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Resumo: O modelo de servicos de Ater institucionalizado no Brasil desde
os anos 50 do século XX se expandiu geograficamente gracas a associacdo
com a oferta de crédito rural, fartamente disponivel e subsidiado, sobretudo
nos anos 70, quando as organizagbes do chamado sistema Sibrater foram
estatizadas. Crises econdmicas e fiscais nos anos 80 e 90 desorganizaram
o Sibrater, que entrou em colapso, a0 mesmo tempo em que prestadores
privados de servicos se faziam mais numerosos. Por meio de uma pesquisa
bibliogréfica e documental, de objetivo descritivo, o artigo visa analisar os
principais marcos legais e politicas publicas que fomentam e condicionam a
oferta publica e privada se servigos de assisténcia técnica e extensdo rural
(ATER). Dentre os resultados da andlise, é possivel afirmar que o século XXI,
sobretudo a segunda década, presenciou uma reorganizacdo do sistema, com
criagdo em lei de uma politica nacional e de uma agéncia executiva para
implementa-la, paralelamente ao aporte crescente de recursos, pelo menos
até 2015, quando nova crise econdmica e fiscal abalou as capacidades estatais.
Todavia, os Censos Agropecuarios de 2006 e 2017 mostraram que cerca de 80%
dos estabelecimentos agropecudrios continuam sem orientacio técnica, o que
enseja rediscussdo dos marcos legais que amparam os servicos de Ater, para
que recebam financiamento adequado.
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Abstract: The model of technical assistance and rural extension services
(ATER) institutionalized in Brazil since the 50s of the 20th century expanded
geographically thanks to the association with the offer of rural credit, widely
available and subsidized, especially in the 70s, when the organizations of the
called the Sibrater system were nationalized. Economic and fiscal crises in
the 80s and 90s disorganized Sibrater, which collapsed, at the same time that
private service providers became more numerous. Through a bibliographic
and documentary research, with a descriptive objective, the article aims to
analyze the main legal frameworks and public policies that encourage and
condition the public and private offer of Ater services. Among the results
of the analysis, it is possible to affirm that the 21st century, especially the
second decade, faced a reorganization of the system, with the creation in
law of a national policy and an executive agency to implement it, in parallel
with an increasing fund supplies, at least until 2015, when a new economic
and fiscal crisis weakened the state capabilities. However, the 2006 and 2017
Agricultural Censuses showed that 80% of agricultural establishments remain
without technical guidance, which gives rise to a re-discussion of the legal
frameworks that support Ater services, so that they receive adequate state
funding.
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Introducgao

Historicamente a maioria dos produtores rurais brasileiros, notadamente os pequenos
e médios, ndo recebe orientagdo técnica alguma para o desenvolvimento das suas atividades.
No Censo Agropecudrio 2006 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) 77,9%
dos informantes dos estabelecimentos agropecudrios declararam nio ter recebido nenhuma
orientacdo técnica naquele ano; para 12,8%, essa orientacgdo foi apenas ocasional (IBGE, 2006).
O Censo Agropecudrio 2017 (IBGE, 2017) registrou que 79,8% dos estabelecimentos declararam
nZo ter recebido nenhuma orientagéo técnica, de servico publico ou privado (PEIXOTO, 2020a).
Esse cendrio é mais preocupante, sobretudo, para estados das regides Norte e Nordeste, onde,
em alguns casos, esse percentual foi superior a 95%, e pelo fato de que estas regides concentram
mais de 50% dos estabelecimentos agropecudrios de agricultura familiar do pafs, mas também
os maiores percentuais dos sem orientagdo técnica, que é como o IBGE denomina os servigos de
assisténcia técnica e extensdo rural (ATER).

Embora a informagdo sobre inovacdes possa ser obtida de fontes variadas, como produ-
tores vizinhos, meios de comunicagdo etc., é necessario um conjunto de condices e politicas
publicas para a correta adogdo das inovagdes geradas pela Ciéncia, tais como pesquisa, crédito,
infraestrutura e logistica, escala produtiva e de comercializagdo, precos de mercado, organizagdo
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coletiva e boa governanca das cadeias produtivas, que garantirdo a sustentabilidade da ativi-
dade agropecuaria.

Mas também é necessario um conhecimento mais aprofundado e habilidade dos produtores
e trabalhadores rurais para a correta adogao das inovagdes, principalmente as mais complexas, o
que sé é possivel com orientacio técnica e capacitagido adequadas e continuas. Todavia, sendo a
Ater também uma politica publica, a histdrica falta de marcos legais adequados para a prestagdo
publica desses servicos resulta na inseguranca financeira do modelo adotado e isso constitui, como
veremos nesse artigo, gargalo fundamental, ndo apenas a expansio geografica dos servicos, mas
ao alcance da maioria dos demandantes e obtencdo de resultados efetivos das demais politicas
publicas com as quais deveria se articular.

Apesar de a Ater estar prevista na Constituicdo Federal de 1988, as leis até entdo vigentes
e as leis e politicas agricolas posteriormente elaboradas até a primeira década do século XXI,
ndo conseguiram promover a ampliagdo do acesso aos servigos publicos de Ater. Tal cendrio ndo
foi modificado nos tltimos 12 anos, apesar da instituicdo de marcos legais federais importantes,
a partir de 2010. Uma das razdes é que, na legislacdo que trata do tema, o financiamento dos
servicos de Ater é totalmente dependente da iniciativa dos governantes e de acordos no ambito
dos parlamentos federal e estaduais, para que anualmente sejam alocados nos orcamentos da
Unido e estados os recursos destinados a prestacdo desses servicos, gratuitos por determinagio
legal, para pequenos produtores.

Ademais, as politicas de crédito rural, que permitiriam algum acesso a servigos de Ater, ndo
sdo acessadas por cerca de 80% dos estabelecimentos de agricultura familiar. E, mesmo quando o
crédito é acessado, a contratacdo dos servigos de Ater nem sempre é obrigatdria e fica a critério
do tomador do crédito, salvo se exigido pelo agente financeiro.

Este artigo objetiva, por meio de uma pesquisa bibliografica e documental, de objetivo
descritivo, apresentar a evolugio histérica dos servigos publicos e privados de Ater no Brasil,
a legislacdo federal especifica e transversal que fomenta e condiciona a oferta esses servigos
para os produtores rurais, e os projetos de lei em tramitagdo que buscam alterar esses marcos
legais. Além de buscas de contetido e referéncias na internet e em bibliografia nao digitalizada,
foram pesquisados os portais do Senado Federal, da Cimara dos Deputados, Banco Central e da
Presidéncia da Republica.

Além desta breve Introducdo, o artigo é composto de outras oito se¢des. A primeira apre-
senta uma retrospectiva histdrica e os processos que determinaram o contexto do surgimento
e evolugdo das politicas e servigos de Ater no século XX e XXI. Na se¢do seguinte apresentamos
a Lei de Crédito Rural, de 1965, e sua interface com os servicos de Ater. Na terceira secdo dis-
cutiremos sobre os artigos que tratam de Ater na Lei Agricola, de 1991. Na quarta, abordamos
as transformagdes nos marcos legais do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) criado em 1995, e sua articulagdo com os servicos de Ater. Na quinta se¢do
tratamos mais detalhadamente da atual Politica Nacional de Ater (PNATER), criticando alguns
aspectos do texto da lei que a instituiu em 2010. Na sexta, tecemos breves consideragdes a respeito
da opgdo pela criacdo, em 2013, da Anater, a agéncia nacional para executar o or¢amento federal
destinado ao financiamento de servigos de Ater, a despeito da existéncia consolidada, desde 1991,
do Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR), que também presta, diretamente, servi-
cos de assisténcia técnica e gerencial. Na sétima segdo apresentamos e analisamos os principais
projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional, que buscam modificar os marcos legais
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vigentes, visando mitigar os entraves ao financiamento publico de servicos de Ater. Na oitava e
ultima secdo so feitas as consideragdes finais.

Evolucao dos servicos de Ater e atuais marcos legais no Brasil

Politicas publicas voltadas para o desenvolvimento de a¢des e servigos de assisténcia téc-
nica a produtores rurais no Brasil, embora carecam de mais estudos histéricos sobre os poucos
registros, remontam pelo menos a segunda metade do século XIX, quando decretos criaram
institutos imperiais de agricultura nos estados da Bahia, Pernambuco, Rio de Janeiro e Sergipe,
voltados para pesquisa e ensino agropecudrio, mas também a difusdo de informagdes, por meio
de exposicdes, concursos, prémios e a publicacdo de periédicos (PEIXOTO, 2008).

O Sistema Cooperativo de Extensdo estadunidense ja havia se institucionalizado e previa
desde a segunda metade do século XIX, apoio financeiro federal e dos estados, em parceria os
condados, as instituicdes universitdrias land-grant criadas ja naquele século. No Brasil, no entanto
surgimento das universidades e escolas de Agronomia e Veterinaria deu-se muitas décadas de-
pois, na segunda metade do século XX, inviabilizando a ado¢do desse modelo (PEIXOTO, 2020b).

No Brasil o Sistema Nacional de Pesquisa Agropecudria (SNPA), concebido nos anos 1970,
organizou-se de forma diferente dos Estados Unidos. Enquanto 14 as universidades assumiram
um papel mais protagonista na produgio cientifica e tecnoldgica, integrada com estados e con-
dados pelo Servigo Cooperativo de Extensao, no Brasil as universidades eram poucas, e a pesquisa
também j4 era realizada pela Embrapa (criada em 1972) e organizagdes estaduais de pesquisa
agropecudria (OEPAS).

Embora algumas politicas publicas voltadas para orientagdo técnica de produtores rurais
tenham sido instituidas na primeira metade do século XX, tiveram alcance reduzido, resultados
pouco efetivos e foram descontinuadas. Assim, a associagdo entre a oferta de servicos de crédito
rural e de assisténcia técnica constituiu um modelo que comecou a ser institucionalizado com
a criacdo, em 6 de dezembro de 1948, da primeira Associacdo de Crédito e Assisténcia Rural em
Minas Gerais (ACAR-MG). Outros estados copiaram a iniciativa, constituindo um sistema que re-
cebeu impulso com a criacdo da Associacdo Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (ABCAR), em
21 de junho de 1956, e se estendeu para o restante do Pafs nas trés décadas seguintes. O contexto
histérico de constitui¢do do chamado Sistema Abcar (logo denominado também Sistema Brasileiro
de Extensdo Rural' - SIBER) no pds Segunda Guerra mundial ja foi bem estudado e descrito por
diversos autores (FONSECA, 1985; QUEDA, 1987; OLINGER, 1996; OLIVEIRA, 1999; PEIXOTO, 2008 e
2009; OLIVEIRA, 2013). Portanto, ndo é objetivo desse artigo trazer aqui essa revisdo bibliografica.

No modelo de Acar, o produtor pagava pelo crédito contratado (quando a ele tinha aces-
so) para a aquisicdo de insumos, equipamentos e realizacdo de investimentos, mas a assisténcia
técnica recebida era gratuita. Destaque-se que na literatura cldssica sobre o desenvolvimento
dos servicos de extensdo rural no Brasil ndo ha a preocupagdo com a andlise das fontes de recur-
sos que financiavam os saldrios de técnicos das Acar e suas operagdes (infraestrutura, veiculos,
combustivel, etc.). Tampouco encontramos preocupagio com a discussdo sobre a gratuidade dos
servicos, que veio a ser uma marca do sistema de extensdo rural brasileiro.

! Segundo Olinger (1996, p- 49), “somente em 1952 é que o termo extensao entrou no uso corrente da ACAR, apés um curso
realizado em Vicosa, na ESAV” (atual Universidade Federal de Vicosa - UFV).
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Conforme Peixoto (2009, p.40)

0 método de agdo das Acar foi inspirado no modelo norte-americano de exten-
sdo rural, mas os servigos ndo eram prestados diretamente por universidades
como nos EUA, e sim pelas associagdes. Todavia, o crédito supervisionado por
um servigo de assisténcia técnica foi uma inovagdo no modelo brasileiro que
estava sendo implantado, uma vez que nos EUA os produtores rurais ja esta-
vam habituados a relacionar-se com os bancos e obter empréstimos.

A expansdo do sistema Abcar se deu de forma lenta, mas progressiva, nas décadas de 50 a
70 do século XX, de forma que em 1949 existiam apenas 4 escritérios em MG, e mesmo dez anos
depois, em 1959, apenas 174, em varios estados. Essa expansdo recebeu o reforco institucional pelo
Decreto n®50.632, de 19 de maio de 1961 (BRASIL, 1961) que disciplinava a assisténcia financeira
da Unido a Abcar. Pelo Decreto, a Unido dispunha-se a contribuir com 60% do custo total dos
servigos previstos no Plano Quinquenal 1961-1965 da Abcar, por meio de dotagdes orcamentarias
consignadas nos anexos dos Ministérios da Agricultura, da Educacio e Cultura e da Sadde.

Outro reforgo veio da Lei n° 4.829, de 5 de novembro de 1965, que institucionaliza o crédito
rural, que comentaremos mais a frente neste artigo. Em consequéncia, em 1969 ja eram 1.025
escritérios locais, e em 1983 estes somavam 2.506, que poderiam atender a mais de um munici-
pio. Assim, em 1988 existiam 2.900 escritdrios atendendo a 3.300 municipios (PEIXOTO, 2008),
quase 83% dos 3.974 municipios existentes em 1990, segundo o Atlas Nacional do Brasil do IBGE.
Observe-se, no entanto, que até aqui estamos falando da existéncia de escritérios e municipios
atendidos, e ndo do ndmero de produtores rurais efetivamente assistidos pelo Sibrater.

O impacto positivo dos servicos de extensdo rural sobre o processo de adogdo de novas
préticas por parte dos agricultores de nivel tecnoldgico relativamente baixo, e que receberam
tais servigos, foi pela primeira vez detectado e descrito pelo estudo de Dias (1974). Segundo o
autor, a adogdo de inovagdes e seus investimentos complementares, provocaram uma elevagio
em suas taxas médias de rentabilidade.

Mas foi no contexto da criagido da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA),
autorizada pela Lei n°5.851, de 7 de dezembro de 1972 (BRASIL, 1972) - e efetivamente criada pelo
Decreto n° 72.020, de 28 de margo de 1973, que aprovou seus estatutos-, que se iniciou o processo de
estatizacdo do sistema. A Lei n® 6.126 de 06 de novembro de 1974 (BRASIL, 1974), autorizou o Poder
Executivo a instituir a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER),
efetivamente criada pelo Decreto n® 75.373, de 14 de fevereiro de 1975 (BRASIL, 1975).

O art. 5°da Lei n® 6.126, de 1974, dispunha que a Embrapa e a Embrater poderiam dar apoio
financeiro a empresa sob controle estadual constituida para execugo de atividades de pesquisa
agropecudria e de assisténcia técnica e extensdo rural (ATER). O art. 11 da Lei estabelecia ainda que

Art. 11. Mediante critérios fixados pelo Ministro da Agricultura, e através de
prévio consentimento da Associagdo Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural
(ABCAR), a EMBRATER absorverd o acervo fisico, técnico e administrativo da
ABCAR, assumindo, em contrapartida, os encargos trabalhistas desta.

Com a restricdo imposta no art. 5° da Lei, os estados comecaram também a criar suas
empresas publicas, as EMATER, que absorveram as estruturas das Acar existentes e, em menor
escala, empresas de pesquisa agropecudria. Mas foi o art. 7° do Estatuto da Embrater, estabeleci-
do pelo Decreto regulamentador da Lei, que disp6s que a Embrater, mediante credenciamento,
constituiria o Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (SIBRATER), juntamente
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com as Emater, empresas privadas, 6rgdos associativos e profissionais liberais auténomos, que se
dedicassem as atividades de Ater. O tratamento do Sibrater, referenciado apenas no estatuto da
Embrater, diferentemente do Sistema Nacional de Crédito Rural, que jd em 1965 possufa marco
legal préprio, revela a pouca importancia dada pelo governo e pelo Congresso a organizagdo do
Sibrater sem um marco legal e, portanto, a prépria politica ptblica de Ater.

Sem embargo, ao longo dos anos 60 a 80 o Sibrater desempenhou papel relevante e ativo no
processo de modernizacio de diversos setores da agropecudria nacional, especialmente quando
conjugado com as politicas de crédito (abundante nos anos 70 e a juros reais negativos nos anos
70 e metade dos 80) e de pesquisa agropecudria, ndo obstante muitos setores e regies do pafs
tenham sido alijados desse processo, ou recebido tais servicos de forma muito mais restritiva,
como demonstraram diversos estudos sobre a modernizacdo da agricultura brasileira (RAMOS e
MARTHA JUNIOR, 2010).

Todavia, a conjuntura de crise econdmica e fiscal do Pafs ja no inicio dos anos 80 (em decor-
réncia do segundo choque internacional nos precos do petréleo, em 1979), a emergéncia de um
mercado de provedores de servigos privados de assisténcia técnica, no contexto de consolidagdo
dos complexos e cadeias agroindustriais, e as dificuldades das entidades publicas estaduais de
assisténcia técnica e extensdo rural (ATER) em evitar as restricdes crescentes de crédito rural e em
demonstrar sistematicamente a efetividade dos servigos prestados, colocaram em xeque a capa-
cidade da Embrater em justificar e manter a continuidade do financiamento publico do Sibrater.

Oliveira (1984) analisou a importancia da associacdo de crédito e assisténcia rural nos anos
1960 e 1970, mas destacou o rapido declinio desse modelo na década seguinte. O autor criticou
a preocupacdo excessiva das organiza¢des do Sibrater com o crescimento horizontal da rede,
com o objetivo de buscar mais acesso a crédito e aumentar sua prépria dotacdo orgamentaria.
Destacou ainda a reducio da propor¢ado de técnicos locais da drea agropecuaria e social, de uma
taxa ideal, de 1:1, para 0,82:0,18, para o Brasil, em 1981, tendo atingido 0,92:0,08 no Centro-Oeste,
deslocando o trabalho social para um plano secunddrio.

Em meio a esse contexto de dificuldades crescentes, mas também de retomada do regime
democratico, foi promulgada a nova Constituigdo Federal (CF) de 1988 que, no seu art. 187, dispde
que a politica agricola deve ser planejada e executada na forma da lei, com a participagdo efetiva
do setor de produgio, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de
comercializacdo, de armazenamento e de transportes, levando em conta especialmente:

I. osinstrumentos crediticios e fiscais;
II. os pregos compativeis com os custos de produgio e a garantia de comercializagdo;

IIl. o incentivo a pesquisa e a tecnologia;
IV. aassisténcia técnica e extensdo rural;
V. o seguro agricola;
VI. o cooperativismo;
VIL. a eletrificagdo rural e irrigagdo;
VIIL.  a habitagdo para o trabalhador rural.

Observe-se que ao disciplinar que a politica agricola deve ser planejada de forma parti-
cipativa na forma da lei, a Constituicdo Federal estd referindo-se a qualquer lei anteriormente
existente que por ela tenha sido automaticamente recepcionada (por nio a contrariar) ou que
tenha sido publicada apds 1988. Independentemente de tal planejamento estar ou ndo previsto
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em lei, qualquer que esta seja, ele deve ser realizado obedecendo ao mandamento constitucio-
nal, cabendo ao Poder Publico, disciplinar como este planejamento e a participagio dos atores
mencionados devem ser efetivados, de forma geral ou especifica. No caso do Poder Legislativo,
tal normatizagdo deve ser de carater geral, por alteragdo nas leis em vigor ou na institui¢do de
novas leis. No caso do Poder Executivo, a norma deve ser especifica e infra legal, via decreto
presidencial ou instru¢des normativas dos ministérios. Aqui cumpre destacar que muitos me-
canismos de participacio e controle social das politicas pablicas definidos pelo Poder Executivo
apenas em normas infra legais, perdem eficicia quando determinado governante opta por ex-
tinguir tais normas.

De todo modo, se por um lado a CF reconheceu a importancia da Ater no conjunto das
politicas agricolas, a retomada da democracia deu-se no bojo das politicas neoliberais e de conten-
¢do do desequilibrio fiscal, e 0 Governo Federal, pelo Decreto n° 99.192, de 15 de margo de 1990,
dissolveu a Embrater, junto com outras 10 entidades federais, agravando ainda mais, na década
seguinte, a crise do Sibrater, historicamente dependente de financiamento federal (BRASIL, 1990).

Em reacdo a dissolu¢do da Embrater, em 08/06/1990, foi criada a Associacdo Brasileira das
Entidades Estaduais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ASBRAER) mas, sem muita capaci-
dade inicial de reagdo e articulagdo politica, a entidade foi incapaz de impedir ou reverter a crise
de financiamento do Sibrater.

A crise do Sibrater perdurou por toda a década de 1990 e inicio da primeira década do século
XXI, apesar da criagdo pelo Decreto n° 1.261, de 04 de outubro de 1994, de um Departamento de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (DATER), na estrutura do entdo Ministério da Agricultura,
do Abastecimento e da Reforma Agraria (MAARA), sem a capacidade operacional necessaria para
coordenar o Sibrater. Paulatinamente, depois de pressdes articuladas de setores organizados da
sociedade, no inicio dos anos 2000 o Governo Federal comegou a reorganizar as politicas fede-
rais de Ater. Esses processos de crise e recuperacdo ndo foram exclusivos do Brasil e estdo bem
estudados e descritos por diversos autores, entre eles Peixoto (2008, 2009, 2014a) e Pettan (2010).

No entanto, para situar o leitor, inicialmente destacamos o lancamento, pelo entdo Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA), em 2004, de uma Politica Nacional de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural (PNATER), e do Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(PRONATER), em 2005, para implementacio da Politica.

A efetivagdo da Pnater como politica publica, com o devido marco legal, no entanto, se
deu somente com a Lei n® 12.188, de 11 de janeiro de 2010, que institui a Politica Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agraria (PNATER) e o
Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma
Agréria (PRONATER), o instrumento para implementar a Pnater. A Lei Geral de Ater, como ficou
conhecida, foi regulamentada pelo Decreto n® 7.215, de 15 de junho de 2010, que dispde sobre o
Pronater, e trataremos de ambos especificamente em se¢do mais adiante.

Fruto também de antigas reivindicagGes, intensa pressio, articulacdo e disputas politicas, a
Lei n®12.897, de 18 de dezembro de 2013, autorizou a criagdo da Agéncia Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (ANATER), efetivamente criada pelo Decreto n® 8.252, de 26 de maio de
2014. O art. 1° da Lei descreve a Agéncia como um:

Servigo Social Auténomo com a finalidade de promover a execu¢io de politicas
de desenvolvimento da assisténcia técnica e extenso rural, especialmente as
que contribuam para a elevagdo da producio, da produtividade e da qualida-
de dos produtos e servicos rurais, para a melhoria das condi¢des de renda, da
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qualidade de vida e para a promocao social e de desenvolvimento sustentavel
no meio rural.

Importante dizer que a Lei da Anater ndo faz nenhuma referéncia textual a Pnater, nem
atribui expressamente a Agéncia a responsabilidade de gerir a implantagdo desta Politica. Nao
obstante, desde a efetiva estruturagio da Anater, em 2016, o Governo Federal vem repassando a
entidade recursos do orgamento destinados as chamadas publicas previstas na Pnater.

Os primeiros quinze anos do século XXI foram de reorganizacio institucional, de recur-
sos crescentes para a Pnater no or¢amento federal (embora sempre insuficientes), resultando
em expectativas de um fortalecimento efetivo do modelo institucionalizado de Ater que vigeu
no ultimo quarto do século XX. Os recursos federais, que em 2003/2004 somavam apenas R$18
milhdes, chegaram a R$945 milhdes em 2014/2015 (DINIZ e HESPANHOL, 2018). No entanto, a
segunda metade da década de 2010 foi marcada por graves crises macroecondmica do Pais e
fiscal dos governos federal, estaduais e municipais, tendo colocado novamente em xeque a sus-
tentabilidade financeira das novas politicas publicas federais de fomento aos servigos de Ater.

Nio se pode perder de vista, porém, que a construc¢do do apoio estatal e financeiro dos
servicos de Ater ndo se dd apenas por meio de legislagdo especifica (no caso, as leis recentes, da
Pnater e da Anater). Diversos outros importantes marcos legais tratam transversal ou tangen-
cialmente da prestagdo de servigos de Ater, e serdo analisados nas se¢des seguintes.

A Ater na Lei n° 4.829, de 1965 - Lei do Sistema Nacional de Crédito Rural
(SNCR)

As primeiras ofertas de crédito rural no Brasil remontam ao século XIX, a exemplo da Lei
n°1.237, de 24 de setembro de 1864 (BRASIL, 1864), que Reforma a Legislacdo Hypothecaria, e estabe-
lece as bases das sociedades de credito real (o crédito era concedido mediante hipoteca de escravos,
animais e acessorios agricolas) e do Decreto n®3.272, de 5 de outubro de 1885 (BRASIL, 1885), que
altera diversas disposicdes referentes ds execugdes civeis e commerciaes, cujo art. 10 estabelecia que:

Art. 10. Os Bancos e sociedades de credito real, e qualquer capitalista, poderdo
tambem fazer emprestimos aos agricultores, a curto prazo, sob o penhor de
colheitas pendentes, productos agricolas, de animaes, machinas, instrumentos
e quaesquer outros accessorios ndo comprehendidos nas escripturas de hypo-
theca, e quando o estejam precedendo consentimento do credor hypothecario.

Mais tarde, ja na primeira metade do século XX, a Lei n° 454, de 9 de julho de 1937 (BRASIL,
1937a), que “autoriza o Tesouro Nacional a subscrever novas acdes do Banco do Brasil, até a importancia
de 100.000:000$0002, e a emitir “bonus” para financiamento da agricultura, creacdo e outras” inddstrias,
e a Lei n® 492, de 30 de agosto de 1937 (BRASIL, 1937b), que regula o penhor rural e a cédula pigno-
raticia, viabilizaram a criacdo da Carteira de Crédito Agricola e Industrial (CREAI), do Banco do
Brasil, que “teve sua criacdo deliberada na Assembleia Geral de Acionistas do Banco em 14 de
novembro de 1936”, e representou a primeira agdo concreta de institucionalizacido de uma po-
litica de crédito rural no Pafs, perdurando entre 1937 e 1969 (RAMOS e MARTHA JUNIOR, 2010;
REDIVO e FONSECA, 2018).

?Cem mil contos de réis.
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Mas foi a Lei n® 4.829, de 5 de novembro de 1965, que institucionaliza o crédito rural e o Sistema
Nacional de Crédito Rural (SNCR). O art. 6° dispde que compete ao Banco Central da Reptblica
do Brasil, como érgdo de controle do sistema nacional do crédito rural:

I - sistematizar a agdo dos érgaos financiadores e promover a sua coordenagdo
com os que prestam assisténcia técnica e econdmica ao produtor rural;
Art. 7° Integrardo, basicamente, o sistema nacional de crédito rural:

-----------------------------------------------------

§ 2° Poderdo articular-se no sistema, mediante convénios, érgdos oficiais de va-
loriza¢do regional e entidades de prestagdo de assisténcia técnica e econémica ao
produtor rural, cujos servigos sejam passiveis de utilizar em conjugagio com
o crédito.

Art. 11. Constituem modalidade de operagdes:

I - Crédito Rural Corrente a produtores rurais de capacidade técnica e substancia
econdmica reconhecidas;

II - Crédito Rural Orientado, como forma de crédito tecnificado, com assisténcia
técnica prestada pelo financiador, diretamente ou através de entidade especiali-
zada em extensdo rural, com o objetivo de elevar os niveis de produtividade e
melhorar o padrio de vida do produtor e sua familia;

-----------------------------------------------------

Art. 20. O Conselho Monetdrio Nacional, anualmente, na elaboragdo da proposta
orcamentdria pelo Poder Executivo, incluird dotagdo destinada ao custeio de assis-
téncia técnica e educativa aos beneficiarios do crédito rural.

Como se depreende da leitura dos dispositivos acima, entidades (publicas ou privadas, em
nossa opinido) especializadas em extensdo rural poderiam conveniar com outras integrantes do
SNCR (como os agentes financeiros, os bancos, por exemplo). Nao encontramos, porém, estudos
que apontem se tais convénios efetivamente foram e tém sido celebrados, e com que resultados.

Ainda, conforme os dispositivos acima transcritos, entendemos que, desde a década de 60 do
século XX, hd uma obrigatoriedade do Conselho Monetdrio Nacional (CNM) em anualmente incluir
no Projeto de Lei Orcamentdria Anual (PLOA), recursos para contratacio de servicos ATER (art. 20).

A questio que se coloca é se os recursos propostos nos PLOA tém sido em volume que atenda
a demanda potencial dos produtores rurais. Ndo encontramos estudos que sequer dimensionem
a demanda ou o volume de recursos que deveriam ser propostos pelo CNM. E sabido, no entanto,
que as leis orcamentdrias anuais sistematicamente tém alocado recursos no Orgamento Geral da
Unifo (OGU) absolutamente insuficientes para a oferta abrangente de servigos de Ater, associados
a oferta do crédito rural, para os produtores rurais.

Segundo o art. 11, uma das modalidades de operagdes é o Crédito Rural Corrente, conce-
dido a produtores rurais de capacidade técnica e ‘substancia econémica’ reconhecidas. Para a
modalidade de Crédito Rural Orientado (inciso II do art. 11), hé a obrigacéo de os financiadores
(bancos, agentes financeiros) prestarem servicos de Ater, mas como via de regra essa ndo é sua
missdo institucional, a Lei especifica que, nessa modalidade, tais servigos devam ser prestados
através de “entidade especializada em extensdo rural”. Para a modalidade de crédito rural orientado,
portanto, entendemos que a assisténcia técnica é obrigatdria. Nao obstante, o Manual de Crédito Rural
(MCR) do Banco Central® admite que:

3Capitulo 1: Disposi¢des Preliminares, Secdo 3: Assisténcia Técnica. Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/mcr.
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Cabe ao produtor decidir sobre a contratacdo de servicos de assisténcia téc-
nica, salvo quando considerados indispensaveis pelo financiador ou quando
exigidos em regulamento de operagdes com recursos do or¢amento publico.

Ocorre que, historicamente, a maioria dos produtores rurais, sobretudo os agricultores
familiares, ndo consegue ter acesso continuo a crédito rural e, portanto, ndo tem acesso a servicos
de Ater cuja oferta esteja vinculada ao acesso ao crédito. Segundo o Boletim do Departamento de
Regulac¢do, Supervisdo e Controle das Operacdes do Crédito Rural e do Proagro do Banco Central
do Brasil (DEROP)?, entre 1° de julho e 31 de dezembro de 2021, foram realizados 798.960 contra-
tos de crédito rural (com recursos controlados) para estabelecimentos de porte familiar, com
R$ 26,5 bilhdes de valor total dos contratos (média de R$ 33,16 mil por contrato). No segundo
semestre de 2021 os contratos com recursos ndo controlados para estabelecimentos de porte
empresarial somaram 84,9 mil, com um total de R$51,82 bilhdes (média de R$ 610,44 mil por
contrato). Somente foram registrados 19 contratos para estabelecimentos de porte familiar. Ja
os estabelecimentos de porte empresarial somaram 201.792 contratos, que totalizaram R$ 83,659
bilhoes (média de R$ 414,584 por contrato).

Conforme o Censo Agropecudrio 2017 do IBGE®, dos 4,6 milhdes de estabelecimentos de
pequeno porte que poderiam ser classificados como de agricultura familiar, apenas 3,9 milhdes
atenderam a todos os critérios. Assim, os 798,9 mil contratos representam que somente 20,48%
dos estabelecimentos de agricultura familiar acessaram crédito, no segundo semestre de 2021
(ou primeiros seis meses do ano agricola 2021/2022).

Em resumo, o pouco acesso por agricultores familiares ao crédito rural publico, e a fle-
xibilizagdo da obrigatoriedade da contratagdo de servigos de ATER associada a contratagdo de
crédito, compromete a oferta destes servicos a esses produtores rurais.

A ATER na Lei Agricola de 1991

Antes mesmo da extingdo da Embrater, em 27/06/1989 o Senador Nelson Carneiro protoco-
lou o Projeto de Lei (PL) do Senado n° 176, de 1989 (que tramitou na CAmara dos Deputados como
PL n° 4.086, de 1989), para regulamentar os incisos do art. 187 da CF, tratando de diversos temas
da politica agricola. Apds dezenas de emendas e proposicio de um texto substitutivo, resultou a
aprovacdo da Lei n° 8.171, de 17 de janeiro de 1991, conhecida como Lei Agricola (BRASIL, 1991)
que, no entanto, foi bem além das oito dreas da politica agricola definidas na CF e se propds a
tratar das seguintes a¢des e instrumentos:

I. planejamento agricola;

II. pesquisa agricola tecnoldgica;
III. assisténcia técnica e extensdo rural;
IV. protecdo do meio ambiente, conservacdo e recuperagdo dos recursos naturais;
V. defesa da agropecudria;
VI. informagdo agricola;
VII. produgdo, comercializagdo, abastecimento e armazenagem;

“Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/content/publicacoes/boletimderop/Boletim%20Derop%20Dezembro-2021.pdf.

Disponivel em: https://censos.ibge.gov.br/agro/2017/2012-agencia-de-noticias/noticias/25786-em-11-anos-agricultura-
familiar-perde-9-5-dos-estabelecimentos-e-2-2-milhoes-de-postos-de-trabalho.html.
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VIII. associativismo e cooperativismo;
IX. formagao profissional e educagdo rural;
X. investimentos puiblicos e privados;
XI. crédito rural;

XII. garantia da atividade agropecudria;

XIII.  seguro agricola;
XIV. tributacéo e incentivos fiscais;
XV. irrigagdo e drenagem;
XVI. habitagdo rural;
XVIIL eletrificacdo rural;
XVIII. mecanizagdo agricola;
XIX. crédito fundidrio.

Observe-se que, embora a Lei Agricola tenha capitulos para cada uma destas agdes e ins-
trumentos, alguns destes temas ja eram tratados de forma mais ou menos detalhada em marcos
legais especificos ja existentes, e que foram recepcionados pela CF. Assim, uma das deficiéncias
da redacdo da Lei Agricola é ndo fazer remissdes, ou seja, ndo se integrar, com esta legislacdo
pré-existente, o que compromete a sua exequibilidade, efetividade e seguranga juridica.

Servicos e a¢Oes de Ater s3o mencionados de forma dispersa em diversas leis anteriores a
CF (como a lei que institui o crédito rural, por exemplo). Aparentemente os debates sobre o PL
da Lei Agricola no Parlamento ndo foram acompanhados de andlise de impacto regulatério no
contexto das restri¢cdes impostas ao Sibrater pelo Decreto de 1990 que extinguiu a Embrater, e
pelas posturas politicas dos governos federal e estaduais em relagdo ao Sistema. Se esse debate
tivesse sido aprofundado, possivelmente o Congresso Nacional teria instituido um marco legal
adequado para disciplinar o papel do Estado no fomento aos servicos de Ater, ptblicos e privados.

Assim, a Lei Agricola é um marco legal® que dispde sobre Ater de forma muito despreten-
siosa, em um capitulo sucinto e com apenas trés artigos, ja que o art. 15, assim como dezenas de
outros artigos do Projeto da Lei Agricola, foi vetado pelo Presidente Fernando Collor de Mello,
por padecerem de vicio de inconstitucionalidade, uma vez que contrariavam o artigo 61, inciso
I1, letra “e”, da Constituicdo Federal (demonstrando a fragilidade do controle de constitucionali-
dade das proposigdes legislativas na época). O art. 15, objeto do veto presidencial, dispunha que
“a assisténcia técnica e extensdo rural terdo programas plurianuais e planos operativos anuais
elaborados por entidades de assisténcia técnica e extensio rural, mantidos ou ndo pelo Poder
Publico, sob a coordenagdo do Ministério da Agricultura e Reforma Agraria (MARA) e aprovados
pelo Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA). ”

¢Quando nos referimos a “marco legal”, estamos tratando da legislagio ordindria federal, embora existam marcos legais ao
nivel dos Estados, do DF e dos Municipios. Normas infralegais (decretos presidenciais, resolugdes, portarias ou instrucdes
normativas ministeriais, atos administrativos, etc.), ndo obstante, tém sua importancia, embora possuam menor forca
juridica no mundo das leis. Nesse sentido, cumpre destacar que a Constituicdo (Federal ou dos estados, ou em nivel
municipal, as leis organicas) e as leis estabelecem “politicas de Estado”, e sdo institu{das, em tltima instancia, pelo Poder
Legislativo que, inclusive, d4 a palavra final quanto a vetos do Poder Executivo. Por seu turno, normas infralegais podem
ser utilizadas para regulamentar tais politicas, ou quando inexistentes, para instituir “politicas de governo”.
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O art. 16 da Lei Agricola vigente estabelece que:

Art. 16. A assisténcia técnica e extensdo rural buscario viabilizar, com o produ-
tor rural, proprietario ou ndo, suas familias e organizagdes, solu¢des adequadas
a seus problemas de producdo, geréncia, beneficiamento, armazenamento, co-
mercializacdo, industrializagdo, eletrificagdo, consumo, bem-estar e preserva-
¢do do meio ambiente.

O art. 16 ndo conceitua o que é “assisténcia técnica e extensdo rural”, que poderia ser em
qualquer dos sentidos de processo, politica, e instituicdo ou organizacdo, conforme propostos por
Peixoto (2008). Isso por si sé ja confere dificil execu¢io do disposto no artigo. Por outro lado,
os objetivos do art. 16 s6 sdo exequiveis se a Ater (nos trés sentidos propostos) efetivamente se
articular com as demais politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural e setorial da
agropecudria, e as organizagdes responsaveis por sua implementacdo. Alids, embora a Ater seja
um servico e uma politica pablica essencial ao desenvolvimento rural sustentdvel e do setor
agropecudrio, é muito comum incorrer-se no erro de debater e analisar sua essencialidade de
forma compartimentalizada, ndo sistémica e dissociada das demais politicas publicas.

O art. 17 da Lei Agricola determina que “o Poder Publico mantera servico oficial de Ater,
sem paralelismo na drea governamental ou privada, de carater educativo, garantindo atendimento
gratuito aos pequenos produtores e suas formas associativas, visando:

I. difundir tecnologias necessarias ao aprimoramento da economia agricola, a con-
servac¢do dos recursos naturais e a melhoria das condi¢des de vida do meio rural;

II. estimular e apoiar a participagdo e a organizacdo da populagdo rural, respeitando
a organizacdo da unidade familiar bem como as entidades de representacio dos
produtores rurais;

III. identificar tecnologias alternativas juntamente com institui¢des de pesquisa e
produtores rurais;

IV. disseminar informagdes conjunturais nas areas de produgao agricola, comercia-
lizagdo, abastecimento e agroindustria.

Quanto aos objetivos dispostos no art. 17, ndo obstante outros pudessem ser especificados,
ndo temos maiores criticas a tecer. Porém, o artigo determina que no ambito do Estado sé pode
haver um servico oficial (publico, portanto) de Ater. As duas medidas (gratuidade e exclusividade)
tornam muito mais restritivo o mandamento constitucional referente a Ater, a ser planejada e
executada no ambito da politica agricola. Portanto, trata-se de um dispositivo legal que foi pro-
posto para aparentemente atrelar-se ao modelo (pablico e gratuito) e um sistema (o Sibrater)
historicamente predominante.

Todavia, o “ndo paralelismo” de que dispde o art. 17 ndo sentencia que os servigos devam
ser, necessariamente, aqueles prestados pelas entidades estaduais, criadas nos anos 70. Trata-se,
portanto, de ma técnica legislativa, posto que, nesse sentido, a norma resulta confusa e de exe-
quibilidade dificil, por demandar interpretacdo de carater um tanto subjetivo. Sobre esse aspecto,
destaque-se o fato de que, por ser de iniciativa parlamentar, o PL original ndo poderia distribuir
atribuicdes das obrigacdes legais entre 6rgios do Poder Executivo, sob o risco de incorrer em
inconstitucionalidade por vicio de iniciativa’. E ndo é por outra razdo que a Lei Agricola fala em
“Poder Publico”, e ndo em “Poder Executivo” e muito menos em Governo Federal.

’Somente o Poder Executivo pode propor projetos de lei que instituam atribui¢ées para drgdos sob sua responsabilidade.
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No entanto, desde a publicagdo da Lei Agricola, até onde se sabe, ndo houve questionamentos
quanto aos mandamentos do art. 17. A interpretacdo corrente tem sido a de que o servico oficial
de Ater é aquele historicamente prestado pelas entidades estaduais, ndo cabendo, em tese, que
outros érgdos do Governo Federal, dos governos estaduais ou do Distrito Federal, e as prefeituras
e suas secretarias municipais de agricultura e desenvolvimento rural, por exemplo, instituam
servicos de Ater, ainda que subsidiariamente as suas atribui¢ées institucionais.

Assim, érgéos federais como o Instituto Nacional de Colonizagéo e Reforma Agréria (INCRA)
ou o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), em tese,
deveriam se eximir (e muitas vezes, de fato o fizeram e ainda fazem) de prestar servicos de Ater
associados as politicas piblicas pelas quais sdo responsaveis. Os institutos de terras ou secretarias
de meio ambiente dos estados, ou secretarias semelhantes de estados e municipios, também se
veriam impedidos de prestar formalmente qualquer servico continuado de Ater, associado as
suas missoes institucionais.

Igualmente, as entidades de Ater historicamente prestavam servigos na “drea social” (via
extensionistas sociais, cuja formacdo normalmente seria de economistas domésticos/as, assistentes
sociais, de nivel médio ou superior), e dessa forma as secretarias estaduais de desenvolvimento
ou assisténcia social estariam impedidas de atuar no meio rural, por invadir competéncias que
a Lei Agricola supostamente reservaria a Ater publica.

Naturalmente, na pratica, isso ndo acontece e ndo poderia ser de maneira diferente. Por
exemplo, a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, dispde sobre a organizagdo da Assisténcia Social
(conhecida como Lei Orgnica da Assisténcia Social - LOAS), prevé a Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) a reorganizacdo do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS), e elaboracgdo de planos pelos estados e municipios. Servigos de Ater
ndo poderiam, de forma nenhuma, prescindir do apoio das agdes da PNAS e das organizagdes
integrantes do Suas, para o desenvolvimento social da populagio no meio rural.

O art. 17 da Lei Agricola, ainda sacramenta na Lei e impde ao Poder Publico (o Estado) a
oferta de servigos gratuitos aos (entdo assim chamados) pequenos produtores, gratuidade essa
que ja havia sido histdrica e informalmente instituida, uma vez que ndo fora prevista em nenhuma
das leis ou decretos anteriores que trataram, por exemplo, da criacdo da Embrater e sua relagdo
com os érgdos de pesquisa agropecudria.

A universalizagdo de servigos gratuitos de Ater na Lei Agricola, em nossa opinido, embora
desejavel, implica na obrigatoriedade de aporte de razoavel volume de recursos por parte do
Estado (Unido, estados e Distrito Federal, e municipios).

Evidentemente, tal debate sobre a defini¢do dos gastos prioritarios na elaboragio do or-
camento publico envolve visdes muitas vezes distintas sobre o papel do Estado como indutor
do desenvolvimento, sobre a necessidade de busca constante do equilibrio fiscal e conten¢io do
processo de endividamento publico.

Uma vez que ndo hd no texto da Lei Agricola amparo ou determinagio prévia da alocagdo
de montante minimo de recursos nos or¢amentos da Unido ou dos estados para operacionaliza-
¢do de servicos de Ater, o volume de recursos que é efetivamente aportado decorre dos debates,
articulagdes e decisdes politicas, no 4ambito do Poder Executivo federal ou estadual, que anual-
mente elabora os projetos de lei de diretrizes orcamentdrias (LDO) e de lei orcamentdria anual

Conforme o §12, inciso 11, alinea e, do art. 61 da CF, sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que
disponham sobre criagdo e extingdo de Ministérios e érgdos da administragio pablica
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(LOA), e do Poder Legislativo, que em sequéncia analisa tais projetos, os altera e aprova, ao final
do processo orgamentdrio.

E, tal como no processo legislativo, o processo orcamentdrio também é palco de disputas
entre grupos de interesse e organizagdes da sociedade (empresariais, movimentos sociais, etc.)
e os parlamentares que os representam, em torno os projetos de LDO e LOA.

Por fim, o art. 18 da Lei Agricola determina que “a ac¢do de assisténcia técnica e extensdo
rural deverd estar integrada a pesquisa agricola, aos produtores rurais e suas entidades repre-
sentativas e as comunidades rurais”. Mas, como na pratica tal integracdo deveria ser efetivada?
A Lei Agricola ndo especifica. Essa integracdo poderia ser remetida para regulamento da Lei,
mas isso ndo é demandado no texto legal e, ndo obstante o “Poder Publico” (no caso, o Governo
Federal) pudesse expedir decreto regulamentando como essa integracdo deveria ser efetivada,
tal norma nunca foi proposta, tornando indcuas as disposi¢des do art. 18.

A ATER no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar e
no ambito do CONDRAF

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) foi instituido
pela Resolugdo n® 2191, de 24 de agosto de 1995, do CNM. A Resolucdo ja dispunha sobre os critérios
para enquadramento como beneficidrio do Pronaf, e que posteriormente seriam adaptados para
orientar a Lei n® 11,326, de 2006, que estabelece as diretrizes para a formula¢do da Politica Nacional
da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais®. No ano seguinte, o Decreto n°1.946,
de 28 de junho de 1996°, criou o Pronaf, como politica de Governo, com a finalidade de promover o
desenvolvimento sustentdvel desse segmento de produtores. A Resolu¢do do CMN nada dispunha
sobre ATER, mas pelo Decreto que criou o Pronaf:

Art. 6° O financiamento da producdo dos agricultores familiares e de suas or-
ganizagOes serd efetuado pelos agentes financeiros, no dambito do PRONAF,
segundo normas especificas a serem estabelecidas para esse fim nas instancias
competentes e de modo a atender adequadamente as caracteristicas préprias
desse segmento produtivo, contemplando, inclusive, a assisténcia técnica.

O Decreto do Pronaf, no entanto, ia muito além da regulagio da concessdo de crédito e,
estrategicamente, previa instancias de planejamento da sua aplicagdo, tratando dos papéis, no
Ambito dos municipios, das prefeituras, do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDR),
dos agricultores familiares e suas organizagdes, e de entidades parceiras, publicas e privadas, que
direta ou indiretamente desenvolvessem ac¢des relacionadas com o desenvolvimento rural e a
protecdo ambiental. Destaque-se que a concessdo dos créditos estava condicionada a sua previsdo
nas estratégias do Plano Municipal de Desenvolvimento Rural (PMDR).

No ambito estadual, o Pronaf previa atribui¢des para o governo estadual, o Conselho Estadual
do Pronaf e a Secretaria Executiva Estadual do Pronaf. E, no &mbito nacional, o Decreto estabe-
lecia competéncias do Conselho Nacional do Pronaf e sua Secretaria-Executiva, das Delegacias
Federais da Agricultura (DFA), e dos érgdos e entidades de 4mbito nacional, ptblicos e privados,
vinculadas a agricultura e a protecdo do meio ambiente.

$Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/pre/normativos/res/1995/pdf/res_2191_v3_L.pdf.

*Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d1946.htm.
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O Decreto original do Pronaf passou por sucessivas revogagdes e substitui¢des. A versao
seguinte, do Decreton®3.200, de 6 de outubro de 1999*°, criou o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
(CNDR), integrante do Gabinete do entdo Ministro de Estado Extraordindrio de Politica Fundiaria,
e pela primeira vez citava, en passant, a elaboragdo de um Plano Nacional de Desenvolvimento Rural
(PNDR), que se constituiria das diretrizes, dos objetivos e das metas do Programa Nacional de
Reforma Agraria (PNRA) e do Pronaf,

Todavia, o PNDR nio foi elaborado e, ja no ano seguinte, o Decreto no 3.508, de 14 de ju-
nho de 2000", revogou o decreto do ano anterior e passou a dispor sobre o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CNDRS), como 6rgdo colegiado integrante da estrutura regimental
do entdo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). A finalidade do CNDRS agora seria ela-
borar o Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (PNDRS), a se constituir das diretrizes,
dos objetivos e das metas do PNRA, do Fundo de Terras e Reforma Agréria (Banco da Terra), do
Pronaf e do programa de “Geracdo de Renda do Setor Rural'?”.

Novamente, o0 PNDRS no foi instituido, e no ano seguinte o novo Decreto n°3.992, de 30 de
outubro de 2001, passou a estabelecer que o PNDRS seria elaborado com base nos objetivos e nas
metas dos programas que promovem o acesso a terra, o fortalecimento da agricultura familiar
e a diversificagdo das economias rurais, ndo mais fazendo referéncias expressas aos programas
governamentais. Isso se deu, em parte, porque no mesmo dia o Pronaf passou a ser regulado
pelo Decreto n®3.991, de 30 de outubro de 2001, ainda em vigor. Curiosamente, no entanto, por esse
Decreto, o Pronaf, deixou de contemplar a assisténcia técnica, antes prevista no contetido do art. 6°
do decreto de 1996 que originalmente criou o Programa.

Importa ainda destacar que, pelo art. 8°, o Pronaf deve, desde entdo, ter um “Plano Anual
de A¢es” que integrard o PNDRS. Todavia, ndo encontramos disponivel na Internet nenhuma
referéncia a “planos de agdo do Pronaf” anuais, uma indicagio de que nos dltimos 20 anos tais
planos ndo tenham sido efetivamente elaborados, conforme determina o Decreto que ainda
regulamenta o Programa. O que h4, certamente, sdo mudancas nas regras de financiamento,
via resolugdes do CNM. H4 que se questionar, no entanto, se podemos chamar tais mudangas de
“planos de a¢do”, uma vez que ndo contemplam metas nem indicadores de resultados.

Adicionalmente, no capitulo do MCR que trata do Pronaf, as Disposi¢cdes Gerais estabele-
cem que a assisténcia técnica é facultativa para os financiamentos de custeio ou investimento, cabendo a
instituicdo financeira, sempre que julgar necessdrio, requerer a prestacdo de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural (Ater).

O Decreto n°® 3.992, de 2001, foi revogado pelo Decreto n° 4.854, de 8 de outubro de 2003, e o
CNDRS passou a adotar o acrénimo Condraf. Curiosa e inexplicavelmente, esse Decreto deixou
de fazer referéncia expressa a elaboragdo do PNDRS. Nao obstante, suas extensas competéncias,
previstas no art. 2°, embutiam a responsabilidade pela elaboracdo de um profundo diagndstico

" Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3200.htm.
" Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3508impressao.htm.

12N3o encontramos outras referéncias legais a esse programa Geracao de Renda do Setor Rural, nem ha no Decreto n°
3.508, de 2000, remissdes a normas que o tivessem instituido.

Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/D3992.htm.
“Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/d3991.htm.

Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/D4854.htmimpressao.htm.
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sobre o meio rural e proposi¢do de novas politicas, ou adequagdo das existentes, para promogao
do desenvolvimento rural sustentavel.

O Decreto de 2003 do Condraf teve vida mais longa que seus antecessores. Entretanto, foi
somente de 25 a 28 de junho de 2008 que foi realizada, em Olinda, Pernambuco, a I Conferéncia
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel e Soliddrio (I CNDRSS)*¢, decorrente de debates iniciados
no ano anterior. O resultado dessa Conferéncia foi a publica¢do de uma Politica de Desenvolvimento
do Brasil Rural (PDBR)Y, aparentemente em substituicdo ao anteriormente previsto PNDRS. O
documento da PDBR, no entanto, nio fazia nenhuma referéncia a servicos de Ater, denotando
no minimo uma despreocupacdo com o papel da prestacdo de tais servi¢os no desenvolvimento
do “Brasil rural”.

Destaque-se ainda a existéncia do Decreto n°6.882, de 12 de junho de 2009'%, que institui, no am-
bito do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio, o Programa de Desenvolvimento Sustentdvel da Unidade de
Produgdo Familiar - Pronaf Sustentdvel, com o objetivo de planejar, orientar, coordenar e monitorar
a implanta¢do dos financiamentos de agricultores familiares e assentados da reforma agraria,
com enfoque sistémico, no Ambito das modalidades de crédito rural do Pronaf.

No Decreto citado, estranhamente nao é feita nenhuma remissao ao Decreto n® 3.991, de
2001, que atualmente regulamenta o Pronaf. Nao obstante, o Pronaf Sustentavel considera como
enfoque sistémico a capacidade de observar a propriedade rural como um todo, suas interfaces
e potencialidades, permitindo que cada componente ou parte do conjunto que compde o obje-
tivo global do projeto de financiamento pelo Pronaf seja adequadamente definido, monitorado
e avaliado, levando em conta fatores sociais, econdmicos e ambientais. E, entre os instrumentos
de sua implantagdo estd a capacitagdo tecnoldgica e gerencial de agricultores familiares e assentados
da reforma agrdria que desejem efetuar a transicdo para sistemas produtivos agroecoldgicos e de
agricultura organica.

A nova Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural para a
Agricultura Familiar e Reforma Agraria - PNATER

NZo obstante tenha sido feita exclusio da referéncia a Ater no Decreto regulamentador do
Pronaf, no mesmo ano a Resolugdo n° 26 de 28 de novembro de 2001*°, do CNDRS, dispds sobre uma
Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar, no ambito do MDA,
elaborada pela Cimara Técnica de Assisténcia Técnica, Extensdo Rural, Pesquisa e Capacitagdo
do Conselho. Pela Resolugdo, o documento da Politica teria sido encaminhado a Camara de
Fortalecimento da Agricultura Familiar para que elaborasse uma proposta de implementacao
da referida Politica a curto prazo, em 2002, e a médio prazo, em 2003. Entretanto, diante da total
auséncia de informagdes na Internet sobre tais providéncias, tudo indica que o Governo Federal
nunca chegou a tentar implementar tal Politica.

150 Documento final da I CNDRSS estd disponivel em: https://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferencias/
Desenvolvimento_Rural_Sustentavel/deliberacoes_1_conferencia_desenvolvimento_rural_sustentavel.pdf.

Proposta aprovada pelo Condrafno dia 24 de fevereiro de 2010. Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/navegue-
por-temas/politicas-para-mulheres/arquivo/assuntos/mulheres-do-campo-e-da-floresta/mulheres-rurais/area-rural /
pdbr.pdf.

®Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Decreto/D6882.htm.

“Disponivel em: https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=17/01/2002&jornal=1&pagina=106
&totalArquivos=168.
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A Resolucdo n® 40, de 05 de abril de 2004°, do Condraf, criou o Comité de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (possivelmente em substituicdo a Cimara Técnica do entdo CNDRS). No més se-
guinte, em 25 de maio de 2004, o Departamento de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (DATER), da
Secretaria da Agricultura Familiar do MDA (originalmente criado em 1994 no 4mbito do Ministério
da Agricultura e reinstituido no 4mbito do MDA pelo Decreto n° 5.033, de 5 de abril de 2004), como
resultado de um Grupo de Trabalho Ater, langou um documento com uma nova versao da “Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural”, pela primeira vez denominada PNATER (embora o
acrdnimo sé seja usado duas vezes no documento original, de 22 péginas). A primeira versao da
Pnater ndo estd mais disponivel na internet e, aparentemente, ndo chegou a ser publicada como
documento de governo, ndo havendo registros no Didrio Oficial da Unifo (DOU). Nova versdo do
documento da Pnater foi publicada nio oficialmente em novembro de 20072,

A Pnater de 2004 (e depois 2007) previa a instituicio, pelo Dater, do Programa Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PRONATER)?, lancado efetivamente somente em 1°¢ de marco
de 2005.

Entre 2004 e 2009, 0 MDA implementou a Pnater/Pronater por meio de convénios, com
base inicialmente na Portaria Conjunta MDA/INCRA n° 10 de 11/08/2005, que estabelecia normas
sobre o credenciamento das entidades que prestam servicos de Ater, e dava a cada Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel - CEDRS a atribuicdo do credenciamento, que deveria ser ho-
mologado pelo Dater. O MDA, inclusive, publicou a Portaria n° 25, de 28 de margo de 2006, com o
objetivo de (re)instituir o Sistema Brasileiro Descentralizado de ATER Publica - Sibrater, com a
finalidade de implementar a Pnater, mas sem muito efeito pratico.

Entretanto, os processos de contratacdo das entidades prestadoras de servicos de ATER
nao estavam amparados pela Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, que institui normas para lici-
tacdes e contratos da Administracdo Publica. Por esta razdo, o Governo Federal encaminhou em
03/08/2009 ao Congresso Nacional o Projeto de Lei (PL) n°5.665, de 2009, com pedido de tramitacdo
em regime de urgéncia (art. 64, CF).

Apés sofrer alteragdes, o PL deu origem a Lei n° 12.188, de 11 de janeiro de 2010*, que ins-
titui a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar
e Reforma Agréria - PNATER e o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
na Agricultura Familiar e na Reforma Agraria - PRONATER, altera a Lei n°8.666, de 21 de junho de
1993, e dd outras providéncias.

Trata-se de uma versao bem mais simples e sintética que a Pnater proposta em 2004.
Contudo, pela Lei Geral de Ater, como ficou conhecida, o art. 24 da Lei n® 8.666, de 1993, passou
a contar com novo inciso XXX, para dispensar de licitagdo também a contratagdo de instituicdo ou
organizagdo, publica ou privada, com ou sem fins lucrativos, para a prestagdo de servicos de assisténcia
técnica e extensdo rural no ambito do Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na
Agricultura Familiar e na Reforma Agrdria, instituido por lei federal.

2 Disponivel em: https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=07/04/2004&jornal=1&pagina=106
&total Arquivos=220.

2Disponivel em: https://direito.mppr.mp.br/arquivos/File/Pnater.doc.

2Disponivel em: https://www.cpac.embrapa.br/publico/usuarios/uploads/nap/orientacoes/09_mda_programa_nacional
de_assistencia_tecnica_e_extensao_rural.pdf.

ZDisponivel em: https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/443188.
“Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02007-2010/2010/lei/112188.htm.
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Dessa forma, o Dater/SAF/MDA poderia continuar a realizar as contratacdes, agora sob os
critérios estabelecidos e ao amparo da Lei, e evitar problemas com fiscaliza¢bes a auditorias do
Tribunal de Contas da Unido (TCU).

A Lei conceitua Ater como o servigo de educagdo ndo formal, de cardter continuado, no meio rural,
que promove processos de gestdo, produgdo, beneficiamento e comercializagdo das atividades e dos servicos
agropecudrios e ndo agropecudrios, inclusive das atividades agroextrativistas, florestais e artesanais”.
Portanto, a Lei Geral de ATER nio distingue “assisténcia técnica” de “extensdo rural”, embora
parte da literatura nacional sobre o tema defenda que sdo servigos com objetivos e estratégias
diferentes. Observe-se que, na literatura internacional, ndo h4, em geral, tal distin¢ao, sendo co-

M« M«

mum a utilizacdo dos termos “rural advisory services”, “agricultural extension”, “rural extension”.

Destaque-se a alteragdo durante a tramitacdo do PL no Congresso, do paragrafo unico do
art. 1°, que passou a determinar que a destinacdo dos recursos financeiros da Pnater, serd priorizado
0 apoio as entidades e aos érgdos publicos e oficiais de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural - ATER. A Lei
nao esclarece quais sdo os “drgios publicos e oficiais”.

Ressalte-se ainda que a Lei Geral de Ater prevé o envolvimento dos Estados e do Distrito
Federal, mas ignora o potencial dos municipios em contribuirem para a prestacio de servicos publi-
cos de Ater. Os termos “municipio” ou “municipal” sequer aparecem no texto da Lei. Entretanto,
muitas prefeituras de municipios com economias baseadas na agropecudria possuem secretarias
de agricultura ou de desenvolvimento rural, com técnicos de nivel médio ou superior exercendo
fungdes de Ater, vigilancia sanitéria (defesa agropecudria), assisténcia social e educativa, etc.

Trata-se de um equivoco, na nossa opinido, em relacido ao modelo de Ater preconizado pela
Lei Geral de Ater, pois a literatura internacional sobre o tema tem apontado a importancia da
adogao da pluralizagdo dos prestadores de servicos de Ater, e da descentralizagdo da prestagdo dos servigos.

Os arts. 3%, 4° e 5° da Lei Geral de Ater tratam dos principios, objetivos e beneficidrios, res-
pectivamente. Os arts. 6° a 12 tratam do Pronater, sendo que o art. 8° prevé a realizagdo de uma
Conferéncia Nacional de Ater, coordenada pelo Condraf, cujas deliberacdes deveriam orientar o
MDA na elaboragdo do Programa, que deve compor o Plano Plurianual (PPA). O Condraf também
deve elaborar a proposta orcamentdria anual do Pronater, recomendando (apenas) a adogdo de
critérios e parametros para a regionalizacdo de suas agdes. Portanto, a Lei Geral de Ater ndo prevé
fontes seguras e continuas de recursos para financiamento das agdes do Pronater.

Osarts. 13 a 17 tratam do processo de credenciamento de Entidades Executoras do Pronater,
e os arts. 18 e 19 da sua contratagdo pelo MDA ou pelo Incra. Os arts. 20 a 26 tratam do acompa-
nhamento, controle, fiscalizacdo e da avaliacdo dos resultados da execucdo do Pronater, sendo
que o paragrafo tnico do art. 21 prevé que os dados e informagdes contidos no sistema eletrénico
deverdo ser plenamente acessiveis a qualquer cidaddo por meio da internet.

A Lei Geral de Ater tem como regulamento o Decreto n° 7.215, de 15 de junho de 2010%, que
dispde especificamente sobre o Pronater e prevé a apresentagdo de relatério anual consolidado de
execuc¢do do Programa ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel - CONDRAF,
mas ndo se encontrou na Internet registros oficiais de publicacdo do planejamento ou de rela-
térios de execugdo do Programa.

Diversos estudos sobre a implementacdo da Pnater tém sido realizados nos dltimos anos,
como Diniz e Hespanhol (2018). Peixoto (2014b) analisou o relatério de auditoria do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), realizada entre 2012 e 2013, que aponta diversas falhas na execugdo

% Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Decreto/D7215.htm
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da politica, aplicada ao publico alvo do Plano Brasil Sem Miséria, e na infraestrutura do MDA.
Diesel et al (2021) apontam para uma trajetdria de desmantelamento da Pnater, num contexto
de disputa de projeto politico, proposta de desenvolvimento rural, prioridades programaticas e,
inclusive, modalidade de intervencio educativa associada a Ater.

A Ater na ANATER e no SENAR

Uma antiga reivindicagdo das entidades estaduais de servigos de Ater (as EMATER) e de
movimentos sociais e de representagdo dos produtores rurais, principalmente dos agricultores
familiares, era a recriacdo de uma entidade nacional que voltasse a exercer o papel de coorde-
nacdo do sistema nacional de Ater, no passado exercido pela Embrater, extinta em 1990.

Assim, o Governo Federal encaminhou ao Congresso, com pedido de tramita¢do em regi-
me de urgéncia constitucional, o PL n°® 5.740, de 2013, cuja aprovac¢do resultou na publicacdo da
Lein®12.897, de 18 de dezembro de 2013%, que autoriza o Poder Executivo federal a instituir servico social
auténomo denominado Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural - ANATER, efetivamen-
te instituida pelo Decreto n®8.252, de 26 de maio de 2014”. A Anater é um servico social auténomo,
com o mesmo status juridico das demais entidades do Sistema S, incluindo o Servico Nacional de
Aprendizagem Rural (SENAR), que foi instituido pela Lei n° 8.315, de 23 de dezembro de 1991%.

Diferentemente da Lei Geral de Ater, em que a Pnater depende de recursos or¢amentarios,
no seu art. 3° a Lei do Senar prevé fonte de recursos continua para o funcionamento do Servico.
O Decreto n® 566, de 10 de junho de 1992%°, aprovou o regulamento do Senar e prevé diversas fontes
de recursos, algumas continuas:

1. Contribui¢do mensal compulsdria, a ser recolhida a Previdéncia Social, de 2,5% sobre
o montante da remuneragdo paga a todos os empregados pelas pessoas juridicas
de direito privado, ou a elas equiparadas, que exercam atividades:

agroindustriais;

agropecuarias;

extrativistas vegetais e animais;
cooperativistas rurais;

o &0 O

sindicais patronais rurais;

II. contribui¢do compulsdria, a ser recolhida a Previdéncia Social, de um décimo por
cento incidente sobre a receita bruta proveniente da comercializagdo da producao
da pessoa fisica, proprietaria ou ndo, que explora atividade agropecudria ou pes-
queira, em cardter permanente ou tempordrio, diretamente ou por intermédio
de prepostos e com auxilio de empregados, utilizados a qualquer titulo, ainda
que de forma ndo continua;

III.  doagdes e legados;
IV. subvengdes da Unido, Estados e Municipios;

%Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at0o2011-2014/2013/lei/112897.htm.

7 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2014/decreto/d8252.htm.
% Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18315.htm.

»Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0566.htm.
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V. multas arrecadadas por infragdo de dispositivos, regulamentos e regimentos
oriundos da Lei n° 8.315, de 23 de dezembro de 1991, com as alteracées da Lei n°
8.540, de 22 de dezembro de 1992;

VI. rendas oriundas de prestacdo de servicos e da alienagdo ou locagdo de seus bens;
VII. receitas operacionais;

VIII.  contribui¢do prevista no art. 1° do Decreto-Lei n° 1.989, de 28 de dezembro de
1982, combinado com o art. 5° do Decreto-Lei n° 1.146, de 31 de dezembro de 1970;

[X. rendas eventuais.

Alterado recentemente pelo Decreto n® 9.274, de 1° de fevereiro de 2018, além do ensino
da formagao profissional rural e a promogdo social, ao Senar foi autorizada a prestacdo de servicos
de assisténcia técnica e gerencial do trabalhador rural (ATEG)®. Assim, o Senar vem, desde entéo,
desenvolvendo modelo de Ateg que, no entanto, ainda ndo apresentou a capacidade ou escala
para reverter o elevado percentual de estabelecimentos agropecudrios que no tém acesso a
orientagdo técnica por servigos de Ater.

Desafios do financiamento da ATER e projetos de lei em tramitacao

Como vimos, um dos principais gargalos para a caminhada rumo a universalizagio do acesso
pelos agricultores familiares a servigos de Ater é a insuficiéncia de recursos or¢amentdrios para o
financiamento dos prestadores de servicos de Ater, sejam publicos ou privados. Poucos autores se
dedicam a discutir as alternativas de financiamento de servicos de Ater no Brasil, embora exista
significativa literatura internacional sobre o tema (PEIXOTO, 2009 e 2019).

Além da falta de previsdo legal das fontes de financiamento e das restri¢des de natureza
fiscal sobre o Orgamento Geral da Unido, uma das dificuldades é a imposicdo legal da gratuidade
de servigos, prevista na Lei Agricola

A Lei Geral de Ater corrobora essa disposi¢do, ao prever entre seus principios, no art. 3¢,
gratuidade, qualidade e acessibilidade aos servigos de Ater. Como a Lei da Pnater disciplina e admite
também a execucdo de servicos de Ater por entidades privadas, subentende-se que os servigos
por estas também deva ser gratuito, ao menos quando prestado para agricultores familiares e
empreendimentos familiares rurais.

Portanto, além de ser uma prética histdrica, a gratuidade esta legalmente imposta aos
servigos de Ater, quando prestados por érgdos oficiais. No entanto, a gratuidade compromete a
capacidade dos servicos oficiais de Ater, uma vez que impede uma estratégia de recuperacdo de custos,
somada a conjunturas de restri¢do fiscal, orcamentdria e politica. Na literatura internacional, ““cost
recovery” é uma das estratégias sugeridas desde os anos 90 do século XX, para contornar as restri-
¢des orgamentdrias dos paises, no financiamento de servigos de Ater gratuitos (PEIXOTO, 2009).

Assumindo a manutencio na lei do paradigma da gratuidade obrigatéria dos servicos de
Ater, diversas iniciativas no Parlamento federal procuram contornar a dependéncia da vontade
politica (do governo federal e do préprio Parlamento, que aprova o OGU) em alocar anualmente
recursos ha Pnater suficientes para atendimento da demanda pelos servigos.

*Para mais informacgdes, acessar: https://www.cnabrasil.org.br/senar/atuacao/assistencia-tecnica-e-gerencial.
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Destacamos a seguir as proposic¢des legislativas em tramitagdo no Congresso Nacional, que

alteram a legislacdo de Ater, entre outros objetivos, para tratar de solugdes quando ao financia-
mento dos servicos.

« PLn°4.227,de 2008* - dispde sobre a destinagdo de parcela dos recursos decorrentes de

redugdes tributdrias para aplicagdo em projetos na Amazénia e no Nordeste, para o financiamento
de servigos de Ater a agricultores familiares nas respectivas regides. Arquivado e desarquivado
(situacdo atual, desde 2019) vdrias vezes, esse PL ainda nio foi distribuido a nenhuma
comissdo da CAmara dos Deputados (CD);

Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n® 49, de 2011% - institui pisos salariais
nacionalmente unificados para os funcionarios das entidades publicas de Ater. Aguarda
designacdo de relator na Constitui¢do e Justica e de Cidadania (CCJC) na CD;

PL n° 4.327, de 2012% - altera a Lei n°® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, para consi-
derar os servicos de extensio rural como acdes de assisténcia social em consonincia
com a referida lei, possibilitando base legal para apoio financeiro e recebimento de isengdes
fiscais e previdencidrias pelas instituicdes e organizagGes que realizam servigos de ex-
tensdo rural destinados aos beneficiarios das Leis n® 11.326 de 2006 e n® 12.188 de 2010,
respectivamente. Aprovado nas Comissdes de Agricultura, Pecudria, Abastecimento
e Desenvolvimento Rural (CAPADR); de Seguridade Social e Familia (CSSF), aguarda
anélise das comissdes de Financas e Tributacdo (CFT) e CCJC;

Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 790, de 2015 - altera a Lei n®4.829, de 1965 e a Lei
n° 8.171, de 1991 para dispor sobre o fortalecimento das politicas de financiamento e de
prestagdo de servicos de Ater, ptiblicos e privados. Esse PLS resultou do processo de avaliagdo
da Pnater realizado pela Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria (CRA) do Senado
Federal em 2015, amparada por requerimentos de informacao, debates em audiéncias
publicas, andlise de documentos (incluindo relatérios de auditoria do TCU) e com a
participacdo de vdrias institui¢des convidadas. Aprovado no Senado Federal somente
em dezembro de 2021, tramita na Camara dos Deputados como PL n° 4511, de 2021%, e
teve o Deputado Josias Gomes designado relator na Comissdo de Agricultura, Pecudria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR), na Cimara dos Deputados (CD);

PL n° 3.144, de 2015% - altera a Lei n® 12.513, de 26 de outubro de 2011, para permitir
a celebracdo de convénio ou contrato com entidades privadas sem fins lucrativos de-
vidamente habilitadas e de instituicdes publicas prestadoras oficiais dos servicos de
Ater associadas a Associacdo Brasileira das Entidades Estaduais de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural (Asbraer) para a execucdo do Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (Pronatec). Aprovado na CD, tramita no Senado Federal como Projeto
de Lei da CAmara n° 102, de 2018, onde aguarda andlise de parecer na Comissdo de
Educacdo, Cultura e Esporte (CE);

31 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=414647.

2Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=511181.

3 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=553639.

3 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/124487.

% Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoeswWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2313051.

3Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/134465.
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PL n° 3.980, de 2015% - acresce dispositivo a Leis n° 12,188, de 2010, e a Lei n° 12.897,
de 2013, para incluir o estimulo a criagdo de programas de educagdo ambiental aplicada as
atividades agropecudrias entre os objetivos da Pnater e da Anater. Aprovado na CAPADR
e na Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel (CMADS), aguarda
designagio de relator na Comissio de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC);

PLP n° 356, de 2017 - altera a Lei Complementar n® 11, de 25 de maio de 1971, que
Institui o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL), para dispor sobre
o servico de Ater e repasse de parte dos recursos do FUNRURAL para a Anater. Apds
ter projeto substitutivo aprovado na CAPADR/CD, aguarda designacdo de relator na
Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF);

PL n°® 7.417, de 2017* - altera a Lei n°® 12.897, de 2013, que autoriza a instituicio da
Anater, para tratar de recursos orcamentdrios para desenvolvimento de atividades de Ater e
de cessdo de pessoal pelo Poder Executivo. Aprovado na CAPADR/CD (com emendas)
estd aguardando designacio de relator na Comissdo de Finangas e Tributagdo (CFT);

PL n° 981, de 2019" - altera a Lei n° 8.989, de 24 de fevereiro de 1995, que “dispde sobre
alsencdo do Imposto sobre Produtos Industrializados - IP1, na aquisi¢do de automéveis
para utilizagdo no transporte auténomo de passageiros, bem como por pessoas por-
tadoras de deficiéncia fisica, e d4 outras providéncias”, para isentar os Representantes
Comerciais e os profissionais de Ater e Assessoramento dao setor agropecudrio de IPI na aquisi¢do
de veiculo automotor;

PL n° 2.918, de 2019* - altera a Lei n° 12.188, de 2010, para possibilitar o aproveita-
mento das entidades executoras do Pronater, para auxilio no processo de inscri¢do em
cadastro para programas sociais do Governo Federal. Tramita apensado a varios outros Pls;

PL n°® 486, de 2020* - altera a Lei n° 11.326, de 2006, para incluir a reducdo das desigual-
dades sociais e regionais entre os principios a serem observados pela Politica Nacional
da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais e determina ao poder
publico tratamento especial quanto a linhas de crédito rural e servicos de Ater destinados a
agricultores familiares e empreendimentos familiares rurais situados na Regido do Marajé.
Aprovado no Senado Federal em 2022, aguarda designacdo de relator na Comissao de
Integragdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazdnia (CINDRA) da CD;

PL n°®4.369, de 2020* - altera a Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010, para destinar
recursos dos royalties devidos pela produgdo de petrdleo e gds natural na drea do pré-sal para
a Ater. Depois de aprovado na CAPADR, aguarda parecer do relator na Comissdo de
Financas e Tributacdo (CFT);

Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2074874

3 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2128098.

»Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2129628.

“Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2192593.

“'Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2203522.

“2Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2317628.

“Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2261118.
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« PL n° 4.370, de 2020* - altera a Lei n° 8.001, de 13 de marc¢o de 1990, para destinar
parcela da Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM) a Anater.
Depois de aprovado na CAPADR, aguarda Parecer do Relator na Comissdo de Minas e
Energia (CME);

« PL n® 349, de 2021* - cria o Selo de Inclusdo Tecnoldgica no Campo e dé incentivo
tributdrio a pessoas juridicas que doem recursos para a contratacdo de servigos de Ater para
agricultores familiares situados abaixo da linha de pobreza. Aguarda parecer na CAPADR/CD;

« PL n° 952, de 2021* - altera a Lei Geral de Ater para incluir a modernizagdo da agricul-
tura familiar entre os principios e objetivos da Pnater. Aguarda parecer na CAPADR/CD.

Em relagdo aos projetos acima apresentados, destacamos o PLS n°® 790, de 2015, como o de
maior potencial para solugdo dos problemas de financiamento pelo Estado de servigos publicos
e privados de Ater. Isso porque historicamente a politica de crédito rural tem sido voltada para
o financiamento da aquisi¢do, pelos produtores, de tecnologias fisicas: os insumos (sementes,
mudas, agrotdxicos, medicamentos, ragdo, fertilizantes etc.), maquinas e equipamentos, ou ser-
vigos associados ao seu uso.

Desde a década de 60 o financiamento possivel de servicos de assisténcia técnica nas linhas
de crédito, em geral, se limita ao custeio da elaboragdo dos projetos de crédito. Portanto, o aces-
so ao conhecimento para uso correto de tais tecnologias, ou mesmo para adogdo de inovagdes
de gestdo das propriedades e comunidades rurais, historicamente tem sido negligenciado nas
politicas agricolas federais e estaduais, com prejuizos econémicos para o produtor rural e para o
meio ambiente. E esse conhecimento engloba tanto o acesso a informagdes quanto a capacitagdo
e assisténcia técnica para a adogdo correta das inovagdes.

Os servigos de assisténcia técnica sempre foram originalmente gratuitos para os produtores
rurais brasileiros de menor porte. Eles foram assim institucionalizados numa época em que o Pafs
importava boa parte dos insumos, maquinas e equipamentos produzidos sobretudo por empresas
multinacionais. Ndo havia empresas interessadas em obter lucro com a prestagdo de servicos de
Ater. Entdo, fazia sentido que as entidades prestassem servicos gratuitos (custeados pelo Estado).

Mas o custo de tais servigos ndo é necessariamente elevado, comparativamente ao custo
dos insumos e equipamentos utilizados na agropecudria, e ndo ha razio para que devam obri-
gatoriamente ser gratuitos, sobretudo se essa gratuidade compromete a ampliagdo da oferta de
tais servigos, pela incapacidade financeira do Estado de prové-los de forma universalizada. E é
isso que tem acontecido nas dltimas 4 décadas.

Ademais, boa parte do aumento da produtividade agropecudria pode ser obtida por mudanca
nos processos de producdo, com a adogdo de boas praticas que ndo dependam, necessariamen-
te, da aquisi¢do de tecnologias fisicas. Servicos de ATER podem orientar o produtor a tomar as
decisdes corretas sobre como produzir mais, com mais rentabilidade e sustentabilidade, e obter
escala via estratégias de organizagdo social, sem que se tenha de recorrer a aquisicao de insumos
e equipamentos.

“Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2261119.
“Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2269821

“Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2274252.
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Consideracoes finais

A escassez de universidades agricolas no Pafs, na primeira metade do século XX, impe-
diu o Brasil de seguir o centendrio modelo estadunidense de Servigo Cooperativo de Extensao.
Atualmente a restri¢do financeira e orgamentdria das universidades brasileiras também impede
que estas contratem técnicos (via concurso, nas instituicdes publicas), ou mesmo as impedem de
se associar de forma cooperativa a estados e municipios na prestacdo destes servicos. Assim, no
Brasil o modelo institucionalizado de servigos de Ater contou com a iniciativa privada das Acar,
financiadas com recursos publicos, mas com assisténcia técnica gratuita.

A estatizacdo do sistema Abcar na década de 70 passada foi estratégia bem-sucedida,
enquanto a utilizagdo dos servigos gratuitamente prestados esteve associada a disponibilidade
de crédito rural, regulado pela lei de 1965, pelo menos para aqueles segmentos de produtores
de maior porte, que conseguiram acessa-lo e, assim, se modernizar. Mas a criagdo do Sibrater
se deu numa conjuntura de restrigao fiscal, que se prolongou na década seguinte, reduziu a
disponibilidade de crédito ao produtor, e resultou na extin¢do da Embrater e na acentuagdo da
crise de financiamento dos servicos publicos de Ater, paralelamente ao crescimento da entrada
de agentes privados na provisdo dos servigos associados a venda de insumos e equipamentos,
principalmente para os grandes produtores rurais, ou ainda para uma minoria dos agricultores
familiares, integrados a agroindustrias ou associados a cooperativas.

A Lei Agricola, de 1991, e a criagdo do Pronaf em 1995, ndo estabeleceram estratégias de
financiamento federal dos servicos ptblicos de Ater e na maioria dos estados os orgamentos ndo
eram suficientes para a expansio da capacidade de atendimento do sistema. Assim, a maioria dos
pequenos e médios produtores declarou-se nos censos agropecuarios do IBGE, privada do acesso
a orientacdo técnica continua e adequada.

A Pnater foi langada em 2004 pelo MDA, e contou com recursos federais crescentes, porém
ainda insuficientes, mas foi sua instituicdo na Lei de 2010 que afastou riscos de questionamento
pelo TCU da legalidade dos contratos, pela inexigibilidade de licitagdo. Mesmo a despeito da exis-
téncia do Senar, a op¢do politica pela autorizacdo em lei de 2013 da criagdo da Anater apontava
para uma perspectiva positiva em relagdo a atuagdo do Governo Federal no financiamento dos
servicos de Ater. Mas a Agéncia sé foi criada por Decreto em 2014, e efetivamente estruturada
somente em 2016. Tal atraso coincidiu com a recessdo econdmica nos anos de 2015 e 2016 que
p6s fim a trajetdria crescente do financiamento federal.

Cientes das fragilidades legais em prover fontes de recursos federais para financiamento de
servigos de Ater, alguns parlamentares apresentaram projetos de lei no Congresso Nacional para
tentar eliminar essa restri¢do nos marcos legais em vigor. O PLS n® 790, de 2015 (PL n® 4.511, de
2021, na Camara) é o que apresenta, em nossa opinido, maior potencial de mitigagdo do problema,
obrigando o Poder Executivo federal a aportar recursos no Sibrater, e criando inclusive linhas
de crédito exclusivas para contratacdo de servicos privados de Ater diretamente pelo produtor
no mercado. Mas as baixas taxas de crescimento econdmico, o agravamento da situagao fiscal do
Estado brasileiro, o teto constitucional de gastos e prioridades na alocagdo de recursos em a¢des de
combate a pandemia de Covid-19 impuseram dificuldades politicas na aprovagdo desses projetos.

N3o obstante o setor privado tenha ampliado a oferta de servicos de Ater aos produtores
rurais, o Brasil ainda tem um longo caminho a percorrer na ampliacdo da oferta desses servicos
aos produtores rurais, conforme demonstram os dados dos censos agropecudrios do IBGE. O
Estado tem um papel importante, devendo tanto ampliar sua oferta como prestador direto de
tais servicos, quanto induzir a oferta em mercados ou segmentos em que hd propensio a sua
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contratacdo direta pelo produtor diretamente de provedores privados desses servicos. Mas para
isso é necessdria atualizacdo dos marcos legais, instituindo a garantia do financiamento estatal
da prestagdo de servigos publicos e privados de ATER.
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