REFLEXOES SOBRE O PAPEL DA AGCAO SISTEMICA.
DA EXTENSAO RURAL
NO PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO RURAL BRASILEIRO

José Alves de Castro

1 — ANTECEDENTES

Ao contrério de outros paises (Estados Unidos pelo menos) onde “o Servigo
de Extensio Rural surgiu de uma situagdo”, (1) ou seja, a partir de uma necessi-
dade sentida, no Brasil parece que mais uma vez o “acaso” ou pelo menos a in-
terferéncia externa teve sua participagdo assegurada no aparecimento da Extensdo
Rural.

Este fato, aparentemente inexpressivo, apresenta repercussdes que influen-
ciam, ainda hoje, a maneira como a Extensdo Rural é analisada ou mesmo cha-
mada a participar do processo de desenvolvimento rural do Pafs.

A primeira experiéncia, de a¢do muito limitada, funcionou no Brasil a
partir de 1948 denominada “Trabalhos Cooperativos em Santa Rita do Passa
Quatro, Sdo Paulo, mantida com recursos de agricultores, da industria local, da
Prefeitura, contribui¢io da AIA (Associagdo Internacional Americana) e contou
com a cooperagdo das Secretarias de Educagdo e de Saude de Sdo Paulo™ (2).

A outra experiéncia, “a ACAR, resultou do convénio firmado entre o Es-
tado de Minas Gerais e a AIA” (3).

Nota-se mais uma vez a presenca de um organismo internacional influen-
ciando a decisdo e arcando com 75% dos custos operacionais.

Vale ressaltar que neste convénio a expressio ‘‘Extensio Rural” ndo apare-
Ce uma vez sequer.

Acrescente-se o fato de que mediante os resultados alcangados o convénio
poderia ser renovado e portanto a sobrevivéncia da nova institui¢do assegurada
“SE” as partes convenentes assim o acordassem, o que demonstra estar a estrutura
do poder nio muito consciente de sua necessidade.

Quais seriam as razdes que estariam condicionando este comportamento do
quadro institucional brasileiro?

Uma ligeira andlise da conjuntura em que o Brasil recebeu a Extensio Ru-
ral talvez seja suficiente para apontar algumas possiveis explicagdes para o
fenomeno.

O modelo de desenvolvimento adotado era o da substituigdo de importagdes
de bens industriais.

O crescimento da agricultura apresentava-se superior ao da populagdo,
ensejando o financiamento do processo industrial nascente.

“Apesar do reconhecimento ticito da relevdncia do setor agricola, a prefe-
réncia dos governos vinha sendo para o fundamentalismo industrial e todas as
acdes efetivamente dirigidas para aquele setor, na crenga de que seu desenvolvi-
mento induziria os demais setores da economia” (4). '

Ao lado de tais situagBes notaram-se também alguns est{fmulos governa-
mentais ao setor agricola:
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— Incentivos crediticios, juros negativos (Lei do Crédito Rural, definida
€m 1964).

— Pregos sustentados (café, cana, cacau) para produtos de exportagdo
(isto significa contrapartida do modelo de substitui¢io de importagdes,
ou o pafs funcionando como primério exportador).

— Incentivos fiscais (liberagdo de pagamento de tributos).

De tudo isto se conclui que, principalmente pelo fato da inexisténcia
de polftica agricola, no perfodo considerado, ndo apenas o setor agricola deixou
de ter papel definido, como também os instrumentos de viabilizagdo de uma
possivel polftica agricola. Daf o fato da sobrevivéncia dos 6rgdos ligados ao
setor ser fruto, entre outras coisas, do esforco quixotesco de grupos de abne-
gados e da vontade ocasional de algumas autoridades.

2 — PROCESSO ATUAL

A partir do I — PND, tornam-se presentes certos pré-requisitos daquilo
que OJALA (5) classifica como principais componentes de um programa de
desenvolvimento ‘agricola;

a) formagdo de objetivos e estratégica do desenvolvimento agricola dentro

do contexto dos objetivos gerais do desenvolvimento do Pais:

b) fixacdo de metas para todos os ramos importantes da agricultura no

perfodo considerado;

c) formulagio detalhada de politicas e medidas a serem adotadas para o

atingimento das metas fixadas;

d) listagem de objetivos especiais de investimento publico necessirio, com

justificagdo detalhada;

e) formulagdo das necessidades de longo alcance da agricultura que demanda

certas providéncias ji no periodo do plano definido;

f) Relago de algumas mudangas organizacionais necessdrias para promover

ou facilitar a implementagdo do plano, e também para acompanhar o pro-
gresso desta implementagdo; e

g). definicdo do total dos dispéndios publicos necessdrios a implementagdo

" do programa,

Se bem que sfo raros os pafses a apresentarem tratamento adequado a todos
esses elementos, no Brasil é de se notar o esforgo em modernizar sua técnica de pla-
nejamento.

3 — METAS DO PLANO NACIONAL DO DESENVOLVIMENTO

O I-PND apresenta trés objetivos gerais ou metas fundamentais a serem
perseguidos:

a) crescimento répido e sustentado do PIB;

b) combate i inflagdo; e

¢) aumento das divisas, visando a “um desenvolvimento com crescente
independéncia em relagdo ao mundo externo, o que s6 pode ser obtido
com elevadas reservas internacionais € significativos aumentos das ex-
portacdes” (6).



128

No atingimento desses trés objetivos gerais estd o alicerce para que se
obtenham dois dos objetivos de natureza social e de significativa importancia:

a) diminui¢do de desigualdades na distribui¢io pessoal da renda nacional; e

b) redugdo das desigualdades na distribui¢do regional da renda.

Segundo CARVALHO (7), “4 agricultura se deve dar prioridade absoluta,
pois de seu desenvolvimento depende o sucesso na consecu¢do dos cinco prin-
cipais objetivos da politica e econdmico-social brasileira”.

Parece que ndo h4 davidas quanto ao papel dinimico que a agricultura
deva desempenhar a fim de que aqueles objetivos sejam alcangados.

4 — PAPEL DA AGRICULTURA

Neste caso, para que a agricultura cumpra a sua missdo, espera-se que haja:

a) incremento de produtividade;

b) crescimento da 4rea produtiva;

¢) melhoria quantitativa e qualitativa do abastecimento (carne e géneros

alimenticios); ’

d) introdugdo de produtos no tradicionais (soja, sorgo, etc); e

e) atengdo especial aos produtos de alta elasticidade de renda.

A partir do momento em que sfo fixados tais objetivos a serem per-
seguidos pelo setor agricola, fica mais ficil detectar os papéis a serem desem-
penhados pelo quadro institucional responsdvel pela operacionalizagdo dos pro-
gramas e/ou projetos e, logicamente, pela extensdo rural. .

Para tanto, far-se-ia um levantamento dos elementos de dinamizagdo do
processo, delegando 4 extensdo rural aquelas que melhor fossem por ela viabilizados.

5 PAPEL DA EXTENSAO RURAL

Considerando as caracterfsticas da realidade brasileira e a atual politica
econdémica do Governo Federal, para que a agricultura possa bem desempenhar
o seu papel e por conseguinte atingir aquelas metas preconizadas, a extensdo
‘fural deve, através de uma agdo educacional e em interagio com os - demais
elementos do sistema operacional, atuar Complementarmente visando & modemni-
zagdo do comportamento nos diversos publicos engajados no processo de de-
senvolvimento, através de:

— introdugfo de insumos modemos;

— uso de novas miquinas;

— treinamento de m&o-de-obra;

— uso vinculado do Crédito Rural;

— racionalizagio da Comercializagio e do Cooperativismo;

— atuagdo como vefculo de comunicagdo entre Produtores e Pesquisadores;

— treinamento em administragao de empresas rurais; e ’

— promog¢do do homem rural.

6 — PRE-CONDICOES

Evidentemente que determinados pré-requisitos sio essenciais a fim de
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que estas metas sejam alcangadas com certo grau de racionalidade,entre outros
salientamos:
a) A nfvel de Governo:
— decisdo polftica de promover o desenvolvimento da agricultura e
— implementagdo desta decisfo criando as condigdes necessirias para o
desenvolvimento;

b) A nfvel institucional:

— recepgdo e interpretagdo das diretrizes governamentais e definindo clara-
mente seus objetivos;

— elaboragdo de programas para alcance dos objetivos a custos menos one -
10s0s; €

— atuago eminentemente sistémica.

Sendo a extensfo rural um dos instrumentos de viabilizagio de “politica
agricola para o desenvolvimento™, hi de se considerar o que se entende por
desenvolvimento quer seja global ou setorial.

Entendendo-se o desenvolvimento como processo que envolve “‘aspectos
multidimensionais, envolvendo varidveis econémicas, psico-sociais, polfticas, reli-
giosas, etc... 0 desenvolvimento agricola, como parte do desenvolvimento global,
também apresenta as mesmas caracterfsticas, mas aceita-se que, pelo menos, ele
vise 4 obtengio de maior produgfo, maior produtividade e aumento das oportu-
nidades de realizag8o pessoal nos campos econdmico, social e polftico” (8).

Como estas varidveis que entram na conceituagdo do desenvolvimento
global ou agrfcola nfo agem isoladamente, ipso facto também os instrumentos
chamados a participar nfo terfo condi¢des de apresentar indices de eficiéncia e
eficicia desejéveis sem que haja uma atuaqa'o sistémica onde todas as tarefas
terdo que ser executadas.

A esta altura, um conceito que julgamos bésico é o de sistema, por melhor
‘explicar, a nosso ver, o processo de agdo inter-institucional. Segundo CHURCHMAN
(9), “sistema é um conjunto de partes coordenadas para realizar um conjunto
de finalidades™.

O desenvolvimento do pensamento sistémico parece-nos indispensivel para
melhor compreendermos a validade ou ndo de qualquer instrumento dentro de
um processo desenvolvimentista.

As consideragBes dadas a seguir nfo acontecem necessariamente em se-
qiiéncia, todavia sfo julgadas por CHURCHMAN (10) imprescindiveis no estudo
de um sistema:

a) os objetivos totais do sistema e, mais especificamente, as medidas de

rendimento do sistema inteiro;

b) o ambiente do sistema;

¢) os recursos do sistema;

d) os componentes do sistema, suas atividades, finalidades e medidas de

rendimento; e

¢) a administra¢@o do sistema.

H4 de se reconhecer as dificuldades em montar um modelo visando a uma
atuagfo sistémica: este parece ser um bom desafio a ser langado aos economistas
rurais por ocasido da XII Reunifo Anual de sua sociedade de classe.
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Entre as dificuldades poderfamos citar uma série de resisténcias naturais
de cardter valorativo, cognitivo e mesmo porque nfo existem experiéncias com-
provadas no Brasil que possam tanto estimular os mais entusiastas, como trans-
formar a opinido dos céticos.

O SOAPA (Sistema Operacional de Agricultura, Pecudria e Abastecimento)
em Minas Gerais é de criagio recente e sua consolidagio se constitue em preocu-
pagdo constante do atual governo mineiro.

No dizer d¢ CHURCHMAN (11), “infelizmente até agora na maioria dos
governos das cidades e estados ndo hd uma correta anilise sistémica do sistema
total em fungio dos componentes reais; por motivos histéricos, os governos do
Estado ¢ das cidades sdo divididos em departamentos e divisSes que em geral
nfo tém importincia para os verdadeiros componentes do sistema. Como con-
sequéncia, a administragdo de nossos grandes sistemas de governo de estados e
cidades torna-se cada vez mais diffcil cada ano. A atribui¢do de responsabilidade
¢ fixada por lei e impossfvel de ser quebrada™.

7 — PAPEL DOS ECONOMISTAS RURAIS

Apesar das dificuldades, acreditamos que a modificagfio desta situagdo
depende mais da nossa capacidade de pensar, planejar e implementar os modelos
frutos de nossas pesquisas, estudos e atuagdes.

E justamente neste-campo que reside a grande oportunidade para economis-
tas e soci6logos rurais irmanados com outros profissionais de Areas afins, no sentido
de contribuirem com fundamenta¢fo te6rica e cientffica visando, entre outras
coisas, a: .

— Contribuir para o aprimoramento dos planos Nacionais, Regionais, Es-

taduais e Municipais.

— Contribuir para melhor adequagfo dos Planos Setoriais aos Planos Na-

cionais.

— Contribuir nas pesquisas e implementagdo de modelos de sistemas ope-

racionais.
— Contribuir para melhor detectagio dos papéis de cada um dos sistemas do

ecimeno.

— Contribuir para criagio de uma nova mentalidade de atuagfo inter-
institucional.

— Contribuir na formac¢fio de estratégias alternativas de trabalho com os
diversos sistemas clientes (na agricultura pelo menos os dois mais am- -
plos: comercial e subsistencial).

— Contribuir, segundo PASTORE (12), para que “os servigos de extensdo
tenham respostas concretas sobre como devem proceder no tocante
ao recrutamento e preparagio da populagfo para trabalhar com novas
tecnologias™.

— Contribuir “no estabelecimento de “‘pacotes” tecnol6gicos adequados que
abranjam tanto mudangas técnicas como sociais”.

— Contribuir para a formulagfo de um processo de controle e avaliagio
dos componentes relacionados com a medida de rendimento do sistema
global. :
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Especificamente sobre avaliagdo, alguns técnicos tiveram a preocupagio de
efetuar pesquisas e estudos visando a avaliagfio de atividades do sistema de ex-
tensio rural. Entre outros, podemos citar CLIFTON R. WHARTON JR. {13),
JOSE TEIXEIRA DA SILVA (14), MANOEL BARBOSA FILHO (15) e, em
campo mais amplo, CLAUDIO MOURA CASTRO (16) sobre investimentos em
educagio.

Em que pesem os resultados positivos dessas avaliagSes, somos de opinido
que 0 que constitue maior motivo de frustragSes para o extensionista nfo seriam
os possiveis resultados negativos apontados nos processos de aferi¢do, mas a au-
séncia de perspectiva de atuagfo integrada com os demais componentes de um
possivel sistema operacional.

Considerando ser a extensdo rural um instrumento de viabilizagdo de uma
“politica agricola”, a aferigio de seu rendimento tornar-se-ia mais ficil a partir
do momento que existisse de fato uma “polftica agricola”.

Disto se conclui a dificuldade que tiveram os técnicos ao tentar avaliar os
resultados da extensdo rural.

Segundo CHURCHMAN (13), “a finalidade @ltima do pensamento com rela- -
¢do aos componentes é descobrir esses componentes (missdes), cujas medidas
de rendimento sio verdadeiramente relacionadas com a medida de rendimento
global”.

“Este problema de medir o rendimento de um componente chega a ser
muito complicado e diffcil 3 medida que nos aprofundamos no projeto de largos
sistemas. Embora a simples exigéncia de que a medida do rendimento do com-
ponente deva crescer com o rendimento total do sistema pare¢a de todo 6bvia,
apesar disso n30 se segue que um componente possa simplesmente avangar na sua
medida de rendimento e ignorar tudo dos outros componentes”.

8 — EXPERIENCIA DO SOAPA DE MINAS GERAIS

Nio seria ocioso, no momento, tecer algumas consideragdes sobre experién-
.cias de administragdo pablica onde 6rgios com fungdes complementares se agru-
pam, conformando um sistema operacional.

Por se apresentar mais familiar, tomaremos o caso de Minas Gerais, abor-
dando os antecedentes, sua criagio e, finalmente, uma breve apreciagio dos
resultados de seu desempenho.

Em Minas Gerais, a auséncia de planejamento que, ao longo dos anos, .
caracterizava a a¢do do setor publico, trouxe como conseqiiéncia a criagdo de
diversos 6rgdos sem objetivos claramente definidos, prejudicando seriamente a
eficiéncia da administragfo estadual. O setor agropecudrio ndo se situoud margem
desse processo, sendo, via de regra, colocado em plano secunddrio e, por isso
mesmo, com importancia diminuida no ambito administrativo do Estado.

A fim de estabelecer novas normas de agdo governamental, apds o Sistema
Estadual de Planejamento, foi instituido o Sistema Estadual de Reforma Adminis-
trativa, procurando estabelecer uma orientagfo filosofica onde técnicas de orga-
nizagio e administragio pudessem ser melhor aproveitadas em busca de maior
eficiéncia da agfo do setor piblico.
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Nesse sentido, o Sistema Operacional de Agricultura, Pecudria e Abasteci-
mento, criado pelo decreto n® 14.446, de 12 de abril de 1972, representa um
arranjo institucional onde a tonica é a harmonizagdo de fungdes através de inte-
gragio de entidades que exergam atividades afins, sob o comando definido da
Secretaria da Agricultura, para implantagdo de programas setoriais em perfeita
consondncia com as diretrizes do Plano Mineiro de Desenvolvimento Econémico
¢ Social.

Tendo a Secretaria da Agricultura como é6rgdo central, compdem a SOAPA
as seguintes entidades, com atividades especificas:

— Instituto Estadual de Florestas — IEF;

— Cia. Agricola de Minas Gerais — CAMIG;

— Cias.de Armazéns e Silos do Estado de Minas Gerais — CASEMG;

— Frigorfficos de Minas Gerais SA — FRIMISA;

— Centrais de Abastecimento de Minas Gerais S/A — CEASA/MG;

— Associagdo de 'Crédito e Assisténcia Rural de Minas Gerais — ACAR;

— Fundagdo Rural Mineira — Colonizag#o e Desenvolvimento Agrdrio — RU--

RALMINAS.

Passados dois anos de sua implantagfo, ainda nfo se procedeu a uma ava-
liagdo do desempenho do SOAPA pelo fato de estar atravessando uma fase de
maturagdo e consolidagfo. T3o pouco, tentou-se avaliar isoladamente a atuagfo dos
componentes visto que tal atitude nSo apresentaria qualquer coeréncia com a
idéia bésica que norteou a criagio do sistema.

Todavia, se se tomarem os indices representativos do desempenho do setor
agropecudrio do Estado como indicadores do desempenho do SOAPA, pode-se
concluir que a atuago sistémica trouxe inegdveis beneficios 3 agropecuédria mi-
neira. Com efeito, o produto agropecuério que, no quinqiiénio imediatamente an-
terior 4 safra 1971/1972, decresceu a taxa média de 0,5% ao ano, apresentou
crescimento em torno de 15% nos dois anos seguintes e, para 0 ano em curso,
espera-se igual desempenho. :

Esses resultadod sfo a conseqiiéncia do trabalho soliddrio de todos os
6rgios do SOAPA — Sistema Operacional de Agricultura, Pecuiria e Abasteci-
mento — que em todos esses anos receberam todo o apoio para os programas
desenvolvidos, quer da administragio piblica, quer da iniciativa privada.

Em ambito nacional, espera-se que, com a criagio da EMBRATER e de-
finicdo dos papéis dos instrumentos operacionais, haja maior aproveitamento dos
recursos disponfveis e conseqiientemente eliminagio dos paralelismos tdo ne-
fastos ao desenvolvimento do Pafs.

O campo ¢ fértil, os operdrios sfo muitos e diligentes, oportunidades estdo
batendo as nossas portas.

E hora de demonstrarmos uma maneira objetiva de ver um sistema, construir
um modelo de sistema e descrever seu modus operandi.

Somos apologistas de que aera dos “antiplanejadores” estd passando, pois
existem muitas outras caracterfsticas a qualificar uma boa administraggo além de
“experiéncia e esperteza”.
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