necessidade de incorporacao de
novos referenciais para analise, proprios do campo de politicas publicas, o que
motivou o ingresso no Programa de Pos-Graduagao em Politicas Publicas (PPGPP)
na Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).

Esta tese esta organizada em seis capitulos além desta introdugédo. O segundo
capitulo aborda o nucleo do marco tedrico utilizado no trabalho. Nele é realizado um
historico sobre a literatura de implementacdo de politicas publicas no decorrer do
tempo a partir das caracteristicas de cada abordagem. Ainda, apresenta uma segao
sobre a literatura de ativismo institucional e sua contribuigdo para os objetivos da tese.

O terceiro capitulo apresenta a politica publica analisada, abordando elementos
ligados a politica de ATER. Desta forma, conta com sessdes em que é apresentado o
histérico da politica de ATER, conferindo relevancia para a trajetoria que permitiu a
organizagdes da sociedade civil implementarem a politica publica de ATER.

O quarto capitulo aborda os tratados internacionais sobre a produgéo de tabaco

dos quais o Brasil é signatario. Assim, foram abordadas as estratégias adotadas pelo
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governo brasileiro no ambito da CQCT que culminaram num papel central dos
extensionistas rurais de organizagbes publicas ou da sociedade civil na
implementagao da politica de ATER. A a se¢ao ainda caracteriza o territorio objeto de
analise nesta tese a partir de um olhar para a producgao de tabaco e analisa a literatura
publicada sobre o tema.

O quinto capitulo foi construido essencialmente a partir da pesquisa
documental. Nele sdo descritas e analisadas questdes relativas as organizagdes de
ATER e os principais elementos contidos nos planos de trabalho. Foi ainda utilizado
material oriundo das entrevistas com os dirigentes das organizagdes, com o propdsito
de explicitar a articulagao entre tais organizagdes, as principais crengas que justificam
suas existéncias e as formas de selecdo dos extensionistas que implementaram a
politica.

O capitulo seis, por sua vez, teve como matéria prima as entrevistas com os
extensionistas que implementaram a politica. Este capitulo apresenta como o ativismo
institucional e a discricionariedade interferiram no processo de implementacdo da
politica estudada em cada organizagéo.

Por fim, o ultimo capitulo apresenta de forma sintética os principais achados da
pesquisa. Neste capitulo é discutida a contribuicdo dos resultados alcangados nesta
pesquisa para o campo da extensao rural bem como para o campo de politicas

publicas a partir do uso da literatura de implementacao e de ativismo institucional.
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2 POLITICAS PUBLICAS E IMPLEMENTAGAO

E comum na literatura de politicas publicas a constatacdo da inexisténcia de
consenso sobre o proprio conceito de politicas publicas. Souza (2006) apresenta um
conjunto de autores que formularam conceituagdes de acordo com os objetivos de
seus estudos. Matland (1995), relaciona a politica publica a atividades formuladas em
resposta a decisbes de autoridades. Fernandez e Guimaraes (2020) enfatizam que as
politicas publicas trazem consigo conteudos concretos e simbdlicos referentes a
atuacao de atores politicos.

O trabalho de Howlett, et. al. (2013), apds a constatagdo da variedade de
defini¢gdes, constréi um conceito que se propde a englobar os demais, buscando néo
o deixar genérico em demasia ou limitado a ponto de ndo representar a diversidade

de trabalhos do campo das politicas publicas. Neste sentido, para os autores:

“a politica publica € um fendmeno complexo que consiste em inumeras
decisdes tomadas por muitos individuos e organizagées no interior do préprio
governo e que essas decisbes sao influenciadas por outros atores que
operam interna e externamente no Estado (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013, p. 12).

Genericamente, pode-se dizer que os estudos envolvendo politicas publicas as
simplificam em uma sucessdo de fases que se iniciam pela existéncia de um
“problema” a ser resolvido, no caso, o possivel alvo da politica publica, e terminam
com a avaliacido dos resultados da politica. Este esquema é conhecido como o “ciclo
da politica publica”. Howlett, et. al. (2013) caracterizam este ciclo contendo cinco
estagios, quais sejam: montagem da agenda; formulagdo da politica; tomada de
decisdo politica; implementacdo da politica e, por ultimo, a avaliacdo da politica.
Contudo, conforme ja salientado na introducdo do trabalho, tais ciclos ndo séo
isolados um dos outros. Diferentemente disto, os autores sustentam que os estagios
do ciclo da politica publica tém relagdo entre si, e ndo necessariamente seguem um
caminho unico no que se refere aos estagios. Na mesma perspectiva, Howlett, et. al.
(2013) afirmam que o principal motivo da separagao em estagios esta na possibilidade
de isolamento de uma determinada fase para aprofundamento da analise, ou como
preferem Lima et. al (2013), como um recurso heuristico.

Nesta tese, a centralidade da analise esta na fase de implementagao da politica

de ATER para diversificacdo das areas com producao de tabaco. Neste sentido, sdo
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considerados a elaboragdo da Chamada Publica® e sua execugdo como parte da
implementagao da politica no ambito do PNDACT. Conforme Lotta e Santiago (2017),
€ nesta fase que as instituigdes implementadoras e os agentes que atuam diretamente
com o publico beneficiario adquirem centralidade no entendimento dos caminhos
percorridos e dos resultados obtidos pelas politicas publicas. Portanto, a premissa que
orienta este trabalho é de que organizagdes e agentes podem ter comportamentos
variados, influenciando o processo de implementacdo (FERNANDEZ, et. al. 2020).
Desta forma, este capitulo apresenta quatro secdes. Na primeira é tratada a
evolucdo dos estudos acerca da implementacao de politicas publicas € o uso da
discricionariedade. Na segunda sec¢éao é apresentado como os diferentes estimulos e
pressdes de accountability influenciam a tomada de decisdo dos burocratas de nivel
de rua. Na terceira secao é apresentado o debate sobre ativismo institucional e sua
importancia no ambito do problema de pesquisa desta tese. Por fim, € apresentada

uma secao que sistematiza os principais conceitos e sua utilizacao neste trabalho.
2.1 MODELOS DE IMPLEMENTACAO E DISCRICIONARIEDADE

A literatura de politicas publicas classifica os estudos sobre a implementacéo
de politicas publicas em trés periodos distintos (VILLANUEVA, 1993). Uma primeira
geracado classificada como a abordagem de cima para baixo (“top-down”) de
implementagao, a segunda, como sendo a abordagem de baixo para cima (“botton-
up”) e a terceira, que visa englobar elementos das duas abordagens anteriores.

Embora existam obras anteriores, Winter (2006) aponta a obra de Pressman e
Wildavsky (1973) como a mais importante para a construgdo do campo de estudos
que possui como tema central a implementagao das politicas publicas. Segundo o
autor, esta obra € uma boa representacédo daquilo que a literatura identifica como os
estudos de primeira geragéo, assim como a obra de Bardach (1977). Pressman e
Widavsky (1973) realizaram seu estudo a partir da analise do processo de
implementagdo de programas sociais nos Estados Unidos da América (EUA)
estudando o caso da cidade de Oakland, na Califérnia. Os autores perceberam que a
tomada de decisao a respeito do procedimento de implementacéo era estabelecida

previamente pelas autoridades governamentais, mas que durante o processo de

3 A Chamada Publica é um instrumento de contratagio utilizado pela ANATER visando a escolha de
organizagdes implementadoras das politicas publicas de ATER.
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implementagdo da politica surgiam uma série de dificuldades e mudangas que
ocasionavam problemas na operacionalizagio.

Os primeiros estudos sobre implementagdo carregavam certo pessimismo a
respeito das politicas publicas, uma vez que nasceram num contexto em que as
politicas ndo cumpriam os objetivos previstos na estrutura normativa. Desta forma, os
estudos da primeira geragdo tinham um contexto de preocupagdes quanto a
efetividade e governancga das politicas. Contudo, o foco das analises ndo estava nos
resultados e sim nas causas que faziam com que as politicas publicas fossem
implementadas de forma distinta do que o estabelecido na estrutura normativa.

Para Silva e Melo (2000), a visao classica da implementagdo corresponde a
execucao de atividades com vistas a obtencdo de metas definidas no processo de
formulacao. Portanto, € perceptivel a separacao entre a politica e o ato de implementa-
la. Por sua vez, Lima e D’Ascenzi (2013) afirmam que a atividade politica estava
presente apenas na esfera da formulagdo, enquanto que a implementagao era
concebida como uma pratica administrativa. Lotta (2010) ressalta quatro pontos
comuns apontados como os grandes responsaveis pelo fraco desempenho das
politicas publicas, a partir dos estudos da primeira geracéo. O primeiro, refere-se a
objetivos passiveis de distintas interpretagbes. O segundo, a dificuldade de
coordenacgao e comunicagao, haja vista a existéncia de grande quantidade de atores
envolvidos no processo de implementagcdo. Outro fator seria a diversidade de
interesses entre as instituicdes envolvidas. Por fim, o excesso de autonomia das
instituicées implementadoras, o que acarretava problemas quanto ao controle.

Outro autor de relevancia na primeira geragao de estudos de implementagao
foi Bardach (1977). Para este, a implementacdo estava impregnada de uma
pluralidade de interesses. Neste sentido, entendia a implementagcdo como um jogo.
Contudo, o jogo a qual se referia ndo era o que ficou famoso a partir da teoria dos
jogos, e sim a compreensdao de que os atores e instituigbes envolvidas na
implementagédo das politicas possuiam estratégias e técnicas para interacdo. Desta
forma, a compreensédo destas estratégias e técnicas eram fundamentais para a
compreensao da orientacdo, eficacia, alcance e resultados obtidos a partir da
implementagao. Bardach reconhece, também, os quatro pontos apontados por Lotta
(2010) para resumir os estudos de primeira geragédo, sendo que, para o autor, de
acordo com Villanueva (1993), é a partir da falta de clareza quanto aos objetivos das

politicas que se abrem as oportunidades para os atores interferirem de acordo com
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interesses proprios, visando tirar vantagens politicas e\ou econémicas. Assim, seriam
estes interesses que poderiam culminar no afastamento da politica de suas metas e
objetivos pré-estabelecidos. Neste sentido, pode-se dizer que para Bardach (1977) na
implementagdo se mantém as disputas existentes nas demais fases do ciclo de
politicas publicas.

Conforme sera explorado adiante, a politica de ATER pode ser considerada
uma politica com falta de clareza quanto aos objetivos, métodos e instrumentos
disponiveis para alcanga-los. Somado a isso, tem-se um amplo conjunto de atores no
processo de execucgao, tais como atores estatais, sociedade civil e os proprios
movimentos sociais. Essa diversidade de atores existentes faz com que a
implementagdo permaneca permeada pela disputa de interesses e concepgdes
acerca da politica. A disputa de interesses também se faz presente pela diversidade
de organizagdes implementadoras da mesma politica que pode configurar politicas
distintas acessadas pelo publico beneficiario.

Hill (2005) traz elementos importantes quanto as criticas da abordagem top-
down. Para ele, a ideia de que as politicas se modificam no processo de
implementagao ndo é necessariamente de desconhecimento dos formuladores. Uma
das possibilidades seria através do que denomina de politicas simbdlicas, em que
formuladores constroem politicas sem preocupacdes com a implementacéo,
principalmente quando a implementagéo € de responsabilidade de um ente federativo
distinto. Para o autor, os formuladores podem estar preocupados em reconhecimento
do compromisso com determinados temas, valores ou objetivos especificos, mesmo
sabendo das dificuldades para a implementacéo.

Além disso, Hill (2005), com base em Barret e Hill (1981), indica também ser
possivel que as politicas, por serem objeto de negociagbes e comprometimentos,
possam apresentar caracteristicas que dificultam o processo de implementacao, tais
como: a) representar compromissos entre valores conflitantes; b) envolver
comprometimento com interesses chaves dentro da estrutura de implementacéo; c)
envolver promessas com interesses sobre as quais a implementacao tera impacto; e
d) ndo serem previstas reagbdes contrarias a politica implementada, principalmente
oriundas de natureza econémica.

Ainda, o autor aponta a nogao de dependéncia de trajetéria, quando afirma que
as politicas publicas sao construidas a partir de experiéncias passadas e/ou a partir

de ajustes em atividades existentes. Mudancgas na oferta de recursos ou da estrutura
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de implementacdo também podem provocar alteragdes substanciais na politica
implementada (HILL, 2005).

Por fim, Hill (2005, p. 182) apresenta que parte das politicas sdo deixadas
deliberadamente para serem modificadas no processo de implementagao por seis

motivos, quais sejam:

a) Porque os conflitos ndo podem ser resolvidos durante o estagio de
formulagao;

b) Porque é considerado importante deixar que decisGes sejam tomadas
quando todos os fatos estiverem disponiveis para os implementadores;

c) Porque acredita-se que os implementadores (profissionais) estdo mais
preparados para tomar as decisdes-chave do que qualquer outra pessoa;

d) Porque néo se sabe o suficiente sobre o impacto real das novas medidas;
e) Porque é reconhecido que as negocia¢des do dia-a-dia terdo que envolver
negociagdo e compromisso com grupos poderosos;

f) Porque é considerado inconveniente tentar resolver os conflitos (tradugéo
livre).

Assim sendo, pode-se dizer que a visao top-down do campo de implementacéao
de politicas publicas utilizava como modelo a estrutura de governanga tradicional
separando o processo de concepgao do processo de implementagcdo. Na mesma linha
de raciocinio, Lima e D’Ascenzi (2013) criticam a abordagem top-down por esta
conceber a etapa de formulagdo enquanto uma etapa de decisao politica e a etapa de
implementagdo como uma mera etapa administrativa. Desta forma, tal abordagem
possui a visdo weberiana da burocracia, em que burocratas executam as agdes
uniformemente no ambito da burocracia, seguindo exatamente as normas, regras e
procedimentos estabelecidos pelo Estado, respeitando a hierarquia de decisbes e os
limites de suas atribuicbes (FERNANDEZ et. al, 2020). Em outras palavras pode-se
dizer que na perspectiva top-down de implementacao de politicas publicas a principal
preocupacgao esta na accountability vertical (HILL e HUPE, 2007).

Por ter visdo essencialmente normativa, os resultados dos estudos a partir da
concepgao top-down de implementagao necessariamente indicariam necessidades de
melhorias no controle, hierarquia e formas de comunicagdo no édmbito da politica.
Neste sentido, a modernizagao da atuagao do Estado e a diversidade de arranjos de
implementagao bem como prépria diversidade de atribui¢des dos burocratas contribui
para impor limites para esta leitura da burocracia (LOTTA, 2010, 2012).

A segunda geragao de estudos, caracterizada como botton-up, busca explicar
as falhas ou o sucesso da implementacdo a partir da pesquisa empirica. Foi nesta

geracgao que foi cunhado o termo burocratas de nivel de rua (ou burocratas de linha



37

de frente) para atentar quanto a importancia dos atores responsaveis pela
implementacdo. Tais estudos, estido detidos na relacdo entre Estado e cidad3ao, isto
€, enfatizam a relacdo dos burocratas de nivel de rua com os beneficiarios das
politicas publicas. Assim, enquanto os estudos de primeira geragdo compreendiam a
implementagdo como a fase de colocar em pratica o que ja estava estabelecido no
processo de formulacéo, os estudos de segunda geragdo compreendem o ciclo da
politica como um continuum em que o processo de implementagédo tem capacidade
de provocar alteragdes na politica. Isto posto, compreendem que uma mesma politica
poderia apresentar resultados distintos de acordo com a implementacao realizada,
justificando o foco da abordagem nos estudos empiricos.

Nos estudos de segunda geracao, o principal autor é Lipsky (2019) que cunhou
o termo de burocratas de nivel de rua para denominar os trabalhadores responsaveis
pela relacdo entre os cidadaos e o Estado a partir da implementagao de politicas
publicas. O autor aponta que parte das dificuldades iniciam quando os trabalhadores
responsaveis pela implementagao necessitam realizar improvisacdes para atender as
necessidades dos cidaddos beneficiarios das politicas. Para ele, os profissionais
buscam ter maior controle sobre as situagdes cotidianas de trabalho, uma vez que
implementam politicas em condigdes aquém das necessarias. Exemplos disso podem
ser apontados como demanda de trabalho além da capacidade de execucao,
ambiente estressante, complexidade, incerteza e imediaticidade por resultados. Na
execucao da politica de extensdo rural, pode-se acrescer a relagao de familias que
cada técnico € responsavel, que geralmente é considerada elevada pelos
extensionistas para as ambicdes das politicas. Tais fatores, associados a relativa
liberdade para execucao e a necessidade de exercicio de discricionariedade para a
tomada de decisdes, fazem com que os profissionais tenham possibilidade de
utilizagao da discricionariedade visando sua autopreservagao (LIPSKY, 2019).

Lipsky (2019) aponta que muitas vezes os burocratas de nivel de rua enfrentam
dilemas na definicdo de quais regras ou normas vao seguir, uma vez que pode existir
mais de uma opg¢ao, e os profissionais necessitam tomar decisdes e fazer o uso da
discricionariedade. Desta forma, a partir da perspectiva de Lipsky, um dos elementos
centrais de analise da implementagao de politicas publicas esta no uso do poder
discricionario dos burocratas de nivel de rua. Estes, por terem relages cotidianas com
os beneficiarios das politicas e serem de dificil supervisdo acabam moldando a

implementacgao das politicas.
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Pires e Lotta (2019) elencam trés categorias principais do exercicio da
discricionariedade na visao de Lipsky. Uma categoria inicial, refere-se as estratégias
relacionadas ao ambiente de trabalho (estresse e carga psicologica) devido a
impossibilidade de atendimento total da demanda. Tal impossibilidade faz com que os
burocratas realizem escolhas a partir de classificagbes do publico beneficiario. No
caso da politica de ATER, um exemplo poderia ser dividir o total de familias
agricultoras em grupos de acordo com o tipo de inser¢do comercial da produgéo.
Como exemplo, as familias poderiam ser divididas em trés grupos: um primeiro de
familias integradas ao complexo agroindustrial do tabaco; um segundo com familias
com produgdo diversificada de alimentos para o mercado local (feirantes) e, um
terceiro grupo, com familias produzindo apenas para consumo proprio (ex. familias
em situacdo de pobreza ou segurados da previdéncia social). Neste exemplo, os
extensionistas rurais poderiam escolher trabalhar com os agricultores classificados
como “feirantes”, por entenderem ser um grupo que tem maior demanda pelo trabalho
e/ou pela possibilidade de apresentar resultados visiveis para a sociedade e/ou em
consonancia com os valores dos burocratas e da organizagédo. Essa divisdo ndo é
formal e ndo estd amparada em nenhuma norma, mas é uma estratégia comumente
utilizada pelos extensionistas para possibilitar a realizagdo do volume de trabalho a
eles conferidos.

Uma segunda categoria refere-se a opgao dos burocratas de lidar com as
opc¢odes de trabalho mais faceis de serem executadas, em detrimento de casos mais
complexos. Um exemplo na politica de ATER é a escolha de trabalho com os
agricultores espacialmente mais préximos, o que reduziria o tempo de deslocamento.
Outra possibilidade seria a escolha por agricultores familiares mais capitalizados em
detrimento dos mais pobres, uma vez que estes possuem maior capacidade de
investimento.

Ja a terceira categoria refere-se a imposicao de critérios de elegibilidade para
os beneficiarios além dos ja previstos nas normas das politicas. Estes critérios
poderiam dificultar o acesso de determinados publicos aos servigos oferecidos. Um
exemplo na politica de ATER poderia ser o trabalho apenas com familias ja
organizadas em cooperativas, associagées e/ou sindicatos. Outro exemplo seria
trabalhar com familias que ja estivessem mais avangadas que as demais em relagao
aos objetivos propostos (exemplo, ja ter producéo de alimentos para o autoconsumo

da familia).
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Uma critica a abordagem de Lipsky é realizada por Maynard-Moody e Musheno
(2003, 2012). Estes autores interpretam a atuagao dos burocratas de nivel de rua com
olhar centrado em elementos cognitivos. Neste sentido, diferente da l6gica de agao-
racional proposta por Lipsky (2019), Maynard-Moody e Musheno enfatizam que os
atores tém crengas e valores que propiciam constrangimentos mais fortes em suas
acdes que a visdo racional de Lipsky. Contudo, reconhecem que ambas as
interpretacdes tém profundas similaridades.

Esta vertente da abordagem botton-up busca entender os implementadores
enquanto agentes culturalmente situados (MAYNARD-MOODY, MUSHENO, 2003;
2012). Para estes autores, os implementadores atribuem identidades aos possiveis
beneficiarios das politicas visando formar julgamentos no que diz respeito aos que
sao ou nao merecedores. Nesta dire¢ao, afirmam que estas identidades sao formadas
a partir de valores e normas sociais que exercem influéncia nos agentes
implementadores. Isto posto, se na abordagem anterior a discricionariedade era
utilizada a partir da conformidade legal e visava a autopreservagédo, nesta, os
burocratas sado essencialmente guiados a partir da conformidade cultural. Portanto,
nesta perspectiva de analise, o cerne da relagdo entre implementacdao e
discricionariedade esta na compreensdo acerca da forma com que os valores e
crencas dos extensionistas influenciam a tomada de decisdes.

Assim, Maynard-Moody e Musheno (2003, 2012) possuem visdo semelhante a
de Lipsky (2019) no que se refere a existéncia de capacidade de agéncia dos
burocratas de nivel de rua para moldar as politicas publicas no processo de
implementacdo, ndo considerando estes trabalhadores enquanto meros executores,
desprovidos de interesses proprios. No sentido inverso, apontam para a importancia
de influéncias sofridas por estes no ambito interno e externo as organizagdes,
inclusive no ambito da sociedade em geral. Tais influéncias sdo consideradas
importantes para a tomada de decisdes destes burocratas afetando, portanto, a forma
de implementacéo das politicas publicas.

Contudo, a visdo dos citados autores se diferencia de Lipsky ao definirem a
existéncia de duas linhas de analise, que os autores denominam de narrativas. A
primeira, na qual enquadram a obra de Lipsky, compreende os burocratas de nivel de
rua enquanto “agentes de estado” (state-agent narrative) responsaveis pela execugao
das politicas. Nesta visdo, embora exista a discricionariedade, esta € considerada

inevitavel, dada a impossibilidade de existéncia de regras adaptaveis a todos os casos
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e circunstancias. Desta forma, as decisdes dos burocratas sdo tomadas de acordo
com as regras, adaptando-as ao contexto especifico.

Um segundo elemento da mesma narrativa esta ligado aos préprios interesses
dos burocratas de nivel de rua baseados em critérios culturais. Neste caso, o uso da
discricionariedade é utilizado para tornar o trabalho do burocrata mais facil, simples
e/ou seguro. Ainda destacam, diante disso, a dificuldade da narrativa “agentes de
estado” para compreender a relacdo entre a discricionariedade, governanca e
accountability. Os autores apontam para a possibilidade de, a partir da analise de
Lipsky, concluir que os burocratas de nivel de rua criem problemas a democracia, uma
vez que, a partir do uso da discricionariedade, estariam formulando a politica no seu
processo de implementagdo (MAYNARD-MOODY, MUSHENO 2012). Isso ocorre na
perspectiva do agente principal em que as regras que os burocratas de nivel de rua
devem seguir sao previsiveis, buscando assegurar o tratamento igual para casos
semelhantes, de maneira que um desvio em decorréncia de elementos culturais
estaria infringindo o aparato da administragao publica, que busca garantir o tratamento
igualitario a todos os beneficiarios das politicas publicas.

A segunda narrativa considera os burocratas enquanto “agentes cidadaos”
(citizen-agent narrative). Nesta, a discricionariedade praticada pelos burocratas de
nivel de rua é resultante da tensao inerente a sua atuacdo na implementacao das
politicas publicas. Esta tens&o € ocasionada entre as normas e regras que regem a
implementacgao e as percepgdes, crencas e valores dos burocratas implementadores.
Os autores afirmam que estes agem a partir do conhecimento ou da compreensao a
respeito do que acreditam ser o publico beneficiario. Neste processo, sdo construidas
e atribuidas identidades ao publico beneficiario, que terminaria influenciando a forma
em que as politicas publicas sdo implementadas. Desta forma, embora considerem a
importancia das regras, apontam que a discricionariedade é mais fortemente
influenciada por critérios culturais (MAYNARD-MOODY, MUSHENO, 2003, 2012).

Fernandez e Guimarées (2020) enfatizam que a capacidade dos burocratas de
nivel de rua em moldar as politicas na implementagcdo, a partir do uso da
discricionariedade, os coloca num contexto controverso no que diz respeito ao alcance
das politicas publicas. Para os autores as escolhas dos burocratas de nivel de rua sao
ao fim, as escolhas realizadas pelo Estado. Neste sentido, a relagdo entre burocratas
de nivel de rua e clientes das politicas é direta e, em muitos casos, pessoal,

complexificando o processo de implementacdo. Desta forma, os individuos sao
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portadores de distintas e diversificadas histérias de vida, opinides, experiéncias e
personalidades, dificultando a existéncia de uma interacdo padrdo. Assim, pode-se
afirmar que as expectativas dos agentes influenciam o processo de tomada de
decisao.

Neste sentido, conforme ja enfatizado, uma das formas realizadas pelos
burocratas de nivel de rua para lidar com o publico beneficiario é a partir da construcao
de categorias sociais, a fim de criar mecanismos para a definicdo do acesso ou n&o
do publico beneficiario as politicas publicas (LIPSKY, 2019, LOTTA, 2010, LOTTA et.
al., 2017, FERNANDEZ et. al. 2020). Maynard-Moody e Musheno (2012) constroem o
conceito de “improvisagdo pragmatica” para definir a forma com que os agentes
implementadores buscam contemplar as especificidades do atendimento dos
beneficiarios das politicas, considerando neste processo as leis e regramentos que
devem orientar suas condutas.

Contudo, percebe-se que a literatura do campo de politicas publicas utilizada
para o entendimento da implementagao destas é fortemente centrada no individuo e
na sua capacidade de agéncia. Garrow e Grusky (2013) criticam esse excesso de
énfase na agéncia dos burocratas de nivel de rua. Para os autores a agéncia esta
ancorada institucionalmente. Neste sentido, os autores conferem maior importancia
ao contexto organizacional em que a atuagao dos burocratas de nivel de rua ocorre.

A andlise retrata os trabalhadores de nivel de rua ndo como agentes com
interesses e preferéncias objetivas, mas como atores institucionalmente
construidos cujos valores, interesses e praticas sdo parcialmente
determinados pelas lbogicas institucionais que estruturam os campos
organizacionais em que atuam. Assim, embora os trabalhadores possam usar
seu arbitrio para promover seus interesses em resposta as suas condigdes
compartilhadas de trabalho, suas agbes, intencbes e interesses sao eles

préprios institucionalmente condicionados de maneira sistematica
(GARROW, GRUSKY, 2013, p. 104, traducao livre).

Nos casos estudados nesta tese, busca-se incorporar na compreensao da
capacidade de agéncia dos individuos, a influéncia das organizagdes
implementadoras e as multiplas instituicbes no contexto de criagdo de significados a
partir da interacdo social destes extensionistas nos distintos processos de
implementacgado. Isto é importante uma vez que a implementagdo da politica em
questao esta inserida num contexto social, politico e cultural mais amplo, ainda que
os extensionistas atuem em organizagdes distintas que apresentam particularidades
no processo de implementagdo. Neste sentido, a partir do interacionismo simbdlico,
os autores Hallett e Ventresca (2006) constroem a concepg¢ao de instituicdes
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habitadas apontando para a necessidade de nao distanciar as instituicbes das
interacdes sociais. De forma simplificada, pode-se dizer que os autores buscam dar
maior énfase na construgdo de significados a partir das interagdes sociais,
diferentemente da literatura institucionalista predominante. Esta ressalva € importante
para a utilizagdo em conjunto dos conceitos oriundos da literatura de implementagao
de politicas com o de ativismo institucional, que sera melhor detalhado na sec¢ao
seguinte.

A passividade dos beneficiarios das politicas publicas é alvo de ressalva em
Penna (2019). A autora aponta que Lipsky (2019), ao focar no burocrata de nivel de
rua, concebe o usuario dos servicos publicos como um elemento passivo neste
processo. Contudo, esta ndo € a realidade de boa parte dos cenarios encontrados
pelos burocratas de nivel de rua, incluindo aqui a implementacédo das politicas de
extensdo rural. Uma éarea de estudos surgida na Franga que vem se dedicando ao
processo de mediacado entre burocratas e usuarios dos servicos publicos a partir da
capacidade critica e da agéncia deste polo é a sociologia do guiché. Dubois (2010) é
o principal autor desta vertente. Para Dubois, tanto o burocrata de nivel de rua
frequentemente se envolve no processo de implementacdo a ponto de nao se
enquadrar no modelo weberiano de burocracia, quanto o beneficiario ndo apresenta
um comportamento padrao, podendo influenciar na forma como as politicas publicas
sdo implementadas. No Brasil, além do estudo de Penna (2019), pode-se destacar as
obras de Pires (2011; 2017), Lotta e Pires (2017a; 2017b)

No Brasil, a tese de doutoramento de Lotta (2010) mostra como os Agentes
Comunitarios de Saude atuam enquanto burocratas de nivel de rua na implementagao
da politica denominada de Estratégia de Saude da Familia. Os achados da autora
mostram que estes trabalhadores influenciam na construgéo efetiva da politica a partir
do uso da discricionariedade no processo de implementagdo. Entre as caracteristicas
que fazem este trabalho ser destacado esta o fato dos Agentes Comunitarios de
Saude serem pessoas da préopria comunidade onde a politica é implementada. O
pressuposto da politica € que o fato do trabalhador ser parte da comunidade,
realizando a mediacéo entre o cidadao e o Estado, faz com que a interacdo com os
usuarios tenha maior efetividade nos objetivos da politica.

Da mesma forma que os Agentes Comunitarios de Saude estudados por
Gabriela Lotta, os extensionistas rurais implementadores da politica em estudo

também n&o sao os burocratas de nivel de rua padrédo do estudo de Lipsky de 1980,
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mas sim pessoas ligadas a organizagdes publicas ou de organizagdes da sociedade
civil que executam a politica publica de ATER a partir da implementacao de Chamadas
Publicas. Além disso, estes extensionistas sdo portadores de atributos e concepgdes
de mundo. Desta forma, as caracteristicas organizacionais e relacionais influenciam
na politica efetivada pelo Estado e acessada pelos seus beneficiarios.

Ja em relacdo as perspectivas analiticas da implementacdo top-down e/ou
botton-up, a bibliografia passou a considerar a validade de ambas as perspectivas
conjuntamente, apontando que a disputa entre as abordagens ndo se mostrou um
caminho adequado. Isso porque a abordagem botton-up também passou a ser alvo
de criticas por atribuir todo o resultado da implementacdao da politica publica aos
implementadores. Matland (1995), por exemplo, assim como Maynard-Moody e
Musheno (2003), aponta falhas na teoria a partir da concepcéo de democracia. Para
Matland, a politica implementada deveria ser resultado da politica eleita pelos
cidadaos e nao da vontade dos agentes implementadores.

Berman (1993) destaca que a implementagdo ocorre em dois niveis
institucionais distintos. No primeiro, o da macroimplementacéo, refere-se a todo o
setor da politica que engloba organizagdes, instituicbes e atores desde a esfera
federal até a esfera local. Ja o nivel da microimplementacao esta na forma como as
organizagdes e os funcionarios que levarao os servigos aos cidadaos reagem aos
planos estabelecidos na esfera acima. Desta forma, fatores contextuais do ambiente
podem influenciar diretamente nas estratégias e compreensdes acerca do que deve
ser feito efetivamente na implementacdo. Neste sentido, enquanto os estudos de
primeira geragao visualizam estas adaptagdes realizadas localmente enquanto falhas,
nos estudos de segunda geragéo estas mudangas sao vistas como necessarias para
que as politicas possam ser implementadas (MATLAND, 1995).

Na literatura brasileira sobre implementacio de politicas publicas encontra-se
na obra de Lima e D’Ascenzi (2013) a utilizagdo em um mesmo modelo de elementos
das abordagens top-down e botton-up. Para isso, incorporam elementos a partir do
arcabouco tedrico do neo-institucionalismo socioldgico (HALL, TAYLOR, 2003). Para

os autores:

Os modelos apresentados diferenciam-se quanto ao foco de analise. O
primeiro centra-se nas caracteristicas da estrutura normativa, o segundo, nos
atores implementadores e em suas agdes. Em comum, as abordagens
enfatizam as condi¢des e limitagdes materiais, vistas como determinantes da
trajetoria do processo de implementacdo. Tal énfase deixa espaco a insergcéo
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de variaveis ligadas as ideias, aos valores e as concepg¢des de mundo dos
atores (LIMA; D’ASCENZI, 2013, p. 105).

Os autores compreendem a implementagcdo enquanto “apropriacdo de uma
ideia” sendo resultado daquilo expresso na estrutura normativa e “elementos dos
contextos locais de acdo”. Este processo ocorre a partir da interacido dos atores em
ambito local, onde suas concepgdes de mundo, cultura, valores se entrelacam com as
condi¢cdes materiais e determinam as possibilidades de acdo. Desta forma, os autores
atentam para trés elementos essenciais do processo de implementagao, quais sejam:
a) as caracteristicas do plano; b) as caracteristicas administrativas e organizacionais;
e, C) as ideias, valores e concepg¢des de mundo dos atores (LIMA; D’ASCENZI, 2013).

No tocante as caracteristicas do plano, os autores o conceituam enquanto um
conjunto de disposi¢cdes que influenciam diretamente, porém nao determinando por
completo, o processo de implementacdo, isto é, os implementadores possuem
capacidade de agéncia. Nesta sequéncia, a avaliacdo da implementac&o nao ocorre
a partir das regras e normas estabelecidas no plano, mas sim, dos resultados
alcangados considerando a diregdo dos esforgos realizados (LIMA; D’ASCENZI,
2013).

O segundo elemento apontado por Lima e D’Ascenzi (2013) refere-se as
estruturas e normas internas que regem as organizagdes e atores implementadores.
Neste ponto, o primeiro elemento destacado reporta a qualidade e disponibilidade de
recursos humanos e materiais. O segundo, a estrutura das regras (formais e informais)
organizacionais. Por fim, reporta ao fluxo e disponibilizagdo das informagdes. De
acordo com os autores, estes fatores tém a capacidade de influenciar a forma como o
plano é entendido e, por sua vez, em como a politica € implementada.

Por fim, apontam que as ideias e valores dos individuos também influenciam
na forma com que o plano é apropriado. Estes elementos cognitivos remetem as
concepcdes de mundo dos atores e suas identidades. Isto posto, influenciam na forma
com que os atores visualizam as alternativas para os problemas publicos nos quais
as politicas sdo formuladas e implementadas.

Ja Winter (2006) adverte que cada abordagem tende a ignorar parte da
realidade que n&o explica. Sabatier (1986), um dos primeiros a buscar contornar as
dificuldades de aproximacéo entre as abordagens, elencou condigdes para o uso de
cada uma delas. Em relagdo a abordagem top-down, afirma que é adequada quando

a politica tem clareza quanto aos objetivos, apresenta uma teoria causal adequada e,
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ainda, facilidade de implementacao no que se refere ao controle das organizagoes,
instituicées e grupos de interesses envolvidos. O modelo botton-up, por sua vez, seria
mais conveniente em situagées sem maior clareza normativa nas quais existe um
conjunto de politicas distintas buscando resolver um problema particular, isto é, em
que se busca conhecer as dindmicas particulares de implementacéo.

Recentemente, segundo Fernandez e Guimaraes (2020), os estudos de
implementagdo ganharam destaque em todos os continentes. Para os autores, estes
estudos vém marcados pelo aumento da variedade de tematicas e modelos de analise
e influéncias de outras areas, como a sociologia (PIRES, 2019). Paralelamente, o
florescer das analises a respeito da implementacao de politicas publicas em diferentes
contextos e em particular a importancia da discricionariedade, seu uso e efeitos para
0os usuarios das politicas publicas, alimentou diversos estudos que enfatizaram
questodes distintas. Neste sentido, diversas variaveis explicativas foram utilizadas para
a anadlise da discricionariedade, como a importancia das opinides pessoais (DUBOIS,
2010), a importancia das predisposi¢des politicas (MAY; WINTER, 2009), a questéao
etnica (MEIER, 1993), a experiéncia profissional (EVANS; HARRIS, 2004), a
comparacgao entre diferentes Estados-na¢des (HUPE; BUFFAT, 2014), entre outros.

Na secéao seguinte, abordamos a area de estudo denominada aqui de “regimes
de accountability’. Este tema vem ganhando destaque a partir da diversidade de
organizagdes publicas, privadas e organizagdes sem fins lucrativos que vem sendo
centrais na oferta de servigos antes realizadas apenas por organizagdes publicas.
Estes novos formatos de implementacgao trazem aos burocratas de nivel de rua novos
dilemas além dos ja abordados pela literatura de implementacéo, principalmente pelas
obras de Lipsky (2019) e Maynard-Moody e Musheno (2003).

2.2. IMPLEMENTAGAO E REGIMES DE ACCOUNTABILITY

Conforme visualizado, considera-se aqui que uma mudanca importante vem
ocorrendo nas formas de acdo do Estado para lidar com os problemas publicos.
Destaca-se que as agdes governamentais, antes fortemente caracterizadas pela
hierarquia e pela dicotomia entre o publico e o privado, hoje tém fronteiras mais ténues
(SALAMON, 2011), exigindo inclusive a colaboragao entre atores publicos e privados
(THOMANN, et. al. , 2018).
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No Brasil, em grande medida, apds a Constituicado de 1988, as analises dao
conta também de uma atuacgéo do Estado em rede (OLLAIK, MEDEIROS, 2011), com
complementariedade entre o publico e o privado e com participagdo, negociagao de
diferentes atores nas tomadas de decisbes (MARQUES, 2006). Uma das
caracteristicas deste modelo, influenciado pelas ideias da Nova Gestdo Publica esta
na forma que os Estados se organizam administrativamente visando a reducéo da
maquina publica, privatizagdo, terceirizagcdo e descentralizagdo de servigos (HILL,
HUPE, 2007; SALAMON, 2011; SAGER, et. al.. 2019).

No ambito da implementagao da politica publica de extensao rural apresentarei
mais adiante as mudancas institucionais que propiciaram que a oferta de servicos de
ATER seja realizada por organizagdes da sociedade civil, mesmo que organizagdes
publicas para tal finalidade continuem em funcionamento.

Neste aspecto, Smith e Lipsky (1993) ja advertiam para a emergéncia de um
novo burocrata de nivel de rua, ndo ligado a agéncias estatais, mas sim as
organizagbes da sociedade civil. Para os autores, a oferta de servigos via terceiro
setor criava diferencas nos padrdes de prestacao e de acesso aos servigos publicos.
Nesta perspectiva, advertiam que parte das tensdes eram oriundas das expectativas
distintas entre o Estado, organizagdo implementadora e o burocrata de nivel de rua
que implementa a politica na pratica. Variaveis como autonomia, remuneracao e
capacidade técnica foram considerados para diferenciar os servigos, bem como os
agentes implementadores.

A discussao sobre a accountability do trabalho executado pelo burocrata de
nivel de rua vem sendo um tema de destaque na agenda de pesquisa internacional
recente, no que foi chamado de “regimes de accountability”. Para autores que
trabalham nesta agenda, as modificagdes na configuragdo da oferta de bens e
servicos publicos decorrentes das mudancgas provocadas pelo pela Nova Gestao
Publica propiciaram novas formas de accountability dos burocratas de nivel de rua
(HILL, HUPE, 2007; THOMANN et. al, 2018; SAGER et. al., 2019).

Bovens (2010) aponta dois usos do termo accountability. O primeiro é utilizado
principalmente na literatura dos Estados Unidos da América (EUA) e diz respeito a um
comportamento virtuoso e legal, do agente publico, tendo, portanto, um carater
normativo. Numa segunda perspectiva, a accountability € visualizada como um
processo ou mecanismo social, isso €, a accountability € parte de um arranjo de

governanga. O foco dos estudos, nesta perspectiva, ndo € o comportamento dos
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agentes publicos e sim a maneira como esses arranjos operam, isto €, como o0s
agentes publicos podem ser responsabilizados pela sua conduta ex-post. Esta
conduta n&o se refere apenas a critérios legais e normativos, mas também a valores
morais. Segundo o autor, esta forma de ver a accountability € mais caracteristica dos
estudos europeus.

Conforme visualizado, Lipsky (2017) aponta que os burocratas de nivel de rua
fazem uso da discricionariedade no processo de implementagdo das politicas
publicas. Neste sentido, no curso da aplicagdo de regras e normas cotidianas no
processo de execucdes de suas acgdes, os burocratas podem se ver diante de dilemas
individuais para tomada de decisdo, isto é, no uso da discricionariedade. Estes
dilemas ocorrem a partir da dificuldade de escolha entre regras ou normas
conflitantes.

Considerando que sado os burocratas de nivel de rua que implementam as
politicas publicas, as politicas efetivamente acessadas pelos cidaddos podem ser
distintas, dependendo do burocrata e/ou da organizagc&o implementadora. Da mesma
forma, os dilemas enfrentados a partir do uso da discricionariedade pelos burocratas
de nivel de rua no processo de implementacdo das politicas publicas podem ser
distintos de acordo com a organizagéo e o ambiente em que este profissional atua
(THOMANN, et. al. 2018). Neste sentido, a accountability, considerada como um
regime de governancga € determinante para a entrega dos servigos publicos (SAGER,
et. al. 2019).

Nesta perspectiva, Hupe e Hill (2007) levantam a questdo de que a
accountability deve ser visualizada de forma mais ampla de que a perspectiva
tradicional, caracterizada pelos autores de accountability publico-administrativa, de
natureza top-down, que enfatiza essencialmente as normas e a questéo legal. Para
os autores as praticas institucionais sugerem que os burocratas de nivel de rua séo
influenciados por outros elementos no processo de accountability. Bovens (2005)
aponta que accountability pode ser definida como uma relagao social na qual um ator
sente a obrigagéo de explicar e justificar sua conduta para outro ator. Neste sentido,
apontam que a accountability deve ser determinada a partir de estudos empiricos
sobre quem esta executando as politicas publicas.

O modelo de regime de accountability elaborado por Hupe e Hill (2007) aponta
trés categorias de accountability que exercem influéncias multiplas nos burocratas de

nivel de rua, quais sejam: Publico-administrativa, profissional e participativa.
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Posteriormente esta agenda de pesquisa foi retomada por Eva Thomann e em
diversos trabalhos tem estudando casos especificos onde sao estabelecidas novas
relacbes de accountability que ocasionam outros dilemas para a tomada de decisdes
dos burocratas de nivel de rua.

Resumidamente, esta agenda de pesquisa aponta que a partir das reformas na
administragcdo publica decorrentes da adog¢ao de caracteristicas contidas no
referencial da Nova Gestao Publica foram criados novos tipos de burocratas de nivel
de rua vinculados ao setor privado e ligados com a implementacgao de politicas. Desta
forma, os ambientes de implementacdo de politicas publicas podem ser
caracterizados enquanto hibridos e podem inclusive, exigir a cooperagao entre
burocratas de organizagdes publicas, organizagdes sem fins lucrativos ou privadas
com fins lucrativos. A partir desta agenda de pesquisa os trabalhos da autora tem
indicado um quarto tipo de accountability ligado aos clientes e acionistas das
organizagdes prestadoras de servigos. Desta forma, os burocratas de nivel de rua das
organizagdes privadas podem se ver diante de novos dilemas ligados a eficiéncia, a
reducéo de custos e ao lucro (THOMANN et. al, 2018; SAGER et. al., 2019)

Neste sentido, uma estrutura dos “regimes de prestagdo de contas é

apresentada no quadro1.

Quadro 1: Regimes de accountability dos burocratas de nivel de rua.

Fonte Estado Profissao Sociedade Mercado
Accountability POI't.'Cf)' . Profissional Participativo Or |entadq ao
administrativo cliente/acionista
Boas praticas; Minimizacao de
N° de casos: Rewsgo por cust_os;_ )
Obijetivos da pares; Midia: Maxmgagao de
Medidas de olitica: Treinamento Percé Ses dos beneficios;
desempenho b ' profissional; ; pg Satisfagéo do
Metas de Valores e clientes; cliente:
desempenho; P
normas Concorréncia.
profissionais
Eleme~ntos de Pressao da Pressao ~ . Pressao de
pressao sobre L Presséao social . :
regra profissional incentivo
o trabalho

Fonte: SAGER, et. al. 2019, p. 7.
(adaptado pelo autor).

A primeira é a accountability politico-administrativa®* que é a prestagdo de

contas aos 6érgaos existentes no ambito da democracia representativa. Esta categoria

4 Esta categoria € denominada de publico-administrativa por Hupe e Hill (2007).
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refere-se as regras formais do Estado e tem conotacgéao vertical e hierarquica. Neste
sentido, os profissionais, por executarem uma politica publica, podem ter suas acdes
avaliadas por agentes em niveis superiores no ambito organizativo ou do proprio
Estado. Esta categoria mostra que o uso discricionariedade é influenciado tanto por
questdes organizacionais quanto por métricas de desemprenho. Portanto, os
burocratas de nivel de rua consideram estas questdes no processo de tomada de
deciséo.

A segunda categoria € a accountability profissional que remete a accountability
realizada no ambito da categoria profissional em varias escalas de atuagdo. Um
exemplo pode ser a de uma area de trabalho que conta com uma organizagao de
classe. Para SAGER et. al (2019) essas organizagdes podem exercer influéncia no
uso da discricionariedade. Os colegas no ambiente de trabalho sdo outro grupo que
podem influenciar a tomada de decisdo com uso da discricionariedade. Para os
autores, a avaliacado pelos pares no ambiente de trabalho € um importante fator que
molda a atuagdo dos burocratas de nivel de rua. Segundo Hupe e Hill (2007) a base
para esse tipo de accountability € a experiéncia pratica e técnica obtida a partir de
relagdes horizontais em uma determinada area de atuacao.

A terceira categoria de accountability é a participativa que remete ao ambiente
de cidadania existente na democracia representativa. Aqui se enquadram as
expectativas da sociedade quanto ao trabalho desempenhado pelo burocrata de nivel
de rua. Também podem ser enquadrados como accountability participativa a
expectativa dos usuarios dos servigos, grupos de interesses, a midia, etc. A opinido
publica sobre a politica implementada pode moldar as escolhas no processo de
tomada de decisdo do burocrata de nivel de rua. Por exemplo, a perspectiva do
agente-cidadédo de Maynard- Moody e Musheno (2000) onde as escolhas dos
burocratas de nivel de rua séo definidas a partir de critérios morais, isto €, a percepcéao
moral do burocrata sobre a beneficiario da acdo determina o caminho seguido no
processo de implementacio.

A accountability orientado ao cliente € um tipo de prestagcédo de contas informal
(SAGER, et. al., 2019). Em Thomann et. al. (2017), é mostrado que mecanismos de
mercado também podem exercer pressao sobre o comportamento dos burocratas de
nivel de rua. O caso € apresentado a partir da politica de inspecéo realizada por
meédicos veterinarios contratados por pecuaristas. No caso apresentado, os

burocratas de nivel de rua sao vinculados a empresas privadas (que visam o lucro e
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a eficiéncia) que, por sua vez, sdao contratados por clientes (pecuaristas). Os autores
consideram como accountability de mercado a pressdo por resultados positivos
exercida pelos acionistas das empresas nas quais os médicos veterinarios trabalham,
bem como, pelos clientes vistoriados, no caso pecuaristas. Isso porque um eventual
rigor na acao de fiscalizagado pelos médicos veterinarios sobre os pecuaristas poderia
fazer com que estes contratassem servicos de outras empresas atuantes no setor.
Portanto, este tipo de accountability refere-se a implementagao de politicas publicas
por organizagdes que visam o lucro no processo de execugao de agdes que outrora
eram realizadas apenas por funcionarios publicos.

Nesta perspectiva, para o individuo, no caso, os burocratas de nivel de rua, ndo
€ exigido apenas a conformidade no aspecto normativo legal, mas em multiplas
fatores. Estes fatores contém elementos implicitos, embora imperativos, que podem
produzir dilemas e tensdes para os burocratas de nivel de rua no ambito da
implementagcao de politicas publicas. Essas questdes sdo complexificadas porque
ocorrem num ambiente onde as relagdes de poder podem ser assimétricas. Lipsky
(2017) ja mostrava que os burocratas de nivel de rua tinham dilemas no processo da
implementagao, tanto por conta da relagdo com os colegas no ambiente de trabalho
como nas relagdes com os clientes. Hupe e Hill (2007) apontam que essas relagdes
sdo tao importantes quanto a conformidade legal e normativa.

Em Sager et. al. (2019) é apontado que crengas religiosas ou ideologicas,
embora nao disponiveis no modelo, também exercem influéncia na tomada de decis&o
por parte dos burocratas de nivel de rua. Desta forma, as prescrigdes conduzidas a
partir de critérios religiosos embasam-se no conjunto de normas religiosas aceitas
naquela doutrina, mas diferenciam-se da accountability embasadas no Estado,
profissdo, sociedade e do mercado, uma vez que tem caracteristicas especificas que
podem nao estar embasadas em evidéncias empiricas (SAGER, et. al., 2019). Os
autores usam a mesma regra para crengas ideoldgicas uma vez que consideram as
doutrinas religiosas e as opgdes ideoldgicas enquanto um conjunto de crengas que
sao consideradas a partir da inflexibilidade para a mudanga. Contudo, apontam que
a relagcao entre ideologia e uso da discricionariedade pode ser bidirecional. Os
burocratas de nivel de rua podem tanto agir a partir da influéncia das crengas
ideologicas quanto se tornarem empreendedores politicos no processo de

implementagao.
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No caso da politica de ATER em estudo, entende-se como importante a
contribuicao desta literatura, uma vez que a implementagao é realizada por uma
organizagdo publica e entidades nao-governamentais com crengas e ideologias.
Entende-se que os burocratas de nivel de rua encontram dilemas a partir dos
diferentes tipos de accountability.

No caso trabalhado aqui, a accountability politico-administrativa ocorre no
ambito da ANATER (Estado) e da organizagdo. O desempenho tem que atingir
determinadas uma vez que o pagamento das agdes entre a ANATER e as
organizagdes prestadoras ocorre a partir da execugao do numero de atividades, das
familias atendidas e da conformidade entre o que esta sendo executado com o que
esta estabelecido contratualmente. Contudo, a partir da accountability profissional, o
contexto organizacional também pode determinar o comportamento dos
extensionistas. Neste caso, a relagdo com os colegas de trabalho pode influenciar nos
processos de tomada de decisdo, por exemplo. Da mesma forma, as organizagdes
podem defender valores e os extensionistas serem influenciados a atuar desta
maneira. A¢gdes de planejamento e monitoramento podem também ser formas de
controle.

Além disso, a midia a partir do posicionamento sobre a produgao de tabaco e
os beneficiarios das agdes técnicas podem exercer pressdo na tomada de decisao
dos extensionistas rurais no que se chamou aqui de accountability participativa. Um
exemplo pode ser clientes nao favoraveis a diversificacdo da producao de tabaco, ou
nao favoraveis ao método de trabalho executado. Em ambos os casos, a atuagao dos
extensionistas pode ser impactada, isto &, pode existir pressao da sociedade por outra
forma de atuacéo.

Por fim, os extensionistas podem encontrar dilemas a partir da leitura da
accountability de mercado. Neste caso, existiia uma pressdo sobre um
comportamento do extensionista que visasse reduzir os custos de implementacao.
Outra pressao seria pela consolidagdo das organizagdes implementadoras nos
territorios em que atuam, uma vez que as organizagbes lutam também pela
continuidade do trabalho no longo prazo. Considerando o perfil das organizagdes, os
dilemas ligados a ideologia também poderiam se fazer presentes, uma vez que as
organizagdes tém pautas de agao bem definidas.

Contudo, a questdo central diante dos diferentes tipos de accountability &

compreender como o trabalho dos extensionistas € influenciado por diferentes
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processos e verificar se isso impacta na politica efetivamente implementada, no
ambito do PNDACT.

2.3 IMPLEMENTACAO E ATIVISMO

A origem do uso do conceito de ativismo institucional vem dos estudos
envolvendo as relagdes entre o Estado e os movimentos sociais. A literatura
preponderante no tema partia de uma visdo dicotdbmica de Estado e movimentos
sociais em duas categorias distintas. Desta forma, os movimentos sociais eram
considerados como algo externo, apartado do Estado, tendo autonomia e
estabelecendo apenas relagédo de conflito com este (CAYRES, 2016). Em outras
palavras, pode-se dizer que Estado e movimentos sociais eram organizagdes
independentes e com agendas de agao conflitantes no que se refere aos seus
objetivos (BANASZAK, 2005). Neste sentido, o pressuposto era de que o movimento
social deveria estar fora do Estado para ter possibilidade de desafiar a ordem politica
vigente. Entre as criticas para esta forma de distinguir a relagdo entre movimentos
sociais e Estado estd o fato desta abordagem considerar seu funcionamento
constante no decorrer do tempo (BANASZAK, 2005, ABERS, VON BULOW, 2011,
TATAGIBA, et. al., 2018, ABERS et. al. 2015).

Abers e Von Bullow (2011) identificam que, a partir das criticas a teoria dos
movimentos sociais, ganham destaque duas abordagens que também apresentam
limitagdes. A primeira abordagem remete ao conceito de sociedade civil ao invés de
movimentos sociais. As organizagdes da sociedade civil operariam fora dos limites do
Estado e do Mercado. A segunda é denominada de Abordagem do Processo Politico
e foca na existéncia do conflito politico. Esta abordagem é considerada insuficiente
para alguns tipos de analises por excluir da agenda de pesquisa movimentos sociais
que ndo possuem o Estado (ou governos) como centrais no processo de conflito
politico. Ainda assim, tal como na abordagem da sociedade civil, esta abordagem
considera movimentos sociais e Estado (ou governos) com fronteiras completamente
delimitadas entre si, isto €, os atores ndo poderiam atuar em ambos os lados. A partir
das criticas, as autoras enfatizam a necessidade de abordagens analiticas com
delimitacdes mais ténues entre Estado e sociedade.

Em ambito nacional, Cayres (2016) aponta que o processo de transi¢ao

democratica e, mais tarde, a ascensao ao poder do Partido dos Trabalhadores (PT)
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com grande participagdo de quadros na burocracia estatal oriundo de movimentos
sociais, colocaram em evidéncia a necessidade de novas abordagens para as
analises das relacdes entre Estado e movimentos sociais. Neste sentido, ganham
espaco perspectivas tedricas com maior fluidez nestas relagdes (ou fronteiras). Isto
nao implica necessariamente em auséncia de conflitos, mas sim na possibilidade de
aproximacoes. Esta conformacdo do Estado brasileiro com quadros oriundos de
movimentos sociais ocupando cargos na burocracia estatal foi classificada enquanto
Estado heterogéneo (ABERS, SERAFIM, TATAGIBA, 2014, ABERS, VON BULOW,
2011, PENNA 2015).

Abers e Von Bullow (2011) enfatizam que as fronteiras entre movimentos
sociais e atores estatais ja eram dificeis de serem definidas no Brasil antes do periodo
de redemocratizagdo. Afirmam que os objetivos dos movimentos sociais tém sido
influenciar a agenda de politicas publicas e que, para isso, podem assumir postos na
esfera governamental sem deixar de ter a vinculagdo com os movimentos sociais. A
partir da pauta ambiental apontam que, no periodo ditatorial, militantes ambientalistas
ja haviam assumido postos importantes no Estado. A partir do processo de
redemocratizacdo o proprio Estado tem construido arenas participativas que
possibilitaram maior aproximagao entre movimentos sociais e Estado. Desta forma,
esta ligacao possibilitou tanto a incorporacdo de quadros oriundos dos movimentos
sociais para o governo quando o surgimento de novos movimentos sociais com
ativistas oriundos de dentro e fora do Estado.

Tatagiba e Teixeira (2021) destacam a emergéncia, a partir do Governo Lula,
em 2003, de programas associativos, que apresentam modelos alternativos de acesso
a bens e servigos publicos para seus destinatarios. Segundo as autoras, s&o

programas associativos

porque estimulam a organizagao coletiva do publico-alvo das politicas, sob o
argumento de que esta participagdo garantira mais qualidade e
sustentabilidade aos projetos executados, promovendo a cidadania e o
empoderamento do publico alvo (TATAGIBA, TEIXEIRA, 2021, p. 26).
As autoras ainda apresentam trés caracteristicas dos programas associativos.
A énfase na participagao nos territérios, permitindo as organizagdes selecionarem o
publico alvo, o papel de mediagao exercido pelos movimentos sociais e a transferéncia

de recursos publicos para os movimentos sociais sdo os fatores utilizados para
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caracterizar este tipo de politica (TATAGIBA, TEIXEIRA, 2021). A politica de ATER
estudada, por exemplo, apresenta as trés caracteristicas construidas pelas autoras.

Na literatura internacional, por sua vez, também existem leituras que estudam
a relagdo de proximidade entre movimentos sociais e Estado. Banaszak (2005), por
exemplo, enfatizou a possibilidade de tais intersec¢des. Estas poderiam ser
compostas por atores com comportamentos diversos, n&o necessariamente
conflituosos, bem como, pela possibilidade de existéncia de atores participantes da
burocracia estatal e de movimentos sociais concomitantemente.

Abers (2020, 2021) define o ativismo institucional a partir da capacidade de
agéncia dos burocratas. A autora usa o conceito de agao criativa oriunda da
abordagem pragmatista de Joas (1996). Para a autora, a escolha desta concepgéao de
agéncia tem a vantagem de focar no processo de mudanga nas instituicbes sem
recorrer a existéncia de um agente com “superpoderes”, isto €, alguém com
capacidade diferenciada. Como exemplos de teorias da mudanca institucional a partir
de atores com capacidades diferenciadas esta a obra de Fligstein (2007) e Fligstein e
McAdam (2012), que utilizam o conceito de habilidade social.

Para Abers (2021), o conceito de agcdo que orienta a definicdo de ativismo
institucional envolve a criatividade do agente e o contexto em que isto ocorre
simultaneamente. Desta forma, a autora mostra que o contexto ndo €& um
constrangimento e sim algo implicito a tomada de decis&o. Portanto, a agéncia é
compreendida a partir da influéncia simultdnea de regras e recursos na tomada de
decisdo. Desta maneira, a capacidade de agéncia dos burocratas ndo implicaria na
auséncia de influéncia da estrutura nos comportamentos, ao contrario, a agéncia sé
seria possivel a partir do uso dos recursos presentes nas estruturas.

Outro conceito importante para a definicdo de ativismo institucional é o de
“causas contenciosas”. Para Abers (2021), o conceito de ativismo institucional traz
consigo a ideia de conflito na defesa ou na mudanga de instituicdes. Segundo a
autora:“[...] ja que instituicbes sdo regras sociais que tendem a se reproduzir, pode-se
dizer que causas contenciosas tém a ver, por definicdo, com mudanca institucional,
seja no sentido favoravel, seja contrario (ABERS, 2021, p.28). Uma questéo
importante € que a definicdo sobre uma questao ser ou ndo uma causa contenciosa
ocorre pela interpretacdo dos atores que estdo envolvidos em sua defesa.

A partir dos conceitos, Abers (2021, p. 32) define o ativismo institucional como:
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A palavra institucional aqui se refere mais ao local da luta do que ao objeto:
ativismo institucional seria entdo a acdo coletiva em prol de causas
contenciosas quando realizada por atores em instituicbes. Pode envolver
acdo coletiva com outros atores governamentais, com atores nao
governamentais, ou ambos

Neste sentido, o conceito de ativismo institucional concebe o agente ativista
enquanto um trabalhador de uma organizagao estatal que possui acesso a diferentes
tipos de recursos, por exemplo, recursos financeiros, humanos, informacdes
privilegiadas e recursos administrativos. Este burocrata utiliza sua capacidade de
agéncia a partir dos recursos disponiveis e de sua posi¢ao institucional para defesa
de causas contenciosas. Isto termina por influenciar mudangas ou permanéncias da
acao publica (ABERS, 2020; 2021). Isto posto, o entendimento do comportamento
deste agente, levando em consideragado suas conexdes com outras redes de agentes
e organizagbes, € importante para a analise das politicas publicas (OLSSON,
HYSING, 2012; PETTINICCHIO, 2012) Contudo, para Abers (2018), embora o
engajamento em movimentos sociais seja importante para o exercicio do ativismo
institucional, ele nao é pré-requisito para tal pratica.

Abers (2020) menciona que compromissos programaticos, ideais e visdes de
mundo, além da participagcdo em comunidades ou redes epistémicas com visdes ou
analises sobre as politicas publicas, podem influenciar o comportamento dos
burocratas. Neste sentido, tais problematicas foram mais estudadas enquanto
variaveis explicativas em outras fases do ciclo de politicas publicas, principalmente
nas etapas de montagem da agenda, a partir do referencial baseado em Kingdon
(1995), e da formulagéo das politicas publicas, a partir do referencial da mobilizagao
de coalizbes de defesa cujo marco inicial se encontra em Sabatier (1988). Nos estudos
de implementacdo a énfase ocorre nos determinantes para o uso da
discricionariedade pelos burocratas de nivel de rua. Exemplo pode ser a obra de
Lipsky (2019) em que o burocrata de nivel de rua usa a discricionariedade visando
sua autopreservagdo ou a de Maynard-Moody e Musheno (2003), em que a
discricionariedade é determinada por valores culturais.

Esta contribuicdo é importante para utilizacdo do conceito de ativismo
institucional dos burocratas de nivel de rua neste trabalho, pois permite maior fluidez
de analise na tomada de decisdo dos extensionistas diante das situagdes por eles
vivenciadas. Desta forma, a partir de Abers (2020), pode-se analisar a

discricionariedade dos extensionistas como n&o definida a priori, conforme as teorias
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da acdo racional, em que o individuo escolheria os fins antes dos meios, e, das
perspectivas normativas culturalistas, em que as preferéncias individuais seriam
determinadas por estruturas culturais. A perspectiva utilizada neste trabalho, a partir
de Abers (2020, 2021), compreende que os processos de definicdo cotidiana dos
extensionistas sao reflexo da relacdo simultdnea entre meios e fins, isto é, o
comportamento dos extensionistas é influenciado igualmente por questdes estruturais
e contextuais.

A literatura sobre ativismo institucional ainda foi pouco utilizada em pesquisa
empirica. Sua utilizacdo nesta tese vem no sentido de contribuir na agenda de
pesquisa que tem seus principais trabalhos contidos no livro organizado por Abers,
em 2021, e que conta com capitulos oriundos de teses e dissertagbes de seu grupo
de pesquisa. O livro apresenta um conjunto de capitulos com diversas abordagens
complementares a do ativismo institucional, buscando entender fenémenos
envolvendo a burocracia estatal. Amaral (2021), por exemplo, utiliza a abordagem de
enquadramentos interpretativos em conjunto com a do ativismo institucional para
compreensao da influéncia do ativismo na formulagdo do Programa de Aquisi¢ao de
Alimentos (PAA). Ja Viana (2021), utiliza a abordagem pragmatista a partir do conceito
de controvérsias e da identificacdo de principios de justificacdo para as acgdes
(BOLTANSKI; THEVENOT, 1999; LATOUR, 2005), a partir do caso do programa
Minha Casa Minha Vida -Entidades.

Uma série de outros trabalhos apresentam como podem ser trabalhados os
conceitos propostos pela autora. Oliveira (2021), por exemplo, aponta a influéncia nas
politicas publicas ambientais de combate ao desmatamento a partir da ocupacéao de
cargos por militantes ambientalistas oriundos da sociedade civil. Ja Vilagca (2021)
mostra como ativistas se engajaram em causas contenciosas, a partir do caso de
Usina de Belo Monte, sem serem ativistas anteriormente. Por sua vez, Pereira (2021)
aproxima a abordagem do ativismo institucional com os conceitos de autonomia e
discricionariedade, os quais foram utilizados neste trabalho. Também a partir do
estudo da usina de Belo Monte, demonstra como burocratas do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) utilizam a
discricionariedade e autonomia para influenciar nas politicas publicas.

Como apresentado na introdugao deste trabalho, esta tese busca contribuir

com o desenvolvimento conceitual do ativismo institucional, ao utiliza-lo no ambito da
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implementacgao de politicas publicas com integrantes do Estado e da sociedade civil

atuando enquanto burocratas de nivel de rua.

2.4 SINTESE DOS PRINCIPAIS CONCEITOS UTILIZADOS

Este capitulo teve o objetivo de apresentar os conceitos que serdo mobilizados
no decorrer da analise da implementacgao da politica de ATER no ambito do PNDACT.
O trabalho utilizou esta literatura com a finalidade de operacionalizar conjuntamente o
conceito de discricionariedade oriundo da literatura de implementacao de politicas
publicas com os conceitos de causa contenciosa e de ativismo institucional oriundos
da literatura de movimentos sociais. Especificamente, operacionalizar como a
discricionariedade e o ativismo institucional dos extensionistas rurais sao
influenciados por regimes de accountability distintos.

A literatura sobre implementagéo de politicas publicas a partir das abordagens
top-down e botton-up fornecem elementos importantes para que se possa situar o
comportamento do extensionista no processo de implementacdo. Neste sentido,
apresentou-se as abordagens de Lipsky e Maynard-Moody e Musheno por centrarem
suas analises nos dilemas que os burocratas de nivel de rua enfrentam no processo
de tomada de decisdo no ambito da implementacgao das politicas publicas, conferindo
possibilidade destes profissionais alterarem as politicas publicas acessadas pelos
beneficiarios.

Foi construida uma se¢ao com o intuito de apresentar o debate existente entre
os fatores que complexificam a tomada de decisdo dos burocratas de nivel de rua,
principalmente por conta da diversidade de organizagdes que os burocratas podem
estar vinculados. Através desta literatura foi possivel perceber que a diversidade
organizacional, inclusive com organiza¢gdes ndo governamentais ou organizagdes
privadas que visam o lucro, podem trazer novos elementos no que se refere aos
estimulos para a tomada de decisdo dos burocratas de nivel de rua. Nesta
perspectiva, foi construida uma secio para apresentar a discussao denominada de
regimes de accountability. Este debate aponta que os burocratas de nivel de rua
podem ter outros dilemas no processo de tomada de decisdo, principalmente os
burocratas de nivel de rua vinculados a organizagbes privadas ou nao-

governamentais.



58

Ainda, foi apresentada uma secao sobre a relagao entre Estado e movimentos
sociais. Esta discussao apresenta a possibilidade de integrantes dos movimentos
sociais atuarem dentro do Estado. Neste sentido, entende-se que é importante sua
utilizagao para compreender a politica de ATER implementada no &mbito do PNDACT
uma vez que existem organizagdes implementadoras com ligagdées com movimentos
sociais e histérico de ativismo. Neste sentido, é apresentado o conceito de ativismo
institucional considerado importante para compreender a atuagao dos profissionais
implementadores da politica de ATER. Da mesma forma, outro conceito apresentado
a partir desta discusséao foi o de causas contenciosas. Entende-se que estas causas
contenciosas podem ser determinantes para a tomada de decisdes pelos
extensionistas rurais. Busca-se com isso, entender se o pertencimento em
organizagdes diferentes influencia no ativismo e na defesa de causas contenciosas e,
por conseguinte, em distintas formas de implementacao da politica estudada.

Entende-se que os conceitos de causa contenciosa, ativismo institucional e
discricionariedade se complementam para o entendimento da acdo dos extensionistas
de diferentes organizagbes implementadoras da politica de ATER no ambito do
PNDACT. Assim, partiu-se da compreensao de que causas contenciosas e ativismo
institucional podem explicar parte da discricionariedade dos extensionistas, isto €, o
emprego da discricionariedade é influenciado pelas causas contenciosas defendidas
pelos extensionistas. Um exemplo pode ser a defesa da bandeira da agroecologia.
Um extensionista que defende esta bandeira tera suas agdes técnicas determinadas
a partir desta interface.

A vinculagao a diferentes organizagdes implementadoras, por sua vez, ajudam
a explicar quais as causas contenciosas e as agdes caracterizadas como ativismo
institucional sdo defendidas pelos extensionistas. Neste sentido, dependendo da
organizagcdo em que os extensionistas estdo vinculados, as principais causas
contenciosas e o ativismo institucional empregado podem ser diferentes. Em outras
palavras, a organizagdo pode influenciar as causas contenciosas e o ativismo
institucional dos extensionistas.

Esta discussdao entre causas contenciosas, ativismo institucional e
discricionariedade se vinculam ao debate apresentado de “regimes de accountability”.
Nesta perspectiva, as questdes envolvendo o ambiente de trabalho, as causas
contenciosas defendidas pelos demais extensionistas e pelas organizagdes interferem

no comportamento dos burocratas e abrem possibilidade para que distintas
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organizagdes implementadoras da politica de ATER no ambito do PNDACT possam

entregar agcoes de ATER com caracteristicas especificas e diferentes.
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3. AS (RE)CONFIGURACOES DA POLITICA DE ASSISTENCIA TECNICA E
EXTENSAO RURAL NO BRASIL

O capitulo 3 dedica-se a contextualizacdo da politica de ATER no Brasil.
Inicialmente sao apresentadas as disputas que permeiam a institucionalizagcéo da
politica de ATER no pais, destacando-se suas principais caracteristicas. Uma primeira
secao apresenta o histérico da agdo estatal no campo da assisténcia técnica e
extensao rural, bem como as caracteristicas principais da agao dos extensionistas nas
diferentes fases da politica. Na sequéncia sdo apresentadas as questdes envolvidas
na criacao da PNATER e a forma como esta politica nacional estrutura a acdo dos

extensionistas na atualidade. Por fim, é discutido o processo de criacdo da ANATER.

3.1 UM BREVE HISTORICO DA POLITICA DE ATER: DOS PRIMORDIOS ATE OS
ANOS 2000

Os primordios da extensdo rural brasileira remetem ao periodo imperial
(RODRIGUES, 1987; PEIXOTO, 2008). Contudo, foi por meio da cooperagao com 0s
EUA que o termo extensdo rural foi instituido nos anos de 1940, como apoio ao
desenvolvimento agricola, a partir da liberagao de crédito supervisionado. O ano de
1948 marca a criagao da primeira Associagao de Crédito e Assisténcia Rural (ACAR),
no estado de Minas Gerais (MG). Nos anos seguintes, outras organizagdes desta
natureza surgiram em outros estados da federacdo. O treinamento dos técnicos era
viabilizado via cooperagdo internacional e o crédito agricola através dos bancos
estatais (BERGAMASCO, et. al. 2017).

A constituicido de um sistema de extensao de carater nacional veio a se formar
somente em 1956, quando o governo Juscelino Kubistchek (JK) institui a Associagéo
Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (ABCAR) que coordenaria o Sistema
Brasileiro de Extensdo Rural (SIBER) em parceria com o Sistema de Extensao e
Crédito Supervisionado. A partir dai as associacdes tinham autonomia e eram
financiadas em partes iguais entre Unido e Estados (PEIXOTO, 2008).

A construcao historica da politica de extensao rural pode ser compreendida
enquanto uma arena em que participam diversos agentes com crengas e disputas de
projetos politicos. A discussao sobre os modelos e o papel das politicas publicas de

extensao rural estiveram ligados historicamente as disputas sobre a importancia (e a



61

influéncia) de determinados grupos sociais e ao papel da agricultura no
desenvolvimento econdmico nacional. O papel da politica de extensao rural esteve
ligado a promogédo de mudangas e/ou ao fortalecimento de modelos de sistemas
produtivos do setor agropecuario (DIAS 2008).

No que se refere ao papel do extensionista, Rodrigues (1997) demonstra que o
periodo que compreendeu os anos de 1948, com a criagcao da ACAR em MG e o Golpe
de Estado, em 1964, foi caracterizado como “Humanismo Assistencialista”. Neste
periodo os servigos de extensao tinham como destinatarios essencialmente pequenos
agricultores, os quais tinham como unidade de trabalho a familia rural. No que se
refere a produgao agricola, os ganhos de produgédo eram essencialmente decorrentes
da expansao da fronteira agricola, com o governo n&o tendo grande interferéncia na
orientagao dos servigos de extensao, que seguiam a experiéncia dos EUA. Rodrigues

(1997, p. 123) aponta a extenséo no periodo do Humanismo Assistencialista como:

periodo caracterizou-se pela ideia da extensdo como uma modalidade
informal e integral de educacéo, destinada a agricultores, donas de casa e
jovens rurais, objetivando a autorrealizagdo desses atores, mediante a
aceitagdo de novas ideias e conhecimentos, a renovacdo de habitos e
atitudes, no interesse da melhoria das condicbes da propriedade e do lar e
da elevagao do nivel de vida das populagdes rurais.

Assim, o agente de extensdo rural buscava induzir mudancas de
comportamento. Destaca-se, neste sentido, que o método de planejamento era
caracterizado como vertical e ascendente, isto €, a partir dos planejamentos locais se
constituia o planejamento nacional.

O segundo momento iniciou no regime militar e perdurou até meados da
década de 1980, sendo nomeado por Rodrigues (1997) como “difusionismo
produtivista”. Neste periodo, no contexto da Revolugédo Verde e do regime militar, os
servigcos de extensao rural visavam essencialmente a transferéncia de tecnologia para
os agricultores, tendo em vista o objetivo de aumentar a produtividade dos cultivos
agricolas. Por conseguinte, a atuagéo do extensionista visava aumentar a produgéo e
a renda oriunda da atividade agropecuaria a partir da difusdo de pacotes tecnoldgicos
modernos, que os agricultores acessavam a partir da obtencédo de crédito agricola
subsidiado (DIAS, 2008).

A partir de meados dos anos 80, em meio ao processo de redemocratizagao, a
ATER brasileira passou a ter outra diretriz, denominada por Rodrigues (1997) de

“humanismo critico”. Esta linha de agao tinha como principio a defesa do
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empoderamento e a participagao dos beneficiarios na definicdo das acdes oriundas
dos servigos de ATER. Além disso, o publico prioritario era formado por agricultores
de pequena escala de produg¢ado, o que mais tarde se denominou agricultura familiar.

Em sua dissertagcao de mestrado, Caporal (1991) estudou a mudancga da pratica
extensionista na empresa de ATER publica do RS, a partir do periodo do humanismo
critico da extensao rural. Entre os resultados de sua pesquisa, Caporal observou que
apesar das diretrizes institucionais apontarem para novas formas de atuacio, a
instituicdo permanecia tendo na linha de agao elementos da concepcgao difusionista,
oriunda do periodo de modernizagéo da agricultura.

Em linhas gerais, o autor elencou trés razbes centrais que favoreciam
comportamentos oriundos da concepc¢ao difusionista dentro da EMATER do RS. A
primeira estava ligada a estrutura da organizagdo como empresa estatal, uma vez
que, apesar de ter relativa autonomia, o financiamento da execucao dos servicos &
oriundo de entes estatais. Na visdo do autor, isso acarretava que objetivos previstos
em outros setores influenciassem a agao da instituicdo. Um segundo motivo estava
nas normas, estrutura hierarquica e concepcbdes de formacdo e avaliagdo dos
extensionistas, que mantinham métodos do periodo anterior e favoreciam o controle
em detrimento da reflexao para tomada de decisdes por partes dos extensionistas.

Portanto, o que Caporal afirma é que o extensionista que nao refletia sobre sua
acao e principalmente, que ndo tinha uma ag¢ao contestatéria do status quo, tendia a
apresentar melhores resultados na avaliagao institucional da empresa. Por fim, um
ultimo elemento estava no que chamou de “visdo ideoldgica pautada nos valores
dominantes ou burgueses”. Percebe-se aqui que o autor elenca a agao extensionista
enquanto pautada em valores, ideias e crengas de mundo dos seus executores.
Todavia, para o autor isto esta relacionado essencialmente a elementos estruturais,
tais como a dominacéao cultural e a alienacdo dos extensionistas diante do papel da
organizacgao e dos profissionais nos contextos em que estéo inseridos.

Nos anos 90 as ideias neoliberais passaram a ter forte expressao na orientacéo
das politicas publicas. Este periodo ficou marcado pelo fim de empresas estatais e
transferéncias de responsabilidades para o mercado e para a sociedade civil, e a
EMBRATER foi uma das estatais extintas no periodo, o que ocasionou o desmonte
dos servicos federais de ATER. O setor de ATER privado também apresentou grande
crescimento a partir do aprofundamento do modelo agricola produtor de commodities
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para a exportagdo (PEIXOTO, 2008). Contudo, a ATER privada cresceu
essencialmente entre os setores do agronegdécio mais capitalizados.

Concomitantemente, a sociedade civil organizada, a partir de Organizagbes
Nao Governamentais (ONG’s), sindicatos, organiza¢des de agricultores, ganharam
maior destaque na formulagcdo e na implementagcdo de politicas, a partir de seu
reconhecimento para a execug¢ao da ATER por parte do Estado. A este respeito, é
importante compreender essas organizagdes nao como meras executoras, e sim
como portadoras de crengas que dao sentido a sua existéncia. A partir dos contextos
que justificam suas origens, pode-se dizer que estas organizagdes apresentam
leituras sobre o funcionamento da sociedade que justificam sua atuagao.

Para efeitos de exemplo, pode-se diferenciar a ATER privada da ATER ofertada
pela sociedade civil a partir de sua finalidade que, no caso da ATER privada é
primordialmente o lucro. Se entende, a partir de Peixoto (2008, p.8) que os servigos
de ATER privados sao ofertados, por exemplo, pela industria produtora de insumos e
equipamentos, por empresas de revendas agropecuarias e ainda por agroindustrias,
“através de atividades de vendas, pds vendas ou de compras”. O autor destaca que o
publico-alvo destas acbes de assisténcia técnica sdo essencialmente médios e
grandes agricultores especializados e capitalizados. Pode-se sintetizar este segmento
como destinado a agricultores com modo de produ¢ao empresarial.

Contudo, a ATER privada esta presente também para agricultores familiares,
principalmente os integrados as agroindustrias do Sul do pais (Exemplo: agricultores
familiares integrados as agroindustrias de frango, suinos, leite, etc.). Entre estes
agricultores integrados estdo os produtores de tabaco®. Desta forma, por estarem
integrados ao Complexo Agroindustrial do Tabaco, recebem assisténcia técnica
privada das empresas integradoras que buscam vender os “pacotes” para a produgao
de tabaco®.

Ja as entidades da sociedade civil organizada tendem a ter valores e crengas

distintas, que orientam sua atuagdo. Muitas dessas organizagdes tém ligagcdes com

5 Neste sentido, percebe-se que os agricultores familiares produtores de tabaco recebem a ATER
privada, visando dar assisténcia técnica exclusivamente na produgao de tabaco a partir da integragéo
entre os fumicultores e o complexo agroindustrial, e da ATER fornecida pelo Estado com o objetivo de
reduzir a area plantada e o nUmero de produtores de tabaco.

6 Na sessdao em que trata da caracterizacdo do setor produtivo de tabaco foi abordado com mais
detalhes a relagao de integragao entre os agricultores e a industria.
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movimentos sociais ou defendem modos de producdo distintos do modelo
convencional, com o ideario ligado ao desenvolvimento sustentavel.

A maior importancia conferida aos servicos de ATER também remete ao
conjunto de politicas envolvendo a agricultura familiar (GRISA, SCHNEIDER, 2015).
Ainda no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) criou-se em 1996 o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), com ag¢des voltadas
ao crédito agricola para este segmento de agricultores. Foi a primeira politica publica
de maior vulto que teve como publico alvo os pequenos produtores agropecuarios
(PICOLOTTO, 2011).

O PRONAF acabou por criar demanda para servicos de ATER no que se refere
a assessoria na utilizacdo dos créditos disponibilizados. Contudo, conforme apontam
Diesel, et al (2015), isso ocorria numa arena de disputas entre diversos atores, entre
0S quais nao existiam consensos quanto a orientacdo das politicas. Parte das
organizagdes nao queria ter sua atuagao vinculada ao PRONAF, isto &, entendiam
gue o objetivo da atuagao das organizagdes de extensao rural deveria ser mais amplo
do que apenas a orientacdo da aplicacao de créditos na esfera produtiva. Nesta
perspectiva, a tutela do servico de ATER ao PRONAF significava o engessamento da
atuacao destas organizagdes. Além disso, o proprio PRONAF era objeto de disputas
no que se refere ao publico-alvo para acesso aos créditos, devido a heterogeneidade
dos diversos segmentos da agricultura familiar’.

A operacionalizagdo dos servigos de ATER a partir das organizagdes da
sociedade civil se dava por meio da organizagdo em rede, do controle social da
gestdo dos servigcos prestados, da inclusdo do desenvolvimento sustentavel e dos
principios da agroecologia, como balizadores da execu¢cdo (BERGAMASCO, et. al.
2017). Apesar disso, Dias (2008) aponta que ja nesta época estudos questionavam a
formacéao profissional dos extensionistas, apontando que esta permanecia centrada
na agricultura moderna e empresarial. Da mesma forma, aponta que apesar das
mudangas conceituais, as pesquisas indicavam para a preferéncia dos extensionistas
no trabalho com agricultores mais capitalizados, bem como no trabalho com difusdo
de tecnologias (DIAS, 2008; BRASIL, 2003).

A ATER somente passa a ganhar maior destaque enquanto politica publica de

desenvolvimento rural a partir dos anos 2000, durante o primeiro governo Lula. Neste

7 Uma avaliagdo mais detalhada sobre a importancia do PRONAF para o desenvolvimento rural pode
ser encontrada em Aquino e Schneider (2015).
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momento, a consolidacdo da ATER ocorre a partir da diferenciacdo dos publicos
(indigenas, quilombolas, assentados da reforma agraria, etc), de tematicas (mulheres,
sustentabilidade, gestdo de empreendimentos, fomento de agroindustrias, etc) e de
organizagdo espacial (agado organizada em territorios que n&o seguiam os limites

municipais).

3.2 A CRIACAO DA POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA TECNICA E
EXTENSAO RURAL (PNATER)

Um marco do novo contexto das politicas de extensao rural brasileiras foi a
Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (PNATER) que contou em
sua construgcdo com intensa participagcao de organizagdes prestadoras de servigos de
ATER, extensionistas e organizagdes representativas dos agricultores. Entre as
caracteristicas que fazem a literatura apontar a PNATER enquanto marco na
formulacdo de politicas, estdo a adogao da agricultura familiar enquanto publico
prioritario, a gratuidade, a universalidade e o carater publico dos servigos, bem como
a orientagcdo pelas metodologias participativas e conteudos pautados pelo ideario
agroecologico (DIAS, 2008; CASTRO, PEREIRA, 2017).

Tais mudancas sdo melhor visualizadas a partir do ano de 2004, quando é
institucionalizada a PNATER. Neumann et. al. (2015, p.405) apontam que a PNATER
€ 0 marco institucional da “passagem de um Estado executor da politica de extenséo
rural para um estado fomentador de atores publicos e privados”. Esta forma de
organizagdo da ATER é denominada pelos autores de “pluralismo institucional’ e é
marcado pela maior quantidade e diversidade de organizagdes implementadoras da
politica nacional de extensao rural.

Diesel, et. al (2015) discutem a institucionalizacdo da ATER a partirda PNATER
apontando-a como resultado de disputas acerca do modelo e concepcgao de extensao
rural. Para os autores, apesar de a institucionalizagdo estar ligada a orientagdo da
politica de crédito para os agricultores familiares a partir do PRONAF, n&o foi este o
fator determinante para o desenho da politica. Neste sentido, apontam que a grande
influéncia da sociedade civil no processo de institucionalizagao, principalmente de
movimentos sociais, ONG’s e grupos vinculados a modelos de “agricultura alternativa”
associados a abertura do governo para um modelo de extensao diferenciado,

acabaram por permitirem avangos na politica.
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Ainda, a experiéncia gaucha no governo Olivio Dutra (1999/2002), no qual a
atuacdo da EMATER teve como foco o trabalho com a agroecologia, forneceu
influéncia em ambito nacional. Neste sentido, a PNATER pode ser compreendida
como critica a visdo de modernizagdo da agricultura e ao crescimento da
produtividade sem preocupacdo com o0s custos sociais € ambientais, valores que
pautaram as politicas agricolas em periodos anteriores. Desta forma, o langamento
do texto da PNATER, em 2004, marca a institucionalizagdo de mudancas no sistema
de crencgas que a ATER publica passa a seguir.

Em 2010, outro marco na politica de ATER pode ser elencado. Trata-se da Lei
Federal n® 12.188, que institui a Lei de ATER. Esta visa tornar tais servicos menos
dependentes da alternéncia de governos, além de pontuar seu carater publico e
voltado para a agricultura familiar. Contudo, na esfera da operacionalizagdo, as
principais mudangas ocorreram na contratagdo e no pagamento destes servigos. A
partir deste periodo, a escolha das entidades executoras passou a ocorrer por meio
de Chamadas Publicas, dispensando o processo licitatorio. Os pagamentos passaram
a ser realizados apo6s a apresentacdo de relatorios gerenciais de execucgéo,
dispensando a obrigatoriedade de fiscalizagdo in loco. Tais alteragbes visaram
desburocratizar o processo e facilitar a execugao dos servigos por organizagdes
menores (com menos capital de giro).

Caporal (2011) entende que a Lei de ATER foi mais recuada politicamente do
que o programa originalmente escrito no inicio dos anos 2000. O exemplo utilizado
para apresentar o recuo € a supressao do termo “agroecologia” como principio de
todas as a¢gdes da ATER publica. Segundo o autor, a agroecologia enquanto principio
de atuacao foi suprimida em detrimento da adog¢&o de outros principios traduzidos em
termos genéricos.

Destaca-se a disputa institucional existente no teor dos principios e
orientagdes. As criticas apontadas por Caporal (2011) referem-se essencialmente ao
fato de que apesar de n&o revogar os marcos anteriores as orientagdes dos servigos
de assisténcia técnica e extensdo rural, a Lei de ATER foi institucionalmente mais
branda na demarcacao da orientacao dos servicos, permitindo outras concepcdes de
atuacao do que na PNATER instituida no inicio dos anos 2000 e abrindo espago para
recuos a partir da utilizagcdo de elementos de modelos de extensao rural existentes

em periodos anteriores, como o caracterizado aqui como difusionismo produtivista.
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A Lein® 12.188/2010, em seu Art. 2°, define a Assisténcia Técnica e Extensao

Rural como:

“servigo de educacao nao formal, de carater continuado, no meio rural, que
promove processos de gestdo, producdo, beneficiamento e comercializagdo
das atividades e dos servigos agropecuarios € nao agropecuarios, inclusive
das atividades agroextrativistas, florestais e artesanais” (BRASIL, 2010, p.1).

Na definicado dos servigos de ATER percebe-se a ligagdo da agao extensionista
com a atividade produtiva. Estas agbes englobam uma série de etapas do processo
produtivo numa perspectiva ampla, incluindo também servigos ndo agropecuarios no
conjunto das agbes de extensao rural.

Além disso, ao classificar a acao de extensao rural enquanto um processo de
educacao nao formal de carater continuado, a Lei delimita e diferencia a agao de
ATER do processo de assisténcia técnica realizada a partir dos principios teoricos e
metodoldgicos da difusdo de inovagdes, comumente realizada nas ag¢des de extensao
ligadas a iniciativa privada, no modelo de extensao tradicional brasileiro do periodo do
difusionismo produtivista.

No modelo difusionista o centro da atuagdo do agente de extensdo esta na
producdo em que se esta ofertando no servigo (exemplo, soja, fumo, gado de corte,
etc.), desconsiderando o agricultor e o contexto em que esta inserido. Na atividade
fumageira, por exemplo, um trabalho de assisténcia técnica neste modelo trata
especificamente da cultura do tabaco. Assim, € objeto da agéo técnica algum item
envolvendo seu cultivo. Por exemplo, a difusdo de tecnologias de cultivo de tabaco
que necessite de maior volume de producdo e comercializacdo, desconsiderando a
mao de obra e a area de terra disponivel, na unidade familiar e na propriedade
agricola, respectivamente. Neste modelo, é o agricultor que se adapta ao mercado e
a tecnologia existente.

Este “contexto”, levado em conta na PNATER pode ser exemplificado como,
entre outras questdes, a capacidade econbmica do agricultor para comprar o
defensivo agricola indicado, a mao de obra disponivel para aplica-lo, os cuidados com
a saude do produtor envolvido na atividade, etc. Além disso, o método de abordagem
€ diferenciado, incorporando elementos da educacgao popular, a partir da influéncia de
Paulo Freire e do uso de metodologia dialdgica e participativa. Estas e outras questdes
devem ser levadas em conta na politica de extensao rural estabelecida na Lei n°
12.188/2010.
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Outro elemento ndo menos importante na institucionalizacdo da politica de

ATER esta na definicao dos principios trazidos na Lei.

Art. 30 Sao principios da Pnater:

| - desenvolvimento rural sustentavel, compativel com a utilizagdo adequada
dos recursos naturais e com a preservagao do meio ambiente;

Il - gratuidade, qualidade e acessibilidade aos servigos de assisténcia técnica
e extenséo rural;

Il - adogdo de metodologia participativa, com enfoque multidisciplinar,
interdisciplinar e intercultural, buscando a constru¢do da cidadania e a
democratizagdo da gestéo da politica publica;

IV - adogao dos principios da agricultura de base ecolégica como enfoque
preferencial para o desenvolvimento de sistemas de producio sustentaveis;
V - equidade nas rela¢des de género, geragao, raca e etnia; e

VI - contribuigdo para a seguranga e soberania alimentar e nutricional.

Como ja mencionado, entre os principios percebe-se 0 uso de conceitos sem
definicdo clara e objetiva na legislagdo. O termo “desenvolvimento rural sustentavel”,
por exemplo, é citado na Lei em seu inciso art. 3°, “I”, transcrito acima mas, também,
a promogao do “desenvolvimento rural sustentavel’ é prevista como primeiro objetivo
da PNATER (art. 4° I). No entanto, em ambito académico & possivel encontrar
discussodes sobre os sentidos e possibilidades de uso do conceito de desenvolvimento
sustentavel historicamente (VEIGA, 2006, SACHS, 1995). Segundo Veiga (2006),
assim como a ideia de desenvolvimento, a ideia de sustentabilidade foi se moldando
no decorrer do tempo. Desta forma, deseja-se salientar que dependendo do viés de
analise do termo desenvolvimento sustentavel — por exemplo sob o viés da
agroecologia (termo também polémico), da economia ambiental, ou ainda, dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) — seu sentido pode ser diferente.
Neste sentido, o proprio modelo de produgao patronal, a depender do viés analisado,
pode ser enquadrado enquanto compativel com o “desenvolvimento rural sustentavel”.
Em outras palavras, questdes como a centralidade em questbes ecoldgicas de
conservagao dos recursos naturais, econdmicas e/ou a equidade social podem ser
distintas a depender do viés da analise.

Além da utilizagdo dos conceitos indeterminados, outra dificuldade na
implementacao da politica também pode ser vista nos demais principios da PNATER
trazidos no art. 3°, que exigiriam do implementador da politica olhar para habilidades
por si sé complexas, como o enfoque multidisciplinar, interdisciplinar (inciso lll), e a
adocao de “principios da agricultura de base ecoldgica” (inciso 1V) equidade de

geracgéo, raga e etnia (inciso V) e contribuicdo para a seguranga e a soberania
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alimentar e nutricional (inciso VI), embora sejam de definigdo menos controversa, séo
extremamente complexos na fase de implementacéo da politica.

Ja os objetivos da PNATER estao organizados em doze itens que versam sobre
uma pluralidade de temas. Assim, conforme o artigo 4° da Lei 12.188, os objetivos da
PNATER séo:

| - promover o desenvolvimento rural sustentavel;

Il - apoiar iniciativas econémicas que promovam as potencialidades e
vocagdes regionais e locais;

lll - aumentar a produgéao, a qualidade e a produtividade das atividades e
servicos agropecuarios € ndo agropecuarios, inclusive agroextrativistas,
florestais e artesanais;

IV - promover a melhoria da qualidade de vida de seus beneficiarios;

V - assessorar as diversas fases das atividades econdmicas, a gestdo de
negécios, sua organizagdo, a producdo, insercdo no mercado e
abastecimento, observando as peculiaridades das diferentes cadeias
produtivas;

VI - desenvolver agdes voltadas ao uso, manejo, protecdo, conservagao e
recuperagado dos recursos naturais, dos agroecossistemas e da
biodiversidade;

VIl - construir sistemas de producgéo sustentaveis a partir do conhecimento
cientifico, empirico e tradicional;

VIII - aumentar a renda do publico beneficiario e agregar valor a sua
producgao;

IX - apoiar o associativismo e o cooperativismo, bem como a formacao de
agentes de assisténcia técnica e extenséo rural;

X - promover o desenvolvimento e a apropriagéo de inovagdes tecnoldgicas
e organizativas adequadas ao publico beneficiario e a integragdo deste ao
mercado produtivo nacional;

XI - promover a integracao da Ater com a pesquisa, aproximando a produ¢ao
agricola e o meio rural do conhecimento cientifico; e

XII - contribuir para a expansao do aprendizado e da qualificagéo profissional
e diversificada, apropriada e contextualizada a realidade do meio rural
brasileiro.

De forma simplificada, os fins que devem ser buscados pelas a¢cdes de
extensdo trazidos no rol acima, ao mesmo tempo que buscam o desenvolvimento
sustentavel (inciso I), devem apoiar iniciativas econdmicas que promovam as
potencialidades e vocagdes regionais e locais, preocupando-se ainda com o aumento
da produtividade, agregacdo de valor, fortalecimento de cadeias produtivas e a
inovacao tecnoldgica.

Como pode-se ver, os valores e objetivos que os extensionistas devem levar
em consideragao na implementagéo das politicas de ATER s&o grandes em numero
e complexidade. Neste sentido, a PNATER representou uma mudanga nas crengas a
serem seguidas pelos extensionistas, de um viés difusionista para o viés do

desenvolvimento rural sustentavel. Landini (2021) enfatiza a complexidade enfrentada
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pelos extensionistas diante das mudancgas de orientagdes dos servigos de ATER; de
um modelo voltado para a transferéncia de tecnologia para outro, que envolve a
organizagdo de agricultores, o fomento de processos participativos, articulagéo
intersetorial, articulagao territorial, entre outros.

Também a formacgéo profissional dos cursos das ciéncias agrarias € objeto de
estudos que visam verificar se as mudancas de orientacdo nas politicas publicas de
extensao rural modificaram a formacao técnica destes profissionais. A partir dos
trabalhos, pode-se perceber que a disputa entre o subsistema da politica de ATER,
engloba inclusive os curriculos dos bancos escolares. Para Diesel e Mina (2010),
mesmo que a formacado em disciplinas de extensao rural tenha outro “olhar”, voltado
para as especificidades da realidade rural, esta pode ndo ser suficiente para a
formagdo dos profissionais egressos. Portanto, percebe-se ambiguidades entre a
formacéo técnica voltada para o mercado empresarial e com enfoque difusionista, e a
orientacao delimitada para a implementagao das politicas publicas de ATER a partir
da PNATER. Por este angulo, percebe-se que a formagdo no ambito das Ciéncias
Agrarias brasileira esta, em grande medida, voltada para a dindmica vivenciada na
agricultura empresarial (DIESEL, MINA, 2010; OLIVEIRA, 2012; CASTRO, PEREIRA,
2017).

A partir de Diesel et al. (2015), pode-se compreender que as novas crengas e
valores estabelecidos na politica de ATER nacional, em contraposi¢cao aos valores e
crengas advindos do periodo de modernizagado da agricultura, fazem parte de uma
coalizdo mais ampla de organizagdes e individuos, os quais passam a influenciar
fortemente a agenda a partir do inicio dos anos 2000. Tal influéncia foi decorrente da
ocupacéao de cargos publicos na esfera publica federal bem como da implementagéo
das politicas a partir das proprias organizagdes executoras.

3.3 A CRIACAO DA AGENCIA NACIONAL DE ASSISTENCIA TECNICA E
EXTENSAO RURAL (ANATER)

Nesta secao aborda-se de forma breve as razdes que culminaram na criagcao
da ANATER descreve-se as principais caracteristicas da agéncia.

A transferéncia da implementagdo da politica de ATER para um conjunto
heterogéneo de organizagdes prestadoras de ATER provocou dificuldades no que se

refere a coordenagéo dos servigos. Segundo Neumann et. al. (2015, p.420):
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Esta estratégia trouxe um conjunto de problemas, entre os quais cabe
destacar a atuacado descoordenada e diferenciada das diversas instituicbes
que recebem recursos publicos para executar a politica, resultando em
realidades muito dispares nos territérios quanto a cobertura, configuragao
institucional e orientacdo dos servicos de ATER. Além disso, a busca por
financiamentos faz com que os extensionistas se dediquem quase
exclusivamente a execucdo das politicas publicas, tornam-se assim,
executores de projetos definidos em contextos, muitas vezes, alheios aos
seus locais de atuagao.

Estas caracteristicas foram decisivas para outra mudanca na institucionalidade,
ocorrida a partir de 2013, com a criagdo ANATER. Segundo Bergamasco et. al. (2017),
desde 2012 o CNATER (Conselho Nacional de Assisténcia Técnica e Extens&o Rural)
ja havia se debatido a necessidade de uma agéncia para controlar a ATER em ambito
nacional. A maior necessidade de recursos humanos neste processo era uma das
principais dificuldades da gestdo da ATER no MDA. Neste sentido, em 2012 formou-
se um grupo para discutir esta questdo, do qual participaram gestores publicos,
integrantes da Federagdo Nacional dos Trabalhadores da Assisténcia Técnica e do
Setor Publico Agricola do Brasil (FASER), Associagao Brasileira de Empresas de
Extensao Rural (ASBRAER), Federagao Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras
na Agricultura Familiar (FETRAF), Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
(MST) e Confederagdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG), além
de académicos ligados ao debate da politica publica de extenséo rural.

Contudo, debate semelhante ocorria no interior do MAPA. Neste ministério
participavam membros da EMBRAPA, do Conselho Nacional dos Sistemas Estaduais
de Pesquisa Agropecuaria (CONEPA) e da Confederacédo da Agricultura e Pecuaria
do Brasil (CNA). Esta coalizdo, ligada ao setor patronal, apresentou sua proposta ao
MDA e entdo passou-se a discutir uma proposta unica que culminou no projeto de Lei
n°® 5740/2013 que tratou da criagdo da ANATER (BERGAMASCO, et. al., 2017).

Bergamasco et. al. (2017) afirmam que a proposta apresentada no Congresso
era mais conservadora do que a que foi aprovada apdés muitas emendas
parlamentares. Entre as questdes que foram emendadas no parlamento, as autoras
destacam a participagdo da sociedade civil nos conselhos da ANATER, que foi
ampliada para possibilitar maior numero de entidades ligadas a agricultura familiar.

Com o debate da criagdo da agéncia se tornando publico, pressdes populares
passaram a ocorrer. Um exemplo foi o documento do Encontro Internacional de
Agroecologia, ocorrido em 2013. Basicamente, a critica consistia no protagonismo da
EMBRAPA e na desconsideragéo do tema da agroecologia na construgdo da agéncia.
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Contrariamente, os documentos apresentados na criacdo da ANATER apontavam
para a énfase na transferéncia de tecnologia a partir do método de extensao
difusionista denominado Treino e Visita (T&V) em detrimento dos métodos
participativos e da valorizacdo dos conhecimentos produtivos das populagdes do
campo que vinha sendo institucionalizado a partir do advento da PNATER.

A estrutura da ANATER pode ser visualizada a partir do organograma presente
na figura 1. A estrutura conta com trés conselhos acima do Presidente da Institui¢cdo,
sdo eles: Conselho Assessor Nacional, Conselho de Administracdo e Conselho Fiscal.
Abaixo do presidente a estrutura conta com trés diretorias, quais sejam: Diretoria
Administrativa, Diretoria de ATER e Diretoria de Transferéncia de Tecnologia.

O Conselho de Administragcao foi composto por 11 membros. Em sua criagao a
presidéncia estava a cargo do MDA, contudo, com a exclusdo deste e de outros
ministérios, o Conselho mudou de configuragao a partir da Resolugéo 003/2018. Nesta
Resolucao se estabelece uma configuragdo onde o setor patronal passa a ter ainda
mais influéncia sobre a condugdo da agéncia, em detrimento da coalizdo da
agricultura familiar. Os membros presentes no Conselho de Administracdo s&o
escolhidos a partir da seguinte disponibilidade: 1 vaga para o Secretario Especial de
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (presidente do Conselho), 1 vaga
para o presidente da Embrapa, 1 vaga para o presidente da ANATER, 1 vaga para o
MAPA, 1 para o Ministério de Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, 1 para a
Secretaria Especial de Pesca e Aquicultura, 1 para a CONTAG, 1 para a
Confederagdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar
(CONTRAF), 1 para a CNA, 1 para a Organizagao da Cooperativas Brasileiras (OCB)
e 1 representante dos governos estaduais indicados a partir do Conselho Nacional
dos Secretarios de Estado de Agricultura (CONSEAGRI). Em 2021 ocorreram
mudangas no organograma da ANATER, pois o Conselho de Administragao passou a
ser dirigido pela Ministra do MAPA Tereza Cristina. Ja o Conselho Fiscal € composto
por trés membros, sendo dois integrantes do Ministério da Economia e um da
sociedade civil, indicado pelo presidente da ANATER. O Conselho Assessor Nacional,
por sua vez, é de carater consultivo e é formado por 35 membros titulares de diversos

setores do Estado e sociedade civil®.

& Quando instituido os integrantes eram oriundo das seguintes instituicbes: MDA, Ministério da
Fazendo; MAPA, Ministério da Educagao, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Gestao,
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Figura 1: Organograma da estrutura organizacional da ANATER
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Fonte: apresentacéo institucional (2014)

O papel estabelecido a ANATER pode ser melhor compreendido a partir da
Figura 2. A agéncia tem a atribuicdo de credenciar as organizagdes publicas e
privadas aptas a realizar servigos de ATER no pais. Para isso, utiliza um regramento
especifico e publico. Em seguida, a ANATER tem a funcdo de qualificagédo dos
técnicos para execucao das politicas. Ainda, contrata as entidades aptas para
implementagao das politicas de ATER a partir de Chamadas Publicas ou Instrumentos
Especificos de Parceria que serao detalhados adiante. A execucao dos servigos de
ATER é representada na figura enquanto “transferéncia de tecnologia e inovagao”.

Por fim, a ANATER tem o papel de monitorar e avaliar os resultados obtidos, podendo

Ministério do Meio Ambiente, EMBRAPA, Comissdo Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira
(CEPLAC), INCRA, Banco do Brasil, Banco do Nordeste, Banco da Amazonia, Associagédo Brasileira
das Entidades Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, Associagdo Nacional dos Orgao
Estaduais de Terra (ANOTERR), Conselho Nacional dos Secretarios de Estado de Agricultura
(CONSEAGRI), Confederagdo Nacional do Municipios (CNM), Conselho Nacional do Institutos
Federais, Forum Nacional de Pro-reitores de Extensdo das Universidades Publicas Brasileiras, CNA,
CONTAG, Conselho Nacional dos Sistemas Estaduais de Pesquisa Agropecuaria (CONSEPA),
FASER, FETRAF, OCB, Camaras Setoriais Vinculadas ao MAPA, Unidao Nacional das Cooperativas de
Agricultura Familiar e Economia Solidaria (UNICAFES), representante dos Centros Educativos
Familiares de formacdo por alternancia, representante dos assentados da reforma agraria,
representante das comunidades remanescentes de quilombos, representante das mulheres rurais,
representante das comunidades indigenas, representante dos extrativistas e representante das
comunidades de pescadores artesanais.
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manter ou ndo a entidade prestadora de ATER credenciada de acordo com o servigo

prestado.

Figura 2: Atribuicdes da ANATER.
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Fonte: apresentacao institucional (2014).

Apesar da ANATER nao romper com os marcos institucionais anteriores, como
a PNATER e a Lei de ATER, Neumann et. al (2015) apontam mudangas no ideario de
criacdo da agéncia. Entendem que a ideia de transferéncia de tecnologia, que
aparentemente havia sido superada a partir da PNATER, volta a ter destaque com a
criacdo da agéncia. Além do mais, apontam que a criagdo da ANATER trouxe consigo
mudangas no publico beneficiario ao incluir agricultores de porte médio no que antes
era formado somente de agricultores familiares.

Além disso, os autores também afirmam que a estrutura organizacional da
ANATER reduziu a capacidade de influéncia das organizagbes sociais, quando
comparado com o periodo em que a ATER esteve a cargo do MDA. Outra mudancga
foi que a partir da criagdo da agéncia, passou a ser possivel a transferéncia de
recursos publicos entre ela e as organizagdes publicas estaduais de ATER, sem a
necessidade de realizacdo de Chamadas Publicas. Portanto, segundo Neumann et.
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al. (2015) a ANATER n&o apenas buscou corrigir distorcoes apontadas pelo
crescimento do numero de organizagdes implementadoras das politicas de ATER,
mas trouxe novos elementos anteriormente negados.

Ndo obstante, apos a criacdo da ANATER uma série de modificagdes
institucionais ocorreram. Inicialmente ocorreu o recrudescimento da crise fiscal no
governo federal, bem como redistribuicdo de atribuicbes de Ministérios a partir do
Golpe que interrompeu o segundo mandato da entdo presidenta Dilma Rousseff
(2014-2016). Neste sentido, ocorreu o fim do Ministério de Desenvolvimento Agrario
(MDA) e a transferéncia de suas atribui¢gdes para o Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) e, em seguida, para a Casa Civil, a partir da criagéo
da Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario (SEAF). No
governo Bolsonaro, iniciado em 2019, as atribuicbes que antes eram do MDA foram
transferidas para a Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo (SAF)
existente no MAPA, a qual a ANATER permanece vinculada atualmente.

Bergamasco et. al. (2017) apontam ainda que a partir da criagdo da ANATER
ela assume o protagonismo da formagao e na qualificagdo dos extensionistas que
antes estava a cargo do MDA. Neste sentido, apontam o término de muitos projetos
que visavam a qualificacdo dos extensionistas a partir das diretrizes da PNATER, que
ocorriam em conjunto com o CNPq e que contavam com intensa participacéo de
movimentos sociais, do movimento agroecolégico® e de integrantes das redes de
ATER que se estruturaram desde a década de 90.

Da sua criacao, até o ano de 2022, a ANATER operacionalizou um pequeno
volume de politicas de ATER, sendo a da diversificagcdo em areas com cultivo de
tabaco uma delas. Segundo Diesel et. al. (2021) a mudanga de orientagao politica no
comando do governo federal fez com que novos atores ganhassem destaque na arena
que disputa os rumos das politicas de ATER. Desta forma, segundo os autores, o
periodo atual é caracterizado como um periodo de tensionamento das politicas

existentes a partir da influéncia de novas orientagdes.

9 O movimento agroecoldgico é definido pelo conjunto de organizagdes que surgiram a partir da década
de 70 questionando os impactos da modernizagado da agricultura. Inicialmente estas organizagdes
defendiam a “agricultura alternativa” que se caracterizava pelo resgate de formas tradicionais de
producgdo. Mais tarde, nos anos 90, passaram a defender o ideario do desenvolvimento sustentavel,
tema que passou a ser cada vez mais questionado pelos movimentos sociais e pela academia. Por fim,
este setor de organizagdes passa a ser conhecido pela defesa da “agricultura ecolégica” e defendem a
formacao de mercados alternativos de produg¢édo e consumo (BRANDENBURG, 2017).
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Desta forma, a ANATER iniciou sua estruturacdo num contexto atipico, com
mudangas e rupturas institucionais. A politica em estudo tem uma trajetéria que
remonta a periodos de grande influéncia dos movimentos sociais e da sociedade civil
nas instituicbes que implementavam politicas publicas para a agricultura familiar.
Contudo, com a ruptura institucional ocorrida em 2016, a ANATER passa a sofrer
influéncia de outros setores. Neste sentido, o estudo da implementacio de politicas
publicas pela ANATER adquire maior importancia por se tratar de um periodo de
mudanga nas coalizdes dominantes nas instituicées estatais.

Como mostrado na sessao anterior, a criagdo da ANATER né&o substitui a Lei
de ATER, mas traz novamente elementos do periodo difusionista como a ideia de
transferéncia de tecnologias e o papel central da EMBRAPA no processo de
capacitacao e de formacéo dos extensionistas.

3.4 A CHAMADA PUBLICA PARA DIVERSIFICAGAO

Conforme visto, as Chamadas Publicas tinham como objetivo contratar
organizagbes para a execucgdo dos trabalhos de ATER junto ao publico alvo da
politica. A seguir, analisa-se a estrutura destas Chamadas Publicas com vistas a
compreender o espaco de acao discricionaria deixada no trabalho de execugao para
os extensionistas. Primeiramente, realizou-se um breve histérico do numero de
familias atendidas e dos valores contratados e repactuados posteriormente, em
seguida analisou-se o conteudo da Chamada Publica.

Conforme visualizado, foram publicadas duas Chamadas Publicas para
escolha das entidades que iriam implementar a politica de ATER para as familias
envolvidas com a produgéo de tabaco no RS. A primeira foi publicada em junho de
2018. Nesta Chamada Publica foram contratados servigos de ATER para beneficiarios
dos estados do RS e de SC. No total, a Chamada previa ofertar servigos de ATER
para 3.840 beneficiarios localizados em 42 municipios sendo que, no RS, englobava
2.080 beneficiarios de 18 municipios divididos em dois lotes, isto €, em dois contratos
de ATER. Uma Chamada Publica complementar foi langcada em agosto do mesmo
ano. Esta, por sua vez, englobava produtores e ex-produtores de tabaco localizados
nos trés estados da regido sul do Brasil. Nesta Chamada Publica complementar,
foram beneficiarias 1.520 familias do RS, localizadas em 12 municipios. Além disso,

0 publico beneficiario total da Chamada Publica envolveu mais 680 beneficiarios
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situados em 8 municipios de SC e, 960 familias localizadas em 12 municipios do
estado do PR. Portanto, mais de 50% dos beneficiarios totais da Chamada Publica
estavam localizados em 30 municipios do RS.

A Chamada Publica contém as diretrizes que as organizagdes interessadas em
concorrer devem seguir. Desta forma, questbes relativas aos temas a serem
abordados na execugado do trabalho, as caracteristicas dos extensionistas, a
metodologia para execucdo das agdes, os objetivos a serem alcangados, bem como
a forma que a execucgido dos contratos sera monitorada e avaliada séo temas que
estdo contidos na Chamada Publica. A partir destas regras, as organizagdes enviam
propostas para concorrer € a ANATER avalia a partir da pontuacao estabelecida no
edital qual a entidade vencedora.

Nos proximos paragrafos, se trata o texto da Chamada Publica que orientou a
construcdo dos planos de trabalho pelas entidades vencedoras da concorréncia.
Ressalta-se que as duas Chamadas Publicas possuem redacao similar, modificando
partes que envolvem questdes relacionadas as areas geograficas da implementagao.
Contudo, conforme sera detalhado adiante, uma mudanga ocorreu no numero de
atividades de “atendimento na unidade familiar’, que passaram de 12 para 14
atendimentos, entre a primeira e a segunda Chamada Publica.

Cada concorrente na Chamada Publica construiu um Plano de Trabalho com
vistas a apresentar a linha de atuagao. Destaca-se a definicido da ANATER de que os
Planos de Trabalho elaborados devessem ser organizados a partir da execugéo de 15
tipos de atividades ou metas. Estas metas estdo descritas no quadro 2, que aponta
ainda os objetivos das mesmas e os meios que a ANATER usaria pra verificar sua

execucgao.
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Quadro 2: Tipos de atividades, objetivos da agao e meios de verificagao das ag¢des de

ATER:
Descrigdo das Objetivos da Agao Meios de
atividades verificagcao
Realizar reunido de | Promover o didlogo com entidades parceiras, mobilizar e | Relatério
Mobilizagao/ selecionar as familias. técnico
Socializagao
Realizar  cadastro | Obter informagoes da familia e da UFPA0. Cadastro
individual individual
Aplicar diagnéstico | Conhecer a realidade da UFPA, entendendo a realidade | Diagndstico
da UFPA (TO) cultural, social e econémica. TO

Construir
Planejamento
familiar com a familia

Elaborar Planejamento familiar, construido a partir do
Diagnéstico TO. Planejar atividades especificas para jovens e
mulheres.

Planejamento
familiar

Realizar Diagnéstico
Comunitario (TO)

Conhecer a realidade comunitaria na  situagao
socioecondmica, ambiental, produtiva e cultural das familias,
avancos e dificuldades sentidas com os processos produtivos
e sociais.

Diagndstico
TO

comunitario em Ater

oportunizar a informagéo, organizagao rural e associativismo,
capacitagdo e intercambio de experiéncias em tematicas

Elaborar Elaborar Planejamento comunitario com base no Diagndstico | Planejamento
Planejamento TO e nos anseios da comunidade; definir proposta especifica | Comunitario
Comunitario para mulheres. Constar atividades n&o agricolas;
beneficiamento e acesso a mercados; acesso a politicas
publicas; associativismo e organizagao rural, desigualdade de
género e juventude rural.
Identificar Unidade | Serdo identificadas Unidades de Referéncia com base nos | Relatério
de Referéncia sistemas de producado voltados para o fortalecimento das | técnico
potencialidades da regido e que possam ser utilizados para a
construgdo do conhecimento e tecnologias com o
envolvimento de técnicos, agricultores e pesquisadores
através de uso de métodos participativos no compartilhamento
e socializagdo de conhecimentos.
Realizar reunido de | Apresentar e socializar com representantes do CMDRS a | Relatério
socializagcdo com o | proposta de trabalho a ser desenvolvida com as familias e suas | técnico. Ata
CMDRS comunidades, articulando e interagindo para uma execugdo | da Reunio.
conjunta.
Realizar Atividades de atendimento individual visando a execuc¢ao do | Relatério
atendimento Planejamento familiar. O atendimento sera realizado conforme | técnico
individual em ATER | orientagdo da metodologia participativa de extensdo rural
(PNATER) para uma diversificagao sustentavel, abordando as
orientagdes técnicas relacionadas ao projeto.
Realizar Esta atividade sera realizada através de eventos coletivos | Relatorio
atendimento junto aos beneficiarios do projeto, com o objetivo de | técnico

10 A Unidade Familiar de Producgédo Agricola (UFPA) é o “conjunto de individuos composto por familia
que explore uma combinagao de fatores de producdo, com a finalidade de atender a proépria
subsisténcia e a demanda da sociedade por alimentos e por outros bens e servigos, e que resida no
estabelecimento ou em local préoximo a ele’(BRASIL, 2017).
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relacionadas com a diversificacdo em areas do tabaco, em
acordo com as agdes pactuadas com a comunidade. Estes
eventos serao realizados através do enfoque participativo, com
a utilizacdo de atendimentos coletivos como: dias/tarde de
campo em unidades de referéncia, reunides, oficinas,
excursoes, entre outras.

Atualizar os | Atualizar os diagndsticos dos indicadores, por meio de visitas | Relatorio
Diagnésticos T1 das | as UFPAs/Comunidades. O objetivo é verificar os avangos | técnico
UFPAs e das | ocorridas e possiveis evolugdes e, se necessario, realizar
Comunidades corregbes de rumo nos Planejamentos Familiares e
Comunitarios, através das ag¢des pactuadas.
Reuniao de | Apresentar e socializar com representantes das comunidades | Relatério
socializacdo com o | e do CMDRS a evolugédo dos trabalhos, analisar a situacao | técnico. Ata
CMDRS socioecondmica, ambiental, produtiva, das familias produtoras | da Reunido
de tabaco, e o Planejamento Comunitario. Realizar corre¢des
de rumo nos Planejamentos, se necessario.
Atualizar os | Verificar a evolugao final do projeto com base nos indicadores | Relatério
Diagnésticos T2 das | de resultado, por meio de visitas as UFPAs/Comunidades. O | técnico
UFPAs e das | objetivo é verificar os avangos ocorridas no planejamento
Comunidades proposto pelas familias/comunidades, considerando o TO
como ponto de partida.
Realizar reunido de | Apresentar e avaliar com representantes das comunidades e | Relatério
socializagdo com o | do CMDRS os principais avangos e resultados ao longo do | técnico Ata da
CMDRS projeto e novas demandas das familias/comunidades, para | Reunido
continuidade das agdes de Ater.
Realizar Seminario | Seminario de avaliagdo e encerramento do projeto com a | Relatério
de encerramento do | participagado das Comunidades, CMDRS e CEDRS, analisando | técnico
Projeto com o | as evolugdes e resultados obtidos com base nos indicadores e
CMDRS e o CEDRS | qual o panorama para continuidade dos servigos de Ater.

Fonte: ANATER, 2018, p.9.

Através do Quadro 2, percebe-se que as metas estdo organizadas em uma

sequéncia légica com vistas a orientar a construgdo dos Planos de Trabalho e, por

sua vez, a implementacao. No documento, chama atengao o grau de detalhamento e

justificativa das atividades. O texto do Quadro 2 também deixa claro na coluna

Objetivo da agéo, a finalidade de cada uma das metas descritas, deixando para

definicdo no Plano de Trabalho apenas questdes técnicas de conteudo a serem

abordados, bem como metodologias a serem utilizadas.

A ANATER estabeleceu um conjunto de possibilidades para a realizagao das

atividades. Neste sentido, no plano de trabalho a organizagédo deveria descrever as

metodologias que iria utilizar na implementagdo da politica. As possibilidades

descritas na chamada publica estao no quadro 3.




80

Quadro 3: Tipos de atividades de extensao rural e descrigdo

Tipo de atividade | Descricdo

Método planejado, em que o extensionista informa o produtor sobre
determinada técnica ou pratica realizada, preferencialmente, no campo,
VISITA podendo ser realizada no escritério, para prestar informacdes e orientagoes.
Demanda um grande gasto de tempo em relagdo ao publico; custo elevado;
alcance restrito.

Método planejado em que o extensionista presta informagdes técnicas ou
praticas, ao publico planejado com interesse comum; para introduzir novas
técnicas; para desenvolver liderangas; para promover a organizagao dos
agricultores e suas comunidades.

Método planejado em que se transmite um conjunto de técnicas e préticas,
mediante programacao especifica, com instrutores habilitados, objetivando
CURSO qualificar, requalificar pessoas com interesses comuns, em curto prazo.
Permite visdo especifica de tecnologia que se pretende compartilhar; economia
de tempo do técnico; atinge um maior numero de pessoas;

Método planejado em que um grupo de produtores homogéneos juntamente
com o técnico, se desloca para um ou mais locais com objetivo de observar a
aplicacéo de técnicas ou praticas existentes para uma analise se pode ser

REUNIAO

EXCURSAO ~
adotada ou néo.
Custo elevado; exige atengédo no planejamento e execug¢ao; combina-se com
referéncias de conhecimentos e tecnologias.
Método planejado em que um grupo prevé a formagado para possibilitar um
OFICINA processo educativo composto de sensibilizagdo, permite a discussdo e

hierarquizacdo de problemas e potencialidades. Ha possibilidades de
encaminhamentos a curto, médio e longo prazo.

Método planejado com objetivo de mostrar, durante um dia, uma série de
praticas em uma propriedade ou mostrar a aplicagcdo e resultado de
equipamentos. Permite que grande numero de agricultores adquira
DIA DE CAMPO conhecimentos e tecnologias que ja vem sendo aplicadas com sucesso.

E um método grupal composto de fases e ou estagdes; cada estagdo é
praticamente uma reunido de tema ligado ao Dia de Campo.

Apresenta custo elevado.

Método em que se desenvolve uma série de atividades educacionais
abrangendo grupos de pessoas. Busca despertar o interesse e a atengao para
determinado problema. A programacgao é especifica com varios dias ou uma
SEMANA semana com abordagem participativa sobre questdes econdmica, social,
ESPECIAL politica e cultural. Envolve as liderangas comunitarias, aproxima o
relacionamento com autoridades e instituicdes; exige dedicagdo e materiais.
Necessario pensar nas combinagées com referéncias de conhecimentos e
tecnologias, meios de comunicagéo.

Método planejado, educativo, com objetivos especificos, dirigido a um publico
determinado. Permite introduzir fatos, ideias, conhecimentos e experiéncias
EXPOSICAO novas; despertar o publico para os problemas existentes; motiva para a adogao
de novas praticas. Apresenta novos produtos /resultados alcangados; introduz
técnicas. Envolvimento da comunidade e parceiros.

Método planejado, que consiste numa sequéncia de atividades realizadas em
relagdo a um assunto durante longo espago de tempo, cujas agbes sao
executadas por etapas, relacionadas entre si. Desperta atengdo em torno de
determinado tema, mas exige uma boa coordenagao e tempo disponivel
Fonte: ANATER (2018), modificado pelo autor.

CAMPANHA

Na Chamada Publica, consta ainda um documento anexo onde sao apontados

0s objetivos a serem alcangados em cada uma das quinze atividades previstas. Ao

s

conjunto de atividades descritas ainda é estabelecido a carga-horaria de cada
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atividade, isto €, o tempo que cada agao deve durar bem como, o numero de agoes a

serem realizadas, conforme pode ser visualizado na Tabela 1:

Tabela 1: Atividades e carga horaria do Plano de Trabalho.

. . Carga No. d.e
Atividade Horaria aﬂwdgc!e’zs_ por Total
beneficiario

Realizar reunido de Mobilizagdo/Socializagao 4h 1 4h
Realizar cadastro individual 1h 1 1h
Aplicar diagnéstico TO 2h 1 2h
Construir Planejamento familiar com a UFPA 3h 1 3h
Diagndstico Comunitario 4h 1 4h
Planejamento Comunitario 4h 1 4h
Identificacdo de Unidades de Referéncia 3h 1 3h
Reuniao de socializagdo com o CMDRS 3h 1 3h
Realizar atendimento individual em ATER™" 2h 14 28h
Realizar atendimento comunitario em Ater 4h 6 24h
Atualizar os Diagndsticos T1 1h 1 1h
Reunido de socializagdo com o CMDRS 3h 1 3h
Atualizar os Diagndsticos T2 1h 1 1h
Reunido de socializagdo com o CMDRS 3h 1 3h
Seminario de encerramento do Projeto 4h 1 4h

Fonte: ANATER, 2018, p.8

A partir das informacdes da tabela 1 é possivel perceber que a ANATER
estabeleceu de antemao o tempo necessario para a execucdo de cada atividade
estabelecida. Desta forma, este tempo foi semelhante para todos os contratos de
ATER firmados. Ao estabelecer o numero e o tempo das atividades, a agéncia
desconsiderou as diferentes possibilidades que os técnicos poderiam encontrar nos
locais de trabalho. Além disso, limitou as possibilidades das equipes técnicas
formarem grupos de interesses para organizagdo das familias beneficiarias em
ambito local. Como pode ser visto nas entrevistas apresentadas no capitulo seguinte,
algumas equipes organizaram as familias, na pratica, a partir de grupos, que esta
estrutura nado fortalece. Questbes como a receptividade das familias, a metodologia

11 Na primeira Chamada Publica foram estabelecidos 12 atendimentos individuais, enquanto na
segunda foram 14 atendimentos. Isso acarretou um acréscimo de carga horaria por familia de 4h.
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utilizada, sdo questdes técnicas que também poderiam influenciar o niamero de
atividades realizadas e o tempo necessario para cada uma.

A partir da estrutura de execucgao das acgdes, percebe-se que a construcdo dos
Planos de Trabalho ficou bastante restrita, isto é, a estrutura da Chamada Publica
orientou a construcdo visando construir uma sequéncia na execugao das atividades.
Entretanto, a natureza do trabalho de ATER dificulta a contratacado de resultados, isto
e, € dificil estabelecer de antemao uma meta de familias que vao diversificar a
produgado, ou de familias que irdo deixar de produzir tabaco, por exemplo. Desta
forma, percebe-se que, a partir da estrutura da Chamada Publica construida pela
ANATER, buscou-se moldar uma sequéncia de atividades que, em tese, chegaria aos
resultados almejados. Esta sequéncia de atividades garantiu pouca flexibilidade para
montar propostas de trabalho muito diferenciadas, independentemente da
organizagao que elaborasse a proposta.

Por outro lado, a Chamada Publica, ao definir esta estrutura de execucéo,
garantiu a continuidade de uma mesma linha de atuagdo que ocorria anteriormente e
terminava por garantir vantagens na concorréncia as entidades que trabalhavam com
os temas propostos.

O monitoramento da execucdo das agdes apresenta destaque na estrutura de
avaliacao das atividades. Assim, percebe-se que somente ha pagamento pela
execucao apos a prestacdo de contas das acdes pré-estabelecidas no ambito da
Chamada Publica (ANATER, 2018). A inser¢gdo das atividades num sistema de
monitoramento digitalizado também fortalece o controle sobre a execugao, dificultando
0 pagamento por agdes nao estabelecidas anteriormente.

Desta forma, a possibilidade de acao discricionaria permitida na elaboragao dos
Planos de Trabalho pode estar presente nos conteudos a serem utilizados enquanto
estratégia de acdo, bem como na metodologia utilizada em cada uma das acgdes.
Mesmo assim, a PNATER e a prépria Chamada Publica estabelecem quais
metodologias devem ser utilizadas para a execugédo das agdes de ATER. Assim, a
Estrutura da Chamada Publica estabeleceu o tipo de atividade deixando o conteudo
em aberto.

As Chamadas Publicas que foram objeto do estudo estabeleciam enquanto
publico prioritario para a composicdo do Plano de Trabalho as familias que foram
beneficiarias de uma Chamada Publica anterior, que fora executada entre 2014 e

2017; isto é, visava a continuacao do trabalho que foi realizado anteriormente. Neste
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sentido, a primeira acido das entidades para construir o Plano de Trabalho era
encontrar as familias que seriam atendidas. Para isso, tinham que cadastrar cada uma
delas a partir do numero da Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf'? (DAP) e o Cadastro
de Pessoa Fisica (CPF).

A ANATER buscou garantir a continuidade da ATER as familias anteriormente
beneficiarias estabelecendo que estas, caso ndo desejassem serem atendidas pelas
equipes de ATER, deveriam assinar uma declaracdo atestando a desisténcia da
participacdo na Chamada Publica. Além disso, o Plano de Trabalho estabeleceu que
o processo de selecdo de novos beneficiarios, quando necessario, deveria ser
realizado em conjunto com liderangas locais e organizagdes representativas dos
agricultores familiares, bem como, do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CMDRS). Tais ag¢des terminam por limitar a discricionariedade na
escolha das familias beneficiarias das Chamadas Publicas pelas organizagdes
implementadoras desta politica de ATER. Contudo, percebe-se que foram apenas
orientagdes, nao tendo sido definidos meios de controle e de fiscalizagdo acerca das
decisdes tomadas.

Chama a atencao, contudo, que o edital estabelece que a escolha das familias
deveria buscar a concentragcdo num mesmo territdrio com vistas ao desenvolvimento
de “uma ATER com viés comunitario”. Desta forma, a propria Chamada Publica
estabelece o elemento territorial no desenho do trabalho. Ao focar no ganho
metodoldgico da implementagao de familias estabelecidas proximas umas das outras,
o documento acabava por desincentivar a atencdo a familias mais isoladas. Nesta
concepgao apresenta-se riscos que este programa de ATER promova dificuldades de
acesso de familias localizadas mais distantes das comunidades. Em outras palavras,
esta orientagcdo pode ser um indicio de que a propria Chamada Publica possa
promover resultados perversos aos objetivados, como a desigualdade nos meios de
participacao, isto é, os empecilhos para participacdo de familias mais distantes
poderiam estar contribuindo para a constru¢ado de desigualdade nos parametros de
participacao. Este € um dos elementos elencados pela literatura de implementacao de
politicas publicas, quanto a implementacédo ser indutora de desigualdades sociais
(LOTTA, PIRES, 2017).

12 A Declaragao de Aptiddo ao PRONAF é um cadastro que a familia precisa possuir para ter direito as
politicas publicas para a agricultura familiar.
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No que se refere as questdes metodoldgicas, o documento estabelece o uso
de metodologias participativas e prevé na meta que trata do “diagnéstico comunitario”
0 uso do meétodo de “Diagnostico Rapido Participativo” (DRP), apesar de nao fornecer
mais informacdes sobre o método'3. Ainda, orienta que na construgédo do Plano de
Trabalho poderiam ser utilizados nove tipos de metodologias de extensao rural
orientando quando cada uma delas deveria ser utilizada, quais sejam: visita, reuniéo,
curso, excursao, oficina, dia de campo, semana especial, exposicdo e campanha.
Estas acbes foram utilizadas pelas prestadoras na elaborag¢ao do Plano de Trabalho.

A partir da tabela 6, também nao se pode deixar de perceber a centralidade
que os atendimentos individuais tém na estrutura da Chamada Publica. Ao
estabelecer 14 visitas nas propriedades agricolas a Chamada Publica praticamente
define a estratégia de atuagdo com foco individualizado, isto €, estabelece mais tempo
para atividades individuais o que ocasiona menos tempo para atividades em grupo.
Portanto, essa orientagdo engessou a possibilidade de metodologias de agdo em
grupo, mesmo que as Chamadas Publicas afirmem que as equipes de ATER devam
ter como objetivo o desenvolvimento da ATER com viés comunitario. E possivel
perceber que além dos atendimentos individualizados ainda constam outras agdes
que sao diretamente com cada familia beneficiaria como a realizagdo do cadastro
individual, a aplicagédo do diagnéstico inicial, a construgdo do planejamento familiar, e
duas atualizagbes do diagnostico. Percebe-se aqui, que a metodologia deu grande
énfase na acgdo individualizada, buscando também o monitoramento dos resultados
obtidos a partir da aplicacdo de questionarios visando a construgao de diagndsticos
em periodos distintos da execucao do trabalho de ATER.

Ainda, o edital estabeleceu quatro temas centrais, quais sejam: “atividades
produtivas diversificadas”; “gestdo da unidade de produgdo diversificada”;
“organizagao social e comercializagdo” e “Convengado-Quadro para o controle do
tabaco. Neste sentido, o edital estabelece como os temas deveriam ser trabalhados.
N&o obstante, elenca temas que obrigatoriamente deveriam ser abordados nas agdes
técnicas, ou seja, a partir dos quatro temas centrais, as a¢des contidas nos planos de

trabalho deveriam englobar os itens a seguir:

130 método DRP “é um conjunto de técnicas e ferramentas que permite que as comunidades fagam o
seu proprio diagnostico e a partir dai comecem a autogerenciar o seu planejamento e desenvolvimento.
Desta maneira, os participantes poderao compartilhar experiéncias e analisar os seus conhecimentos,
a fim de melhorar as suas habilidades de planejamento e acdo” (VERDEJO, 2006, p. 12).
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e Producdo Agricola, pecuéria e florestal de base agroecolégica e
organica;

Manejo e conservagao de solo;

Sistemas agroflorestais;

Boas praticas no uso e manejo da agua;

Gestao da unidade de producéo;

Gestao e agregacgéao de valor aos produtos;

Acesso a mercados e organizagao produtiva da agricultura familiar;
Otimizagdo no uso de insumos;

Preservacdo, recuperagao e regularizagdo ambiental;

Acesso a politicas publicas da agricultura familiar;
Convencgao-Quadro para o controle do tabaco (ANATER, 2018, p. 6).

Conforme pode ser visto, a listagem compreende uma variedade de agdes que
buscam englobar um conjunto de temas possiveis de serem trabalhados. A analise
indica que dada a impossibilidade de contratacdo de resultados nas areas elencadas
na citacdo do edital, a ANATER buscou garantir que os temas fossem trabalhados
junto ao publico beneficiario. Em outras palavras, os resultados das agdes de ATER
sao de dificil mensuracéo, sendo a ATER parte de uma politica que visa diversificagao
produtiva. Neste sentido, ao invés de cobrar resultados, a Chamada Publica cobra as
acoes.

Em outra parte do edital, o0 mesmo busca conceituar temas anteriormente
citados, como a “estruturagéo produtiva”, a “agroecologia”, a “seguranga alimentar e
nutricional” e; o “dialogo e integragdo de politicas publicas”. Contudo, o préprio edital
€ vago quando tenta estabelecer conceitos para tais temas, que objetiva serem
trabalhados. Um exemplo é o conceito de agroecologia, que segundo o edital pode

ser entendida como:

Realizacdo das atividades produtivas com base nos principios da
agroecologia, articulando as dimensdes sociopoliticas, ambientais, culturais,
econOmicas e tecnoldgicas e por processos participativos de planejamento,
gestéao e controle social (ANATER, 2018 p.10).

Percebe-se a dificuldade de caracterizar pontualmente a agroecologia, uma vez
que o proprio conceito utilizado usa o termo “principios agroecolégicos” para definicao
de agroecologia. Ora, se nao definir quais sao os principios agroecoldgicos nao é
possivel entender a concepgao de agroecologia utilizada na Chamada Publica. Este
exemplo serve para apresentar a complexidade de temas e questdes nao definidas
em edital, mas que deveriam ser referéncia no processo de elaboracéo dos planos de
trabalho e implementacdo das acgdes de campo. Desta forma, percebe-se a

complexidade dos temas que a Chamada Publica buscou garantir no processo de
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execucgao de ATER. Contudo, ao conseguir delimitar tais questdes de forma objetiva,
o edital passa a ter o resultado inverso, isto €, qualquer tema ou, no minimo, muitos
tipos de temas, passam a ter relagdo com os itens e conceitos delineados
genericamente na Chamada Publica. Por ser objeto de disputas entre as coalizbes,
pode-se entender esta falta de clareza conceitual em torno de temas como a
agroecologia, seguranga alimentar, e outros enquanto ambiguidades que foram
deixados para serem definidos na fase de implementagdo, como mostra Hill (2005).

Entretanto, percebe-se que a existéncia de termos como “agroecologia”,
“seguranga alimentar”, “metodologias participativas”, entre outros que constam no
edital da Chamada Publica sdo elementos importantes para o sistema de crencgas da
coalizdo da agricultura familiar. Estes elementos configuraram na Chamada Publica
mesmo ela tendo ocorrido no ano de 2018, isto é, apos a ruptura institucional do
governo Dilma. Portanto, pode-se afirmar que mesmo no Governo Michel Temer, onde
a coalizao patronal aumentava sua influéncia a frente da ANATER, os movimentos
sociais e as organizagdes da sociedade civil permaneceram com alguma influéncia
nesta instituicdo. Esta influéncia foi importante, inclusive para a realizagdo da segunda
Chamada Publica para o atendimento dos agricultores produtores de fumo. Esta
Chamada Publica foi denominada de “Chamada Publica Complementar”.

O edital também define o que seria um perfil desejado dos técnicos de campo
bem como, suas atribuicbes no exercicio das atividades Quanto ao perfil desejavel,
novamente o edital estabelece a preferéncia por profissionais com experiéncia nos

itens que orientam a construgao do plano de trabalho, quais sejam:

e Formacao de nivel médio ou superior com formagédo em Ciéncias Agrarias,
Ciéncias Humanas ou Ciéncias Sociais.

e Preferencialmente possuir experiéncia comprovada em Ater com enfoque em
diversificagdo e em processos agroecoldgicos na regido da chamada;

e Preferencialmente ter experiéncia profissional em Ater com abordagem de
género;

e Preferencialmente ter experiéncias em mobilizagéo juvenil e conhecimento
nas politicas publicas para a Juventude Rural;

e Preferencialmente ser formado em instituicbes ou centros familiares de
formacgao por alternancia, e de escolas e institutos que promovem a educagao
do campo;

e Preferencialmente ter experiéncia com gestdo e organizagéo de producéo e
comercializagao;

e Conhecimento dos agroecossistemas, de técnicas e de praticas de produgéo
agroecoldgica de acordo com a regiao em que esta inserido o lote;

e Conhecimento em métodos e metodologias participativas de constru¢do do
conhecimento agroecoldgico (planejamento, monitoramento e avaliacado de
projetos);

e Conhecimento das politicas publicas para a agricultura familiar;
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e Habilidade operacional em sistemas de informatica (Word, Excel, internet
entre outros) (ANATER, 2018, p. 36).

A concepgéao presente no edital € que a experiéncia nos temas elencados
enquanto um perfil desejado garantiria maior facilidade de implementac&o das ag¢des
estabelecidas na Chamada Publica, ou na execucdo do Plano de Trabalho
contratualizado entre a organizacéo prestadora de ATER e a ANATER.

Ja no que se refere as atribuicbes dos extensionistas de campo, o edital

estabeleceu seis itens, quais sejam:

e Mobilizar e identificar os agricultores e/ou agricultoras;

e Mobilizar e identificar os agricultores e/ou agricultoras que desenvolvam
experiéncias agroecoldgicas ou potenciais a serem atendidos pelo projeto;

e Apoiar os processos de construgado do conhecimento agroecoldgico a partir
das experiéncias concretas desenvolvidas por agricultores e agricultoras em
seus agroecossistemas;

e Realizar a sistematizagdo das atividades executadas, bem como a
sistematizacdo de experiéncias que possam subsidiar o processo de
construgcéo do conhecimento diversificado e agroecoldgico;

e Realizar atividades de articulagio local junto a gestores (as) publicos (as),
agentes financeiros, instituicbes de pesquisa e organizagdes parceiras para
aprimorar os processos de produgéo, fortalecer a organizagdo produtiva e
ampliar o acesso a mercados e as politicas publicas para a agricultura
familiar;

e Participar de reunides de planejamento e de trabalho da equipe do projeto
(ANATER, 2018, p.36).

A partir dos itens colocados, percebe-se uma funcdo do extensionista mais
mobilizadora e sistematizadora do que técnico produtiva. Em outras palavras, o edital
nao prevé enquanto atribuicdo dos extensionistas agées de cunho técnico produtivo.
Estes seriam mais incentivadores dos temas colocados no edital do que especialistas
técnicos responsaveis por acdes de capacitacdo técnica. Contudo, foi observado a
partir das entrevistas que as ag¢des de cunho técnico-produtivo fizeram parte do
escopo de atuagao dos extensionistas. Neste sentido, como exemplo, pode-se citar a
demonstragdo de técnicas agroecoldgicas e a difusdo de sementes crioulas e formas
de produgao baseadas em insumos agricolas alternativos como o “p6 de rocha”.

Portanto, pode-se perceber que a Chamada Publica prevé uma sequéncia de
etapas (elencadas na Tabela 6) visando a implementac&o da politica. Esta sequéncia
de etapas, em conjunto com a concepgao do trabalho do extensionista mobilizador e
animador do publico beneficiario busca transformar a implementagdo numa pratica
administrativa, desprovida de complexidade. Portanto, a partir do que apontaram Lima

e D’Ascenzi (2013), a implementagao seria apenas a execugao das etapas definidas
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anteriormente. Em outras palavras, a concepc¢ao politica do trabalho estaria definida
previamente enquanto seu processo técnico, isto €, sua execucao, seria realizada por
técnicos que tivessem as qualidades profissionais desejadas.

Contudo, ao estabelecer um amplo leque de temas para realizacdo das
atividades pelos extensionistas, ocasiona maior liberdade para esta definicdo pelo
proprio extensionista. Somado a isso, no processo de implementacdo, para
comprovacao da atividade, é o préprio extensionista que descreve os temas tratados
em cada atividade, tendo, portanto, margem para relacionar os temas efetivamente
trabalhados com os que sao solicitados pela ANATER.

O objetivo da tese ao destacar os trechos do edital da chamada publica, é
mostrar que o processo de implementacdo da politica publica ja inicia na constru¢ao
da Chamada Publica para seleg¢ao das entidades que irdo operacionalizar a politica.
Portanto, ao analisar a Chamada Publica percebe-se um viés top-down, isto €, busca
estabelecer atribuicdes, temas, métodos a serem utilizados, etc.

Desta forma, a Chamada Publica pode ser entendida como parte do processo
de implementagdo ao garantir que temas da agenda politica da agricultura familiar
obrigatoriamente cheguem até as familias beneficiarias. Neste sentido, independente
da organizacéao escolhida para a implementagao da politica, as agdes implementadas
teriam que seguir bandeiras ligadas ao ideario agroecolégico, a seguranga alimentar,
isto €, ao sistema de crencgas que confere uma identidade do campesinato defendida
por esta coalizéo.

Importante ressaltar que em 2019, durante a vigéncia da execugao das ag¢oes
de ATER no ambito da PNDACT ocorreu uma reorganizagdo dos contratos, onde
estes tiveram cortes substanciais de recursos o que, segundo as entrevistas, impactou
na execugao das acgdes. A justificativa da ANATER era o aperto orgamentario.
Contudo, para as organizagdes a repactuagdo dos contratos teve como uma das
causas o fato de a orientagao do trabalho n&o estar alinhada politicamente com os
objetivos da ANATER. A tabela 6 mostra a redugdo dos valores contratados
inicialmente e repactuados apds o corte de recursos.

Conforme a tabela 2, é possivel perceber que todos os contratos tiveram cortes
significativos, tendo a repactuacdo retirado mais de 45% do total contratado

primeiramente.
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Tabela 2: Valores contratados e repactuados por entidade, nos contratos das
Chamadas Publicas de ATER do RS.

Entidade Valor original (R$) Valor repactuado (R$) Variagao (%)
COOPSAT (lote 1) 3.716.131,79 1.964.104,65 -47,15
ICPJ 3.706.037;05 2.054.563,29 -44,56
CAPA 2.097.016,78 1.014.071,40 -51,64
COOPSAT (lote 2) 3.406.136.63 1.520.811,08 -55,35
EMATER" 7.270.938,00 4.290.192,00 -41,00
Total 20.196.260,25 10.843.742,42 -46,31

Fonte: ANATER

No que se refere a modalidade do Instrumento Especifico de Parceria (IEP)
firmado entre a ANATER e a EMATER\ RS também no ano de 2018, ndo se obteve
acesso ao Plano de Trabalho para detalhamento do numero de municipios e de
beneficiarios. Contudo, a partir de pesquisas no sitio na web da ANATER foi possivel
identificar os valores envolvidos. Neste sentido, o IEP firmado em 2018 envolveu o
repasse de R$ 7.270.938,00 reais representando assim, mais de 35% do valor total
aportado pela ANATER para entidades executoras de ATER na diversificacdo da
producéo de tabaco no RS'S. Na fase das entrevistas, foi possivel perceber também
que as agdes (metas) executadas pelos técnicos da EMATER eram semelhantes as

das organizagdes implementadoras via Chamada Publica.

14 Além do aporte de recursos de ANATER, a EMATER se responsabilizava com uma contrapartida
que reduziu de R$ 1.811.082,00 para R$ 1.088.190,00 apds a readequacao de valores.

15 O valor destinado ao RS na primeira Chamada Publica de ATER foi de R$ 7.422.168,84 e na
segunda, R$ 5.503.153,41 totalizando R$ 12.925.322,25.
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4 . AREDUGAO DA PRODUGAO DE TABACO EM QUESTAO

Neste capitulo é apresentado a origem das discussdes sobre a reducao da
producao de tabaco. Neste sentido, inicialmente apresenta-se o tema da Convencao-
Quadro para o controle do tabaco. Na sec¢éo seguinte, € apresentado como a politica
de ATER se insere no tema da reducdo da producdo. E na segdo seguinte é
apresentada uma breve caracterizagcado sobre a importancia econémica da produgao

de tabaco.

4.1 A CONVENCAO-QUADRO DA ORGANIZAGCAO MUNDIAL DA SAUDE PARA O
CONTROLE DO TABACO

A Convencgao-Quadro da Organizagdo Mundial da Saude para o Controle do
Tabaco (CQCT/OMS) é um tratado de saude publica ratificado por mais de 180 paises
membros da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) a partir das evidéncias negativas
das consequéncias sanitarias, sociais, ambientais e econémicas do crescimento da
producao e consumo do tabaco. Desde a década de 1980 a OMS buscou analisar os
impactos do consumo de tabaco para a saude humana, culminando nas discussdes
para elaboracdo do documento com 38 artigos intitulado de Framework Convention
on Tobacco Control (Convencédo Quadro para o Controle do Tabaco) (CQCT, 2003).

Em ambito internacional, as discussdes sobre o tratado se iniciaram em 1999,
sendo o Brasil um dos atores com papel destacado nas articulagcdes. A partir do
Decreto n° 3.136/99, foi criada a Comissao Nacional que tratou sobre a participacao
do Brasil nas negociagdes internacionais (BRASIL, 1999). Em 2003, esta comiss&o
passou a ser denominada de Comissdao Nacional para a Implementagcdo da
Convengao-Quadro para o Controle do Tabaco (Conicq). A ratificagao do tratado pelo
Brasil ocorreu a partir do Decreto Legislativo n° 1.012, de outubro de 2005. Desta
forma, a implementagcdo de medidas passa ser uma obrigagéo legal, transformando-
se em Politica de Estado (INCA, 2018).

Atualmente a constituicdo da Politica Nacional de Controle do Tabaco (PNCT)
tem carater interministerial sendo coordenada pelo setor de Saude do governo
brasileiro. Contudo, sdo considerados todos os atores, produtores, usuarios, bem
como, a sociedade em geral, que é exposta e arca economicamente, por meio do

Estado, com os danos causados pelo tabaco. Uma série de programas e atribuigdes
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de regulacéo e fiscalizagao fazem parte da PNCT, entre eles destaca-se o Programa
Nacional de Controle do Tabagismo'®, a politica de pregos e impostos praticadas no
setor, a regulacao e fiscalizagdo dos derivados do tabaco bem como o Programa
Nacional de Diversificagdo da Producdo em Areas Cultivadas com Tabaco (INCA,
2021).

Cabe destacar que no governo do presidente Jair Bolsonaro ha um embate no
sentido de desconstrugéo das instancias de participacéo social no pais, num processo
que parte da literatura vem chamando de “desdemocratizagdo” (BALLESTRIN, 2016).
Neste sentido, uma das instancias que foi alvo de desmantelamento foi a Conicq, a
partir do Decreto 9.759 de 2019, que extinguiu diversos érgaos colegiados brasileiros.
Contudo, o Supremo Tribunal Federal (STF), por meio de agao cautelar, embasou o
parecer da Advocacia Geral da Unido (AGU) no sentido de delimitar que o referido
decreto nao afetava a Conicq, reinstituindo a comissao'”.

Para a compreensdo da disputa de interesses, pode-se dizer que as
orientagdes da agao estatal em torno da PNCT também s&o alvo de disputas entre
coalizdes. Teixeira et. al. (2017) demonstraram como as instituicdes envolvidas se
pautaram diante da discussdo sobre a ratificacdo da CQCT/OMS no Brasil. Neste
sentido, apontam uma coalizdo dos integrantes pré-tabaco, ligados as empresas
formadoras do CAIl tabagista e a defesa do setor, como a Associagao Brasileira da
Industria do Fumo (ABIFUMO), o Sindicato da Industria do Tabaco da Regido Sul do
Brasil (SINDITABACO) e a AFUBRA. Este setor ainda contou com a defesa de
parlamentares, grande parte ligados a bancada ruralista.

A partir de Vendrusculo (2017) pode-se sistematizar que esta coalizdo tem um
sistema de crengas baseados na convicgdo que o modelo de integracdo entre as
familias e as industrias formadoras do CAIl tabagista € responsavel pelo
desenvolvimento regional. Ainda, fatores como a tradigéo da produgao de tabaco entre
as familias, desde o processo de ocupacgao desta regido, sao utilizados para defender
a produgao. Entendem que este modelo de produg&o convencional € o que garante a
maior rentabilidade para o produtor, sendo esta variavel determinante entre os

argumentos em detrimento de questdes ambientais e de saude publica.

16 Conjunto de agdes que tratam sobre os artigos 12 e 14 da CQCT/OMS. Um detalhamento da politica
pode ser visualizado em INCA (2021b)

17 Qutro referencial utilizado para tratar do desmantelamento das politicas publicas de desenvolvimento
rural nos ultimos anos é o de policy termination (SOUZA, et. al., 2015). A prépria politica de Ater em
ambito geral é analisada por este referencial por Diesel et. al (2021).
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Do lado oposto, favoraveis as politicas PNCT e a CQCT/OMS estavam
organizagdes ligadas ao setor da saude, instituicdes governamentais, como o Instituto
Nacional do Cancer (INCA), ou instituicées ligadas a sociedade civil, como a Aliangca
de Controle do Tabagismo (ACTBr), além de parlamentares. Ainda, apontam que
entidades representativas dos produtores adotaram uma posicdo mais flexivel nao
indo contra a producéo de tabaco e sim buscando a construcédo de alternativas para
diminuir os danos decorrentes do decrescimento da producio. Entre as entidades com
esta posicao os autores citam a Federag&o dos Trabalhadores na Agricultura Familiar
da Regigo Sul (FETRAF-SUL), a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), o MPA e o
Departamento de Estudos Socioeconémicos Rurais'® (DESER) (TEIXEIRA et. al.
2017).

O sistema de crengas desta coaliz&do historicamente evocou questdes de saude
publica, da relagdo desigual entre produtores e empresas do CAl e questbes
ambientais como centrais para a defesa da criacdo de alternativas para a produgao
de tabaco. No que se refere as organizagdes de produtores, estas tém a defesa de
um modelo de desenvolvimento rural distinto, centrado na autonomia dos agricultores
diante do mercado, na preservagdo do meio ambiente, na seguranga alimentar, etc
(VENDRUSCULO, 2017).

No documento da CQCT/OMS constam dois artigos relativos aos produtores
de tabaco afetados diante da redugéo da produgéo. O artigo 17 trata da construgéo
de alternativas aos elos mais fracos da cadeia do tabaco, principalmente os

produtores envolvidos, conforme segue:

As Partes, em cooperacdo entre si e com as organizagdes
intergovernamentais internacionais e regionais competentes promoveréao,
conforme proceda, alternativas economicamente viaveis para os
trabalhadores, os cultivadores e, eventualmente, os varejistas de pequeno
porte (art.17 da CQCT/OMS, 2003).

Ja o artigo 18 envolve os agricultores familiares no que se refere a questao da

salde e do meio ambiente, conforme o documento:

As Partes concordam em prestar devida atengdo, no que diz respeito ao
cultivo do tabaco e a fabricagdo de produtos de tabaco em seus respectivos

18 Reune um conjunto de entidades ligadas ao setor agricola. Pode-se dizer que a organizagao é ligada
a coalizdo da agricultura familiar.
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territorios, a protecdo do meio ambiente e a saude das pessoas em relagao
ao meio ambiente (art.18 da CQCT/OMS, 2003).

A partir da ratificagcdo da CQCT/OMS, no que se refere aos dois artigos citados
anteriormente, o Brasil passou criar politicas de incentivo a diversificagdo ou
desincentivo produtivo (VENDRUSCULO, 2017). Entre as iniciativas de desincentivo
a producao de tabaco destaca-se a restricao de crédito via PRONAF, para a produgao
de tabaco em parceria e integracdo com empresas fumageiras (BRASIL, 2001).
Contudo, Vendrusculo (2017) aponta que paralelamente as empresas fumageiras
passaram a captar mais recursos do BNDES e financiando a producéo por conta
prépria.

A legislacéo restritiva a concesséo de crédito do PRONAF para fumicultores
vem sendo abrandada. A Resolucdo n° 4.483/16 do Banco Central possibilita
obtencao de capital para investimento (desde que ndo em estufas para secagem do
fumo) para produtores que comprovarem receita bruta da propriedade ndo sendo
oriunda apenas do tabaco. A resolu¢do autorizava um valor de 30% do total da receita
oriunda do tabaco no ano agricola de 2016/2017 e aumentava nos anos seguintes
para 40% e 2017/2018 e 50% no agricola de 2018/2019. Posteriormente, essa
resolucao foi revogada, passando a valer percentuais mais brandos, que chegariam
em 50% apenas para o ano agricola de 2020/2021 (SINDITABACO, 2021).

Ja entre as iniciativas de incentivo, pode-se destacar a de apoio a diversificagao
da produgdo nas areas com maior concentracdo de produtores de tabaco. Tal
estratégia foi adotada com participagdo de organizagdes da sociedade civil e do
parlamento e contava com acdes vinculadas aos Ministérios do Desenvolvimento
Agrario, Agricultura, Saude, Casa Civil, e Fazenda (INCA, 2018).

O documento “Opciones politicas y recomendaciones sobre alternativas
economicamente sustentables para el cultivo del tabaco — con relacion a los articulos
17 y 18”7 (2016) elabora uma lista de recomendagbes para as politicas de
diversificagdo, com vistas a cumprir os artigos 17 e 18 da CQCT/OMS. Este
documento sustenta a ideia de diversificagdo dos meios de vida como principio
norteador das politicas alternativas a producédo de tabaco. A partir deste principio, a
leitura acerca dos produtores deve ser ampla, envolvendo diversas facetas além do
aspecto produtivo ou da renda. Ela parte da concepcdo de que “quanto mais
diversificada for uma unidade produtiva, mais provavel sera que os agricultores

tenham escolhas mais amplas para diversificar suas alternativas econémicas e
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produtivas” (INCA, 2016, p.8). Esta abordagem, ja bastante estudada no Brasil, no
ambito da CQCT/OMS identifica cinco tipos de capitais que as politicas devem
fortalecer. O capital natural, o capital humano, o capital fisico, o capital financeiro e o
capital social.

Nesta perspectiva, as agdes governamentais passaram a englobar um conjunto
de instrumentos de politicas publicas visando possibilitar a redugdo do numero de
familias envolvidas na produgao de tabaco. A Figura 3 mostra o conjunto de politicas
para a agricultura familiar com interfaces com a diversificagdo da produgéao de tabaco.

Figura 3: Agbes do Governo Federal que apoiam o Programa Nacional de
Diversificagdo em Areas Cultivadas com Tabaco

PROGRAMA
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Fonte: MDA, 2010.

Contudo, partir das mudangas governamentais depois do golpe contra a
presidenta Dilma Rouseff, em 2016, a disponibilidade destes instrumentos de politica
foi reduzida como resultado do desmonte das politicas e do estrangulamento

orcamentario, situacdo que atingiu também a propria ATER.
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4.2 CARACTERIZAGAO DO SETOR PRODUTOR DE TABACO NA REGIAO SUL DO
BRASIL

A origem do uso tabaco é um tema controverso entre os pesquisadores. Uma
das hipoteses aponta seu uso inicial no continente americano, nos Andes bolivianos,
com posterior disseminagao para o territério brasileiro a partir das migragcées dos
povos indigenas. Apds a chegada dos europeus, ocorreu a difusdo do consumo de
tabaco para a Europa e Africa, onde era usado, inclusive, como moeda de troca nas
colonias (NARDI, 1987, 1996). Nardi apresenta que o tabaco chegou a ser utilizado
no comercio de escravos, no periodo das Grandes Navegagdes (NARDI, 1987, 1996).
Por sua vez, Etges (1989) assinala a possibilidade de o nome do tabaco ter sua origem
ligado ao nome da ilha de Tobago, na qual Cristévdo Colombo chega em 1498.
Contudo, apresenta também a possibilidade do produto ja ser consumido na Asia
anteriormente.

No continente americano, inicialmente o tabaco esteve associado ao consumo
entre os indigenas. Contudo, o consumo foi se popularizando e a produg¢ao passou a
possuir carater comercial. No periodo colonial, o cultivo concentrou-se inicialmente
na Bahia e no Alagoas, devido a facilidade de escoamento da produgao para outros
continentes. Com a abertura dos portos e a liberagdo da comercializacdo com outros
paises, o cultivo de tabaco se disseminou para outros locais, tais como, Minas Gerais,
Sao Paulo, Espirito Santo e Rio Grande do Sul (NARDI, 1996).

Quando da imigragéo aleméa no RS, em meados do século XIX, o tabaco se
apresentava como uma das culturas com maior possibilidade de geracao de renda,
por possuir a mao de obra como fator de producdo principal. Apesar de ter sido
produzido inicialmente na colénia de Sdo Leopoldo, foi na colénia de Santa Cruz que
apresentou maior crescimento, se constituindo ali o polo industrial fumageiro a partir
do inicio do século XX.

No processo de modernizagdo da agricultura, na segunda metade do século
XX, com a constituigdo dos Complexos Agroindustriais (CAls), o setor sofreu
mudang¢as, como a introducdo de insumos, a mecanizagdao e outros aportes
tecnolégicos, os quais visavam aumentar a produtividade. Além disso, o Sistema
Integrado de Producgao de Tabaco se acentuou (PRIEB, 2005).

Desta forma, na divisdo social do trabalho no ambito do CAl, a producao de
tabaco é realizada por uma ampla gama de agricultores, na grande maioria de base
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familiar, a partir do acesso a financiamento, assisténcia técnica e garantia de compra
da producgao pelas empresas beneficiadoras. Neste processo, os produtores tém a
obrigacdo de comercializar a produgdo com a empresa integradora. Contudo, a
compra do tabaco é feita por um numero reduzido de empresas que dominam o
beneficiamento do tabaco em ambito mundial, sendo o mercado caracterizado como
oligopsénio (PRIEB, 2005). Para as empresas, a principal vantagem é a possibilidade
de planejamento da safra, uma vez que tem garantia de produgao. A politica de pregos
€ negociada posteriormente, quando ja existe mais seguranga quanto ao volume de
producao da safra e as questdes de oferta e demanda pela produgao em ambito
internacional, uma vez que grande parte da produgao é exportada.

A relagado de integracdo entre produtor e industria € alvo de muitas analises
criticas que apresentam uma relacdo controversa entre industria e produtor. Se por
um lado o produtor tem acesso a crédito, tecnologia, assisténcia técnica e garantia de
compra da producéo, por outro a existéncia de casos de endividamentos aponta que
a dependéncia em relagdo as empresas integradoras pode ser prejudicial para a
autonomia das familias. Um dos pontos que conferem maior margem de poder para a
industria esta no momento da compra da producdo, em que a industria classifica e
paga pelo tabaco. A classificagdo da produgéo ocorre de acordo com a qualidade do
produto, segundo a avaliagdo da compradora. Para Paulillo (1990) o sistema de
integracdo converte os agricultores em funcionarios assalariados das empresas
fumageiras. Do mesmo modo, Almeida (2005) aponta a fragilidade do agricultor frente
a industria. O autor também destaca o conjunto de danos a saude dos agricultores e
ao meio-ambiente que ndao sao assumidos pelas industrias pertencentes do CAl.

A tabela 3 mostra a situagdo brasileira no mercado produtor de tabaco.
Atualmente o Brasil € o segundo pais com maior produ¢do, sendo precedido apenas
pela China. Entre os anos de 2018 e 2019 a producéao de tabaco reduziu 3,4%, o que
representou mais de 20 mil toneladas. Pela tabela é possivel perceber que a producao
mundial apresentou uma ligeira queda entre os anos de 2018 e 2019. As excegdes
foram a India, e o Zimbabue que sdo o terceiro e o quarto maior produtor,
respectivamente, pois estes paises apresentaram variagao positiva da producéo,

aumento de 7,9% para a india e 2,4% para o Zimbabue. .
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Tabela 3: Principais produtores de tabaco nos anos de 2018 e 2019, em toneladas.

Pais 2018 2019 Variagido
China 1.761.000 1.727.600 -1,9%
Brasil 686.210 663.909 -3,4%
india 248.300 269.600 7,9%
Zimbabue 253.200 259.300 2,4%
Estados Unidos 217.400 197.800 -9,9%
Outros 1.435.200 1.365.300 -5,1%
Total 4.601.310 4.483.509 -2,6%

Fonte: Afubra, modificado pelo autor.

Ja nas exportacdes de tabaco, o Brasil € o pais de maior destaque, sendo
responsavel por mais de 25% destas no ano de 2019. Neste sentido, apesar do
consumo interno de tabaco apresentar reducédo no periodo, as exportagdes subiram
16%, passando de 461 mil toneladas em 2018, para 548.916 toneladas no ano
seguinte. Além do Brasil, a tabela 3 mostra outros paises que se destacam entre os
exportadores de tabaco, como Bélgica, China, india e Zimbabue. Somados, estes
paises representam mais de 60% das exportagées mundiais de tabaco. Contudo, a
tabela mostra que entre os grandes exportadores o Brasil foi 0 pais que mais cresceu
no volume de tabaco exportado, tendo os demais paises variagdes bem menores,

inclusive apresentando redugéo, como foi o caso da india.

Tabela 4: Principais exportadores de tabaco nos anos de 2018 e 2019, em toneladas.

Pais 2018 2019 Variagdo
Brasil 461.000 548.916 16,0%
Bélgica 228.235 229.313 0,5%
China 186.599 194.114 3,9%
india 194.280 185.946 -4,5%
Zimbabue 171.281 173.550 1,3%
Outros 865.963 813.442 -6,5%
Total 2.107.358 2.145.281 1,8%

Fonte: Afubra, modificado pelo autor.

No que se refere a distribuicdo da producao de tabaco no Brasil, percebe-se a
partir da tabela 4 que esta é fortemente concentrada nos trés estados da regido sul.
O estado de maior destaque € o Rio Grande do Sul (RS) que que na safra 2019/20,
apresentou area plantada de 126.875 hectares. Essa area representou mais de 40%
da area total plantada. Os estados de Santa Catarina (SC) e Parana (PR) também
apresentaram grandes areas com plantio de tabaco, representado aproximadamente

28% e 23% da area plantada, respectivamente.
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Ja no que se refere a producdo total, percebe-se que a produgcdo do RS
representou aproximadamente 37% da produgao total, seguido por SC e PR com 32%
e 26%, respectivamente. Somados, os trés estados representaram mais de 95% da
producgao total do Brasil, que foi de 663.909 toneladas. Esse volume de producao
produziu um valor cuja soma se aproxima dos seis bilhdes de reais, 0 que demonstra

a importancia do setor, conforme a tabela 5.

Tabela 5: Area, produgao e valor da produgdo de tabaco na Regigo Sul do Brasil na
safra 2019/20.

Unidade Federativa Area (ha) Producio (ton) Valor da Produgéo (R$)
Rio Grande do Sul 126.875 243.414 R$ 2.125.004,22
Santa Catarina 88.984 215.426 R$ 1.977.610,68
Parana 74.538 174.181 R$ 1.508.407,46
Outros 25.303 30.888 R$ 206.022,96
Total no Brasil 315.700 663.909 R$ 5.817.045,32

Fonte: Afubra, elaborado pelo autor.

Os maiores compradores da produgéao brasileira foram Bélgica, China e EUA.
Contudo, se somado, 41% das exportacdes tiveram como destino paises da Unido
Europeia. A figura 4 ainda mostra a importancia do setor para as exportagdes dos
estados da regiao sul, onde representam 9,52% das exportagbes do RS, 3,15 % de
SC.

Figura 4: Principais destinos das exporta¢des brasileiras de tabaco, em 2020.

UniSo Europeia / Europa Outros
Europe Unlan | Euraps Other

Leste Europeu
Eastern Europe

Amdérica do Norte

Africa / Oriente Medio
Africa / Middle East

América Latina
Latin Armerica

Extremo Oriente
Far East

Global Exports Ranking Countries that import brazilian tobacco

B . Brazilian tobacco exports Tobacco's share in Total exports
=y Brasil Bélgica | Belgiurm - USS 414 milhSes | rmiliar
l = ; el Tiy c Bal radores Fio Grande do Sul
Béigica EUA /US4 - LSS 125 milhdes ot S
mma' Indanésia i USS 88 milhaes / il toneladas exportadas SRR CNEADS
i Emirados Arabes Unidos / &sab Erm USS 74 milhdes st e Ll L Regifo Sul/
i China Turquia / Turkey - US$ 55 milhaes / millior bilh&o em exportacbes Brasil [ ol
s : ) Russia/ Tusss - US$ 54 milhGes | il ey =
5o Zimbabua
s th Zimbat

FONTE/SOURCE: ME/COMEXSTAT (11/01/21)

Fonte: Sinditabaco (2021)



99

Além da relevancia na economia dos estados, o setor apresenta importancia
num conjunto grande de municipios. Segunda dados da Associa¢ao dos Fumicultores
do Brasil (AFUBRA), na safra 2019/20 somente no RS foi plantado tabaco em 219
municipios, além de 201 em SC e 124 no PR. A associagado também destaca que no
RS o setor é formado por mais de 73 mil produtores, e é responsavel pela ocupacéao

de mais de 290 mil pessoas.
4.3 A ATER PARA DIVERSIFICACAO EM AREAS CULTIVADAS COM TABACO

Conforme visualizado na secao anterior, entre as politicas implementadas pelo
Brasil para a reducao da area de producdo de tabaco, bem como do numero de
agricultores envolvidos na atividade, esta a politica de ATER.

Inicialmente os servigos de ATER eram contratados a partir de convénios entre
o MDA e as organizagbes implementadoras. Apos a Lei de ATER, a contratagéo
passou a ocorrer na modalidade de contratos, em que as organizagdes
implementadoras eram escolhidas a partir de Chamadas Publicas. Ja com a criagao
da ANATER, a oferta dos servigos de ATER, no ambito do Programa Nacional de
Diversificagdo do Cultivo do Tabaco (PNDCT), ocorreu por meio de dois instrumentos:
os Instrumentos Especificos de Parceria (IEP), para contratos com as organizagoes
publicas, e as Chamadas Publicas, para contratos com as organizagdes da sociedade
civil.

Os IEPs sao viabilizados mediante a formalizacédo de um Plano de Trabalho
entre as entidades e a ANATER. No |IEP ocorre uma relacido de transferéncia direta
de recursos entre a agéncia e as organizagdes de ATER pertencentes aos entes
federados.

Ja as Chamadas Publicas ocorrem numa sequéncia de etapas.
Resumidamente pode-se dizer que primeiramente a ANATER determina as
caracteristicas dos servigos que deseja que sejam prestados. Nesta etapa, € definido
0 numero de agricultores e os municipios que serdo atendidos. Ainda, na Chamada
Publica s&o colocados todos os meios para implementagao, monitoramento, avaliagao
e formas de pagamento pelas atividades. Apds isso, a Chamada Publica é publicada
e as organizagdes podem concorrer seguindo os critérios estabelecidos. As entidades

vencedoras sio selecionadas e assinam o contrato com a ANATER para a execugao
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do servigo. O pagamento pelas atividades é realizado a medida que as ag¢des séo
executadas, devendo a entidade executora emitir uma nota fiscal para que a ANATER
realize o pagamento.

Com o intuito de mensurar os resultados dos investimentos na diversificagao
produtiva nas areas com produc¢ao de tabaco, Freitas (2016) aponta que entre 2006 e
2013 foram elaborados 75 projetos de pesquisa em formagao de ATER, envolvendo
800 municipios e 45 mil familias nas regides Sul e Nordeste. Ja o relatorio do Instituto
Nacional do Céncer (INCA) aponta que entre 2012 e 2013 mais de 11 mil familias da
Regiao Sul foram objetos de chamadas publicas de ATER, sendo investido mais de
R$60 milhdes com esta finalidade (INCA.2018).

No inicio do processo, ainda no governo Lula, o MDA fez parcerias com
diversas organizagbes tendo em vista o desenvolvimento de pesquisas sobre
alternativas a producéo de tabaco. Publicagao do MDA (2010) cita que até 2010 houve
dez projetos envolvendo mais de 20 mil familias. Entre as organizagbes envolvidas,
pode-se citar a AFUBRA, DESER, Fundagao Estadual de Pesquisa Agropecuaria —
FEPAGRO/RS, Instituto Agrondmico do Parana — IAPAR/PR, Embrapa Clima
Temperado, além de diversas universidades.

Entre os anos de 2005 a 2010, a implementacao dos servicos de ATER ocorreu
a partir de parcerias com organizagdes governamentais e da sociedade civil. Segundo
o MDA (2010), até o ano de 2010 foram implementados cerca de 50 projetos que
envolveram mais de 30 mil familias. Um aspecto interessante da implementagao
destas medidas esteve no esforgo governamental de articulagdo com entidades
representativas das familias, bem como universidades e prefeituras, visando discutir
0s caminhos a serem seguidos e articular a pesquisa académica com a construgéo de
estratégias de diversificagao.

Entre as organizagdes envolvidas no RS, pode-se destacar a Cooperativa Mista
dos Pequenos Produtores Rurais e Urbanos Vinculados ao Projeto Esperanca
(COOESPERANCA), Acédo Social Diocesana de Santa Cruz do Sul (ASDISC),
Associacdo Lagobonitense de Pequenos Agricultores (ALPA), Associagao
Santacruzense de Pequenos Agricultores Camponeses (ASPAC), Centro de Apoio ao
Pequeno Agricultor (CAPA Pelotas), EMATER/RS, Federagéao dos Trabalhadores na
Agricultura (FETAG), Associacéo dos Agricultores Familiares da Regido Sul do Rio
Grande do Sul (ASSAF), Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar
(FETRAF-Sul), Prefeituras municipais de Cristal - RS e de Vera Cruz - RS. Diversas
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dessas organizagdes tém relagcdo direta com as organizagdes objeto deste estudo.
Assim, percebe-se a ligacdo de organizagdo com o Movimento dos Pequenos
Agricultores (MPA), além da participacdo do CAPA e da EMATER/RS desde as
primeiras experiéncias de ATER no ambito da CQCT.

No ano de 2011 foi realizada a primeira Chamada Publica no ambito do
PNDACT ja nos moldes da Lei de ATER. Essa Chamada Publica previa duragéo de
12 meses para a execucgao das acdes.

O ano de 2012 foi marcado pela realizacdo da 12 Conferéncia Nacional de
ATER, realizada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel™
(CONDRAF). Nessa conferéncia, foi discutido o tema das agbées da ATER para
diversificagdo, e as organizagdes governamentais e da sociedade civil debateram
sobre a necessidade de nova Chamada Publica, bem como de que tal chamada tenha
um periodo mais longo de execugao, visando nao causar interrupgdes na continuidade
dos trabalhos de ATER.

Neste sentido, em 2013 foi langada pelo MDA uma nova Chamada Publica com
duracao de 36 meses. Entre as caracteristicas das Chamadas Publicas dos anos de
2011 e de 2013 estava que a concorréncia ocorria de forma paritaria entre
organizagdes governamentais e as da sociedade civil.

Neste sentido, a politica de ATER para diversificacdo foi mantida apods a
extincdo do MDA, sendo que suas acbes ficaram vinculadas a Secretaria da
Agricultura Familiar (SAF), ligada ao Ministério da Casa Civil durante o Governo
Temer, e atualmente lotada no Ministério da Agricultura. Contudo, a politica de ATER
para diversificagdo em areas com producgao de tabaco foi instituida com um conjunto
amplo de instrumentos de politicas publicas articuladas, envolvendo diversos
ministérios.

Em meados de 2017, foi realizado um seminario nacional para avaliagcao dos
gargalos das politicas de diversificagdo do tabaco no ambito da CQCT e reflexdes
sobre perspectivas futuras. Neste sentido, participaram diversas organizagdes
implementadoras de ATER, o6rgaos publicos como a SEAD, MAPA ANATER,

Ministério da Saude, pesquisadores, movimentos sociais e outras instituicdes

19O Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel - CONDRAF, é um 6rgdo colegiado
integrante da estrutura basica do Ministério do Desenvolvimento Agrario, posteriormente da SEAD que
tem por finalidade propor diretrizes para a formulacdo e a implementagéo de politicas publicas. E um
espaco de concertacdo e articulagdo entre os diferentes niveis de governo e as organizagdes da
sociedade civil.
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diretamente envolvidas, como INCA, FIOCRUZ, Fundagcao do Cancer entre outros.
Neste evento, integrantes da SEAD fizeram uma avaliagdo dos recursos
desembolsados para ATER e as organizagdes trataram de mostrar a importancia da
continuidade do trabalho que vinha sendo executado. Além disso, foram elencados
itens que uma nova Chamada Publica deveria conter no intuito de qualificar as a¢des
de ATER (FUNDACAO DO CANCER, 2017).

Este seminario teve o papel de buscar compromissos do Governo Federal para
a manutencdo dos servicos de ATER a partir da realizagdo de novas Chamadas
Publicas. A estrutura do CONDRAF e a pressao no governo a partir de deputados
ligados a ATER também foi determinante para que uma nova Chamada Publica
ocorresse em 2017. Tal pressdo também foi determinante, tanto que a ANATER
realizou uma Chamada Publica complementar, no mesmo ano, com o intuito de
englobar um numero maior de familias.

Esta Chamada Publica foi elaborada ja no Governo Temer. Contudo, este
governo conservou a maior parte da burocracia da ANATER, sendo que as
organizagdes da sociedade civil permaneceram influenciando a instituigéo.

As chamadas em questao foram elaboradas pela ANATER e publicadas a partir
de editais. O objetivo dos editais foi escolher as entidades prestadoras de servigos de
ATER. O primeiro edital foi publicado em junho de 2018, contratando, no RS, ATER
para um periodo de 29 meses para 2.080 Unidades Familiares de Produgao Agricola
(UFPA), localizadas em 18 municipios. Em agosto, seguindo a mesma estrutura, foi
publicado um novo edital, contratando ATER, também para um periodo de 29 meses,
para mais 1.520 UFPA residentes em 12 municipios do RS.

O publico-alvo das chamadas publicas foram agricultores antes atendidos por
servicos de ATER com a finalidade de diversificacdo produtiva. Contudo, as entidades
executoras poderiam agregar familias ou substitui-las até um limite de 25% do numero
total, até o final do segundo ano de contrato. Ainda, foi estabelecido que o os
beneficiarios deveriam ter um minimo de 25% e 50% de jovens e mulheres,
respectivamente (ANATER, 2018).

A selecdo das familias beneficiarias era realizada pelas entidades executoras
respeitando o limite de beneficiarios por municipio estabelecido na Chamada Publica.
A ANATER estabeleceu que as familias que ja haviam participado de Chamada
Publica no ambito do PNDACT teriam prioridade em relacdo as demais. Ainda, para



103

poderem participar da Chamada Publica um dos integrantes das unidades familiares
deveria ter a Declaragdo de Aptidao ao PRONAF?° (DAP).

A escolha das entidades ocorreu em duas fases, de acordo com cada edital.
Numa primeira fase, foram analisadas a documentagcao necessaria para participagao
na concorréncia. Ja num segundo momento, as entidades que estiverem habilitadas
isto €, com a documentacdo em concordancia ao estabelecido no edital, foram
hierarquizadas de acordo com a qualidade das propostas técnicas. A avaliacédo é
realizada seguindo trés critérios: a) experiéncia da entidade em projetos de ATER; b)
proposta técnica e; c) experiéncia do quadro de extensionistas.

Além das chamadas publicas, foram realizados instrumentos de parcerias
diretamente com as organizagbes de extensdo rural governamentais, como as
EMATER do Rio Grande do Sul e do Parana e a EPAGRI de Santa Catarina. Segundo
dados da ANATER (2019) as organizagdes de ATER estatais prestam assessoria para
6.620 familias beneficiarias localizadas em 46 municipios da regidao Sul do Brasil,

conforme a tabela 6.

Tabela 6: Distribuicdo das organizag¢des prestadoras de ATER no ambito Programa
de ATER para diversificacdo em areas cultivadas com tabaco:

Organizagao Executora Familias beneficiarias Municipios Estado
COOPSAT 1.120 11 RS

Instituto Cultural Padre Josimo 960 7 RS

CAPA 960 6 RS
COOPSAT 560 6 RS
EMATER RS, EMATER PR e EPAGRI  6.620 46 RS, SC, PR

Fonte: organizado pelo autor.

No RS, as entidades vencedoras para prestacao dos servigos de ATER foram
a COOPSAT (em dois lotes), o Instituto Cultural Padre Josimo (ICPJ) e a Fundacéo
Luterana Diaconiana (CAPA). Além disso, a EMATER também foi selecionada para
prestacdo de ATER, a partir da realizagao de um Instrumento Especifico de Parceria

(IEP) junto a ANATER. A distribuicdo espacial pode ser visualizada na figura 6.

20 Declaragao de Aptidao ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (DAP) é o
instrumento que comprova que o beneficiario faz parte do publico atendido para as politicas publicas
para a agricultura familiar.
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Figura 6: Mapa com a distribuicdo da implementacao dos servigos de ATER no ambito
do PNDACT no RS:
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No ambito da literatura cientifica sobre o tema, existem diversos estudos em
periddicos, dissertacbes de mestrado e teses de doutorado que tratam do tema da
diversificacdo. Busca-se fazer um breve recorte com os principais “achados” das
pesquisas.

Em avaliagdo para o PNUD, Bonato (2013) ressalta positivamente o fato das
chamadas de ATER englobarem os principios da PNATER em que os agricultores sdo
protagonistas e o0s extensionistas sao estimuladores e mediadores, visando
potencializar as alternativas a producao de tabaco, respeitando o modo de vida do
publico beneficiario. Ja entre os limites, aponta a sobreposi¢do?’ de Chamadas
Publicas, bem como a falta de articulacdo entre as mesmas. Assim, destaca que no
mesmo territorio podem existir agdes de ATER com publicos semelhantes e objetivos
distintos (diversificacdo do tabaco, mulheres, agroecologia, gestdo de organizagdes,
etc.) sem articulagao entre as organizagoes prestadoras. Outro desafio apontado pelo
autor, estava na redugao do numero de familias produtoras na ordem de 20 mil entre
os anos de 2011 e 2012 sem identificagdo por parte da ATER de estratégias para o
publico que vinha sendo excluido da cadeia de produgdo, segundo ele, os mais
descapitalizados.

Entre os estudos que analisam o contexto geral da implementagéo da politica
de diversificacdo em areas com tabaco pode-se destacar o trabalho de Rover et. al
(2017). Para os autores, apesar do discurso governamental se centralizar na
concepcao de diversificagcdo dos meios de vida e tratar da sustentabilidade como
principio norteador, as politicas nao sao efetivas por ndo adotarem concepgoes de
gestao que coloquem os produtores no centro das discussdes. Para os autores a
politica de diversificagao concebe os produtores a partir da racionalidade instrumental
empresarial enquanto seria desejavel os compreender a partir da racionalidade
substantiva.

Outro conjunto de estudos tem como foco de analise a caracterizagdo e
situagao dos agricultores diante da politica, ou resultados da politica na efetividade da
diversificagdo ou abandono da atividade com o tabaco.

Entre os resultados das pesquisas destaca-se a de Cotrim et.al. (2016) que
caracteriza o publico fumicultor na metade sul do RS. A partir disso, mostram a baixa

escolaridade deste, somado ao grande periodo que se encontra na atividade, tendo

21 A sobreposicao de Chamadas Publicas refere-se que uma mesma familia pode participar de mais de
uma Chamada Publica.
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média superior a 20 anos, o que, segundo os autores, proporciona a seus integrantes
grande conhecimento sobre a producdo, bem como a caracteristica de ja terem
despendido investimentos em estruturas produtivas. Tendo em vista tais fatores, os
autores concluem em consonédncia com a literatura apresentada a grande
dependéncia econdmica da produgao de tabaco nas unidades produtivas da regiao.
Isso contrasta com o desejo dos produtores de deixar esta atividade. Resultados
semelhantes foram encontrados por Silveira (2014) na microrregido de Santa Cruz do
Sul-RS, onde evidenciou que mais de 70% dos produtores tinham a receita bruta
dependente exclusivamente da producgao de tabaco

Em estudo mais recente realizado na metade sul do RS, Herbsthofer et. al.
(2019), analisam as percepgdes dos produtores e apontam que a integragao continua
sendo a principal razdo de permanéncia dos produtores no cultivo de tabaco. Segundo
os autores, duas razdes explicam o fendbmeno. Uma primeira esta relacionada ao
rendimento econémico da produgao por unidade de area, elevado mesmo em
pequenas areas. Ja a segunda razao refere-se ao endividamento junto ao sistema
bancario e as empresas integradoras, que acaba gerando a necessidade de continuar
a atividade para obtengao de recursos para o pagamento.

Neste sentido, Troian, et. al (2014) analisaram as percepg¢des dos produtores
de tabaco no municipio de Arvorezinha (RS), mostrando as dificuldades de
implementagdo da politica em ambito nacional. No caso analisado os produtores
demonstraram pouco conhecimento acerca da politica de diversificagao, bem como
auséncia de perspectivas para implementa-la.

Dos raros estudos que se dedicam a analisar a extensao rural no ambito da
CQCT/OMS destaca-se o trabalho de Freitas (2016). A autora aponta como principal
limitagao a definicdo de “publico-alvo” nas chamadas de ATER no ambito do Programa

Nacional de Diversificacdo em Areas Cultivadas com Tabaco:

Portanto, pode-se afirmar que a atual politica de diversificagdo desenvolvida
pelo Estado brasileiro para atender a Convengédo-Quadro para Controle do
Tabaco (artigos 17 e 18) nao responde de forma satisfatoria as necessidades
de um grupo tado diferenciado, por ndo considerar a diversidade destas
familias em relagédo a sua dependéncia, vulnerabilidade social e econdmica.
Por hora, corre-se o risco de ndo atender grupos que demandam n&o apenas
acdes de extensao rural, mas que buscam ampliacdo das oportunidades e
autonomia, inclusao social e produtiva, superagao da pobreza rural e alcance
da sustentabilidade, com qualidade de vida (FREITAS, 2016, p.65).
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A autora verificou uma diversidade do publico definido enquanto agricultores
familiares produtores de tabaco no que se refere as variaveis terra, capital e mao-de-
obra empregada. As diferentes combinagbes destes fatores de produgéo
ocasionavam diferentes graus de dependéncia e vulnerabilidade na cadeia produtiva,
que, no ambito da oferta dos servigos de ATER eram considerados enquanto grupos
homogéneos. Tal homogeneidade também é apontada no que se refere a nao

diferenciagao entre quilombolas, ribeirinhos, assentados da reforma agraria, etc.

Neste capitulo demonstrou-se que a oferta dos servigos de extensao rural é
marcada pela disputa entre grupos de interesses. A partir da revisdo de literatura dos
principais autores que trabalharam com a tematica, entendeu-se que estas disputas
foram historicamente determinantes para os desenhos institucionais que marcaram a
oferta dos servicos de ATER pelo Estado brasileiro. Da mesma forma, foi apontado
que as mudancgas institucionais e o numero de temas e orientacbes para os
extensionistas configuram um ambiente de atuac&do de extrema complexidade.

Ainda, foram apresentadas as disputas que configuram o trabalho de ATER
para diversificacdo produtiva em areas com producao de tabaco, demostrando como
a extensao rural adquire centralidade nas ag¢des do governo brasileiro a partir da
ratificacdo da CQCT/OMS. Também foi realizada a analise dos principais trabalhos
que discutiram os servigos de ATER para o publico produtor de tabaco, mostrando as
iniciativas governamentais iniciais até a oferta de servicos de ATER a partir da
contratacao via ANATER. Por fim, foi apresentado brevemente dados que mostram a
dimensado da producéo brasileira de tabaco em ambito mundial, registrando que os
estados da regido sul s&o os responsaveis por esta dimensao, notadamente o Estado
do RS, maior produtor.

Entende-se que a construgcao deste cenario € importante para o entendimento
da forma de contratacao e estrutura de implementacgao dos servigos de ATER a partir
de organizagbes da sociedade civil e estatais, o que sera demonstrado no capitulo 5.
Além disso, este entendimento € determinante para a compreensdo acerca da
atuacao dos extensionistas rurais enquanto burocratas de nivel de rua, tema que sera

discutido no capitulo 6.
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5. AS ORGANIZAGOES E A IMPLEMENTAGAO DA CHAMADA PUBLICA

Este capitulo descreve as caracteristicas das organizagdes implementadoras
da politica de ATER no RS. Em seguida € mostrado os principais elementos contidos
nos Planos de Trabalho que as organizagbes da sociedade civil utilizaram para

concorréncia na Chamada Publica.
5.1 A COOPSAT

Nesta secao inicialmente é apresentada a caracterizacdo da COOPSAT e, em
seguida, é exposto os principais elementos contidos no Plano de Trabalho desta

organizacgao.
5.1.1 Caracterizagéo da organizagao

A Cooperativa de Prestacdo de Servicos e Assisténcia Técnica e Educacao
Rural (COOPSAT) é uma organizagao da sociedade civil sem fins lucrativos, fundada
em 2002 para a prestacao de servigcos de ATER, tendo sua sede no municipio de
Santa Cruz do Sul — RS.

Na proposta de trabalho para o edital da Chamada Publica de ATER pra
PNDACT a organizagdo destaca sua origem a partir da organizagdo de pequenos
agricultores interessados num estilo de extensao rural que visava um novo modelo
agricola para o campo, baseado na concepgao agroecoldgica.

Neste sentido, destaca-se a ligagdo da entidade com o Movimento do
Pequenos Agricultores (MPA). Este € um movimento social que atua em ambito
nacional tendo por objetivo “resgatar a identidade e a cultura camponesa, na sua
diversidade [...] para a construgdo de um projeto popular para o Brasil baseado na
Soberania e valores de uma sociedade justa e fraterna” (MPA, 2021). A origem do
movimento remonta a década de 90, quando uma seca de grande proporgéo atingiu
o estado do RS. Contudo, o surgimento do movimento também se refere a novas
formas de organizagao diante de divergéncias no ambito da luta sindical (CARVALHO,
2018).

O MPA é uma organizagdo ligada a Via Campesina que historicamente

construiu propostas para o campo brasileiro. Neste trabalho, enfatiza-se a concepgéo
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presente no “Plano Camponés” que sistematiza as crengas da organizagao enquanto
um projeto politico para o desenvolvimento do pais. O plano consiste num conjunto
de propostas da plataforma de reivindicagdes politicas dos movimentos ligados a Via
Campesina. Neste plano, defendem a necessidade de preservagdo e resgate da
identidade camponesa (utilizam o termo camponés em detrimento do termo agricultura
familiar) bem como, da produgéao agricola ser baseada em principios da agroecologia.

O MPA pode ser entendido, a partir do Plano Camponés, como portador de
uma concepg¢ao classista de organizagao politica, ao defenderem, por exemplo, serem
0s camponeses a categoria responsavel pela produgéo de alimentos no pais. Nesta
l6gica, a atuagdo do movimento foi no sentido de construgdo e manutencédo de
politicas publicas que fortalegam a autonomia desta categoria frente aos complexos
agroindustriais, denominados no plano de “modelo do agronegdcio”. Neste sentido, o
Plano Camponés busca garantir a legitimidade dos camponeses a partir da produgao
de alimentos em bases sustentaveis. Ainda, enfatizava a necessidade de valorizagao
e construgao de politicas publicas para as mulheres e para a juventude.

O MPA tem ligagdo com diversas organizagdes prestadoras de ATER, entre
elas a COOPSAT. Neste sentido, percebe-se forte sinergia entre os objetivos desta
organizacado e o MPA. Entre as principais areas tematicas de trabalho da COOPSAT
destacam-se a agroecologia, combate a pobreza, seguranga alimentar e nutricional,
geracéao de renda e agregacao de valor, sistemas agroflorestais, sementes, biodiesel,

crédito, agroindustria familiar, artesanato, entre outros.

5.1.2 As estratégias para a implementagcdo da Chamada Publica

O Plano de Trabalho que a organizagao utilizou para concorrer na Chamada
Publica continha alguns aspectos centrais que serdo detalhados. Conforme mostrado
anteriormente o Plano de Trabalho foi fornecido pela organizagado implementadora ao
pesquisador.

A primeira caracteristica marcante deste plano de trabalho esta no uso da
palavra camponés em detrimento da palavra agricultor familiar. Esta caracteristica se
deve a visdo de mundo destes atores, bem como a perspectiva de atuacgao politica do
MPA e de suas organizagbes implementadoras da politica de ATER. No Plano de
trabalho constam alguns objetivos centrais perseguidos no processo de

implementagdo da Chamada Publica em estudo, quais sejam:



110

Quadro 4: Objetivos contidos no Plano de Trabalho da COOPSAT:

e Prestar Assisténcia Técnica e Extensao Rural para agricultores e agricultoras
familiares em regido fumageira do Estado do Rio Grande do Sul;

e Desenvolver agdes em vista da diversificagdo da cultura do tabaco, focando,
de modo especial, atividades produtivas que envolvam jovens e mulheres;

e Garantir espacos de participacao das mulheres, buscando reforgar seu papel
na agricultura, bem como conscientiza-las sobre aspectos voltados a
igualdade e progressos sociais;

e Proporcionar a participagao de jovens, com o intuito de construir alternativas
produtivas sustentaveis para sua permanéncia no campo;

eValorizar identidades culturais, fortalecer grupos de base e das
comunidades, por meio da consolidagdo de grupos sociais organizados,
visando a organizagao da produgéo de alimentos e a formacéo de redes e
circuitos curtos e médios de comercializagao,

eEmpoderar as familias camponesas para que as mesmas passem a ser
protagonistas de transformag¢des em suas propriedades;

e Aumentar a diversificagdo biolégica e produtiva e a produgédo de alimentos
saudaveis;

eMelhorar a qualidade de vida e a renda familiar por meio de acdes
conjugadas presentes no projeto.

e Produzir e conservar sementes e mudas crioulas e a qualidade ambiental da

regiao atendida.
Fonte: ANATER (2018). Elaboragéao propria.

A partir da lista de objetivos contidos no Plano de Trabalho da COOPSAT
percebe-se inicialmente que estes buscam ser genéricos e abrangentes. Um exemplo
de objetivo caracterizado aqui como genérico € o primeiro que afirma que o objetivo
da atuagado é “Prestar Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para agricultores e
agricultoras familiares em regido fumageira do Estado do Rio Grande do Sul’”. Neste
caso percebe-se certa obviedade uma vez que € para isto que a organizagao esta
disputando a Chamada Publica. Isto é percebido em outras passagens contidas no
Plano de Trabalho, como em trechos em que a organizagao mostra ter o cuidado para
o fornecimento dos servigos de ATER para jovens e mulheres ou diversificagdo da
producao de alimentos, que constam como obrigatorio na Chamada Publica, mas nao
detalha a forma com que isso sera executado.

Contudo, a lista de objetivos permite uma nogao geral da orientagdo da agao

extensionista da organizagdo. Um exemplo esta na diferenciacdo do trabalho com
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jovens e mulheres. Para as mulheres os objetivos focam na concepgéao de igualdade
social, empoderamento feminino enquanto que para os jovens esta a busca por
estratégias de reproducao social fora da produgao de tabaco. Outro exemplo pode ser
visto no ultimo objetivo que trata a respeito do trabalho com mudas e sementes
crioulas na area de atuacgao.

Segundo o gestor:

Muitos dos técnicos ja trabalharam conosco em outras chamadas, por conta
do formato da cooperativa, onde os técnicos sao associados. Eles séo ativos
na cooperativa quando tem um contrato para executar. Muitos deles ja eram
socios, ja tinham trabalhado em outras chamadas. A COOPSAT tinha
executado uma chamada de 2013 a 2017 voltada para agroecologia aqui na
regido. Nos priorizamos os filhos de agricultores, temos uma relagdo muito
grande com as escolas de familia agricola da regido, com a Escola da Familia
Agricola de Vale do Sol — RS (EFASOL) e a Escola Familia Agricola Santa
Cruz do Sul - RS (EFASC). Sao jovens agricultores, técnicos que estdo nas
propriedades. Entdo esse é um dos fatores que nos ajuda, porque no
momento em que a ANATER para de pagar ou para o processo, eles
conseguem continuar atuando na propriedade para voltar a ser técnico e
trabalho de novo. Muitos deles sao produtores, agricultores de tabaco, entao
tem o conhecimento do que é a cultura, podem também falar de forma
apropriada e dizer: “- olha vamos por aqui, vamos para outro caminho”. Entao
basicamente todos os técnicos sao aqui da regido, das areas da
agroindustria, agronomia, essas coisas (Gestor da COOPSAT).

Por ser uma cooperativa, na COOPSAT, os técnicos selecionados para
implementar a politica eram associados a organizagao, desta maneira ndo tinham
vinculo empregaticio. O regime de trabalho, neste caso, era o Registro de Pagamento
Auténomo (RPA). Segundo um dos gestores da cooperativa, muitos técnicos s&o

associados a organizagao, executando trabalhos de extensdo rural na cooperativa

apenas em alguns periodos.

5.20ICPJ

Nesta secdo inicialmente é apresentada a caracterizacdo do ICPJ e, em
seguida, é exposto os principais elementos contidos no Plano de Trabalho desta

organizacgao.

5.2.1 Caracterizag&o da organizagao

O Instituto Cultural Padre Josimo (ICPJ) tem sua origem no ano de 2004 com

area de atuagao principal no RS. A sede da organizacgao esta localizada no municipio
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de Candiota — RS, na regidao da campanha gaucha (ICPJ, 2021). Destaca-se também,
a proximidade desta organizagdo com movimentos sociais populares, em particular o
Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA), tendo entre as liderangas o Frei Sérgio
Gorgen, religioso conhecido nas lutas sociais do campo no territério gaucho.

Entre os eixos de atuacdao centrais, pode ser destacado a busca pelo
desenvolvimento rural sustentavel a partir da preservacido ambiental, do incentivo a
economia de base camponesa, da agroecologia e da soberania alimentar (ANATER,
2018).

Em seu histérico, a organizagdo ressalta a experiéncia no trabalho com
indigenas das etnias Kaingangues e Guaranis, comunidades quilombolas, assentados
da reforma agraria e “agricultores camponeses”. A partir de sua atuagao, destacam a
experiéncia com a coleta, organizagao e distribuicdo de sementes crioulas de plantas
nativas nas regides de atuagdo a partir de um “acervo genético de mais de 200
variedades”’(ANATER, 2018, p.3).

Além disso, destacam o trabalho com publicos de todas as idades e géneros,
tendo em sua atuagdo a busca pela superagéo das discriminagdes de género e raga
e combate a pobreza e fomento a economia solidaria. Da mesma forma, destacam a
atuacdo em pesquisas visando a compreensao e difusdo de formas tradicionais de
medicina, como a fitoterapia, homeopatia e 0 uso de ervas medicinais (ANATER,
2018).

5.2.2 As estratégias para a implementagdo da Chamada Publica

Conforme visualizado, o ICPJ, assim como a COOPSAT, é uma organizagao
que possui ligagao com o MPA. Neste sentido, os objetivos da organizagao possuem
forte influéncia da metodologia de trabalho e da forma de visualizar o mundo deste
movimento social.

No Plano de Trabalho que o ICPJ enviou para a ANATER, no processo de
concorréncia contém um conjunto de objetivos. O quadro 5 apresenta os objetivos
contidos no Plano de Trabalho. Da mesma forma que ocorre no Plano de Trabalho da
COOPSAT, percebe-se a existéncia de objetivos genéricos e abrangentes com o
intuito de conter todos os itens contidos na Chamada Publica. Um exemplo é o

primeiro objetivo mostrado no quadro 5 onde consta o numero de familias atendidas
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e 0s municipios de abrangéncia, ou nos objetivos que constam os percentuais de

jovens e mulheres que devem serem atendidos pelo contrato.

Quadro 5: Objetivos contidos no Plano de Trabalho do ICPJ:

e Prestar Assisténcia Técnica e Extensao Rural para 960 familias agricultoras
em, no minimo, 7 municipios do Rio Grande do Sul para a diversificagao
produtiva em areas de cultivo de Tabaco.

e Realizar processo continuado de formagao e capacitagdo em agroecologia e
diversificagao produtiva para, no minimo, 960 familias camponesas;

ePromover a diversificacdo da producdo de alimentos com qualidade
agroecologica para o autoconsumo familiar, para gerar autonomia da
producdo Camponesa e para fornecer aos mercados locais, institucionais e
convencionais;

ePromover, estimular e apoiar as mais variadas formas de geragao e
agregacao de renda a produgao familiar bem como procurar implementar
novas fontes de rendas;

e Apoiar, estimular e promover o protagonismo feminino e juvenil, relagdes
igualitarias de género e participacdo das mulheres nas atividades, nas UPF
e nas comunidades;

e Prestar assisténcia e extensao rural com atendimento de, no minimo, 50%
de mulheres rurais, sobre 0 numero dos beneficiarios totais, no conjunto das
atividades previstas;

e Executar, no minimo, 30% de atividades voltadas para projetos de mulheres
rurais;

e Prestar assisténcia e extens&o rural com atendimento de, no minimo, 25%
de jovens rurais, sobre o numero dos beneficiarios totais, no conjunto das
atividades previstas;

e Estimular, apoiar e assessorar tecnicamente os beneficiarios deste projeto
para o manejo ecolégico do solo e analises de solo através da cromatografia;

eImplementar Sistemas diversificados e Combinados para a Produgao de
Alimentos, Fitoterapicos, Madeira, Insumos Industriais e Energia com énfase
na sustentabilidade, estimulando a implantagcéo e sistemas agroflorestais;

e Estimular e organizar a producédo de alimentos e sementes crioulas para
programas governamentais, de modo especial, PAA, PNAE, compras
institucionais propiciando melhoria de renda para as familias;

e Estimular a Producéo diversificada de alimentos para o autoconsumo familiar
e o0 enriqguecimento da biodiversidade local.

e Elaborar e editar cartilhas e folders de orientacdo sobre temas desta

chamada.
Fonte: ANATER (2018). Elaboragéao propria.
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Pode-se perceber que as linhas gerais de trabalho sao orientadas por um
conjunto variado de temas que passam pela produgao de alimentos a partir de
sementes e mudas crioulas, alternativas de renda para as familias, producao para
autoconsumo e para mercados institucionais, producéo a partir de agroflorestas e um
trabalho especifico em relagdo a analise e cuidados com o solo. Metodologicamente
o Plano de Trabalho enfatiza o método de educacido popular buscando a
conscientizagado do publico beneficiario nos temas a serem trabalhados.

No que se refere a forma de contratacdo dos extensionistas para a
implementagao da politica, o ICPJ mesclou duas formas de contratagao. Alguns eram

trabalhadores assalariados CLT e outros eram contratados a partir de RPA.

Sim, dentro do lote especifico que o instituto executou, teve a contratagao de
doze técnicos de campo e mais quatro de nivel superior. Esses técnicos
teriam que ter uma formagéo técnica na area das agrarias e os de nivel
superior na area social ou na area das agrarias. Hoje o Instituto trabalha ja
sempre com o corpo técnico, que sao técnicos que estdo alocados, muitas
vezes em outros projetos, como por exemplo projeto de sementes crioulas,
projeto de recuperagao de area degradada, o trabalho que se tem na area da
regido da Candiota e Hulha Negra com as recomposi¢des ambientais, através
dos contratos com as usinas termelétricas. Se tem hoje um corpo técnico da
instituicdo, mas nesse processo de Camaqua buscamos fazer também
contatos locais com entidades parceiras, como os sindicatos, as associagoes
e as cooperativas no intuito de que o processo fosse construido de forma
coletiva e que também se aproximasse com a realidade local. Foram
contratados também técnicos da regido, por conhecerem a regidao e o
territério, de preferéncia técnicos ligados ao campo, filhos de camponeses,
filhos de pequenos agricultores, no intuito de fazer esse trabalho de troca de
conhecimento, de troca de saberes, junto as familias (Gestor do ICPJ).

Muitos dos técnicos que trabalhavam conosco, eles também plantavam
tabaco, a familia deles, sempre estavam envolvidos no plantio do fumo, entéo
eles trabalhavam conosco e também ajudavam as familias em casa, porque
a gente tinha um bom tempo livre para poder desenvolver atividades (Gestor
do ICPJ).

Como visto, o ICPJ também contratava extensionistas que conheciam o
territério onde a politica estava sendo implementada. Esta caracteristica também pode

ser observada em outras organizagdes da sociedade civil.

5.3 O CAPA

Nesta secdo inicialmente € apresentada a caracterizacdo do CAPA e, em
seguida, é exposto os principais elementos contidos no Plano de Trabalho desta

organizacgao.
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5.3.1 Caracterizag&o da organizagao

O Centro de Apoio e Promogédo da Agroecologia (CAPA) € uma entidade da
sociedade civil vinculada a Igreja Evangélica de Confissao Luterana no Brasil (IECLB)
e a Fundagao Luterana de Diaconia (FLD), tendo atuagao nos estados do RS, SC e
PR. A atuacdo iniciou em 1978, sendo que, nos primérdios a organizagao
denominava-se Centro de Aconselhamento do Pequeno Agricultor (CAPA) (2021).

A origem da entidade ocorreu num contexto de éxodo rural decorrente da
modernizagao da agricultura onde o estado incentivava o uso de tecnologias
modernas com apoio dos servigos publicos de extensao rural. Neste sentido, grande
parte das populagbes do campo ndo se adaptavam a esse modelo de agricultura,
principalmente pela indisponibilidade de area e capital para investimento, ocasionando
assim, o endividamento, a pobreza e a migragao desse contingente de agricultores
excluidos para as areas urbanas. Neste sentido, “0 CAPA surge como resposta da
igreja para oferecer um servigo aos pequenos agricultores com o objetivo de alterar
esta situagédo” (IDE, 2008, p. 15).

Naquele periodo ainda nao existia a denominagao “produtor familiar’, nem
o0 conceito de “agroecologia”. Trabalhava-se antes com a categoria
“pequenos agricultores”, objetivando a promogdo de uma ‘“agricultura
alternativa”. O desafio era garantir a subsisténcia e a sobrevivéncia das
familias no meio rural dentro de um modelo agricola voltado para monocultura
e exportagado, sabendo, por outro lado, que eram os pequenos agricultores
que produziam os alimentos para a mesa do povo brasileiro (IDE, 2008, p.
42).

Assim, na década de 70 e 80 surgiram um conjunto de organiza¢des da
sociedade civil com o intuito de permitir acesso a assisténcia técnica e a construgao
de modelos de organizagao da producgao agricola alternativos, possibilitando op¢des
para os agricultores excluidos pelo processo de modernizagdo da agricultura
fortemente incentivado pelo estado. Estas organizagbes eram classificadas como
movimentos de agricultura alternativa (BRANDENBURG, 2002).

O CAPA buscava se contrapor aos principios do modelo modernizante tendo
como eixos de atuagdo a difusdo de praticas econbmica e ecologicamente

sustentaveis aos produtores rurais, tendo como objetivo sua permanéncia no campo
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(CAPA, 2021). Em sua fase inicial o CAPA atendia principalmente familias luteranas
abrindo o leque de atuagdo com o passar dos anos. Segundo Vanderlinde (2011) o
surgimento do CAPA tem relagao direta com a ascenséo da Teologia da Libertagéo a
partir da releitura de textos biblicos e a aproximagao da igreja com os seguimentos
empobrecidos da populacdo. A atuacdo do CAPA se pautava nas ideias do IECLB,
tendo desde seu surgimento trabalhado fortemente temas como a reforma agraria e a
agroecologia.

Em 1989 o CAPA se junta a Rede PTA?? (Rede de Projetos de Tecnologias
Alternativas) e se consolidou enquanto organizagao do movimento agroecolégico. A
partir desta época temas de “educacgédo e conscientizagdo politica” na organizagao dos
agricultores e formas de comercializagdo da produgado ganharam mais énfase em sua
atuacéo (IDE, 2008).

Atualmente o CAPA se organiza em cinco nucleos de atuagao nos trés Estados
da regiao Sul do Brasil. Além do nucleo de Pelotas, onde se localiza o caso em estudo
nesta tese, existem ainda os nucleos de Santa Cruz, Erechim, Veré e Rondon. O
nucleo de Pelotas abrange 27 municipios?® na parte sul do RS. Em sua histéria, o
nucleo de Pelotas € marcado pela assessoria em sindicatos, associacdes e
cooperativas ligados aos agricultores familiares, assessorando inclusive na
implementagdo de politicas publicas, entre elas, o Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA), o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) e o PNDACT.

5.3.2 As estratégias para a implementagdo da Chamada Publica

Como pode ser visualizado, o CAPA tem a defesa dos agricultores familiares e
a defesa de modos alternativos de produgdo desde a origem da organizagao. Nao
obstante, a entidade esta historicamente ligada institucionalmente a uma organizagéo
religiosa e tem fortes lagdes com outras organizagdes agroecologistas da sociedade

civil.

22 Estrutura organizativa do conjunto de organizagdes da sociedade civil que promoviam a agricultura
alternativa no pais.

28 Segundo o site da organizagao, o nlcleo de Pelotas do CAPA é composto por 16 membros e tem
acbes nos seguintes municipios: Amaral Ferrador, Arroio do Padre, Barra do Ribeiro, Camaqu3,
Cangugu, Capao do Leéo, Cerro Grande do Sul, Cristal, Encruzilhada do Sul, Herval, Jaguardo, Morro
Redondo, Pelotas, Rio Grande, Santana da Boa Vista, Sao José do Norte, Sdo Lourengo do Sul e
Turugu (CAPA, 2021).
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Na concorréncia da Chamada Publica a entidade disputou o edital tendo uma
listagem de objetivos mais sucintos quando comparado as organizagdes COOPSAT
e ICPJ. Pelos objetivos especificos, contidos no quadro 6, € possivel perceber uma
atuacao visando a comercializagdo da produgao e temas mais amplos, que vao além

da esfera agricola.

Quadro 6: Objetivos contidos no Plano de Trabalho do CAPA

e Geral:

e Desenvolver agbes de ATER — Assisténcia Técnica e Extens&o Rural para
960 UFPAs - Unidades Familiares de Produgdo Agropecuaria, de
agricultoras e agricultores em municipios de regiao fumageira da Zona Sul
do Rio Grande do Sul em 27 meses, promovendo diversificagao produtiva
com énfase na Agroecologia e no Desenvolvimento Sustentavel.

e Especificos:

e Inserir os agricultores e agricultoras nas organiza¢des da agricultura familiar
da regiao, buscando uma diversificagdo produtiva com seguranga no
acesso a comercializagao e as politicas publicas;

e Proporcionar o protagonismo de mulheres e jovens, garantindo o espago
saudavel de participagcao social respeitando as dimensdes inerentes do
género e da geragao;

« Gerar melhoria na qualidade de vida e de renda das familias beneficiarias,
promovendo acesso através da circulacdo de informacdes técnicas nas
areas da producgao, saude comunitaria, alimentacdo saudavel, politicas
publicas, agroecologia.

Fonte: ANATER (2018). Elaboragéao propria.

Na esfera organizativa para a implementagao, no CAPA todos técnicos eram
contratados via CLT tendo seu vinculo com a instituicdo encerrado ao término da
execugao do contrato de ATER. Contudo, um dos técnicos ja era contratado da
organizagdo e nao trabalhava exclusivamente na Chamada Publica. O CAPA ja
atuava ha varios anos na regido onde implementou esta Chamada Publica,
trabalhando com algumas associagdes e cooperativas locais, independentemente da
operacionalizacdo de Chamadas Publicas de ATER. Assim, parte do tempo deste
técnico era destinado ao trabalho com agricultores ecologistas da regido. Segundo o

gestor do CAPA, a escolha dos extensionistas seguiam os critérios a seguir:

Tipo um profissional que conhecesse a realidade aqui do nosso territério. Que
ja tivesse preferencialmente atuado aqui no territério, que conhecesse todo
o trabalho de diversificacdo das areas do cultivo do tabaco, que ja
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conhecesse o campo, tivesse também didlogo. Uma pessoa que tivesse
didlogo com as organizagdes aqui do territério, as que ja existem aqui e claro
que tivessem também na sua formagao o conhecimento acumulado com base

nos principios da agroecologia (Gestor do CAPA).
Percebe-se na fala do Gestor o cuidado na contratacdo dos profissionais que
atuaram no ambito da Chamada Publica. A atuagdo seguindo os principios da
agroecologia era um fator determinante para a formagéo técnica dos profissionais

atuantes.

5.4 AEMATER

A estrutura atual da EMATER do RS foi criada a partir da fusdo da Associacao
Rio-Grandense de Empreendimentos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(EMATER/RS) e a ASCAR. A ASCAR foi criada no RS no ano de 1955. Ja a EMATER
foi criada em 1977, periodo em que o governo federal, a partir da EMBRATER,
recomendava a criagcdo de empresas estaduais de extensdo rural, uma vez que a
empresa nacional tinha a possibilidade de financiar as empresas estaduais. Entre os
fundadores da organizagcéo destacam-se a Secretaria de Agricultura do Rio Grande
do Sul, o Ministério da Agricultura, e EMBRATER, a Federagdo de agricultura do
Estado do Rio Grande do Sul (FARSUL?*), a FETAG e a Organizagdo das
Cooperativas do Rio Grande do Sul (OCERGS) (DEPONTI, 2010).

No RS, a criagdo da EMATER/RS né&o significou a extingdo da ASCAR. Esta,
por ser uma organizagao civil sem fins lucrativos, tinha beneficios fiscais decorrentes
da filantropia, tornando o custo de manuteng¢ao da organizagao mais barato. Contudo,
desde 1980 as duas organizagbes possuem administragdo conjugada e adotam o
nome de EMATER/RS-ASCAR. Desta forma, apesar de formalmente a EMATER do
RS ser uma associagao civil de direito privado, ela € gerenciada pelo governo do
estado (DEPONTI, 2010).

A EMATER/RS-ASCAR possui escritério de extensao rural em todos os 497
municipios do RS. No ano de 2020 sua equipe técnica era formada por 1402
extensionistas e 371 técnicos administrativos (EMATER, 2021). Neste sentido, esta

organizagdo € responsavel pela formulagdo e execugdo da politica de ATER do

24 A FARSUL é a representante sindical da classe patronal de produtores rurais no RS.
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governo gaucho. Em seu relatério de atividades, a empresa qualifica seu objetivo da

seguinte forma:

A EMATER/RS-Ascar executa acdes de assisténcia técnica e extensao rural
e social (ATERS) com o objetivo de contribuir, de forma planejada, continuada
e gratuita para o desenvolvimento econémico, cultural e social do meio rural
do Rio Grande do Sul, em uma perspectiva de desenvolvimento rural
autossustentavel, economicamente viavel e socialmente justo (EMATER,
2021, p. 11).

Em sua histéria, a instituicdo passou por diversos governos e, por conseguinte,
diversas orientagdes metodoldgicas, de acordo com o momento da extenséo rural no
pais. Neste sentido, a literatura aponta que a atuacao dos extensionistas na atualidade
permanece com caracteristicas de diversas orientagbes metodologicas, como o
difusionismo, a educagao popular bem como, a influéncia dos métodos participativos
(DIESEL, et. al, 2006, DEPONTI, 2010), ou seja, existe uma heterogeneidade nas
concepcdes de extensao rural.

No caso da EMATER, pela forma de contratagao ser distinta, ndo foi obtido o
Plano de Trabalho que a organizagao executou a Chamada Publica. P6de-se perceber
que a entidade atendeu trés regides do RS, uma no norte, uma na regido central e

outra no sudeste do Estado.

5.5 AS ORGANIZACOES E A IMPLEMENTACAO

Nas secbes anteriores foram apresentadas as caracteristicas das quatro
organizagdes implementadoras e os objetivos de atuagdo contidos nos Planos de
Trabalho das organizagdes da sociedade civil.

Uma primeira observagao é que os objetivos dos planos de trabalho confirmam
a questdo levantada na discussao acerca da elaboracdo da Chamada Publica. Nesta,
constatou-se que o proprio edital para selecdo das organizagbes prestadoras de
ATER ja concebia uma légica de implementacdo. Nao obstante, os objetivos dos
planos de trabalho das prestadoras de ATER que desejavam concorrer ndo poderiam
ser distantes e terem concepcgdes de trabalho distintas do estabelecido no edital para
selecao das organizagdes. Neste sentido, os objetivos dos planos de trabalho indicam
bastante a respeito do numero de atividades que seriam realizadas e pouco sobre o

que se desejava como resultado destas atividades.
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Percebe-se a partir dos conteudos dos Planos de Trabalho que, mesmo a
COOPSAT e o ICPJ sendo organizagbes ligadas ao MPA, existiram diferengcas no
trabalho planejado entre as duas organizagbes e forma de atuagdo das duas
organizagbes. O mesmo pode-se dizer sobre o Plano de Trabalho do CAPA, que
continha especificidades, principalmente ligados ao trabalho associativo.

Neste sentido, entende-se que os planos de trabalho tendem a limitar a
autonomia dos técnicos extensionistas na implementag&o da politica e maximizam as
l6gicas de atuagao das organizagdes. Pode-se entender também que o proprio plano
de trabalho das organizagbes, apesar de conter uma diversidade de temas, da
elementos para compreender como as entidades visualizam a implementacdo da
politica.

A busca pelo controle da discricionariedade também foi visualizada a partir da
politica de monitoramento da execugao pelas organizagdes, onde as realizagbes de
reunides entre coordenacgdes das prestadoras e técnicos extensionistas esta presente
em todos os planos de trabalho. Contudo, apesar destas iniciativas € percebido
grande margem para a discricionariedade e o ativismo institucional dos extensionistas,
principalmente nos temas a serem debatidos nas visitas individuais realizadas nas
propriedades agropecuarias. Nas visitas individuais o controle pelas organizagbes
ocorre essencialmente pelo numero de atividades e nao pelos conteudos efetivamente
trabalhados.

No que se refere as formas de contratacdo dos extensionistas pelas
organizagbes visualizou-se diferentes estratégias por parte das organizagbes. A
EMATER ¢é a unica organizagdo que contrata a partir de concurso publico. Nas
organizagdes da sociedade civil as contrata¢des ocorriam tanto a partir da CLT quanto
por formas de contrato pelo Recibo de Pagamento Auténomo (RPA). Entende-se que
o vinculo CLT garante direitos trabalhistas inexistentes quando contratados pelo RPA,
sendo assim, o primeiro garante maior poder do extensionista perante a organizagao
empregadora.

A escolha dos extensionistas das organizagdes da sociedade civil se aproxima
da forma apontada por Lotta (2010) para a escolha dos Agentes Comunitarios de
Saude. A autora aponta que estes agentes tém dupla fungéo. A primeira é de natureza
técnica e a segunda relacionada a organizagdo das comunidades em que atuam.
Desta forma, o fato destes agentes serem moradores das comunidades em que atuam

€ um fator que agrega capacidades na implementagéo da politica de saude. Na



121

selecao dos extensionistas as organizagdes da sociedade civil também utilizam este
critério na definicdo dos agentes implementadores da politica de ATER. A justificativa
apresentada pelas organizagdes é que estes extensionistas ja possuem conhecimento
do territorio e muitas vezes, ja tem relagbes estabelecidas com as familias
beneficiarias.

Como apontado, a relacido cotidiana e os lagos de confianga existentes na
pratica dos extensionistas rurais e as familias beneficiarias faz com que os
comportamentos destes se aproximem do que Maynard-Moody e Musheno (2003)
denominaram de “agente cidadao”. Neste sentido, os extensionistas sdo situados
culturalmente e ndo agem seguindo os principios da teoria do ator racional. Contudo,
conforme a concepgao pragmatica de agéncia da literatura sobre ativismo (ABERS,
2021), a agao dos extensionistas € resultante da influéncia de regras e normas bem
como, recursos para agao social. Desta forma, sustenta-se que esta trajetoria social
e profissional pregressa dos extensionistas influenciou o curso dos julgamentos
realizados e, consequentemente, a tomada de decisdo pelos extensionistas
(MOLLER, HARRITS, 2013; LOTTA, COSTA, 2020).

A forma de selegdo dos extensionistas pelas organizagbes € um elemento
importante para a compreensado da trajetéria social destes trabalhadores. Das
organizacgdes estudadas, a empresa de extensdo publica € a Unica que possui selegéao
dos extensionistas a partir de concurso publico. As demais organizagdes utilizaram
para selecdo dois meétodos. Um primeiro se refere ao uso de extensionistas ja
pertencentes ao quadro da organizagdo, com experiéncia de trabalho em outras
chamadas publicas. Em sua maioria, os extensionistas selecionados a partir desta
forma de entrada possuiam curso superior e eram militantes da organizagdo. Ja o
segundo método de entrada, se refere a selecdo de extensionistas, geralmente
técnicos agricolas ou em agropecuaria, que moravam nas localidades a serem
atendidas. Em alguns casos, dependendo da organizagao, estes técnicos nao tinham
dedicacgao integral a organizagao, sendo, inclusive, produtores de tabaco no restante
do tempo. Este fato possibilitava maior proximidade entre os agentes
implementadores da politica de ATER e as familias beneficiarias.

Na analise das entrevistas realizadas foi possivel perceber uma forte ligagao
entre os técnicos das organizagdes da sociedade civil (COOPSAT, CAPA, ICPJ) e o
seu trabalho. Neste sentido pode-se afirmar que tinham um engajamento com as

concepgdes de mundo, as crengas e a visao de atuagcdo que a organizagao em que
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atuavam estava envolvida. Foi visualizado que este engajamento era resultado da
militAncia pregressa dos extensionistas, no caso dos profissionais de nivel superior,
ou do processo de formacgao politica que as organizagdes proporcionavam ao quadro
de colaboradores, no caos dos profissionais de nivel médio.

Para que isso ocorresse as organizagdes utilizavam de diferentes métodos. No
ICPJ além dos dias de formacgédo (40 horas) que o préprio edital estabelecia, a
organizacgéao fazia uma formagéo extra junto aos técnicos ingressantes. Além disso, o
meétodo de trabalho estabelecido indicava que parte das primeiras a¢des técnicas que
seriam realizadas de forma individual pelos extensionistas sem experiéncia, eram
feitas em duplas com extensionistas mais antigos que tinham a tarefa de mostrar o
método de trabalho do ICPJ.

Desta forma, o préprio processo de execu¢édo da chamada publica era utilizado
como meio para formacgao politica do quadro de extensionistas. As visitas guiadas
eram formas de transmitir a visdo politica da organizagao acerca do que devia ser
trabalhado pelos extensionistas bem como, a metodologia que deveria ser utilizada
nas visitas técnicas, que no caso do ICPJ, fortemente embasada na concepcéao
freiriana de educacao popular.

No CAPA e na COOPSAT percebeu-se que esta formagao ocorria pelo
acompanhamento semanal/mensal que as organizagdes tinham com os técnicos.
Nestas atividades, dedicava-se tempo para discutir temas considerados importantes,
meétodos de trabalho e a estratégia da organizagdo. Na COOPSAT, quando julgavam
necessario, também acompanhavam os técnicos na légica de analisar como estavam
trabalhando a campo.

Na EMATER, por sua vez, os técnicos inseridos na Chamada Publica n&do eram
quadros recentes da organizagdo. Neste sentido, em todas as selegbes publicas
realizadas através de concursos publicos, os técnicos recebem formacgao propria da
organizacdo. Nesta organizagao percebeu-se que os técnicos tinham formas de
atuacao diferenciadas, ndo tendo um padrdo de militancia em torno de uma causa
contenciosa em particular.

Este capitulo apresentou a caraterizagcdo das organizagdes prestadoras de
ATER mostrando como as concep¢des de mundo influenciam a construcao dos planos
de trabalho. Os planos de trabalho indicam diferencas e semelhangas entre as formas
de trabalho das organizagdes. Ainda, foi apresentado a forma que as organizagdes

utilizam para selecionar o quadro de extensionistas que implementam a politica
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publica. Entende-se que estes elementos ajudam a entender a forma com que os
extensionistas atuam enquanto burocratas de nivel de rua e fazem uso da

discricionariedade e praticam o ativismo institucional que sao discutidas no capitulo 6.
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6. OS EXTENSIONISTAS E O EXERCICIO DA DISCRICIONARIEDADE E DO
ATIVISMO INSTITUCIONAL

Segundo Lipsky (2019) o trabalho dos burocratas de nivel de rua &€ complexo
por envolver a interagdo com os beneficiarios. Neste processo de interagdo nao se
sabe concretamente as razdes, percepgdes e objetivos do uso do servigo ofertado por
parte do usuario. Por este motivo, a acao cotidiana destes trabalhadores nao pode ser
completamente enquadrada por legislagbes e normas. Para o autor, mesmo que as
leis sejam claras, sem dubiedades ou incongruéncias e que os métodos de controle
sobre a execugao sejam rigidos, as politicas podem ser implementadas de formas
distintas.

Neste sentido, a prépria definicdo da agdo de extensdo rural é genérica e
abrangente visando atingir a complexidade dos distintos contextos de atuagéo. A partir
das orientagbdes, constrangimentos institucionais, organizacionais, pessoais e
relacionais existentes, os profissionais extensionistas mobilizam suas capacidades
para implementar a politica de ATER.

Este capitulo tem por objetivo demonstrar o exercicio da discricionariedade e
do ativismo institucional pelos extensionistas apontando a influéncia dos valores das

organizagdes implementadoras da politica publica estudada.
6.1 A IMPLEMENTACAO A PARTIR DOS EXTENSIONISTAS DA COOPSAT

Nesta secao sdo apresentados aspectos da implementacao da politica pela
COOPSAT, elucidando momentos que indicam o uso da discricionariedade e do
ativismo institucional pelos extensionistas rurais vinculados a COOPSAT bem como
as influéncias da organizagao neste processo.

As entrevistas com os extensionistas que trabalhavam na COOPSAT néo
indicaram uma trajetoria pregressa de militdncia nos movimentos sociais. Os dois
extensionistas entrevistados eram associados a COOPSAT como técnicos de nivel
médio (técnicos em agropecuaria). Os perfis no periodo de ingresso na organizagao
eram de técnicos inexperientes, recém saidos dos bancos escolares. No entanto,
foram formados pela organizagao para trabalharem os temas contidos na Chamada
Publica.
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Conforme visualizado, o tema da agroecologia € muito importante para a
COOPSAT. Neste sentido, os técnicos desta organizagdo buscaram retratar os
momentos em que passaram a ter contato com a discussédo sobre a agroecologia.
Uma das entrevistadas aponta a ligagado entre o curso de agronomia, que cursava

paralelamente a execugdo da chamada publica, e a agroecologia. Segundo ela:

Quando eu entrei na agronomia eu conheci a agroecologia. Ai eu vi que eu
sempre fui agroecologista e nunca soube, me encantei e fui pra Agronomia
porque tinha esse viés agroecoldgico (Técnica 2, COOPSAT).

A extensionista busca mostrar que apesar de ja trabalhar a partir da concepgéao
agroecoldgica, o ingresso no curso de agronomia fez sua compreensédo avancar,
solidificando o tema enquanto uma causa contenciosa.

O outro técnico aponta que a abordagem envolvendo a agroecologia, utilizada
no cotidiano do trabalho na organizagao, ndo estava presente na formacao técnica

tradicional. Segundo um dos entrevistados:

Porque quando foi apresentado para nés que tinhamos que trabalhar com a
agroecologia... Eu sou técnico agropecuario e eu nao estudei isso. O técnico
que eu fiz ndo me preparou para trabalhar com a agroecologia, nem com
producdo organica e, muito menos, com a extenséao rural, né? (Técnico 1,
COOPSAT).

A partir da entrevista pode-se perceber que foi com o ingresso na organizagao
gue este técnico passou a conceber a agroecologia enquanto causa contenciosa. Este
foi um dos casos relatados da selegao de técnicos que pertenciam a regido onde a
politica estava sendo executada. O técnico n&o imaginava que o processo de
execugao da politica teria este mote. Contudo, apos o ingresso na organizag&o, um
forte engajamento com o tema foi criado.

Neste sentido, o trabalho na organizagao foi parte do processo de formagao
politica dos técnicos, onde eles foram internalizando temas enquanto causas
contenciosas e passando a atuar como ativistas institucionais fazendo o uso da
discricionariedade no trabalho cotidiano. Neste sentido, a organizagao se preocupava
com a formacao politica que ocorria através de reunides semanais para discutir temas
relacionados a execugéo da politica.

Pela literatura de regimes de accountability, esta forma de selecdo e de

formacdo do quadro de técnicos utilizado por esta organizagdo da sociedade civil
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mostra a existéncia de accountability profissional, bem como elementos para uma
accountability ideoldgica. A organizagado buscava formar o quadro de extensionistas
oferecendo treinamento e buscando que estes profissionais estivessem alinhados
politicamente nos temas a serem trabalhados cotidianamente. Neste sentido, a
compreensao do trabalho de extensdo rural formada pelos extensionistas se deu
dentro da organizagao, isto €, a organizagao era determinante na selegao de causas
contenciosas defendidas pelos extensionistas. Reunides para compartilhamento e
avaliagdo sobre os temas tratados na execucdo da politica publica podem ser
considerados enquanto mecanismos de pressao profissional sobre a execugao das
acgdes. Segundo a literatura estudada (SAGER et. al. 2019), esta forma de
organizagdo do trabalho tende a influenciar os profissionais quanto ao uso da
discricionariedade no processo de implementagéao.

Entretanto, a trajetéria dos técnicos indica o conhecimento da regidao onde a
politica estava sendo implementada, bem como, o conhecimento prévio do processo
produtivo do tabaco pelas familias. Isso se deve a busca da organizag&o por técnicos
das regides onde a Chamada Publica seria implementada. Assim, os técnicos também
tinham elementos que garantiam maior independéncia frente a organizagao.

A selecao das familias participantes da politica foi uma das formas utilizadas
para compreender como o0s extensionistas usavam a discricionariedade. Neste
sentido, a COOPSAT ja atuava em parte das regides em que venceu a Chamada
Publica. Contudo, mesmo nos municipios em que a organizagdo comegou a prestar
os servicos de ATER pela primeira vez ela buscou inicialmente o cadastro de familias
que ja eram atendidas anteriormente, conforme indicava as instru¢bes da Chamada
Publica. Apesar da organizagao reiniciar o trabalho nas propriedades onde ja haviam
trabalhado anteriormente, o quadro de extensionistas havia sido modificado, tornando
o inicio dos trabalhos igualmente complexo.

No municipio de Passa Sete — RS, por exemplo, a COOPSAT atendeu 80
familias, sendo a maior parte delas oriundas do trabalho que anteriormente vinha
sendo executado pela EMATER na Chamada Publica anterior. Segundo o

extensionista:

Eu iniciei no Passa Sete com as 80 familias, nés tinhamos que cadastrar 80
familias. Como ja tinha uma chamada anterior que foi prestada aqui, tinha a
relagdo das familias anteriores. Entdo, para dar sequéncia no trabalho que ja
vinha sido desenvolvido, a gente deu prioridade para as familias que ja eram
atendidas pelo projeto. Entdo nés visitamos, eu visitei todas essas familias
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que estavam na lista, e convidei elas novamente para participar. Algumas nos
identificamos que n&o tinham mais perfil para o projeto, tivemos que achar
algumas familias novas, mas em geral foram familias que ja participavam de
projetos anteriores. O critério utilizado para a escolha foi baseado nisso,
familias que ja participavam antes de outros projetos" (Técnico 1,
COOPSAT).

Neste municipio, pelo relato do extensionista percebeu-se que parte das
familias foram modificadas por ndo seguirem o perfil do projeto. Buscou-se
compreender o que era este perfil do projeto desejado. O extensionista relatou que
idosos que ja estavam deixando de produzir fumo e pessoas que nédo gostariam de
participar de atividades coletivas eram as que n&o eram portadoras de um perfil
adequado. Neste caso, percebe-se o uso da discricionariedade para definir um perfil
de participante.

Quando questionado como que se dava a constru¢ao do perfil de participante
do projeto o técnico recorreu a questdes sobre a produgao de tabaco e a idade dos
integrantes das familias. Neste sentido, familias que ndo produziam mais tabaco e/ou
que eram formadas por integrantes aposentados que néo se dedicavam a atividade
agricola foram substituidos por familias que tinha um perfil procurado. Apesar do
técnico acreditar estar argumentando a partir das normas da Chamada Publica, esta
regra ndo existe. E possivel ser beneficiario da Chamada Publica familias que
deixaram de produzir tabaco ha até oito anos (ANATER, 2018).

A outra técnica entrevistada havia participado da Chamada Publica anterior e
comparou a forma de selegcdo das familias. Na primeira Chamada Publica tiveram
autonomia para escolher o publico que a organizag&do buscava atender. Na segunda
vez, atuando em outro municipio, a técnica seguiu a listagem de beneficiarios pré-
definidos.

Segundo a técnica:

Na primeira era um pouco diferente, eu escolhi, eu cheguei e ja fui
cadastrando as familias disponiveis, cadastravamos as familias
principalmente que ndo eram assim assistidas por ninguém, o pessoal das
zonas de mais dificil acesso, os agricultores mais, digamos assim, debilitados
da questdo de assisténcia, de politicas publicas em geral, que nem a
EMATER chegava mais la, eram os que conseguiamos (Técnica 2,
COOPSAT).

Outra questdao importante que influenciou na selecdo das familias é a
disposicao das familias beneficiarias para a participacdo em atividades coletivas. Esta

€ uma questao complexa para a atuacao dos extensionistas enquanto burocratas de
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nivel de rua uma vez que eles ndao podem exigir a participagao das familias nas
atividades coletivas, isto &, a participagao é voluntaria. Entretanto, a atividade coletiva
realizada s6 é validada pela ANATER quando atinge um numero minimo de
participantes, o que coloca grande presséo sobre os extensionistas no processo de
implementagdo da Chamada Publica. Por um lado, estas atividades tem um carater
ativista onde sao trabalhados temas importantes para as organizag¢des. Por outro lado,
a atividade tem que ser atrativa para as familias beneficiarias, uma vez que a
participacao € voluntaria.

Além disso, existiam familias que desejavam participar da politica e que nao
foram selecionadas. Assim como sera apontado que ocorria em outras organizagdes
da sociedade civil, como o CAPA, a técnica informa as estratégias para que estas
familias recebessem algum tipo de orientagcdo, mesmo que o técnico ndo fosse

remunerado por iSso.

Tinham muitas familias que ja ndo produziam mais tabaco por varios motivos
e gostariam de participar da chamada, porque j4 me conheciam, e nao
puderam vir por essa questdo, por ser da diversificagao do tabaco. Para os
cursos, as atividades coletivas eu sempre convidava esse pessoal que tinha
interesse porque dai n&o interferia, mas para as visitas em si, pela chamada,
nao dava para serem feitas (Técnica 2, COOPSAT).

Sé que tiveram familias que eu fiz mais visitas por esses casos que outros
desistiram dai eu reorganizei algumas, as vezes também ndo dava para
colocar no mobile, dai eu ia s6 por amor, por acreditar mesmo no cara
(Técnica 2, COOPSAT).

Percebe-se que elementos ligados ao ativismo institucional, atuagao da técnica
defendendo uma causa em que acredita, sdo importantes para que ela faga um
esforgo extra no sentido de que sejam ofertados servigos de ATER para familias que
nao constam na listagem de beneficiarias.

Os extensionistas da COOPSAT, entendiam que para que as familias
beneficiarias do trabalho de ATER pudessem chegar na produg&o agroecoldgica elas
deveriam passar por um processo de conscientizagdo a longo prazo. Neste sentido,
técnicas que reduziam a utilizagdo de agrotdxicos eram enfatizadas na producao de
tabaco, mesmo que a organizagao nao oferecia assisténcia na produgao deste cultivo.
Para os extensionistas, o importante era mostrar que existiam alternativas ao modelo

de produgao convencional. Segundo esta técnica:
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Eu sou contra os agrotdxicos, mas como fazer? Principalmente com a cultura
do fumo, entdo a gente tentava usar alternativas para nao usar herbicida, as
vezes nao era feito, acho que na verdade a maioria nem fazia, mas
pensavamos junto, o que é o primeiro passo, mas isso € uma coisa continua,
ndo € de um ano para o outro que a gente conseguiria (Técnica 2,
COOPSAT).

Em outra fala, a mesma extensionista discute a importancia das mudas e
sementes tradicionais para a construgdo da agroecologia. Buscava a manutencéo de

cultivos tradicionais na regido e manutencao da genética de espécies produzidas ao

longo do tempo. Segundo ela:

A agroecologia sem semente crioula ndo é nem agroecologia entdo sempre
tem a questdo das sementes crioulas (Técnica 2, COOPSAT).

Desta forma, a defesa da producdo de sementes dos cultivos pelas préprias
familias, principalmente destinadas para a producédo de autoconsumo, era uma das
causas defendidas pelos extensionistas.

Uma das estratégias dos extensionistas desta organizagdo da sociedade civil
era o banco de sementes, onde existia a troca de variedades de sementes para plantio

nas propriedades. Segundo a extensionista:

Quando eles pegam uma semente e plantam é muito gratificante, tu chegar
na casa e o pessoal mostrar o feijado que foi tu que deu ou que foi uma
troca. Essa questéo de pegar grupinhos e fazer as atividades e fazer daquela
visita algo produtivo, facilita também, mas conforme tu vais fazendo tu vais
observando que cada propriedade muda, o que € bom para uma comunidade
é totalmente diferente da comunidade do lado, entdo tem que observar e ir
adaptando (Técnica 2, COOPSAT).

A complexidade do trabalho de extensdo é visualizada na fala dos
extensionistas. O fato de trabalharem com pessoas que tem expectativas em relagao
a agao técnica limitava a capacidade de planejamento das agdes. Neste sentido,
conforme relatado, foram raras as visitas técnicas que ocorrem conforme o

planejamento, tanto no que se refere ao tempo pré-estabelecido nas normas quanto

aos conteudos planejados para as ag¢des. Segundo o técnico da COOPSAT:

Acontecia também de chegarmos numa visita programada com um tema e
nao ser nada daquilo e o agricultor vir com outra coisa. Tu nunca sabes o que
te espera, por mais que tu se programes, tu nunca vais saber o que que te
espera quando tu chegas na casa do agricultor" (Técnico 1, COOPSAT).
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Questbes logisticas também foram levantadas, por exemplo, a dificuldade de
serem recebidos pelos agricultores. Ao contrario de boa parte dos tipos de burocratas
de nivel de rua estudados pela literatura em que sdo os usuarios que buscam os
servigcos do Estado. No caso da extensao rural, sdo os burocratas de nivel de rua, isto
€, os extensionistas rurais, que precisam chegar até o publico beneficiario causando

maior complexidade ao processo de implementagdao. Segundo o extensionista:

Quando a gente trabalha com assisténcia € uma loucura, porque por mais
que tu programes, organize seu dia, tu nunca vais conseguir fazer do jeito
que tu programaste. Quando a gente comegou o ATER no Passa Sete o
acesso a internet ainda era muito restrito, entdo nés n&o tinhamos ainda o
acesso total dos agricultores a internet. Entdo nao tinhamos como agendar a
visita, ndo tinha como avisar o agricultor: “olha amanha eu vou la ou semana
que vem eu vou l4”. Entdo, muitas vezes, nés iamos e se pegassemos
temporada de safra, chegdvamos |4 e ndo achdvamos os agricultores em
casa, acabavamos perdendo a viagem.(...) Entdo as vezes vocé programava
para ir num agricultor, tu ndo achavas, tu ias em outro. Ai tinha que organizar,
porque no plano de trabalho programavamos nossas visitas com temas, e em
cada visita desenvolviamos um tema. Quando tu te programas pra ir numa
casa tu ja vais com uma leitura antes daquele tema para ter um embasamento
maior (Técnico 1, COOPSAT).

Como caracteristica do trabalho tem-se que os extensionistas precisam
responder rapidamente ao contexto de implementacao. Neste sentido, tendem a nao
tomar decisdes padronizadas e 6timas. Para Lipsky (2019) a caracteristica do trabalho
do burocrata de nivel de rua é a necessidade de responder rapidamente ao contexto.
Essa necessidade de velocidade na resposta faz com que nem sempre conseguem

tomar as melhores decis6es e garantir a padronizagao dos servigos, 0 que pode ser
conferido no trabalho dos extensionistas.

O do tempo da visita técnica foi outra questao bastante complexa no processo
de implementag¢ao. Conforme visualizado, a ANATER tem um aplicativo instalado nos
dispositivos moveis onde os técnicos devem marcar um ponto geografico para
comprovar que fizeram a visita técnica, além de descrever sobre o conteudo da
atividade. Embora o aplicativo ndo meca o tempo de cada visita, ele permite apenas
a insercao de quatro visitas diarias por técnico, uma vez que cada visita tem tempo

contabilizado de duas horas. Essa € um dos principais questionamentos dos técnicos.

Tinham algumas casas que as vezes era bem dificil ficar duas horas porque
jd ndo tinha mais assunto, o pessoal queria trabalhar e n&o via grande
importancia naquilo. Mas como diz o pessoal 13, eu sou boa de labia, entdo
eu ficava achando o assunto até alguém falar (Técnica 2, COOPSAT).
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Pela entrevista da técnica é possivel perceber o componente da improvisacao
que tinha que ter para atender os requisitos estabelecidos pela ANATER.

Assim, a partir das entrevistas percebeu-se que nem sempre os instrumentos
de acao disponiveis correspondiam integralmente as necessidades vindas da pratica
cotidiana dos extensionistas. Desta forma, ndo poucas vezes, os técnicos recorriam a
adaptagdes visando organizar suas agoes e atender a demanda de trabalho.

Ainda, apesar do plano de trabalho buscar que todas as familias tivessem o
mesmo atendimento, no campo, os técnicos percebiam demandas especificas de
acordo com cada familia. Neste sentido, existiam familias que ndao demandavam
tantas visitas técnicas quanto outras que demandavam além do estabelecido

previamente. Segundo este técnico:

Quando nés comegamos nods recebemos o plano de trabalho, e dentro do
plano de trabalho especificava quais eram as acbes e os objetivos do
projeto. Eu segui o plano de trabalho que nos foi apresentado. Entdo tinha
assim tantas visitas pra todas as familias, tantas atividades coletivas, ta? O
plano de trabalho ja especificava quantas visitas tinha que fazer, quantas
atividades coletivas, eu segui o plano de trabalho (Técnico 1, COOPSAT).

Neste sentido, inicialmente o técnico relata a existéncia de um documento que
orienta as agdes técnicas para cada familia. Desta forma, a organizagdo de suas
acgdes partiu deste plano. Contudo, em outras partes do dialogo é possivel perceber
que o plano n&o podia ser seguido integralmente.

As visitas nés faziamos assim, tinhamos uma meta de trabalho, nés faziamos
diariamente em torno de trés a quatro visitas, mas como eu comentei antes,
em familias que a gente via que tinha uma necessidade de uma atencgéo
maior, nds voltavamos e faziamos uma visita adicional ou dava uma atencao
maior dependendo da situagéo de cada familia (Técnico 1, COOPSAT).

Pela fala do técnico é possivel perceber que a partir do conhecimento e da
criacdo de vinculos com os beneficiarios decorrentes da implementacao da politica,
os extensionistas percebiam necessidades distintas para as familias. Ao ter esta

percepcao, criavam rotinas e procedimentos para atender a demanda.

Era bem complicado, eu nao fechava a meta, o0 meu problema sempre foram
as metas. Essa coisa muito quadradinha eu ndo gosto, nunca gostei e eu
tenho bastante dificuldade nisso. Entdo eu sempre tentei fazer coisas
alternativas conforme dava para eu fazer, mas tinham questées que eu tinha
que seguir. Mas era uma coisa que me deixava muito triste porque ou € meta
ou é qualidade, essa coisa de quatro visitas eu nao gosto porque, como eu
falei, tem familias que demandam muito mais de quatro visitas, que com
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quatro visitas ndo da pra fazer nada. Como é que a pessoa vai diversificar
com quatro visitas, mas enfim era o método (Técnica 2, COOPSAT).

Nesta fala da entrevistada, percebe-se a insatisfacdo com a estrutura de
instrumentos de acao estabelecida para a implementagao. Percebe-se que a técnica
buscava atingir os objetivos mesmo tendo dificuldades de execugdo das metas
planejadas. Este foi um relato marcante, uma vez que a técnica estabelece a relagao
entre implementar da forma como o modelo da Chamada Publica se propde versus
implementar uma politica de qualidade. E, a opcdo da técnica era implementar a
politica a partir da sua forma de ver, atendendo a demanda das familias beneficiarias,
mesmo tendo problemas na execugédo do cronograma de metas.

Entre as estratégias adotadas pelos extensionistas destaca-se uma que
transformava a atividade individual em atividade coletiva, isto €, de uma meta de visita
técnica se realizava uma oficina com a participacdo de mais familias. Segundo a

técnica:

Desenvolvia podas, fazia mini atividades, eu pegava trés, quatro pessoas e
iamos na casa de um e fazia as podas, fazia biofertizante na casa de um e
dividia para os outros, e isso ai valia como uma atividade (Técnica 2,
COOPSAT).

Percebe-se que estas improvisagdes nao ocorreram com a intencdo de
simplificar o trabalho, mas de transforma-lo metodologicamente num desenho que se
adaptasse ao objetivo do extensionista. Para trabalhar as questdes propostas era, na
opinido da técnica, didaticamente melhor, juntar um grupo de familias para a agao.

A relacao entre o trabalho de ATER e o pertencimento aos movimentos sociais
também apareceram nas entrevistas da COOPSAT. Segundo uma entrevistada da
COOPSAT:

As vezes eu me desgasto muito mais do que se eu sé simplesmente fizesse
porque eu acho que é importante o pessoal lembrar que existimos, e como a
cooperativa é ligada a movimentos, os pequenos agricultores, entdo ndo é
simplesmente uma chamada, tem a questdo do movimento, porque tem
casas que eu vou que se lembram de mim como a Ju do MPA, entdo também
tem essa questdo que é muito além da simples chamada publica de Ater.
(Técnica 2, COOPSAT).

Percebe-se que a extensionista, o fato de ser ligada a uma organizagdo que
tem relacdo com o MPA fazia com que seu compromisso de atuacao era diferente,

isto €, ndo era apenas a implementacio de uma politica, mas também a representacao
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de um movimento social que buscava representar um contingente de agricultores.
Neste caso, percebe-se que a técnica busca antes de representar o Estado na
implementagao da politica, ela representa um movimento social. Contudo, isso nao
diminui sua responsabilidade com os resultados da implementagdo, ao contrario,
percebe-se que a responsabilidade pelos resultados das orientagdes técnicas fica
ainda mais presente.

Ao avaliar a execugéao do trabalho pela sua organizagéo e comparar a execugao
entre os distintos extensionistas, o técnico passa a refletir sobre a atuagcdo dos

colegas:

Cada técnico tinha a sua especialidade, ele focava em uma area maior, talvez
por uma caracteristica propria do técnico dele ter um interesse ou uma
vontade de trabalhar com determinados temas, eu percebi que na equipe
tinha uma diversidade muito grande nisso, entdo cada técnico trabalhava com
um foco diferente. Eu focava mais na questao dos insumos ou focava mais
em determinadas culturas (Técnico 1, COOPSAT).

O extensionista busca justificar sua atuagédo a partir de critérios econémicos,
de reducgado da aquisicdo de insumos quimicos. Sua ag¢ao, contudo, vai no mesmo

caminho da orientacdo da prestadora.

Avaliando que o maior investimento e custo de producdo do agricultor se
resumia aos insumos, eu tentei fazer um trabalho voltado mais para questao
dos insumos alternativos, exemplo: a produg¢ado de um fertilizante, a producao
de um repelente natural ao invés de usar um inseticida, um biofertilizante ou
um composto organico ao invés de usar um adubo quimico. Porque eu
sempre pensei na légica de que se o agricultor ndo gasta e ele mesmo
produz, entdo € um dinheiro que sobra para ele usar para investir em outra
alternativa e foi através disso que conseguimos muitas coisas. Quando o
agricultor comega a reconhecer isso, comega a sobrar aquele dinheiro que
ele investiria talvez em um adubo quimico ou em um inseticida e comeca a
investir em outras coisas € um nicho que ele compra, € uma planta ou é uma
muda, ele acaba investindo na sua propriedade e sobra aquele recurso que
ele gastaria talvez s6 em insumos. Entdo pensando nisso foi quando eu
desenvolvi mais essa questdo das alternativas aos insumos quimicos,
principalmente (Técnico 1, COOPSAT).

Outra extensionista definiu sua atuacao a partir de especialidades distintas.
Percebeu-se que a rede de estudo e pesquisa que a técnica faz parte possui forte

influéncia nas escolhas de trabalho que a mesma faz a campo. Segundo ela:

Eu trabalho na universidade muito com insumos alternativos, com bactérias,
com fungos, com reprodugéo de microorganismos no geral e eles contribuem
para producao. Entdo os agricultores me chamavam de dona bactéria porque
eu estava sempre ensinando eles a fazerem alguma coisa desse tipo
(Técnica 2, COOPSAT).
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Mesmo diante de acbes em que o ativismo institucional estava pautado em
valores comuns com a organizagao, os extensionistas apresentavam maneiras de
implementagao distintas. O caso das sementes crioulas é um exemplo, segundo a

técnica:

Buscamos trabalhar a questao das sementes crioulas. Eu tinha o meu banco
movel de sementes, que eu pegava de uma casa e ia passando pra outra. Eu
carregava uma caixinha preta com as sementes e ai agora eu adaptei. Eu
falava: “a minha caixa preta” - para um isopor, por uma questdo térmica
(Técnica 2, COOPSAT).

O uso do termo “minha caixa preta” € um exemplo de formas que a
extensionista usava para chamar a atenc¢ao dos beneficiarios sobre a importancia da
diversidade de sementes existentes. A técnica consistia em entregar algumas
variedades de sementes crioulas para algumas familias. Da mesma forma, o banco
de sementes era alimentado pelas sementes doadas pelos agricultores. Era uma
forma de organizagdo que buscava que os agricultores valorizassem as sementes
distribuidas.

A questdao da compra de insumos para a realizacdo das atividades também
apareceu com um item que também comprova a existéncia do ativismo institucional

na atuagao dos extensionistas. Segundo a técnica:

O que aconteceu era de eu chegar e pedir dinheiro para comprar sulfato de
cobre, enxofre e tal para fazer uma calda e eles falarem que néo tinha
recurso. Ai faziamos uma vaquinha com agricultores. N&o era o mais legal de
fazer, mas eu achava, na época, que era importante e realmente eu fago
porque eu gosto. Acho que é importante para agroecologia, porque antes de
ser técnica, sou uma militante da cultura da agroecologia, Entao, eu acho que
é importante (Técnica 2, COOPSAT).

A questdo das atividades coletivas, as vezes eu queria mostrar sobre a
reprodugdo de microorganismos fazendo na propriedade e ai precisava de
uma estrutura maior. Ai precisavamos comprar iSSO e 0s guris se
incomodaram muito, porque a gente nao tinha recurso, mas eu dei um jeito e
conseguimos comprar. Enfim, foi bem util e ai hoje utilizamos para outras
coisas na cooperativa, ndo foi perdido. Eu acho que tem coisas que tinha
como conseguir, mas tem coisas que ndo, variava muito, mas o que ndo dava
nos viravamos como dava. Quando trabalha a campo e com essas chamadas
ou com movimento, enfim, que nao tem recurso, tem que se adaptar a
situagdo, mas se tivesse seria muito melhor, as familias sairiam bem mais
beneficiadas com isso (Técnica 2, COOPSAT).

Percebe-se nestes trechos que os técnicos buscavam maneiras para conseguir
implementar mesmo que a organizag&do nao fornecesse a estrutura pretendida. Entre

as razdes para isso estava a crenga na causa em que estava atuando e o julgamento
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sobre a importancia destas atividades. Neste sentido, a formagao politica dos técnicos
era o que levava a busca de formas de implementar as agdes técnicas mesmo diante
da falta de estrutura. Essa formagéao politica convergia com os valores da organizagéo
e eram também determinadas pela formacao universitaria individual da extensionista.

Por outro lado, questbes envolvendo a elementos estruturais podem ser
visualizados como elementos de uma accountability de mercado onde os custos de
implementagao sao fatores relevantes na escolha dos caminhos a serem seguidos
pelos burocratas, isto &, a discricionariedade ¢é influenciada pela pressdo para

implementar com formas que gerem menos custos para a organizagao.

Figura 7: Atividade coletiva de orientagdo sobre preparacao de caldas, COOPSAT.
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Fonte: acervo COOPSAT.

A accountability politico-administrativa também foi identificada. Ela ocorria nos
momentos de planejamento, onde era monitorado a execugao das acgdes definidas
anteriormente. Neste sentido, 0 monitoramento das a¢des ocorria essencialmente

pelo numero de atividades. Esta forma de monitoramento garantia maior autonomia
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aos extensionistas durante a execugao, permitindo diferentes rotinas de trabalho.
Conforme o extensionista da COOPSAT:

Cada técnico tinha a liberdade de fazer a sua organizagéo, nés tinhamos uma
meta, tantas visitas por més ou tantas visitas semanais, eu acredito que a
forma como a cooperativa talvez nos avaliava seria através do cumprimento
das metas (Técnico 1, COOPSAT).

O extensionista da COOPSAT apresenta sua forma de organizacdo do
trabalho:

Eu sempre tentei fazer mais do que a meta, se na meta eram 50 visitas, eu

fazia 80. Sempre tentei fazer a mais em um més para no outro més eu poder

dar uma relaxada, de poder passar um tempo maior na casa do agricultor, de

poder dar uma atengdo maior para o agricultor ou até mesmo ter um tempo

para fazer uma visita a mais, um atendimento a mais (Técnico 1, COOPSAT).

O técnico tinha uma organizagao pessoal onde buscava concluir as metas
antecipadamente com o objetivo de reduzir o estresse por conta de cobrangas e
permitir maior autonomia na execugao do trabalho. Desta maneira, ao estar com a
execugao adiantada tinha liberdade para ficar o tempo que julgasse necessario nas

visitas técnicas.

Figura 8: Agdes de campo através de visitas técnicas, COOPSAT

Fonte: acervo COOAT

Portanto, nas reunides de planejamento pode-se visualizar a existéncia da

accountability politico-administrativa. O numero de atividades era um fator que
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mensurava o desempenho, ndo apenas da organizagao frente a ANATER, mas do
extensionista frente a organizagao.

Outra técnica da mesma organizagéo tinha uma rotina diferente e, por ndo
conseguir fazer visitas no tempo estabelecido nas normas, acabava n&o executando
todas as atividades planejadas na reunido com os coordenadores da prestadora.

Segundo ela:

Eu tentava, eu juro, fazer duas visitas de manha e duas de tarde, mas
acabava fazendo uma de manha e uma de tarde. [...] As vezes as casas ja
tinham encerrado aquelas quatro visitas ou eu ja tinha feito a visita uns dois,
trés dias antes. Entdo eu ndo podia fazer, muito quadradinho o Programa, o
Projeto. O que eu fazia? Eu passava na casa no intervalo de uma casa e
outra. Entdo, normalmente eu me organizava quando eu nao tinha demanda.
Tipo assim, eu ia na casa uma vez e depois o0 pessoal me demanda (Técnica
2, COOPSAT).

Pelo relato pode-se perceber que a técnica priorizava a qualidade da acéao
técnica e buscava formas para atender a demanda existente. Entre estas formas,
destacou a possibilidade de realizacdo de atividades ndo contabilizadas, nos seus
intervalos. Ainda, tinha uma organizagédo pessoal que apds a realizagao da primeira
visita técnica, somente planejava as demais quando demandada pelas familias.

Essa preocupacao da extensionista pode ser interpretada como resultante da
accountability social, isto €, a extensionista se importava com a opiniao das familias
onde o trabalho era executado, a percepc¢ao da sociedade quanto ao seu trabalho
prevalecia diante do mero cumprimento das metas estabelecidas.

A partir da descrigao das atividades envolvendo a implementacao das agdes
dos extensionistas vinculados a COOPSAT pode-se perceber a existéncia de
discricionariedade de ativismo institucional nas ag¢des extensionistas. No entanto
percebe-se influéncia da organizagcdo e dos beneficiarios na atuagdo dos

extensionistas a partir de diferentes tipos de accountability.

6.2 A IMPLEMENTACAO A PARTIR DOS EXTENSIONISTAS DO INSTITUTO
CULTURAL PADRE JOSIMO

Nesta secdo sdo apresentada as caracteristicas da implementacdo da
Chamada Publica a partir das entrevistas com dois extensionistas do Instituto Cultural
Padre Josimo (ICPJ). Assim como a COOPSAT, o ICPJ é uma organizagao que possui

vinculagdo ao Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA).
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Os extensionistas do ICPJ entrevistados eram militantes antes de entrarem
para o quadro de extensionistas do ICPJ. Pode-se dizer que o ingresso nesta
organizagdo ocorreu em fungdo da convergéncia entre a orientagdo politica dos
militantes e a da organizagdo. Um dos técnicos se aproximou devido ao seu curso de
medicina veterinaria, que era para integrantes dos movimentos sociais, principalmente
MST, na Universidade Federal de Pelotas (UFPEL). O outro técnico era oriundo do
Parana (PR), e veio para o RS pela possibilidade de trabalhar em uma organizagao
que convergisse com seus valores quanto a orientagdo para os produtores rurais.

A diferenca das entrevistas dos técnicos do ICPJ em relagéo aos profissionais
do CAPA e da COOPSAT foi o grau de formagédo. Enquanto os técnicos de ICPJ
entrevistados foram os de nivel superior, nas demais organizagdes da sociedade civil
foram os de nivel médio. Neste sentido, em consonancia com as entrevistas com os
gestores, percebe-se que os técnicos de nivel superior eram engajados politicamente
nas organizagdes antes da implementacdo da Chamada Publica e tinham um papel
de formagéo dos profissionais de nivel médio, que tinham como qualidade principal
que justificasse suas contratagdes a proximidade com a producédo de tabaco e a

localizag&o na regiao de implementacgao da politica.

Figura 9: Atividade Coletiva de ATER realizada pelo ICPJ.

Fonte: acervo do ICPJ.
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Como pode ser visualizado no relato do extensionista, foi a partir dos valores
contidos no tema da agroecologia que o técnico se engajou no projeto da organizagao

implementadora. Segundo o técnico:

Eu digo sempre que a minha histéria na agronomia foi um tiro no escuro que
acertei no alvo, uma coisa que eu me identifiquei demais e que desde o inicio
na agroecologia. Eu ja me identificava com a agricultura familiar, com
agroecologia. Eu trabalho com os pequenos agricultores desde o inicio da
minha formagdo. Eu me formei na Universidade Federal do Parana ha oito
anos e logo que eu me formei na universidade tive um contato com o pessoal
da Cooperfumos. Quando me formei eu tinha um amigo que trabalhava I3,
que me convidou para conhecer e quando vi ja estava envolvido (Técnico 1,
ICPJ).

No que se refere a selecdo das familias para a participacdo da Chamada
Publica, o ICPJ teve dificuldades uma vez que a organizagéo ainda ndo conhecia o
publico. Isso ocorreu porque esta foi a primeira chamada publica no ambito do PNDCT
que a organizag&o venceu. A regido que ela assumiu a prestagao dos servigos de
ATER anteriormente era atendida pela EMATER. A estratégia adotada pela
organizacao foi de buscar relagdo com as entidades locais no intuito de facilitar a

entrada no territorio. Segundo o integrante da organizagéo:

Eu participei no inicio do acompanhamento na abertura dos cadastros das
familias e nés tivemos muita dificuldade para fazer esses cadastros porque
na regido de Camaquéd que pega o municipio de Cerro Grande, Dom
Feliciano, Sdo Jerénimo, Cristal, aquela regido toda ali sdo oito municipio, a
gente ndo tinha nenhuma base, nao tinha nenhuma relagdo com nenhuma
entidade, entdo nds procuramos a EMATER, a Secretaria da Agricultura, os
sindicatos e nos apresentamos. (Técnico 1, ICPJ)

Nés comegamos fazer um mutirdo, juntamos a equipe que iria trabalhar no
municipio, fomos pra Camaqué e a partir de algumas relagdes que fizemos
com quem era do municipio, comeg¢amos a fazer visitas nessas comunidades
e fizemos uma atividade efetiva de apresentagédo do projeto e partindo dai
fizemos um cadastro com as familias, e ja tinhamos a identificacdo de qual
seria 0 técnico que iria acompanhar essas familias, esse técnico ja se
deslocou para as primeiras visitas, o cadastramento, o diagndstico e se
apresentar melhor para essas familias, apresentar a instituicao. (Técnico 1,
ICPJ)

Fizemos uma mobilizagédo muito grande, conseguimos um mutirdo que nos
facilitou bastante esse trabalho coletivo de visitagdo e chamar para essa
atividade, e o técnico depois comegou a fazer o papel de apresentacdo da
instituicdo, apresentacdo mais aprofundada do trabalho seria realizado.
(Técnico 1, ICPJ)

Percebeu-se, desta forma, que na regido de Cristal — RS as organizagdes

deram preferéncia, incialmente, para os agricultores com melhor localizagao, isto é,
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familias em que o deslocamento para implementacéo do trabalho de extensao fosse
menor. Somente apds esgotar este publico é que as familias mais distantes passaram
a ser procuradas. A necessidade de buscar estas familias foi encarada como uma
necessidade visto que a outra organizagdo estava prestando assessorias as familias

mais proximas.

Figura 10: Atividade Coletiva de ATER realizada pelo ICPJ.
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Fonte: acervo do ICPJ.

Estes relatos e escolhas estdo em consonancia com a literatura de
implementagdo de politicas publicas. Lipsky (2019), por exemplo, afirma que os
burocratas fazem escolhas visando casos mais faceis em detrimentos dos mais
complexos. Nos casos apresentados até aqui, os extensionistas procuraram
selecionar beneficiarios que fossem menos custosos em deslocamento, seja pela
distancia a ser percorrida ou pelo fato de ja estarem sendo atendidos. Contudo essas
escolhas também podem ser influenciadas pelas organizagdes uma vez que a
literatura mostra as organizagdes buscando minimizar custos no processo de
implementagao (SAGER, et al. 2019).

A rotina de trabalho dos extensionistas do ICPJ consistia em realizar visitas
técnicas nas familias ou em realizar reunides, cursos ou outras atividades coletivas.
Percebeu-se que alguns conteudos especificos eram abordados, utilizando-se para
isso, a discricionariedade. Segundo este extensionista do ICPJ, sua rotina consistia

em:
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Geralmente saia oito horas da manh3, oito e meia, em algumas situacdes eu
ligava para familia, como a gente tinha construido uma relagéo boa com eles.
Geralmente achavamos o pessoal nas lavouras, no paiol de fumo ou a campo
e se colocava a disposi¢cao da familia. Tinha aquela demanda anterior que
eles tinham apresentado, levava alguma coisa que eles tinham demandado.
Trabalhamos muito com receitas caseiras, alternativa para teto de vaca, fazer
algumas pomadas, entdo desenvolviamos isso na familia. Ou tinha
desenvolvido uma atividade coletiva e a familia estava com dificuldade, ia ver
0 os animais da familia, passar algum protocolo, a questdo das pastagens, a
questdo do piqueteamento. Enfim, também levamos um material que nao
estava no plano de agdo, de pastagens, material da forrageira, para ir
multiplicando para algumas familias (Técnico 1, ICPJ).

Foi possivel perceber que os temas trabalhados pelos extensionistas do ICPJ
eram bastante influenciados pelos valores e estratégias de atuagdo da organizagao.
Contudo, a formagao do extensionista influenciava nas escolhas dos temas a serem
trabalhados. A agroecologia € um dos temas utilizados para sintetizar o modo de
atuacao da organizagédo. No ICPJ, o cerne do trabalho da agroecologia estava no
cuidado com o solo. Neste sentido, uma das principais acdes enfatizadas pelos

técnicos era a substituicdo de insumos convencionais pelo uso do “pd de rocha”.

Segundo o extensionista:

Divulgamos muito o “p6 de rocha” porque é uma coisa que a gente acredita
muito e da certo. Mas como as pessoas vao usar o “p6 de rocha? Mas e o
recurso para isso? Tem gente que ja mandou trazer um caminhao, porque
tem recurso, né? Outros ficam sé na vontade. Conheceu o “pd de rocha”
porque entregamos um saco para cada agricultor (Técnico 2, ICPJ).

A partir da fala do extensionista, percebe-se que apesar da busca pelo incentivo
desta forma de cuidado com o solo, o grande entrave para a difusao da técnica estava
no poder aquisitivo das familias beneficiarias. Desta forma, a escolha adotada para
possibilitar o acesso para todas as familias assistidas foi a distribuicado de pequenas
quantidades do “p6 de rocha”.

Outro tema perceptivel a partir da discussdo com o técnico foi a presenca da
incerteza enquanto componente da agao técnica. Conforme presente em diversas
falas dos extensionistas, eles relatam a necessidade de “jogo de cintura” para
trabalhar com a ATER. A incerteza remete as possiveis respostas e demandas das
familias atendidas ou mesmo a imprevistos que ocorrem cotidianamente no dia-a-dia
do trabalho a campo. Neste sentido, a capacidade de improvisagcdo € um elemento
chave do processo de implementagcao da Chamada Publica.

O acesso a internet facilitou o processo de planejamento ja que era possivel

avisar aos beneficiarios e agendar as visitas técnicas. Desta forma, as familias ja
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esperavam pela visita técnica. Por outro lado, o uso da internet complexificou mais o
processo, uma vez que o telefone e as midias sociais se tornaram uma ferramenta de

extensao nio contabilizada, conforme foi possivel compreender a partir dos relatos.

No meu caso, tinham muitas coisas que eu resolvia por telefone, porque
aparecia muito problema de animal e o pessoal me ligava ou mandava um
Whatsapp, entdo tém coisas que da para resolver pelo telefone (Técnico 2,
ICPJ).

Neste sentido, percebeu-se a existéncia do entendimento por parte dos
extensionistas de que esta forma de contato com as familias beneficiarias n&o
compreende o processo de implementagdao. Além disso, apontam a existéncia de
divergéncias sobre o que é concebido e cobrado pela ANATER daquilo que deveria
ser realizado na pratica, ou que quem esta deliberando nos andares mais altos da
burocracia estatal ndo entende como € o processo de implementacao.

Nesta perspectiva, a implementacdo s6 poderia ser compreendida por quem
efetivamente trabalhava no campo. Em relagéo a isto, uma das questdes que geraram
grande descontentamento dos técnicos foi a necessidade de aplicagdo pelos de
extensionistas de um questionario para as familias beneficiarias. Sobre isso um

técnico disse:

Para ANATER é como se a gente fosse um técnico do IBGE, um dos
trabalhos da ANATER é pagar as entidades para coletar dados. No
questionario querem saber, 0 que planta, como que planta, qual que é a
renda, a renda da venda, coisinhas minimas. A ANATER aproveite esse
momento, ja que tem um técnico a campo. E eles que formulam esses
questionarios, chamam de atualizagées da unidade de producgéo agricola
(Técnico 2, ICPJ).

Percebe-se também, principalmente relatado em relacdo ao trabalho social e
de género, a necessidade dos extensionistas saberem trabalhar diante das questdes
sociais vivenciadas sem deixar estes temas prejudicarem sua saude psiquica. Neste
sentido, umas das questdes levantadas refere-se a quantidade de produtores e ex-
produtores de tabaco que sofrem com a depressao, ou de dilemas na area social,
como casos de machismo e até de violéncia doméstica.

A forma de fazer extensao rural pelos extensionistas do ICPJ é bastante
semelhante a da COOPSAT. Inicialmente percebe-se que os extensionistas, a partir
das visitas técnicas, buscam realizar uma leitura de cada familia para definicdo da

estratégia para abordagem. Segundo este extensionista:
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Eu pessoalmente procurei conquistar a familia antes de apresentar alguma
coisa, fazer uma leitura, ver que cada uma é diferente da outra (Técnico 2,
ICPJ).

Pelos relatos percebeu-se a preocupacdo de que a familia adote as
recomendacdes passadas nas atividades. Para isso, buscam realizar a leitura da
familia e tracar uma linha de atuagéao que contemple os objetivos delas facilitando que
as orientagdes passadas sejam efetivas.

Percebeu-se que as formacgdes profissionais dos extensionistas tinham
interferéncia nas suas atuagdes, mesmo dentro dos parametros da agroecologia. Em
outras palavras, a leitura do contexto vivenciado pelas familias beneficiarias era
determinada pela formacéo profissional do agente implementador. Desta forma,
enquanto o extensionista agrénomo tinha atuagcdo pautada em técnicas produtivas
(podas, caudas, sementes) o médico veterinario acabava preferindo levar temas
relativos a produgdo animal. Este tema, ndo era presente nas equipes que nao

contavam com veterinarios. Segundo este médico veterinario:

Eu comecei a participar, principalmente, onde apresentava mais demanda,
na parte da veterinaria, eu comecei a atuar um pouco mais nas atividades de
manejo sanitario, atividades de nutrigdo, as atividades de medicina veterinaria
alternativas com receitas caseiras, fazendo manipulagéo, primeiros socorros
e a medicina veterinaria preventiva através de vacinagao (Técnico 2, ICPJ).

Como eu ja tenho acompanhado parte do servico de inspec¢do, entao
contribuimos nesse sentido com alguma coisa, mas apareciam muitas
demandas, o pessoal com abatedouro clandestino, o pessoal com areas de
postura com entreposto que ndo conseguia legalizar, outros com casa de mel
que nao conseguiam avangar, entdo tem muitas demandas na parte animal.
Eu avalio que na ANATER as metas estabelecidas sdo muito mais
direcionadas para a parte agricola e ndo a parte animal, mas ndo temos mais
profissionais nas equipes que possam contribuir nesse sentido (Técnico 2,
ICPJ).

As diferentes formas de accountability estavam presentes na atuagcdo dos
extensionistas do ICPJ. Da mesma forma que que a COOPSAT, a accountability
politico administrativa estava presente ndo apenas na relagao entre a organizagéo e
a ANATER, mas entre o ICPJ e os extensionistas, que eram monitorados pelo numero
de agbes executadas. A accountability profissional também estava presente. Nas
primeiras visitas, técnicos experientes acompanhavam o0s novos extensionistas

mostrando a forma de atuagdo da organizagdo. A questdo dos valores ligados a
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defesa do campesinato e da agroecologia eram temas relevantes neste processo de

formacéao fazendo que os extensionistas se tornassem ativistas institucionais.

6.3 A IMPLEMENTAGAO A PARTIR DOS EXTENSIONISTAS DO CAPA

Nesta secdo sao apresentadas as caracteristicas da implementacao a partir
das entrevistas com dois agentes implementadores do CAPA, uma organizagédo que
tem sua atuagao pautada no ideario agroecoldgico, o que pode ser visualizado a partir
das entrevistas com os extensionistas.

O CAPA ja atuava na regiao onde venceu a Chamada Publica e as familias
beneficiarias da ATER ja conheciam a natureza do trabalho realizado pela
organizagdo. Deste modo, o CAPA buscou manter aquelas familias que ja eram
atendidas anteriormente. Segundo os extensionistas entrevistados a entrada de novas
familias para participagao na Chamada Publica ocorria essencialmente pela indicacao
de familias ja participantes. Quando nao havia possibilidade, era construida uma lista

de espera para quando o ingresso fosse possivel. Segundo o extensionista:

As Chamadas Publicas como um todo, o pessoal gostava de participar,
gostava de receber técnico, entdo praticamente ja vinha com a lista de espera
para as Chamadas Publicas, muitas vezes o pessoal procurava e falava que
quando tivesse uma oportunidade gostaria de participar. Alguns ja
participavam mesmo néo estando na Chamada, quando estava passando na
comunidade chegava naquela casa, vé se tinha uma demanda, eles
participavam das reunides, participavam do dia de campo (Técnico 1, CAPA).

Percebe-se que assim como nas demais organizagdes da sociedade civil, os
extensionistas forneciam algum tipo de assisténcia técnica as familias que néo eram
0 publico cadastrado na politica publica, mesmo que as atividades ndo pudessem ser
contabilizadas. Aponta-se que os extensionistas realizavam este trabalho por conta
do seu ativismo institucional e usavam da discricionariedade para encontrar tempo
para estas atividades. A realizacdo de convites para a participacdo em atividades
coletivas é um exemplo de como isso ocorria.

A ligacéo entre alguns técnicos com o territério e com a produgédo de tabaco
também foi um fator importante para os extensionistas ligados ao CAPA. Uma das
técnicas entrevistadas relata que antes de atuar na organizagdo, trabalhava na
producdo de tabaco. Enfatizou que a necessidade estabelecida pelas normas da
Chamada Publica de ter extensionistas mulheres nas equipes fez com que o CAPA a

contratasse. No entanto, ela tinha conhecimento da regido onde iria atuar além de ter
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total conhecimento sobre a producédo de tabaco, o que facilitava o dialogo com os

produtores e, por conseguinte, a execugdo da Chamada Publica.

Figura 11: Atividade técnica do extensionista do CAPA.

Fonte: acervo do CAPA.

O outro técnico do CAPA, também de nivel médio, ja trabalhava ha varios anos
na organizagdo, sendo que com a oferta de ATER na Chamada Publica para
diversificagdo da producdo em areas com producdo de tabaco, seu trabalho foi
direcionado para este grupo de agricultores. Neste caso, o extensionista trabalhava
com outro grupo além das familias beneficiarias da politica de ATER no ambito do
PNDACT. Assim, ele continuou atuando na extensdao com grupos de agricultores
ecologistas, inclusive, dando atendimento ampliado a agricultores beneficiarios da
Chamada Publica que demandassem atendimento diferenciado.

Relatos sobre empenhos extras buscando o engajamento dos beneficiarios
com as causas contenciosas envolvidas no processo de implementagdo também
foram expressos por extensionistas do CAPA. Como o exemplo de uma técnica que

realizou a aquisicdo de mudas para que a beneficiaria de sua acao técnica tivesse a
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possibilidade de plantar um cultivo incentivado pela organizagado (producao de

morango) no periodo correto. Segundo a extensionista:

Mais essa questao do morango, tu acabas buscando a muda e entrega para
o agricultor. E faz tudo com o teu dinheiro, porque de fato a gente quer que
as coisas acontegam, que minimamente as pessoas consigam diversificar e
consigam ter acesso a outras politicas publicas (Técnica 1, CAPA).

Na passagem percebe-se a extensionista fazendo algo além do que estava
previsto em suas acgdes por acreditar no seu trabalho, e pela busca de resultados.
Neste sentido, julgam parte do seu trabalho como militdncia em torno de uma causa
ou se identificam com os casos trabalhados a ponto de realizarem uma atuagao além
do estabelecido nas normas de implementagao do trabalho de ATER. O cultivo de
morango era uma das linhas de trabalho fortemente propagadas na regido pelo CAPA.
Neste sentido, o uso da discricionariedade pela extensionista possui forte relagdo com

os valores da organizagéo.

Figura 12: Atividade coletiva, CAPA.

Fonte: acervo do CAPA.
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A organizagao tinha um papel importante no monitoramento das agbdes que
ocorriam no aspecto quantitativo, principalmente no que concerne as visitas técnicas
individuais. Por outro lado, realizavam encontros de formagao para os técnicos com o
intuito de orienta-los no uso da discricionariedade. O extensionista da o seguinte

relato:

Nés temos bastante liberdade de definir as nossas acbes desde que
cumprindo as metas do projeto de ATER. Sempre tem essa questao das
metas, mas se eu conseguir adiantar bastante as minhas visitas eu posso me
planejar para outras atividades. Temos a coordenagao técnica onde vamos
conversando e passando essas informagdes, avisando se eu estou bem
adiantado nas minhas visitas, entdo essa semana eu vou fazer outras coisas.
Entdo temos esse dialogo muito tranquilo dentro da entidade (Técnico 2,
CAPA).

Percebe-se que a organizagao busca ter o controle sobre a execugéao individual
de cada extensionista. Neste caso, entende-se que o0 uso da discricionariedade é
influenciado pela necessidade de ter o desempenho de acordo com o que a
organizacgao espera, o que pode ser entendido enquanto existéncia da accountability
politico administrativa.

A complexidade da atuagao aparece na dificuldade de planejamento das ag¢des
a serem implementadas. Os extensionistas relatam a necessidade de acdes que vao
além do estabelecido no plano, bem como a dificuldade de planejar de antemao as
acdes a serem implementadas. Isso porque a execucgao do trabalho de ATER nao
passa apenas pela vontade do extensionista, mas também pela recep¢ao e escolhas

das familias beneficiarias. Segunda a extensionista:

Cada familia é de um jeito, tu tens que primeiro aprender a ouvir, e depois tu
tens a proposta de trabalho para fazer com eles para eles fazerem parte da
tua chamada publica, da tua proposta de trabalho. Mas tem que ouvir muito
eles porque a partir do momento que tu ouves, tu sabes qual a linha que tu
vais seguir trabalhando com eles (Técnica 1, CAPA).

O tema da agroecologia é utilizado pelos extensionistas para sintetizar o modo
de atuagdo da organizagdo, sendo a defesa da agroecologia a principal causa

contenciosa verificada nas falas dos extensionistas. Neste sentido, o extensionista

aponta o publico prioritario que a organizagédo busca em sua atuacgao:

O CAPA trabalha muito forte a questao da produgao agroecoldgica, eu volto
sempre para o organico, se eu tenho uma demanda que o agricultor fala, vou
parar de produzir tabaco, vou me dedicar a produgao organica. Ai também
nos ja incluimos o nosso trabalho extra vamos dizer assim, sem ser do ATER
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da Diversificagao, é trabalhar com os grupos. Bom, ali naquela localidade tem
um grupo, ja inserimos esse agricultor dentro do grupo e ele passa a receber
assisténcia técnica do CAPA também pelo grupo de produgao agroecoldgica
(Técnico 2, CAPA).

Neste sentido, foi possivel perceber que a maior demanda de trabalho é das
familias que aderem ao propdsito da acao que a técnica apresenta. Entende-se que
este motivo se faz importante para que os técnicos busquem solucdes para atender a
demanda, isto é, sdo os beneficiarios que diversificam os que mais recebem
dedicacdo dos técnicos. Poderia ser diferente, isto é, os beneficiarios que nao
diversificam que poderiam receber maior atengdo com o intuito de a diversificagdo da
producao ocorrer. Contudo, o que foi percebido é que sdo os que aderem a algumas
das propostas de trabalho dos técnicos aqueles que ganham mais atencdo dos

extensionistas. O relato do técnico indica:

A demanda é maior nas familias dispostas a diversificar. A partir do momento
que vamos conhecendo a familia vai abrindo um leque de opgdes para ela
nessa questao da diversificacao. [...] Essas coisas que vamos buscando para
nos ajudar no nosso trabalho a campo, tem familias que fazem encomendas
e facilitamos essa entrega quando vamos na propriedade. Isso que eu digo
que é a demanda, tem umas familias que diversificam muito mais do que
outras, demonstram mais interesse. Tem outros colegas que trabalham
bastante na area do leite, entdo as vezes tem demandas nesse
sentido (Técnica 1, CAPA).

No momento em que foi realizado as entrevistas com os técnicos do CAPA eles
ainda estavam executando a politica e se encontravam preocupados com a da
promessa de que o aplicativo onde registravam a execugdo das visitas técnicas

comecgaria a cronometrar o tempo de cada visita. Segundo o extensionista:

E a mesma coisa é o tempo de visita, para duas horas, mas ai tu chegas la e
o agricultor esta em uma correria. Tu consegues até fazer uma visita boa em
meia hora, em uma hora. Entdo, muitas vezes, o que esta no papel nao é, o
que temos dialogado bastante junto. Fizemos a formagdo com a ANATER,
mas eles ndo entendem, nao... se esta la que a visita é para ser duas horas,
tem que ser duas horas (Técnico 2, CAPA).

Percebe-se no relato a insatisfagdo com a ANATER no que se refere as regras
para contabilizacdo da atividade técnica a partir de visitas individuais em cada familia.
Relatam a dificuldade destas atividades terem um tempo definido a priori, uma vez

gue nem sempre 0s agricultores tém o tempo livre para a recepgao do técnico. Neste

sentido questionam o que é uma atividade com qualidade, enfatizando que nao é
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apenas o tempo o melhor indicador, embora este seja cobrado pela ANATER.

Segundo a extensionista:

No planejamento nés temos um tempo determinado para ficar na casa dos
agricultores. Dependendo da demanda do agricultor tu ndo ficas tanto tempo
na casa dele, vamos dizer assim. E agora esta vindo uma adequacgao para tu
ter que ficar aquele periodo na casa do agricultor. Entdo, tem coisa do projeto
que é assim, mas isso foi feito no planejamento, entdo, agora a parte da
execugao tem que executar, ndo tem muito o que reivindicar, vamos dizer
assim (Técnica 1, CAPA).

Percebe-se que apesar de discordar do funcionamento da mensuragao das
acdes por parte da ANATER, a técnica busca se adequar a norma, uma vez que a
ANATER tem o poder de estabelecer as regras de execucgao.

Portanto, da mesma forma que nas demais organizagdes da sociedade civil, os
extensionistas do CAPA realizavam ag¢des preocupados com o publico beneficiario.
Por exemplo, repetindo visitas técnicas mesmo sem a possibilidade de contabiliza-las

enquanto metas executadas. Segunda a extensionista:

E geralmente aparece outras coisas, tu planejas alguma coisa, mas tem um
agricultor que te liga nesse meio tempo, as vezes tu teve ontem na
propriedade, mas hoje o agricultor te liga, ndo entendeu uma coisa e tu tem
que voltar. Entdo, geralmente aparece e a gente, além do trabalho de campo,
que tu fazes as visitas, tem todo um trabalho muitas vezes remoto, tipo tu
estas em casa e o agricultor esta te ligando. As demandas dos agricultores
também sao bastante grandes e principalmente onde tu consegues
desenvolver um trabalho de diversificagao (Técnico 2, CAPA).

Neste sentido, o uso do telefone e de aplicativos de trocas de mensagens
acabou sendo controverso uma vez que facilitou o processo de planejamento das
acdes, mas forneceu um canal extra de comunicagdao entre os beneficiarios e
extensionistas que precarizou o trabalho, uma vez que este modo de extens&o néo foi
considerado uma agéao técnica. Contudo, para o extensionista a relagdo de confianca
e proximidade com as familias era primordial na execugcao do trabalho, o que
dificultava o estabelecimento de limites para o didlogo com os beneficiarios fora do
ambiente e horario de trabalho, o que na literatura de regimes de accountability pode
ser caracterizado como a influéncia da accountability social, onde os extensionistas
preocupavam-se com a percepcao dos clientes em relagao ao trabalho executado. Do
mesmo modo, consideravam essa ag¢ao importante para os objetivos relativos aos

valores transmitidos pela organizagdo, como o tema da agroecologia, por exemplo.
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Desta forma, o trabalho extra também era de militdncia em torno do ideario
agroecoldgico convergente entre os valores da organizagao e dos extensionistas.

A preferéncia pelo trabalho com determinados publicos foi percebida no CAPA.
Por exemplo, a extensionista mulher tem a preferéncia com o trabalho junto ao publico

feminino. Segundo ela, as mulheres aderem mais facilmente a proposta de trabalho.

Para mim é mais facil trabalhar com as mulheres porque tem varios temas
que a gente consegue ir adequando com a chamada publica, e € mais facil
aderir as mulheres, pois elas que cuidam mais dessa parte da alimentagao,
das sementes, mas tem que ter todo assim um acordo da familia para o teu
trabalho conseguir ter andamento (Técnica 1, CAPA).

Segundo esta extensionista, a reducdo da oferta de politicas impactou

diretamente nas possibilidades de diversificagao, segundo ela:

Entédo é muito dificil tu conseguir, tu enxergas familias com problemas graves
de saude, mas ao mesmo tempo a questao da comercializagao € a que mais
pesa. Quando a gente tinha o PAA e o PNAE mais forte, que as pessoas
conseguiam de fato produzir, vender era mais facil de diversificar, mas agora
com essa questao do fumo em alta as pessoas s6 querem aumentar o pedido
da plantagéo (Técnica 1, CAPA).

Esta falta de integracdo com outras politicas para diversificagado traz consigo
dificuldades no trabalho de ATER, principalmente na construcdo de estratégias de
comercializagdo. Quando as politicas de compra de produtos da agricultura familiar e
de suas organizagdes eram mais presentes, a possibilidade de produgao de outros
géneros alimenticios para estes mercados era uma grande porta de entrada para os
extensionistas discutirem a diversificacdo da produgdao com as familias. Com a
reducao destas politicas a demanda pela producgéo reduziu e a garantia de mercado
deixou de existir.

O CAPA implementou uma politica no d&mbito da Chamada Publica que nao
contava no plano de trabalho. A politica foi a construcdo do projeto do Cadastro
Ambiental Rural®® (CAR). A obrigatoriedade do CAR foi imposto pelo governo no
periodo em que a organizagao estava executando a Chamada Publica. Neste sentido,

as propriedades precisavam ter o CAR para acessar politicas de crédito. A entidade

5“0 Cadastro Ambiental Rural — CAR é um registro publico eletrénico nacional, obrigatério para todos
0s imoveis rurais, com a finalidade de integrar as informagdes ambientais das propriedades e posses
rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e econdmico
e combate ao desmatamento” (BRASIL, 2022 (https://www.gov.br/pt-br/servicos/inscrever-imovel-rural-
no-cadastro-ambiental-rural-car)).
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buscou fazer este servico sem custos para as familias beneficiarias da politica de
ATER com o objetivo de aproximagéao das familias com a organizagao.

As dificuldades da implementagdo também ocorreram devido as distancias
percorridas pelos técnicos para implementacdo da politica. Por se tratar de familias
na zona rural, muitas vezes elas ficam a grandes distancias da sede da organizacgao,

complexificando o processo de implementagdo. Segundo a entrevistada:

Entao, tudo é muito longe. Tém lugares que tu andas praticamente duzentos
quildbmetros, em apenas um dia. Entdo, antes sair de casa, tu tens que
verificar carro, combustivel, estepe, tudo, porque é um dia todo. [...] tem que

levar alimentagdo. O carro quase vira a sua casa (Técnica 1, CAPA).
Além da distancia em relacdo as familias beneficiarias foi apontado o
envolvimento com questdes que nao sdo de natureza técnica e que a técnica se via
envolvida, embora ndo fosse uma indicagdo da organizagdo implementadora.

Segundo a técnica:

Tu te acostumas, mentalmente tu tens os roteiros, as estradas, as familias,
os problemas. O problema, para mim, por exemplo, € que eu absorvo muitos
os problemas de coisas que nem faz parte do trabalho técnico. Quando vocé
vé ja esta tentando ajudar, e acaba que se envolve muito. Eu, pelo menos,
me envolvo (Técnica 1, CAPA).

Ela considerava este “envolvimento” com os problemas das familias
assentadas enquanto um problema que a desgastava no ambiente de trabalho.
Contudo, tinha como caracteristica este envolvimento.

As entrevistas realizadas no CAPA revelam a existéncia de diferentes tipos de
accountability na atuagédo dos extensionistas. A existéncia de metas de desempenho
e a pressao para a execugdo em torno das regras estabelecidas configuram a
accountability politico administrativa. No entanto, a frequéncia de planejamentos e
capacitagbes revelam a pratica da accountability profissional onde os valores da
agroecologia eram transmitidos e compartilhados entre os membros da organizagéo.
A preocupagdo com a percepgdo das familias beneficiarias e do atendimento a
familias que nao faziam parte do publico oficial da Chamada Publica mostram a
existéncia de accountability social. A crengas e os valores em torno da agroecologia
eram muito fortes entre os extensionistas do CAPA sendo que esta pode ser

considerada a principal causa contenciosa defendida por eles. Neste sentido, os
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extensionistas podem ser considerados enquanto ativistas institucionais a partir da

defesa da agroecologia.
6.4 A IMPLEMENTACAO A PARTIR DOS EXTENSIONISTAS DA EMATER

Nesta secdo € apresentada a implementagao da politica publica a partir das
entrevistas com os extensionistas da EMATER.

Assim como com as demais organizagdes, discutiu-se nas entrevistas com os
extensionistas da EMATER a selecdo das familias beneficiarias que fizeram parte da
politica implementada. Conforme apresentado, o periodo de implementagédo objeto
de analise sucedeu o trabalho de ATER que teve objetivos semelhantes, em anos
anteriores. As Chamadas Publicas e no IEP em estudo, apesar de haver algumas
variagdes nos territorios atendidos, podem ser consideradas como uma continuidade
do trabalho.

Os extensionistas da EMATER apresentaram duas perspectivas distintas na
selecdo das familias atendidas. Em Vera Cruz — RS os extensionistas esclareceram
que o processo de implementacéo deste IEP ocorreu com familias cuja EMATER ja
vinha desempenhando atividades de extenséo rural. Contudo, a organizagéao, a partir
do IEP, atendeu menos beneficiarios. A escolha realizada pelos extensionistas foi de
priorizar algumas familias que desejassem participar desta modalidade de
implementagcao. Neste sentido, foi possivel perceber que o IEP alterou pouco a
dinamica de trabalho ja realizada pelos extensionistas. Em geral, a alteragao foi a
busca pelo cumprimento das ag¢des na sequéncia e periodicidade que estava

estabelecido no plano de trabalho, retirando parte da autonomia dos extensionistas.

Se tratando mais especifico do IEP foi muito facilitado porque ja vinhamos
com esse publico de 280 [familias beneficiarias], a gente fez um filtro maior
desses 280 para tentar chegar em 120. (Técnico 2, EMATER).

Estou falando isso também pra dizer o que fomos afunilando para fazer uma
otimizacdo de beneficiarios que realmente nos demandassem nas areas que
ja trabalhamos no dia a dia. [...]. Muitos produtores ali que separamos em
temas, areas técnicas especificas como bovino de leite, agroindustria,
olericultura, avicultura, cooperativa, grupo de mulheres. A partir disso a gente
consegue ter um filtro mental, pra citar essas pessoas que a gente realmente
trabalha mais (Técnico 2, EMATER).
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Portanto, os extensionistas tiveram autonomia para escolher um conjunto de
familias que seriam atendidas no ambito desta politica publica. Percebe-se que os
extensionistas entendiam que ndo conseguiriam ofertar um trabalho com a qualidade
gue desejavam, visto a relagdo de grande numero de familias para cada técnico. Desta
forma, eles utilizaram seu poder discricionario para selegao das familias organizadas
nas tematicas definidas localmente pelos préprios extensionistas. A légica de escolha
era de que o trabalho ficasse facilitado e os resultados mais visiveis e faceis de serem
alcangados. Segundo o extensionista:

Na minha area mais especifica eu cadastrei a maioria das agroindustrias,
porque a maioria das agroindustrias eram produtoras de fumo (algumas ainda
s&o e outras ndo sao mais em virtude do trabalho de diversificacao), e alguns
outros publicos da area do leite, alguns outros produtores que ja vinham da
chamada de trabalhos (Técnico 2, EMATER).

Percebe-se que este extensionista usou seu poder discricionario para colocar
as familias que ele ja ofertava os servigos de extensdo com o intuito de facilitar seu
trabalho, uma vez que teria que atender estas familias independentemente de fazerem
parte do publico do IEP. Eram familias que ja tinham um histérico de trabalho, onde
os resultados seriam mais facilmente observaveis.

Percebeu-se que um dos técnicos da EMATER era defensor assiduo de que o
processo de agroindustrializagdo era o melhor caminho para as familias deixarem de
produzir tabaco. Neste sentido, a escolha das familias beneficiarias da Chamada
Publica por ele seguiu inicialmente este critério. Contudo, percebeu-se também a
influéncia de critérios que se encaixam nas principais a¢des da organizagao
prestadora da ATER, a partir da construgao de tipologias de produtores de tabaco.
Familias que também atuavam na atividade leiteira e outras produgdes vegetais que
faziam parte do planejamento municipal da EMATER tinham prioridade. Desta forma,
os técnicos foram categorizando as familias a partir de temas onde a organizagéo
atuava. Percebeu-se o favorecimento pela escolha de beneficiarios que nao
produziam exclusivamente tabaco, isto €, ja existia um processo de diversificagdo em
Curso.

Ja no municipio de Cristal — RS, existiam duas prestadoras executando a
politica, a EMATER, a partir de IEP, e o ICPJ, vencedor da Chamada Publica na
regido. Desta forma, a entrevistada da EMATER relata que muitas das familias que a

instituicao desejava atender ja estavam cadastradas para receber ATER pelo ICPJ.
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Isso fez com que a instituicao tivesse que buscar familias que até entdo nunca tinham
sido atendidas pela organizagédo, o que, na visdo dela, trouxe maior complexidade

para o processo de execucéao do IEP.

Em Cristal, no momento, estava atuando somente a EMATER com extensao
rural e encaminhando agroindustria, fazendo todos os projetos e
acompanhando e fazendo a extensao rural de fato. E quando nés fomos
cadastrar as familias e fazer esse levantamento, o Instituto Padre Josimo ja
estava atuando nesta chamada em Cristal ha alguns meses. Entéo, grande
parte das familias que nés tinhamos uma relagdo mais intima, mais préxima
que a gente conseguiria convencer mais as familias, porque é um trabalho
que tu ndo chegas, assim, de cara, ah, tudo bem, eu sou a técnica “X”,
trabalho na EMATER e a gente quer trabalhar com vocés aqui e agora sobre
a diversificagdo do tabaco. Né? Nao é! A gente leva um tempo para construir
essa relacdo de confianga. Especialmente em Cristal, a gente tem essa
cultura do pessoal ser meio fechado, nés temos muita cultura alema, que é a
qual eu faco parte, entdo o pessoal tem uma resisténcia a mudancas e o
tabaco esta muito consolidado aqui na regido (Técnica 3, EMATER).

Entdo, no inicio nds fizemos as atividades de diagnéstico e de planejamento
e o problema que a gente teve para atuar coletivamente foi, como ICPJ ja
estava cadastrando familias, entdo a gente ficou com familias que meio que
sobraram, que eles ndo tinham cadastrado e o que acontece, nés nao
tinhamos por exemplo uma comunidade onde as familias estavam préximas
para gente fazer uma reunido. Entdo a gente tinha uma, duas, trés familias
no Paraiso, quatro ou cinco no Palanque, que sao das comunidades, seis ou
sete no S0 Geraldo, duas na Santa Tereza, Colénia Nova. Entado, publico
muito espalhado (Técnica 3, EMATER).

Neste caso, a extensionista considerou a execug¢ao do trabalho mais dificil por
nao poder escolher as familias participantes, sendo que teve que “pegar as que
sobraram” e que, devido a distancia entre elas, dificultava a realizacao do trabalho.

O ingresso dos extensionistas na organizagao ocorreu via concurso publico.
Percebeu-se influéncia da trajetoria pregressa dos extensionistas na atuagdo na
organizacao. Dos técnicos entrevistados encontramos um perfil ativista na promogéao
de técnicas socioprodutivas tendenciadas para os valores contidos na Chamada
Publica, tendo um viés para a agroecologia e, outro, técnico que trouxe consigo o
historico de atuagao na iniciativa privada permanecendo atuando no mesmo tema do
trabalho anterior quando ingressou na EMATER.

Na EMATER havia trajetérias mais diversas dos extensionistas. O engajamento
com a agricultura familiar, valores ou a defesa de causas contenciosas pregressas ao
ingresso na organizagdo nem sempre foram evidenciados nas entrevistas realizadas.

Segundo este extensionista, sua trajetoria até ingressar na EMATER foi a seguinte:
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Me formei em 2012, fiz um estagio eu uma fazenda de ovinocultura em
Santiago. Estou um pouco mais inclinado para a parte animal, mas também
trabalho bastante com a parte da agroindustria. Ai, apés me formar, passei
no concurso e, até ser chamado, eu trabalhava em um frigorifico em Santa
Maria, onde adquiri uma boa bagagem para trazer para EMATER, onde eu
atuo com o foco maior em agroindustria aqui no municipio (Técnico 2,
EMATER).

Percebe-se neste caso a experiéncia pregressa do extensionista era no setor
privado.

Para outra técnica entrevistada, a EMATER havia sido a unica experiéncia
profissional, uma vez que fez o estagio na organizagéo e posteriormente foi aprovada

e selecionada através de concurso publico. Segundo ela:

Estudei no interior de Sao Lourengo do Sul, na Escola Técnica. Nao sei se
vocé conhece, mas ali tem uma é uma escola técnica que ela atua no ensino
medio e técnico em agropecuaria. Fazia o ensino médio pela manha e a tarde
fazer o curso técnico. Quando eu finalizei o curso técnico, a fiz o estagio
obrigatdrio. Eu optei por fazer o meu estagio na EMATER, em 2011.[...] Entédo
finalizei o estagio e fui incentivada muito a fazer o concurso da EMATER,
fazer o processo seletivo. Na época eu tinha 16 a 17 anos. Finalizei o estagio
e realmente abriu o concurso. Eu fiz e entrei (Técnica 3, EMATER).

Ja o outro técnico entrevistado apresentou trajetoria diferente. Segundo ele:

Voltando um pouco, depois de formado, eu estagiei em uma cooperativa que
ja trabalhava com, ndo me recordo agora se eram Convénios ou Chamadas
Publicas. na COOPTEC no Nucleo Operacional de Sdo Gabriel, no ano de
2011. Eu trabalhava com o Programa de ATES na época, ndo sei se eram
contratos ou convénios com o INCRA. Depois disso, trabalhei em alguns
projetos de extensdo la na FURG, em Rio Grande - RS com cooperativas e
associagdes de pescadores e artesanato, de feirantes, eu trabalhei la em um
nucleo de extensdo e fiz uma pés-graduagdo, um mestrado, na area de
educacao ambiental. Entdo, depois desse tempo, eu comecei a trabalhar na
EMATER (Técnico 1, EMATER).

A organizagdo em que o extensionista trabalhou era ligada ao Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) que executava o trabalho de extenséo rural
para os assentados de uma regidao do RS. Percebe-se que este extensionista tinha
em sua trajetdria o trabalho em organizagbes com valores ideoldgicos e visdes de
mundo semelhantes as das organizagdes ligadas ao MPA o que acarretava numa
visao distinta para a execucgao do trabalho.

A organizacao na EMATER era distinta do que foi visualizado nas organizagdes
da sociedade civil, uma vez que conciliavam ag¢des do IEP com outras agdes do
escritério municipal. Neste sentido, havia maior demanda de trabalho envolvendo os
diversos publicos e politicas que a organizagao atendia. Segundo o extensionista:
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Descrever um dia de trabalho: eu tento as vezes priorizar, temos uma rotina
que é muito baseada no nosso planejamento anual, que tem prioridades e
metas a serem atingidas de atendimento e fazem parte do nosso trabalho,
também como as metas contratadas no nosso contrato de prestagdo de
trabalho com o Estado, as metas que tém que ser atingidas, que foram
planejadas, e nesse meio tempo, como é da natureza do trabalho também,
uma articulagdo com outras instituicoes do municipio e nessa articulagao,
nesse trabalho em conjunto, outras demandas vao sempre surgindo, algumas
mais pontuais e outras que demandam bastante energia. O nosso
planejamento esta sempre sendo reprogramado € ai as vezes a gente acaba
priorizando algumas coisas. Com relagdo a Chamada existe a questéo de tu
trabalhar e aproveitar o numero de proximidade, a época e tudo mais para
visitar as demandas daquela localidade, e existem situagbes que precisa
fazer essas visitas que estao dentro do cronograma, fazem parte da chamada
€ é esse 0 objetivo. E ai realmente se percebe que ja é um consenso de que
algumas pessoas ndo conseguimos colocar uma rotina de trabalho que faca
sentido, no sentido de concretizar o desenvolvimento daquela familia, essa é
uma dificuldade, eu costumo dizer que as familias que nao nos demandam
muito que a gente também que ndo consegue implementar de fato uma
perspectiva (Técnico 1, EMATER).

A partir deste relato percebe-se que na EMATER as categorias de analise
oriundas de Lipsky (2019) ficam mais nitidas. Percebe-se que o trabalho é executado
sem grande vigildncia num contexto permeado de adversidades, incertezas e
imediaticidades. Somado a isso, os trabalhadores possuem discricionariedade para a
tomada de decisdes e podem a utilizar visando simplificar a implementagdo das
politicas buscando garantir maior controle e determinagao sobre suas atuagdes. Essa
simplificagdo pode ser entendida como visando a autopreservacdo. Desta forma, a
atuacdo ndo advém necessariamente de alguma causa contenciosa, como, em
grande medida, foi visualizado nas organizacbes da sociedade civil. Nesta
organizagao, € bastante presente a priorizacdo de determinadas a¢des em detrimento
de outras, uma vez que os extensionistas ndo dao conta da carga de trabalho
existente.

Por estarem em contato com outras esferas do poder publico, a transferéncia

de casos para outras instituicbes € comum. Segundo o extensionista:

E uma grande possibilidade de entrar em um processo que venha a
desencadear o desenvolvimento, melhorando essa condigéo, as condigdes
de vida, de renda, social, alimentagao, saude. Existe a possibilidade porque
o leque com o qual nds trabalhamos, as relagdes que estabelecemos dentro
do ambiente publico com setores da saude, da assisténcia social, 6érgaos da
agricultura, temos essa interagao institucional. Secretaria da Agricultura, que
trabalha com politicas de fomento, o sindicato que trabalha com acgdes ali
trabalhistas, previdenciarias, enfim, relagdo com a assisténcia social que
trabalha com politicas publicas da assisténcia social, com a Secretaria da
Saude que trabalha com politicas publicas para saude, promogao da saude.
Entdo a partir desse contato que gera uma interagéo existe uma possibilidade
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de acesso as politicas publicas, que sao muitas vezes o nosso trabalho é
esse, de possibilitar um acesso ao que a pessoa tem direito e ndo sabe,
acaba sendo uma ponte (Técnico 1, EMATER).

No caso da EMATER, a atuagdo em diversas areas torna o cotidiano dos
extensionistas ainda mais complexo. Percebeu-se uma atuacéo por temas onde o IEP
era mais uma das atividades que os técnicos necessitavam executar. Neste sentido,
as metas, algumas vezes, eram consideradas enquanto um entrave para organizar a

rotina de trabalho dos extensionistas. Segundo o relato:

O IEP nao ocupa a maior parte do nosso tempo, essas outras familias com o
potencial de estar concretizando um trabalho de diversificagdo que
demandam uma frequéncia, uma presenga mais frequente, mais intensa ou
outro exemplo, jovens, quando surge algum jovem que queira ou esteja
diversificando ou iniciando alguma atividade a sempre damos prioridade, a
prioridade dentro da Chamada é que existem metas, ndo pode fugir, tem meta
com data, tem meta e tem prazo, menos do que isso nao da pra fazer, mas
mais do que isso fazemos, mesmo que nao faga parte do programa quando
ha uma demanda, como eu vou te dizer, um potencial que percebemos de
trabalho que seja no sentido da diversificagdo ou no sentido de sucessao
esses pautas sao importantes, sao relevantes, sao prioritarias no trabalho,
areas especificas, de diversificagdo, como uma produgdo de hortaligas,
agroindustria familiar, piscicultura, apicultura, isso a gente sempre tenta dar
uma priorizada, mesmo que nao faga parte (Técnico 1, EMATER).

Percebe-se que existia um conjunto de temas que a organizagao priorizava que
muitos dos agricultores atendidos no IEP se encaixavam. Desta forma, quando estes
eram atendidos se registrava e se prestava contas. Contudo, os extensionistas

poderiam dedicar mais tempo para as familias que demandassem.

Na pratica para nés o que acontece, como nés temos uma atuagao continua
no municipio, isso acaba sendo um trabalho a mais dentro do cotidiano. E
uma atuagdo que é padronizada, tem um uma quantidade especifica de
atividades coletivas, tem uma quantidade especifica ali de planejamentos, de
visitas, que esta normalizado. No dia a dia a nossa atuagao acaba sendo mais
dindmica, a priorizagdo das a¢des no geral e dentro desses programas de
ATER acabamos tendo uma necessidade de padronizar o atendimento dentro
de um cronograma. Entdo ha uma padronizagdo melhor, talvez seja uma
democratizagdo, € um nivelamento no sentido de tu ndo priorizar o
atendimento a quem demanda mais, n&o tem como priorizar, a n&o ser que
seja por fora, fora da Chamada, e € o que acaba acontecendo. De certa
forma, o que acontece é que algumas familias que demandam mais ou que
estdo iniciando uma atividade diferenciada ou que necessitam de uma
atencao especial as vezes para problemas pontuais, mas que precisam de
duas, trés visitas ali do acompanhamento mais préximo que nao
necessariamente esté previsto ali no contrato, no instrumento de parceria. Se
nés fdssemos trabalhar exatamente como ta ali, fazendo o numero exato de
visitas ao longo do ano ndo atingiriamos resultados, as familias ndo iriam
atingir os objetivos que elas pretendem, acabariam nao obtendo um resultado
naquela agao que ela ta promovendo (Técnico 1, EMATER).
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Na entrevista o técnico entende a justificativa contratual de padronizar o
atendimento para todas as familias no sentido de receberem um atendimento
isonébmico. Contudo, justifica a priorizagdo como resultado da necessidade de
apresentacao de resultados, que segundo ele, somente com as metas disponiveis no

IEP sao insuficientes.

O planejamento a gente fez la em 2019, que langamos os planejamentos das
visitas com as familias e ali olhava a atuagdo produtiva ou social, se essas
familias trabalham com a produgdo de tabaco e tem como atividade
secundaria apicultura e piscicultura, tem que optar pelo planejado. Na pratica
acaba sendo diferente, até porque a gente planejou com bastante
antecedéncia, ndo faziamos o planejamento de uma visita para proxima visita
e aquilo 1a ficou bem ficticio. Como foi feito tudo no inicio mais para preencher
papel tentando imitar o maximo a realidade. E na pratica, uma coisa que eu
usava era olhar a visita anterior para eu fazer a préxima visita ou as familias
que nao tinhamos uma frequéncia mais intensa acabava que eu fazia isso,
eu dava uma olhada antes no que foi conversado na visita anterior, para ser
objetivo e nem sair muito da linha, as vezes a gente chegava e a demanda
era bacana. O principal foi com relagdo a estiagem, foi o que impactou
bastante e teve muita demanda, muita informagéo e agées mesmo (Técnico
1, EMATER).

A dificuldade de conciliar o planejamento do escritdério municipal da organizagao
com o planejamento realizado no ambito do IEP é uma das causas que torna a
implementagdo mais complexa. O tempo entre o planejamento e a execugao foi um
dos pontos destacados, apontando que o planejamento foi realizado em grande
medida, para atender questdes burocraticas.

O trabalho com jovens se mostrou um ponto critico para a atuagdo dos

extensionistas. Este extensionista lista a faixa de idade que tem preferéncia na

execucao das acgdes técnicas.

N&o temos capacitagado para trabalhar com jovens e eles ndo tém informacgao,
na minha percep¢ao eu também nao tenho habilidade nata. Eu prefiro atender
realmente o produtor um agricultor j& mais estruturado, os de 40, 50 anos
para mim é bem melhor o atendimento, eu me fago ele entender melhor,
talvez é a questao da habilidade mesmo (Técnico 2, EMATER).

A questdo que o jovem esta mais propenso a cultivar tabaco devido a maior
lucratividade também foi uma das questdes que apareceram nas entrevistas. Desta
maneira, como o publico jovem estd no auge de suas capacidades fisicas, a
penosidade do trabalho € compensada por um maior ganho econémico.

Por fim, o elemento entre a afinidade entre o técnico e beneficiario também é

uma das questdes que perfazem o cotidiano de trabalho dos extensionistas. Segundo
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o extensionista, cada familia tem suas especificidades que impactam na agao de troca

de conhecimentos.

Mas, enfim as coisas sao subjetivas, existe uma questao de afinidade de uma
sincronia, que é subjetivo, algo feito pessoa com pessoa, existem essas
variagdes ai que vao além do assunto a ser trabalhado, do perfil de renda, do
perfil de pensamento, perfil de trabalho, mas existem pessoas que realmente
sdo muito mais faceis de tu chegar e tentar desenvolver um trabalho (Técnico
1, EMATER).

Esta passagem vai de acordo com a visdo de Lipsky (2019) onde ele afirma
que os beneficiarios das politicas publicas ndo sao indiferentes as acbes dos
burocratas de nivel de rua. Desta forma, as relacbes pessoais assumem importancia
vital, onde tanto os beneficiarios quanto o burocrata de nivel de rua procuram se
comportar de forma que maximize a aceitagdo do outro. Contudo, beneficiarios ou
extensionistas podem nao estar de acordo com o comportamento do outro ou julgar
gue nao esta recebendo o tratamento adequado. Nestes casos, segundo o autor, pode
ocorrer de nao haver uma boa relagdo entre o burocrata e o cliente.

Ainda se referindo a relagao entre técnicos e beneficiarios, percebeu-se que a
EMATER foi a organizagao que mais relacionou a politica de ATER para diversificagao
em areas com producdo de tabaco com outras politicas publicas. Esta, por se tratar a
organizagao publica de extensdo, acabava auxiliando a implementagdo de diversas
outras politicas, independente do desejo dos extensionistas. Neste processo, os
técnicos de ATER indicavam e cadastravam familias beneficiarias do PNDACT em
politicas que julgavam serem complementares e possibilitariam maiores chances para

a diversificacdo da produgao agricola.

As vezes, por exemplo, uma familia aqui, que ela ja& era atendida com
frequéncia porque trabalha com producéo organica, também trabalha com
producdo de hortalicas, que tem uma dindmica bem, mas, me faltou uma
palavra aqui pra nao ser redundante, e tem um cotidiano mais dinamico do
que uma pessoa que trabalha com duas culturas por ano, entéo ele necessita
de uma presencga a mais, nesse meio tempo houve o interesse em formalizar
uma agroindustria, isso demandou bem mais presenca também. O outro
exemplo, vamos pensar aqui, a instituicao as vezes tem projetos de irrigagao,
tivemos nesse meio tempo, tanto em funcéo da estiagem como em fung¢éo da
aplicagéo de politicas publicas de ATER, e dentro de um pequeno periodo
tivemos que fazer varias visitas na mesma familia para viabilizar isso, no
caso, como eu te falei, sdo outros trabalhos do nosso dia a dia que vao para
além da chamada, mas que atingem as mesmas familias (Técnico 1,
EMATER).
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Neste relato percebe-se que o a organizagdo procurava inserir 0 grupo de
familias atendidas na IEP de ATER nas outras politicas implementadas, mesmo que
isso demandasse mais trabalho para os extensionistas. Isso era possivel porque eles
nao trabalhavam exclusivamente no IEP e, portanto, conseguiam fazer atividades
extras. Neste outro relato o extensionista detalha outra intermediacao para acesso a

politica de crédito.

Tem um caso bem interessante de uma familia que tinha perspectiva de
diminuir a produgdo de tabaco, porque estava rendendo pouco, porque
fizeram um estudo de gestdo da produgdo deles e a rentabilidade estava
muito baixa, eles arrendavam o pé e ai nesse meio tempo eles ja faziam parte
da cooperativa, eles estavam produzindo alimento, eles estdo vendendo no
PAA, receberam um recurso através do FEAPER, montamos um projeto de
irrigagdo, uma familia que tem tudo, mas nesse meio tempo aconteceu
justamente o contrario eles reduziram a hortalica e botaram fumo e ai as
visitas acabavam sendo um pouco mais dificeis, tanto pela rotina que eles
adquiriram, de intensificar o trabalho na lavoura do tabaco, e essa
intensificacdo diminuiu o tempo possivel deles estarem recebendo as visitas
e nao s6 naquelas épocas de intensificagdo do trabalho do tabaco, porque a
producao tem uns picos de mao de obra, mas quando tu aumenta muito a
producdo tem trabalho no decorrer do ano, o ano inteiro (Técnico 1,
EMATER).

Neste caso, percebe-se o grande conhecimento que o extensionista tinha da
organizagdo da unidade de produgdo. Este grau de detalhamento somente era
possibilitado por um acompanhamento constante e préximo do extensionista com a

unidade familiar.

Entdo teve alguns projetos que a gente teve um bom desenvolvimento na
parte pecuaria. Milho, a gente aumentou muito a produgéo de milho,(...) mas
o tabaco ele ndo anda sozinho para gente ter resultado, a gente precisou
juntar varias outras politicas e projetos para conseguir desenvolver alguma
coisa. A gente precisou do PRONAC, crédito rural, a gente precisou de um
recurso que veio através do projeto via CPFL para manejo de conservagao
do campo nativo, o programa municipal de melhoramento genético bovino,
um programa estadual para o milho, o que a gente foi divulgando, questao da
secagem e armazenagem do milho. Entao, para ter resultado a gente precisa
ter varias coisas andando junto e apoio da prefeitura. Por que,
simplesmente chegar na familia e dizer: “ - ai, vamos pensar numa
alternativa”. Nao é simples, aquilo ali € a vida das pessoas, é o dia a dia delas,
a renda delas, e principalmente, é o que fixa elas no meio rural (Técnica 3,
EMATER).

Neste caso, a extensionista buscou parcerias na iniciativa privada e em
politicas publicas para dar o volume de recursos necessarios para a execucao do

projeto desejado. A definicdo dos agricultores em que a técnica faz ou ndo um esforgo
extra é definido a partir de critérios pessoais, usando da discricionariedade de forma
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criativa. Percebe-se a identificagdo com alguns agricultores e a busca por solugdes
visando melhores resultados das agdes envolvendo a diversificagao.
Contudo, o fato de implementar varias politicas nem sempre é positivo.

Segundo o extensionista:

E, ai foi um fator bem atipico porque na pandemia, em marco do ano passado
comecamos a fazer o PROAGRO, que sao as visitas de seguro, do dia 02 de
margo mais ou menos até o fim de maio, de visita fizemos de PROAGRO
mesmo, a gente largou o IEP em funcgéo da seca. Ficou de novembro de 2019
a maio de 2020 sem chover. E eram dois técnicos para fazer as 120, ai foi
bem complicado. E ai terminou o entrou o laudo de prorrogagdo com as
medidas que estavam tendo para o produtor renegociar, ai foi bem em junho
a julho, dai ficamos praticamente por conta de crédito de marcgo até agosto
(Técnico 2, EMATER).

Neste relato percebe-se que em alguns momentos a execugéo do trabalho de
ATER no ambito da politica do PNDACT ficou em segundo plano devido a outras
demandas mais urgentes. No exemplo, o extensionista usa o caso da seca que

assolou a regido em 2020.

Figura 13: Atividade coletiva, EMATER.
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Fonte: Acervo éscritério municipal da EMATER de Vera Cruz.

A partir dos pontos elencados na implementacdo da politica de ATER para
diversificacao da producado em areas com produgao de tabaco pela EMATER pode-se
visualizar algumas caracteristicas centrais no que se refere ao uso da
discricionariedade. Percebeu-se maior autonomia dos extensionistas para escolha da

forma de implementacdo da politica publica, com diferentes usos da
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discricionariedade. A accountability politico administrativo foi o tipo de accountability
que mais influenciou o uso da discricionariedade dos extensionistas. Neste sentido,
os técnicos buscavam formas de implementar esta politica publica diante da reduzida
capacidade operacional para implementar todas as agcdes necessarias. Por outro lado,
foi possivel visualizar também a existéncia da accountability social, em determinados
momentos os técnicos davam orientagdes e acompanhamento fora das metas
previstas em contrato. Esta caracteristica é relacionada a preocupagdo com o
atendimento adequado para os clientes, bem como, a preocupacao com a percepgao
das familias atendidas quanto ao desempenho da organizagao.

Entretanto, nao foi possivel atribuir a EMATER uma orientacéo ligada a valores
ideologicos ou a visdes de mundo especificas. Nesta organizagao os extensionistas
possuiam maior liberdade para a atuagao, e a historia de vida pregressa ao ingresso
na EMATER indicava possiveis preferéncias no processo de implementagao das
politicas publicas. Neste sentido, a defesa de causas contenciosas se manteve

presente, mas se alinhando principalmente as crencgas dos extensionistas.
6.5 ORGANIZACOES, EXTENSIONISTAS E IMPLEMENTACAO

A principal causa contenciosa visualizada na execuc¢ao do trabalho de ATER
no ambito da PNDACT nas organizagdes estudadas foi a agroecologia. Contudo,
verificou-se que apenas nas organizagdes da sociedade civil,b, COOPSAT, ICPJ e
CAPA, a atuagao dos extensionistas em torno deste tema também era pautada pelos
valores existentes nas organizagcdes. Na EMATER, quando visualizado a defesa de
causas contenciosas tendo o tema da agroecologia como mote, verificou-se que sua
defesa dependia essencialmente dos valores do extensionista.

Nas organiza¢des da sociedade civil, durante varias das questdes conduzidas
durante a fase das entrevistas, as respostas tangenciavam direta ou indiretamente
com o tema da agroecologia, o que indica que este assunto ocupa necessariamente
posicdo central no trabalho cotidiano destes extensionistas. Do mesmo modo,
percebeu-se que a agroecologia ndo é tratada somente a partir de elementos técnico
produtivos. Em oposigao, a agroecologia foi abordada como um ideal quando se refere
ao modo de produzir defendido pelos extensionistas das organizagdes da sociedade

civil. Desta forma, o termo € utilizado para expressar, também, um conjunto de crengas
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a respeito da relagdo da organizagao da sociedade, principalmente ligado a forma e
ao conteudo da produgao agricola.

No mesmo sentido, percebeu-se que o ativismo € praticado em consonéancia
com os valores das organizagdes da sociedade civil que implementam a politica de
ATER. Portanto, pode-se entender a agroecologia como uma causa contenciosa que
os extensionistas, através do ativismo institucional, operam para a mudanca na
configuragéo produtiva nos territorios em que atuam. No processo de implementagéo
buscam, a partir da produgao agroecologica, que as familias beneficiarias da politica
publica de ATER modifiguem os tipos de cultivos produzidos bem como as técnicas
de producao utilizadas. Esta mudanca tem o intuito de substituir a producao
convencional de tabaco e seus maleficios sociais, ambientais, econbmicos, para a
saude, etc. em detrimento da produgao saudavel ambientalmente, socialmente correta
e que possibilite a seguranga e a soberania alimentar nos territorios. Além disso, os
extensionistas pretendem a partir das mudancas na esfera produtiva, que as familias
nao tenham dependéncia econbmica das grandes empresas que formam o complexo
agroindustrial do tabaco.

Desta forma, varios outros elementos se agregam na implementagéao da politica
publica em consonancia com os valores da agroecologia. Nao obstante, os exemplos
praticos utilizados se referem a questdes produtivas, como o “plantar sem uso de
venenos”, o “produzir sem adubacao quimica”, o “ensinar a fazer caldas”. Do mesmo
modo, temas gerais relacionados a independéncia financeira e social das familias
como a “nao dependéncia da industria”, a “seguranga e a soberania alimentar’ e o
“produzir alimentos” foram utilizados. Estes temas também tém forte relacdo com a
concepgao de mundo que os extensionistas possuem, estando também de acordo
com os ideais defendidos pelas organizagbes da sociedade civil em que estes
extensionistas estao vinculados.

Da mesma forma, a concepgéo de extensédo adotada e os principios seguidos
estavam em consonancia com o texto da PNATER e a proposta de trabalho existente
na Chamada Publica. Neste sentido, apesar da ANATER possibilitar mudancas
metodoldgicas e orientativas, estas ndo estiveram presentes na implementacéo da
politica estudada. Portanto, o alinhamento entre as crengas e valores que orientaram
a implementagdo da politica de ATER no ambito do PNDACT e as normas
estabelecidas na PNATER se mantiveram, mesmo apds a mudancga de orientacdo do

governo em ambito federal.
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Figura 14: Trabalho com sementes crioulas, CAPA.
o S U}

Fonte: acervo CAPA.

Extensionistas e organiza¢des da sociedade civil partiam de visdes de mundo
semelhantes, sendo que a atuacgao cotidiana foi marcada pelo ativismo em prol da
difusdo dos valores da agroecologia. Contudo, o fato de ter defesas de valores e
ideais contendo a agroecologia como mote por extensionistas de todas as
organizagdes pesquisadas nao é suficiente para afirmar que o trabalho de ATER foi
semelhante, independentemente da organizagao prestadora dos servigos. Outrossim,
percebeu-se particularidades na execugao. Na COOPSAT, por exemplo, foi percebida
maior énfase em técnicas de manejo da produc¢ao ao passo que no ICPJ a principal
bandeira no processo de implementacgao foi relacionado ao cuidado com o solo. No
CAPA, por sua vez, os processos de organizagao e de comercializagao da produgao
ficaram mais evidenciados. E, na EMATER foi visualizado estratégias de

implementacgao distintas nos dois municipios estudados.
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Foi possivel perceber também particularidades na acdo dos extensionistas a
partir de preferéncias por determinados temas no processo de execucdo em
detrimento de outros. Essas caracteristicas se adequavam ao Plano de Trabalho das
organizagbes. Na EMATER as preferéncias dos extensionistas se fizeram mais
evidentes. Nesta organizagao, pela forma de selegao do quadro de profissionais ser a
partir de concurso publico, foi visualizado maior diversidade de temas trabalhados. As
causas contenciosas, quando defendidas, eram iniciativas dos extensionistas, e a
trajetdria profissional era relevante nos caminhos escolhidos para a implementagéo
da politica de ATER no ambito do PNDACT.

Nas organizacdes da sociedade civil a transformagao de alguns técnicos em
ativistas institucionais ocorreu durante o processo de implementagcdo da politica, a
partir da oferta dos servicos de ATER. Isto €, os técnicos de ATER foram adquirindo
consciéncia e incorporando causas contenciosas na sua formacgao. Desta forma, a
propria implementagcdo da politica publica fez parte da formacdo politica dos
extensionistas. A importédncia de temas como a agroecologia, as metodologias
participativas e seguranga alimentar tornaram-se presentes nas atuacdes técnicas,
embora nao fossem uma necessidade no momento de suas contratacoes.

Contudo, o uso da discricionariedade pelos extensionistas sofreu influéncia de
diferentes tipos de accountability, em consonancia com que foi apontado por Thomann
et. al. (2018) e SAGER, et. al. (2019). Foi visualizado que a conduta dos extensionistas
nao era pautada ndo apenas pela conformidade legal, no aspecto normativo e sim,
inserida num amplo arranjo de governancga. Esse arranjo acarretava dilemas aos
extensionistas no processo de implementacao.

A accountability politico administrativa foi encontrada na implementagao por
todas as organizagdes, onde o aspecto legal e normativo exercia pressao sobre o que
e como as metas de execucao do trabalho deveriam ser realizados. Neste sentido, a
pressao para atender as regras de execucgdo das agdes de ATER eram exercidas
pelas organizagdes, que por sua vez, atendiam critérios estabelecidos pela ANATER.
Este tipo de accountability pode ser visualizado principalmente nas metas que cada
extensionista deveria executar. Sua mensuracao ocorria principalmente pelo numero
de atividades executadas.

Contudo, mesmo levando em conta o aspecto normativo, foi visualizado um
arranjo de governanga onde outros aspectos exerciam pressao sobre o

comportamento e o uso da discricionariedade pelos extensionistas. A accountability
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profissional, conforme abordado por Sager et. al. (2018), refere-se a pressao realizada
pelos pares no ambiente de trabalho. Este tipo de pressao foi visualizado
principalmente nas organizagbes da sociedade civil. Neste sentido, reunides de
planejamento e de monitoramento da execug¢ao nao serviam apenas para contabilizar
e planejar o numero de atividades, mas também para formagdo do quadro de
extensionistas. Ainda, no ICPJ, por exemplo, os extensionistas mais jovens, como
forma de treinamento, eram acompanhados por extensionistas mais experientes na
realizagdo das primeiras visitas técnicas, a partir dos quais eram transmitidos os
valores da organizacgao.

O contexto local onde a politica estava sendo implementada também exercia
influéncia sobre o uso da discricionariedade dos extensionistas, no que SAGER, et.
al. (2018) definiam como accountability social. Questdes como a recepgdo das
familias e a demanda de a¢des de ATER por familias que ndo constavam na lista de
familias beneficiarias exigiam respostas dos extensionistas. Algumas vezes, esta
responsabilidade junto ao pubico local era mais relevante do que o aspecto normativo.
Neste sentido, os extensionistas usavam do exercicio da discricionariedade para
conseguir encontrar brechas no acesso destas familias no processo de execugao.
Quando isto ndo era possivel, nas organiza¢des da sociedade civil, houveram casos
de realizacado de trabalho sem a devida contabilizacdo como acao técnica, uma vez
que a atuacdo dos extensionistas também ocorria pela defesa de causas
contenciosas. Desta forma, acbes desta natureza também se dava devido ao
comportamento ativista destes extensionistas.

A accoutability de mercado também ocorreu, embora ndo nos moldes do
elencado por SAGER et al. (2018). Os servigos de ATER possuiam natureza distinta
do abordado pelos autores. Na oferta desta politica publica eram as organizagdes, a
partir dos extensionistas, que selecionavam as familias beneficiarias. O servigo de
ATER né&o era uma condi¢ao para acessar outra politica ou comercializar a produgao
em algum mercado, como era o caso estudado por SAGER et al. (2018). Nao existia
também, concorréncia nos moldes do mercado. Contudo, foi visualizado busca por de
reducdo de custos e facilidades no processo de implementacdo. Acdes deste tipo
foram percebidas quando os extensionistas buscaram selecionar familias mais
préximas dos centros urbanos para reduzir tempo e custo de deslocamentos, caso
que foram visualizados nos locais onde a EMATER e organizagdes da sociedade civil

prestava assessoria em territérios semelhantes. Também, quando os extensionistas
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tiveram que fazer improvisagdes ou adaptagdes metodoldgicas para a execugao de
determinadas atividades coletivas. Isto foi observado na COOPSAT, por exemplo, e
era resultado de dificuldades pela organizagao para disponibilizar a estrutura ideal
necessaria para execugao das acgodes técnicas previstas.

Contudo, um achado interessante refere-se a influéncia que valores e
concepgdes de mundo das organizagdes, em consonancia com o que era defendido
pelos extensionistas, exerceram no uso da discricionariedade. Este achado vai na
mesma dire¢do que os estudos de Thomann et. al. (2018) e SAGER, et. al. (2019),
que mostram a possibilidade deste tipo de accountability. Neste caso, as condutas
sdo justificadas a partir de crengas ligadas a questdes ideoldgicas. Isso pode ser
visualizado na ag&o das organizagdes da sociedade civil, onde os extensionistas se
viam como parte do MPA. Neste caso, além de implementarem a politica publica, se
viam como parte de um movimento social que atua em prol de bandeiras especificas.
Neste caso, suas condutas estavam pautadas num contexto mais amplo em que a
defesa da agroecologia era um ideal de organizagdo da produgao.

Portanto, retomando a hipdtese do trabalho, pode-se confirmar a possibilidade
de que os dilemas enfrentados pelos extensionistas das diferentes organizagdes
podem ser distintos, podendo induzir a diferentes enfoques no processo de
implementacgao desta politica de ATER. Assim, diferentes organizagdes contratadas
para implementar uma determinada politica podem entregar servigos distintos para a
sociedade. Contudo, mesmo com a diversidade de organizagbes que ofertaram os
servicos de ATER, todas implementaram a politica publica dentro do marco

estabelecido pela ANATER e em consonancia com as diretrizes legais.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

Esta tese analisou a implementagéo da politica de ATER para agricultores
familiares inseridos em areas com producgao de tabaco no RS.

A politica foi implementada por meio da ANATER, que contratou servigos de
ATER por duas modalidades. A primeira modalidade foi através de um instrumento
denominado de Instrumento Especifico de Parceria (IEP), no qual é realizada a
transferéncia de recursos para as organizagdes de ATER publicas oficiais dos Estados
realizarem a oferta dos servigcos de ATER para o publico acordado com a ANATER
por meio da elaboragéo e execugéo de um plano de trabalho. A segunda modalidade
foi realizada a partir do instrumento denominado de Chamada Publica. Os editais das
Chamadas Publicas sado elaborados e publicados pela ANATER para que entidades
privadas ou organizagbes da sociedade civil sem fins lucrativos aptas a ofertar
servicos de ATER concorram para ofertar tais servigos nos territérios estabelecidos.
Desta forma, a partir da Chamada Publica, é selecionada uma entidade para atuacao
em cada territorio determinado em edital dentre o conjunto de entidades concorrentes.
Desde 2017, no ambito do PNDACT, a ANATER ofertou servicos de ATER para
territérios situados nos trés estados da regido Sul do Brasil por meio de IEP e
Chamadas Publicas.

A elaboragcao desta tese estudou a oferta de servicos de ATER realizados
apenas no Estado do RS. Estes servigos foram prestados por quatro entidades. Uma
das entidades é a empresa publica ligada ao Governo do Estado do RS chamada de
EMATER, que teve sua relacdgo com a ANATER formalizada a partir de
contratualizagdo de um IEP. As demais organizagdes eram ligadas a sociedade civil.
Duas das entidades selecionadas para a oferta dos servigcos de ATER eram ligadas
ao MPA e uma delas é uma organizagdo agroecologista de antiga atuagc&o nos
territérios do RS, SC e PR. As parcerias para a oferta dos servicos de ATER entre a
ANATER e as organizagbes foram formalizadas no ano de 2018 sendo que a
implementagdo deveria ocorrer até meados de 2020. Contudo, a finalizagdo da
execugao dos contratos somente ocorreu em 2022, sem discussdes sobre a
continuidade da oferta dos servicos de ATER para este publico.

Para analise da politica de ATER objeto de estudo nesta tese, utilizou-se do
arcaboucgo tedrico da literatura de implementagdo de politicas publicas e de
movimentos sociais. Neste trabalho considerou-se que o processo de implementacgéo
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da politica de ATER se inicia na constru¢cdo e na selegcdo das organizagdes
prestadoras de ATER através do IEP e das Chamadas Publicas realizadas pela
ANATER. O processo de implementacdo compreendeu também a execucado das
acgdes contidas no Plano de Trabalho acordado entre as organizag¢des estudadas e a
ANATER, isto &, na oferta do servico de ATER propriamente dito para o publico
beneficiario localizado nos territérios. No processo de implementacao deu-se especial
atencdo ao trabalho dos extensionistas, considerados como burocratas de nivel de
rua na literatura de implementacao de politicas publicas. Particularmente, a analise
focou no uso da discricionariedade como um elemento central das politicas
efetivamente acessadas pelos usuarios.

A discusséo sobre discricionariedade veio no intuito de analisar a tomada de
decisbes dos extensionistas no processo de implementagdo. Neste sentido, o
extensionista foi compreendido como um agente que tem a capacidade de alterar a
politica implementada. Apresentou-se um conjunto de literaturas que tratam da
discricionariedade pelos burocratas de nivel de rua. O primeiro referencial utilizado foi
o de Lipsky (2019), para quem os profissionais responsaveis pela implementagao das
politicas publicas exercem a discricionariedade essencialmente visando a sua
autopreservacao. Um segundo referencial utilizado foi de Maynard-Moody e Musheno
(2003, 2012) para quem o comportamento dos burocratas de nivel de rua é
influenciado por elementos culturais e identitarios. Maynard-Moody e Musheno
utilizaram o conceito de improvisagdo pragmatica influenciada principalmente pela
conformidade cultural para mostrar como os burocratas de nivel de rua utilizam de sua
capacidade de agéncia dentro de um contexto de restricbes formado pela influéncia
de aspectos normativos e organizacionais.

Esta literatura foi complementada pela abordagem recente que trata da
existéncia de regimes de accountability. Esta vertente dos estudos sobre burocracia
de nivel de rua mostra que os burocratas tém suas condutas influenciadas a partir dos
arranjos de governanga nos quais estdo inseridos. Neste sentido, a tomada de
decisbes destes agentes nao é influenciada apenas pelo aspecto normativo,
denominada de accountability politico administrativa, mas por um leque de formas de
accountability que passam pela questao profissional, social e de mercado. Os autores
levantam a possiblidade de um tipo de accountability ideolégica no qual este trabalho

também encontrou indicios.
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Neste sentido, verificou-se que a implementagao realizada por organizagdes da
sociedade civil, com trajetérias de militincia em torno de questdes envolvendo a
agricultura familiar, trazia peculiaridades para o processo de implementagao. A partir
disso, buscou-se no referencial da literatura de movimentos sociais conceitos
utilizados para compreender as motivagdes do uso da discricionariedade pelos
extensionistas rurais no processo de implementacao da politica em estudo nesta tese.
Neste sentido, os dois principais conceitos utilizados foram o de causas contenciosas
e o de ativismo institucional, oriundos de uma agenda de pesquisa recente e utilizados
numa série de estudos no ultimo periodo. Contudo, entende-se que a utilizacao
empregada nesta tese, em conjunto com a literatura de implementagéo de politicas
publicas apresenta-se como uma inovagao no campo de pesquisa.

Esta literatura de movimentos sociais utilizada na tese rompe com a visédo
dicotdmica da relacdo dos movimentos sociais e Estado e aponta para a possibilidade
de fronteiras mais ténues entre estes. Neste sentido, apresenta a sociedade e o
Estado com maior proximidade, ndo implicando necessariamente na auséncia de
conflitos, mas permitindo aproximacgdes e confluéncias. Esta concepc¢ao de relagao
entre Estado e sociedade vem no sentido de permitir analisar as influéncias que os
movimentos sociais exercem nas agendas governamentais a partir da ocupagao de
cargos no executivo.

O conceito de ativismo institucional foi utilizado com o intuito de mostrar como
os burocratas usam sua capacidade de agéncia considerando a influéncia entre regras
e recursos presentes nas estruturas. Neste sentido, o ativismo institucional pode ser
usado para a mudanca ou para a manutencao de instituicdes. Junto do conceito de
ativismo institucional foi utilizado o de causas contenciosas. Este conceito remete aos
principais temas da luta coletiva dos movimentos sociais ou de agentes. Neste
trabalho, a principal causa contenciosa encontrada que orientava os extensionistas
das organizacgdes da sociedade civil na atuagado enquanto burocratas de nivel de rua
foi a agroecologia.

O trabalho mostrou a politica de ATER em ambito geral, como um campo de
disputas em torno dos seus rumos. Para isso, foi apresentado o histérico das
diferentes fases pelas quais a institucionalizacdo da politica publica da ATER passou
no pais. Neste processo, foi mostrado que os dois principais enfoques em disputa
estdo ligados a concepgao difusionista e a concepgéo que visa uma ATER dialdgica,

construtivista, participativa, influenciada pelo referencial da educagao popular. A
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primeira teve seu auge no periodo denominado de modernizagdo da agricultura,
sendo denominada de difusionismo produtivista, mas mantendo influéncia até os dias
atuais. A perspectiva de ATER progressista teve seu apogeu a partir da eleicdo do
presidente Lula, em 2002.

O trabalho apresentou a Chamada Publica como sendo parte do processo de
implementacgao do trabalho de ATER no ambito da PNDACT. Neste sentido, um dos
achados da pesquisa foi de que as entidades da sociedade civil e movimentos sociais
envolvidos no tema da diversificacdo da producdo de tabaco permaneceram
exercendo influéncia na ANATER mesmo depois do golpe realizado contra a
presidenta Dilma Rousseff. A publicacdo das Chamadas Publicas que escolheram as
entidades prestadoras de ATER no ambito do PNDACT estudadas nesta tese foram
publicadas no ano de 2018, ja no governo do presidente Michel Temer. As entrevistas
com os gestores das organizagdes indicaram que parte do quadro de consultores da
entidade seguiu trabalhando na ANATER apés a mudanga de governo, fazendo com
que algumas politicas seguissem tendo continuidade a partir de acordos anteriores.
Contudo, a partir de restrigdes orcamentarias da ANATER, a politica de ATER no
ambito do PNDCAT sofreu cortes proximo de 50% nos contratos

No que se refere ao conteudo das Chamadas Publicas foi mostrado que ambas
tinham conteudos similares. Neste sentido, apesar de materiais institucionais da
ANATER, bem como parte dos especialistas na area, indicarem uma mudanca na
orientagdo da instituicdo, o conteudo das Chamadas Publicas deu continuidade na
orientacdo ja existente em Chamadas Publicas anteriores com orientagdes
condizentes com a PNATER. Temas caros como a agroecologia, os métodos
participativos, a seguranga alimentar e nutricional e a soberania alimentar,
permaneceram sendo elementos em destaque nas orientagdes das agdes contratadas
pela ANATER no dmbito do PNDACT.

Ainda, foi mostrado que as Chamadas Publicas elencavam as atividades que
deveriam ser realizadas pelas organizagbes, reduzindo a flexibilidade para a
construcado dos Planos de Trabalho pelas entidades que disputavam a concorréncia.
Foi mostrado que o texto da Chamada Publica indicava a manutengdo dos mesmos
beneficiarios que participaram de acgdes anteriores no ambito da PNDACT. Neste
sentido, foi visto que a Chamada Publica buscava limitar a autonomia e a

discricionariedade dos extensionistas no processo de implementagao, porém permitia
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espacgos para a defesa de causas contenciosas a partir do ativismo institucional dos
técnicos.

No que se refere aos métodos de selecdo dos extensionistas pelas
organizagdes implementadoras foi mostrado que apenas a EMATER tinha o processo
seletivo a partir de concurso, por ser uma empresa ligada ao governo do Estado do
RS. As organizagdes da sociedade civil tinham dois perfis de técnicos. Um primeiro
perfil, geralmente formado por profissionais de nivel superior, eram militantes das
organizagdes, isto é, tinham valores e crengas compativeis com os defendidos por
elas. Estes profissionais tinham funcdes de orientacdo dos demais extensionistas. O
segundo perfil era de profissionais, geralmente de nivel médio, pertencentes a regiao
onde a politica estava sendo implementada, com conhecimento sobre o territério e do
processo de produgdo de tabaco. Neste sentido, as organizagdes investiam na
formacéao destes técnicos, que se transformavam em ativistas institucionais a partir da
incorporacao de causas contenciosas em suas dinamicas de trabalho.

O trabalho também discute a forma de selecédo das familias beneficiarias. nesta
politica sdo as proprias organizagbes que constroem a listagem de familias
beneficiarias dos servicos de ATER. No caso da EMATER foi mostrado que os
extensionistas usaram critérios buscando escolher familias que ja eram atendidas ou
que se adaptavam ao planejamento ja realizado pela entidade. No caso do CAPA, foi
apresentado que a entidade ja tinha atuag&o na regido, ja tendo, inclusive, executado
Chamada Publica para este publico anteriormente. As organizagdes ligadas ao MPA,
ICPJ e COOPSAT, tiveram duas estratégias. Nos locais onde n&o tinham insergao
fizeram agdes de mobilizagao junto a entidades do territorio e utilizando dos meios de
comunicagdo. Onde ja tinham insercdo buscaram preservar os beneficiarios
atendidos. Verificou-se o uso de critérios diferentes para sele¢cado das familias, como
a preocupacao da existéncia de familias com o perfil pretendido, que podia ser
baseado em critérios produtivos, sociais e territoriais.

A trajetdria social e profissional dos extensionistas foi outro tema debatido. Foi
apresentado que na EMATER, os extensionistas apresentavam trajetorias
profissionais e sociais anteriores ao trabalho em organizagées variadas, podendo ter
histérico ligado ao ativismo em movimentos sociais ou serem trabalhadores na
iniciativa privada. Essas trajetorias interferiam no trabalho executado pelos técnicos.
Nas organizagdes da sociedade civil, nem todos os extensionistas eram militantes

anteriormente. Contudo, em alguns casos o fato de as organizagdes serem ligadas ao
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MPA e trabalharem nas tematicas da agroecologia foi um fator determinante para a
aproximacgao dos técnicos com a organizagdo, caso dos técnicos do ICPJ, por
exemplo. Ja os técnicos da COOPSAT nao tinham atuagao ativista anteriormente ao
ingresso na organizag&o. Contudo, percebeu-se que a influéncia de participagédo em
grupos de agroecologia no processo de formagéao universitaria influenciava nas agdes
técnicas que eram realizadas no trabalho de extensao rural.

Outra questdo discutida foi referente as estratégias empregadas pelos
extensionistas no processo de implementacdo quando a estrutura de trabalho julgada
necessaria nao estava disponivel em virtude das dificuldades na questado
orcamentaria das organizagdes. Contudo, os técnicos da EMATER, o tema da
estrutura para implementagcdo ndo veio a tona nas entrevistas uma vez que a
organizacdo €& mais capitalizada e pelas questdes trabalhadas ndo exigirem
investimentos além da estrutura ja disponivel. Neste sentido, foi mostrado o
comportamento ativista dos técnicos das organizagdes da sociedade civil que
buscavam solugdes para execucdo das atividades. Essas “solu¢cdes” ocorreram
quando os técnicos propunham que os proprios beneficiarios das politicas pagassem
para juntar materiais necessarios para a realizagdo de alguma atividade ou a partir de
um trabalho extra, como no caso da técnica que comprava mudas de morango e
entregava na casa dos agricultores.

Neste sentido, a rotina de trabalho dos extensionistas também foi discutida. Em
todas as organizagbes percebeu-se estratégias tecnologicas da ANATER buscando
estabelecer formas de controle sobre o processo de execug¢dao do trabalho dos
extensionistas (LIPSKY, 2019; GILSON, 2015; HUPE, BUFFAT, 2014). Os autores
apontam que o trabalho de nivel de rua esta passando por modificacbes em
decorréncia do avango tecnoldgico, por exemplo anotar as informagbes em um
sistema automatizado para registro e armazenamento de informagdes. Isto foi
perceptivel a partir da introducdo de um aplicativo utilizado em dispositivos moveis
para realizacdo das visitas técnicas. No entanto, mesmo com o aplicativo, a
discricionariedade dos técnicos para a realizagdo das visitas foi mantida, embora
alterada. Neste sentido, confirmou-se a tendéncia é de que os burocratas constroem
adaptacdes e mantém a discricionariedade.

Na EMATER, foi onde a afirmagdo de Lipsky de que os burocratas buscam
sua autopreservacao se fez mais presente. Neste sentido, foi mostrado que estes

extensionistas atuam num cenario permeado de adversidades. A quantidade de
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extensionistas era considerada aquém da necessaria para o publico atendido e o
numero de politicas implementadas. Somava- se a isso um contexto de baixa
vigilancia. Assim, os extensionistas buscavam maior controle e determinagéo da sua
atuacéao a partir do processo de tomada de decisdes no cotidiano de trabalho.

Ja nas organizagdes da sociedade civil foi percebido extensionistas com maior
autonomia para a implementacao e diferentes estratégias para atender a demanda de
trabalho. Para estes extensionistas, o trabalho de ATER € uma pratica ativista. Sendo
assim, em suas atuac¢des cotidianas estes trabalhadores nem sempre buscam a
autopreservacao, mas sim estratégias para atender a demanda de trabalho a partir
dos instrumentos disponibilizados pela ANATER para a execucao da politica. Entre as
estratégias que foram empregadas, varias resultaram em trabalho n&o
contratualizado. A participagdo em movimentos sociais, para o caso de extensionistas
da COOPSAT do ICPJ, complexificava ainda mais o processo de implementacao.
Quando os técnicos eram de organizagdes ligadas ao MPA, o compromisso com a
qualidade da execugao da politica vinha, em grande medida, desta participagao, isto
€, a acgao técnica era um momento de ativismo onde o técnico representava
concomitantemente um movimento social.

Os instrumentos elencados pela ANATER para a implementacao desta politica
de ATER buscam garantir o tratamento igualitario para as familias beneficiarias, isto
€, todas devem receber o mesmo numero de visitas técnicas em suas propriedades.
Contudo, foi possivel verificar que algumas familias recebiam maior atengdo do que
as demais. Geralmente beneficiarios que tinham maior probabilidade de diversificar a
producao recebiam atendimento prioritario. No caso da atuagcdo do CAPA, a
organizagao dispunha de estrutura para dar mais atencéo a este grupo de agricultores
desde que, a producdo fosse seguir as orientagbes agroecoldgicas. No caso da
COOPSAT e do ICPJ, os extensionistas encontravam estratégias para este
atendimento, como atender mais rapidamente familias com menor demanda visando
garantir tempo para as unidades familiares que tinham maior demanda. Quando isto
nao acontecia, ndo foram raros os casos em que a atuacao se dava em tempo extra,
mesmo sem estarem recebendo por essas orientagdes.

A formagao e o género dos extensionistas também foram fatores que impactam
no processo de implementacdo. No CAPA, a composicao das equipes técnicas foi um
fator relevante para o resultado das politicas publicas de extensdo rural. Neste
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sentido, foi mostrado que as mulheres extensionistas tinham maior facilidade para
interagir com o publico feminino.

Ja no que se refere a formagao dos extensionistas, foi percebido que esta
impacta diretamente nas escolhas discricionarias utilizadas para das as orientagdes
técnicas. Neste sentido, no ICPJ, a tomada de decisdo do veterinario se mostrou
distinta da estratégia de atuagdo do agrébnomo, por exemplo. Desta forma, a
importancia da composi¢cao das equipes técnicas se coloca enquanto um fator de
grande importancia para os objetivos das politicas de extenséo rural.

Também foi mostrado que a politica de ATER no ambito da PNDACT esta
integrada com outras politicas publicas. Contudo, no relato dos extensionistas foi
possivel perceber a redugdo de disponibilidade de recursos para politicas publicas
assessorias no processo de diversificacdo. Os técnicos da EMATER foram os que
mais executavam outras politicas publicas. Neste processo conseguiam utilizar outras
politicas para fortalecer a politica de diversificacdo da producéo.

E perceptivel a existéncia de uma consciéncia ou entendimento padrdo dos
extensionistas das organizagbes da sociedade civil de que a atuagdo nestas
organizagbes exige um papel de militdncia uma vez que consideram que estédo
“lutando contra o sistema”. Neste sentido, relatos sobre atrasos ou inseguranca
quanto ao recebimento de proventos por conta do repasse de recursos da ANATER
sao tratados como habituais para os técnicos que ndo possuem vinculo de trabalho
CLT.

Outro elemento importante refere-se a satisfacdo dos extensionistas quando
visualizam resultados do seu trabalho. Essa satisfacdo ndo vem apenas de familias
que deixam de produzir tabaco, mas sim de pequenas atos ligados ao plantio de
sementes crioulas, producdo de alimentos para autoconsumo, ou uso de algum
produto ou técnica que as familias obtiveram a partir dos servicos de extensao rural.
Neste sentido, pequenos e incipientes resultados positivos eram comemorados.

Por fim, o trabalho mostra que a principal causa contenciosa que orientou a
execucgao da ATER, principalmente a partir das organizagdes da sociedade civil foi a
agroecologia. Esta causa estd em consonancia com os principios estabelecidos na
PNATER e na Chamada Publica. Entretanto, foi percebido que os extensionistas eram
ativistas institucionais a partir de concepg¢des de agroecologia que partiam de suas
preferéncias técnicas e estavam em consonancia com as estratégias das

organizagbes implementadoras. Neste sentido, era possivel diferenciar o ativismo
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institucional em torno da causa contenciosa que denominamos de agroecologia pelas
diferentes organizagdes da sociedade civil. No caso da COOPSAT, uma preferéncia
sobre técnicas e tratamento de cultivos, no caso do ICPJ, grande énfase no cuidado
do solo e o CAPA, agbes que envolvem também a formagdo de grupos, o
associativismo e a comercializacdo da producao.

A partir dos elementos colocados mostrou-se a possibilidade de que os dilemas
enfrentados pelos extensionistas, quando vinculados a diferentes organizagdes e
contextos de implementagao, podem ser distintos. Assim, diferentes organizagdes
contratadas para implementar uma determinada politica podem entregar servigos
distintos para a sociedade. Nos casos estudados, houveram particularidades no
processo de implementacgé&o a partir da diversidade de organiza¢des que ofertaram os
servicos de ATER, mesmo que todas elas implementassem esta politica publica em

conformidade com o marco legal estabelecido pela ANATER.
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APENDICE 1:

Roteiro de entrevistas para os técnicos extensionistas:

Nome:

1. Qual a sua histéria de vida, de onde é onde se formou, onde trabalhou...

2. Qual era sua fungéo na organizagao?

3. Ha quanto tempo atua na ATER? Sempre nesta organizagdo? Como se deu a
entrada...

4. O que era a Chamada da Diversificacdo do Tabaco, pode me explicar um
pouco?

5. Como que foi a relagao contratual de trabalho na chamada?

6. A organizagdo atende todos os agricultores fumicultores? Como foram

escolhidos os agricultores que seriam os beneficiarios da politica?

7. Que tipo de ag¢des vocé executou na Chamada Publica?
8. Como que se deu a definicdo das acdes que vocé tinha que executar?
9. Como é escolhida a metodologia de trabalho?

10. Poderia me descrever um dia tipico de trabalho?

11.  Vocé lida com muitos casos fora da rotina? Poderia me dar um exemplo?

12.  Vocé percebe como possivel e/ou necessario fazer adaptagdes na
implementagao da politica? Tem flexibilidade para fazer isso? Como ocorre?

13. Como lidam com casos excepcionais?

14. Vocé poderia me descrever um caso de sucesso na sua atividade?

15.  Qual é o publico mais facil de atender? E o mais dificil? Por qué?

16. Na sua percepcao, a estrutura de trabalho € suficiente para uma boa
implementacgao da politica?

17.  No seu entendimento, qual seu papel na politica de ATER para produtores de
tabaco?

18. Que tipo de acompanhamento existe com respeito ao trabalho que vocé
realiza? Como se da esse acompanhamento?

19. O que é extensao rural para vocé?

20. Vocé conhece as principais Leis, regulamentos e normas que orientam a
execucao desta politica? Qual a influéncia desses instrumentos em seu trabalho

diario?
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21. O que o termo ATER significa para vocé?
22. O que o termo AGROECOLOGIA significa para vocé?
23. Ha algo que ainda gostaria dizer sobre tudo que conversamos.
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APENDICE 2:

Roteiro para as entrevistas com os gestores:

Nome:
1. Primeiramente gostaria que vocé descrevesse sua organizagao.
2. Quando e como se deu a entrada do tema da diversificagao produtiva em areas

com tabaco na atuagao da organizagao?

3. Como ocorre/ocorreu a escrita deste projeto?
4. Em relagdo aos técnicos extensionistas que atuaram, como se deu a escolha?
5. Quiais as principais caracteristicas que os técnicos extensionistas precisam ter

para a atuagao neste projeto?

0. A organizagao estabelece algum procedimento padrdo para atuagdo dos
extensionistas na implementagéo da politica?

7. Quais os principais problemas apresentados pelos extensionistas na

implementagao?

8. Existiram féruns de discussdo que integraram as demais organizagbes de
ATER? Como se deram?
9. Como é definido a estratégia de atuag&o nos distintos municipios que compde

a Chamada-Publica?
10. Me diga como compreende a situagao dos fumicultores atualmente?
11.  Qual a sua avaliagcéo sobre esta politica?

12. Ha algo que ainda gostaria dizer sobre tudo que conversamos?
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APENDICE 3:

Roteiro para a segunda entrevista com gestor do COOPSAT:

1. Como foram os primeiros convénios para a diversificacado? Pode me explicar

quando foram?

2. Como se deu a articulagdo para que ocorresse Chamada Publica no governo
Temer?

Porque a Chamada Publica teve um desenho “progressista”?

E a Chamada Publica Complementar, porque foi feita?

Rede de diversificagao? Qual o papel? Quem faz parte? Qual seu histérico?

E a, Conicq, qual a relagdo com as organizagdes implementadoras?

Existiu um Seminario em 2017, de avaliagdo: quem puxou e qual o motivo?

© N o g s~ ©

Como se da a atuacao dos parlamentares em torno da diversificagcdo? Tem uma

bancada organizada?

9. No governo Temer, as organizagdes conseguiam ter alguma influéncia na
ANATER? Como se dava? E no Gov. Bolsonaro?

10. Verifiquei forte coesdo do trabalho entre os extensionistas? Como vocés

conseguem ter a coesao no processo de implementagao?
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APENDICE 4:

Organizagao: Funcao: Plataforma:
Entrevistado 1: EMATER/RS Dirigente Google Meet
Entrevistado 2: COOPSAT Dirigente Google Meet
Entrevistado 3: CAPA Dirigente Google Meet
Entrevistado 4: ICPJ Dirigente Google Meet
Entrevistado 5: COOPSAT Extensionista Google Meet
Entrevistado 6: COOPSAT Extensionista Google Meet
Entrevistado 7: ICPJ Extensionista Google Meet
Entrevistado 9: ICPJ Extensionista Google Meet
Entrevistado 10: EMATER/RS Extensionista Google Meet
Entrevistado 11: EMATER/RS Extensionista Google Meet
Entrevistado 12: EMATER/RS Extensionista Google Meet
Entrevistado 13: CAPA Extensionista Google Meet
Entrevistado 14: CAPA Extensionista Google Meet




