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Resumo

O objetivo deste trabalho foi realizar uma avaliagio exploratéria do Projeto LUMIAR.
Analisou-se a disponibilidade e qualidade dos servigos prestados, a dindmica de gestdo e o
nivel de envolvimento/participagdo dos beneficidrios no LUMIAR. A pesquisa, de cardter
qualitativo, baseou-se em entrevistas semi-estruturadas com os diversos atores sociais
envolvidos, considerando-se 8 (oito) Estados da cheragéo’. Também foram consultados
relatérios internos do INCRA, entre outros documentos. Concluiu-se que o Projeto LUMIAR
apresenta desvios em relagio a sua concepgdo inicial (contempordnea e inovadora) e
importantes limites em sua implementagao. No entanto, ele é reconhecido e valorizado pela
grande maioria das familias assentadas ouvidas, bem como pelos demais atores envolvidos.

Palavras-chaves: Reforma Agrdria; extensdo rural e avaliagdo.

LUMIAR PROJECT: A QUALITATIVE EVALUATION

Abstract:

The aim of this study was to accomplish a preliminary evaluation of the LUMIAR Project. It
analysed the disponibility and quality of the rendered services, the management process and
the level of participation of the beneficiaries in the LUMIAR. The research had a qualitative
approach and was based on semi-structured interviews with all social actors involved in 8
(eight) states of the country. Internal reports of the INCRA and others documents were also
taken into account. The conclusion was that the LUMIAR Project presents some modification
from its original conception (up-dated and innovative). It has also faced some relevant limits
in its implementation. Nevertheless, it is recognized and well-evaluated by the large majority
of the settled families, as well as by the others actors involved. !

Key words: Land Reform, agricultural extension and evaluation.
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Projeto LUMIAR: uma avalia¢do qualitativa

1. Introducéao

forma competitiva no processo de produgdo, voltadas para o merca ,
integradas a dinamica do desenvolvimento municipal e regional (INCRA_
1997). A sua criagdo ocorreu a partir da constatacio da insuficiéncia e
inadequagdo dos servigos de assisténcia prestados pela extensdo rural estatal
da necessidade de melhoria das condigdes de vida e da viabilidade econdm ica
dos assentamentos. f
O Projeto propde a construgdo de um sistema de co-gestio, inserindo a
participagdo das familias assentadas nas diferentes fases do desenvolviment
local. Os beneficidrios sdo considerados agentes centrais do processo decisé,
o que diferencia o LUMIAR de outras iniciativas governamentais na 4rea e
assisténcia técnica. Além de seu cardter participativo, ele também inova ao
experimentar uma forma de gestdo descentralizada.
Programas que envolvem desenvolvimento rural dificilmente
podem ser avaliados, a curto prazo, a partir de metas fisicas como producdo e
renda. Resultados fisicos demandam longo prazo na agricultura, dai se ter
optado por realizar uma avaliagdo focada na gestdo e na assisténcia prestad:
mais do que nos impactos na produgio.
Assim, o objetivo geral desta pesquisa foi o de realizar
avaliacao exploratéria do Projeto LUMIAR em oito Estados da federa
buscando analisar a disponibilidade e qualidade dos servicos prestados,
dindmica de gestdo do Projeto e o nivel de envolvimento/participagao do:
beneficidrios, servindo como um instrumento de reflexio para ¢
aperfeicoamento desse programa em nivel nacional.
Este artigo se inicia com uma breve apresentacio da metodologit
utilizada na pesquisa. Em seguida, sdo apresentados aspectos de cardter m
geral do Projeto, identificados a partir do cruzamento das informagdes obti
nos Estados pesquisados. E analisada a gestao do LUMIAR: sua estrutura
coordenagdo e execugdo - Comissdes Estaduais - CE, Secretarias Executivas,
Equipes de Supervisio e Locais; a contratagio dos servicos envolven
Prestadoras e organizagdes locais dos beneficidrios; os processos de capacits
€ a articulagdo interna entre as instancias do Projeto. Trata-se da assis
técnica prestada pelo LUMIAR, enfocando os limites que condicionam
qualidade, os aspectos metodolégicos mais relevantes, além dos resultados j&
alcangados. Finalmente, avancam-se algumas conclusdes acerca dos pontos
anteriormente discutidos e de questdes de fundo que perpassam o LUMIAR.
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2. Metodologia

Esta pesquisa foi pautada em dois parametros bdsicos: 1) aproximagao
ou afastamento da situacdo atual com relagdo a concepgéo tedrica do LUMIAR,
expressa no documento INCRA - PROJETO LUMIAR; 2) satisfagdao dos
beneficidrios e dos responsaveis pela execugio do Projeto. Dessa forma, pode-se
avaliar se a implementacdo do Projeto guarda os principios bdsicos de sua
formulac@o teérica, como também se ela tem provocado efeitos positivos (ou
nio), segundo a percep¢ao de seus usudrios e dos técnicos envolvidos.

Os Estados pesquisados foram selecionados pelo INCRA, destacando-
se, de cada um, dois municipios assistidos por distintas equipes técnicas. O
critério basico de sele¢@ao adotado foi o de garantir a maior diversidade de
situagdes possivel, observando os seguintes pontos: 1) distribuicao em diferentes
regides geograficas do pais; 2) diferentes atores sociais envolvidos na direcdo do
Projeto (MST, Universidade, EMATER, ONG, etc.); 3) natureza da prestadora
de servico (empresa publica ou privada, cooperativa de técnicos e ONG); 4)
estagio de desenvolvimento do assentamento (fase de implantacdo ou fase de
consolidagdo).

Apesar dos critérios utilizados, o conjunto das localidades
selecionadas ndo se constitui uma amostra representativa do universo de
situacoes em que se desenvolve o Projeto LUMIAR, tendo em vista pardmetros
minimos para inferéncias estatisticas. A utilidade de tal procedimento
metodologico consuma-se na possibilidade de se ter uma avaliagao sem a
pretensdo de generalizacdes em nivel de Brasil. Portanto, o universo desta
pesquisa se limita as localidades selecionadas, podendo os seus resultados
servirem como parametro para a reflexdo sobre o LUMIAR em ambito nacional.

Como instrumento de coleta de informagdes utilizaram-se 1)
entrevistas semi-estruturadas; 2) técnica de grupo “Diagrama de Venn” e 3)
andlise documental.

Os informantes-chave foram divididos em quatro categorias: 1)
g¢stores pablicos estatais (INCRA, EMATER, Secretaria de Agricultura,
Universidade, etc.) e representantes dos beneficidrios (MST, FETAGRI, etc.) na
Comissdo Estadual PROCERA/LUMIAR; 2) Equipe de Supervisdao e membros
das Prestadoras de Servico; 3) Equipes Locais e 4) beneficidrios (assentados).
Para cada categoria de informante, elaborou-se um roteiro de entrevista®, o qual
$€ constituiu o principal instrumento de coleta de informagdo. A diversidade de
alores pesquisados garantiu a apreensdo de percepgdes variadas sobre o Projeto.
Alguns membros da Comissdo Nacional PROCERA/LUMIAR foram
Chtrevistados ao final do trabalho de campo.

g
Ver roteiros em Marinho et al., 1999.
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Documentos do INCRA e das organizagdes dos assentadog
diagnésticos e planos de desenvolvimento, avaliagdes, entre outros, foram
também fontes importantes de informacoes.

3. Gestao do LUMIAR
3.1. Suas instancias

A coordenagdo nacional do Projeto LUMIAR ¢€ realizada pela
Comissdo Nacional PROCERA-LUMIAR e, em nivel estadual, pela Comisséo
Estadual. As seguintes entidades participam da Comissdo Nacional: INCRA,
Ministério da Fazenda, Ministério da Agricultura e do Abastecimento, Bancos
Oficiais gestores dos programas, CONTAG’ e CONCRAB'’. Em suas reunid
a Comissdo Nacional tem dado maior importancia a questdes relacionadas
PROCERA, deixando em segundo plano as discussodes relativas ao Projeto
LUMIAR. '

As Comissoes Estaduais -CE- visitadas sdo compostas geralmente por
representantes das seguintes instituicdes: INCRA; Banco do Brasil - BB e/ou
Banco da Amazonia - BASA e/ou Banco do Nordeste do Brasil - B
Federagoes de Trabalhadores Rurais - FETAGRIs; Movimento
Trabalhadores Rurais Sem-Terra — MST e Secretarias Estaduais de Agricultura.
Em alguns casos, ocorre a participagdo de outras entidades como a EMATER,
ONG:s, Instituto de Desenvolvimento Agrério Estadual, etc.

Segundo entrevistados, na fase de implantacdio do Projeto, ©
funcionamento da CE era mais dificil. Apesar de seu aperfeicoamento, ainda se
considera necessdria a realizacdo de um trabalho de divulgacdo e esclarecimento
sobre 0 LUMIAR entre os membros da CE, para o maior envolvimento destes
no trabalho de acompanhamento e coordenacdo do Projeto. As decisdes da
Comissdo sdo autbnomas na maioria dos Estados. Quanto aos temas tratados nas
reunides, semelhante ao que ocorre na Comissdo Nacional, o PROCERA €
predominante. '

A presidéncia dos trabalhos da CE € exercida normalmente p
Chefia de Divisdo de Assentamento, e, em alguns casos, pelo Secretd
Executivo, que € o seu substituto imediato. Alguns representantes
movimentos sociais afirmam que, em decorréncia deste fato, quando se trata dé
questdes mais polémicas, hi uma tendéncia para que os representantes do
Governo votem sempre juntos, e solicitam a saida da Chefia da Divisao € a
presidéncia. ‘

Por outro lado, também foram encontradas situages em que a CE tem
funcionado como uma instancia de validagdo para acordos negociados em

? Confedaragio Nacional dos Trabalhadores na Agricultura.
' Confederagdo das Cooperativas de Reforma Agréria do Brasil.
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pa;a]elo entre 0 INCRA e, em especial, o MST sobre questdes relativas ao
projeto. Vale ressaltar que o funcionamento da CE tende a refletir o proprio
ambiente politico-institucional existente em cada Estado, a for¢ca dos embates € a
capacidade de negociagao de seus membros.

Em contatos com representantes das Federacoes de Trabalhadores na
Agricultura - FETAGRIs, verificou-se a dificuldade que eles tém para realizar
um acompanhamento mais préximo do Projeto no Estado. Em geral, eles

ssuem uma limitada participagdo na CE e, em certos casos, desconfiam estar
apenas validando o processo decis6rio.

Na maioria dos Estados, a Secretaria Executiva -SE- se resume a
pessoa do Secretdrio Executivo ¢ a uma infra-estrutura minima de apoio. Os
Secretérios, Supervisores e Técnicos informaram que o volume de atividades €
normalmente grande e que, em determinados momentos, O seu andamento fica
comprometido pelo acimulo de tarefas.

As diversas SEs ndo tém apresentado a agilidade necessdria para a
implementacdo das agdes do Projeto e seus atrasos implicam sérios prejuizos
para as outras instancias envolvidas. Constatou-se, de uma maneira geral, a
auséncia de um sistema de transmissao de informagdes comandado pela SE.

Nio h4 uma dotac@o especifica para as atividades das SEs dentro do
or¢amento da Divisdo de Assentamento ¢ esta, em geral, ndo tem priorizado o
LUMIAR. A criagdo de uma rubrica especifica nas propostas orgamentarias
anuais destinada a atender a esta demanda pode contribuir de modo significativo
para a melhoria do funcionamento da estrutura de coordenacdo do Projeto.

O trabalho da Equipe de Supervisio -CE- ¢ de importancia
fundamental para o bom andamento do LUMIAR. Quando ela tem funcionado,
dd uma direcéo 2 atuacdo das Equipes Locais -EL-; quando ndo, as Prestadoras
tendem a impor diferentes orientagdes ao trabalho de assisténcia técnica do
LUMIAR.

Como h4 um excesso de trabalho na Divisdo, o convite para atuar na
ES tem causado com freqiiéncia o aciimulo de fungdes para o técnico do INCRA
e, com isso, comprometido o seu desempenho. Os Supervisores Internos
reconhecem a importincia do LUMIAR, mas, na maioria dos casos, nao
conseguem acompanhar a sua dinamica.

Evidenciou-se, no trabalho da maior parte dos Supervisores Internos,
uma certa incompreensdo do seu papel, que deveria ser de selec@o, treinamento,
apoio técnico-cientifico, supervisao, acompanhamento e orientagdo das ELs no
processo de elaboragdo e implementagdo dos Diagnésticos e Planos de Acao
respectivamente, em conjunto com os Supervisores Externos. Predomina entre
eles uma preocupagdo excessiva no que diz respeito a cobranga, a fiscalizagdo e
a0 controle das outras instincias do Projeto. Isso tem provocado descompassos
€nire as agdes e orientagdes dos Supervisores Internos e Externos, 0 que reflete
diretamente no trabalho das ELs.

De uma maneira geral, o desempenho do INCRA € prejudicado pelas
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limitagOes estruturais que apresenta esta institui¢cdo. Por um lado, ndo ha pes
suficiente para atender a todas as demandas hoje dirigidas ao INCRA; por outrg,
o perfil predominante entre os técnicos deste 6rgdo - talhado ao longo de anos de
administrac@o burocrdtica - nao se ajusta devidamente & proposta do L AR
voltada para a descentralizacdo e participagdo dos beneficidrios no processo de
gestio.
Quanto aos Supervisores Externos, verifica-se entre eles grande;
diferencas de desempenho e de postura metodolégica, tendo-se observado,
inclusive, a adog¢do de orientagdes conflitantes com a proposta do LUMIAR.
Entende-se que € necessaria a definicdo da figura de um Coordenador
da ES com tempo de dedicacdo suficiente para atender as demand
relacionadas a essa fun¢do. Tal medida poderd contribuir para uma mai
integracdo e articulacdo do trabalho da equipe, potencializando e aumentando a
contribuicdo desse grupo para o conjunto das atividades. o
Os técnicos das Equipes Locais -EL- tém trabalhado com grande
motivagdo, apesar de todas as dificuldades que enfrentam. As ELs sdao formadas
predominantemente por profissionais da drea das ciéncias agrdrias, em fung¢a
demanda dos proprios agricultores. A escassez de profissionais da drea so
tem limitado a atuacdo do grupo como agente do desenvolvimento local, ap
do esforco de muitos técnicos no sentido de atender as diferentes necessidades
dos assentados. ;
O desempenho das ELs, varia muito de acordo com: 1) o perfil e
relacionamento de cada equipe com os assentados; 2) a experiéncia de trabalho
anterior; 3) a formacdo e 4) a capacidade de desenvolver trabalho em equip
De uma maneira geral, o trabalho das ELs tem amadurecido ao longo
implantacdo do Projeto, avancando no sentido de superar as dificuldades
encontradas. :
A maior parte dos técnicos das ELs pesquisadas sdo recém-formade
Tal caracteristica aponta para uma experiéncia limitada, o que, as vezes,
gerado certa resisténcia dos agricultores assentados ao trabalho do técnico.
outro lado, esse perfil € favordvel a uma maior abertura a inovagoes.
Identificou-se a existéncia de relacdes conflituosas entre alguns
técnicos do LUMIAR e do INCRA. Sobre esse aspecto, € preciso destacar ¢
os técnicos do INCRA sentem-se de certa forma ameagados pelo pessoal
LUMIAR, supondo que eles possam futuramente vir a substitui-los em su
fungdes. Deve-se considerar que a atual discussdo em torno de mudancas !
estrutura organizacional do INCRA tem contribuido para a ampliagdo ¢
tensoes entre os diferentes grupos de profissionais do INCRA e do LUMIAR.
O trabalho das ELs vem se desenvolvendo com base nas metodologias
apresentadas pelos diversos cursos de capacitacdo realizados. Embora,
maioria dos casos, os técnicos estejam encontrando dificuldades em trabalhal
utilizando apenas os conhecimentos e instrumentos apresentados durante 05
cursos, hd grande dificuldade para a aplicacdo de instrumentos metodol6gicoS

Revista Extensdo Rural, DEAER/CPGExR — CCR — UFSM, Ano VI, Jan. — Dez. de 1999



V

Danilo N. Marinho et alii.

qnicos em realidades sécio-econdmicas, culturais e politicas distintas, como as
existentes no Brasil.

Em vdrias regides visitadas, as ELs e as de Supervisdo Externa vém
buscando aproveitar suas préprias experiéncias praticas para o aperfeicoamento
de suas atividades. Inimeras limitagdes estdo sendo evidenciadas, tais como: 1)
dificuldade de sistematizagdo das informagdes, 2) auséncia de uma Vvisao
sistémica dos processos de desenvolvimento, 3) falta de dominio na utilizacao
de instrumentos metodolégicos apropriados para incentivar a participagdo dos
agricultores. Percebe-se que, em algumas situagdes, ocorre uma espécie de
capacitagdo complementar a partir da troca de experiéncias entre as ELs.

No tocante as Prestadoras, hd uma grande variedade de entidades
credenciadas em nivel nacional, observando-se uma situagdo contraditéria em
relagdo ao seu desempenho: aquelas que existem hd mais tempo e apresentam
melhor estrutura operacional possuem em geral dificuldade para trabalhar com a
metodologia de assisténcia técnica do LUMIAR e com o nivel de remuneragao
determinado pelo Projeto. Sdo encontradas cooperativas, ONGs, empresas
privadas, empresas publicas e at€¢ mesmo prefeituras prestando servigo dentro do
LUMIAR.

De uma maneira geral, tem havido o esforco por parte das Prestadoras
no sentido de garantir um apoio logistico minimo para os seus técnicos. Porém,
por forca do repasse aquém dos custos, segundo muitos relatos, as condi¢des de
trabalho disponibilizadas para as ELs beiram a inexisténcia. Muitas vezes, 0s
técnicos tém usado recursos préprios para a compra de material de escritorio e
material para trabalho de campo. Faz-se necesséria uma significativa melhora do
apoio logistico dado ao trabalho dos técnicos.

As cooperativas de prestagdo de servigo criadas especialmente para
atender a0 LUMIAR predominam entre as Prestadoras. Segundo elas, o valor
pago pelo INCRA pelo servigo de assisténcia técnica praticamente inviabiliza a
participacdo de empresas privadas, dado o peso dos encargos sociais a que estas
estio submetidas. Porém, as cooperativas tém apresentado pouca agilidade
administrativa devido 2 sua inexperiéncia e, em casos de um grande corpo
técnico, devido 2 falta de quadros para o servigo burocrético.

A medida que o corpo técnico que atua no LUMIAR vai sendo
capacitado dentro de uma nova metodologia de assisténcia técnica para a
agricultura familiar, h4 uma tendéncia para que os efeitos dessa mudanca
extrapolem os limites dos assentamentos. Isso pode acontecer tanto em
decorréncia da rotatividade dos profissionais envolvidos com o Projeto, como
pela prépria atuagdo das Prestadoras junto a um outro pblico.

Conforme mencionado anteriormente, do trabalho da Supervisdo
depende, em grande parte, o desempenho das Prestadoras. A falta de
acompanhamento e avaliagdo do trabalho e da gestdo das Prestadoras tem sido
responsivel pela existéncia de uma diversidade de orientagdes metodolégicas as
Vezes conflitantes com as concepgdes do LUMIAR.
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As organizacoes locais dos beneficidrios que atuam como entidadeg
contratantes dos servios de assisténcia técnica sdo as associagdes Oll,

cooperativas de assentados. O grau de envolvimento dessas entidades com o
LUMIAR ¢ varidvel e, em geral, reflete o nivel organizacional dos assentados;
Hé casos em que esse envolvimento se restringe a procedimentos meramente
formais como a assinatura de faturas, e outros, em que ocorre uma efetivgi"
participagdo das organizacdes nas atividades dos técnicos nos assentamentos
Mesmo no segundo caso, as organizacdes tém fregiientemente dificuldade pam
acompanhar e participar efetivamente da gestdao do Projeto em outros niveis,
Isso se deve, entre outros fatores, & md articulacdo entre as instdncias do
LUMIAR e ao conseqiiente comprometimento do fluxo de informagdes.

Porém, ndo se pode ignorar que o envolvimento e participagdo dos
beneficidrios na gestdo é um processo complexo, sobretudo considerando-se as
caracteristicas especificas do publico da Reforma Agréria, historicamente
alijado de qualquer forma de poder. Verifica-se hoje uma tendéncia geral de
fortalecimento das associacdes e cooperativas de assentados em decorréncia do
apoio dado pelas ELs ao processo organizativo dessas entidades. '

3.2. Capacitacao

As metodologias apresentadas nos cursos iniciais de capacitagao, com
bastante freqiiéncia, nio prepararam devidamente os técnicos para as suas
atividades do dia-a-dia, apesar de terem sido previamente avaliadas pelas CEs e
pela Diretoria de Assentamento, em Brasilia. Considerar a necessidade de aj st
dos cursos a realidade local e reavaliar as possibilidades de aplicagdo
determinadas metodologias credenciadas, levando-se em conta as limitag(')es
formagdo do quadro técnico e a necessidade de um envolvimento real
assentados no trabalho.

Os cursos ofereceram, em sua maioria, uma espécie de “p. e
metodolégico”, que provocou uma febre de “participacdo total” nos técnicos €
supervisores. Entretanto, ignoraram especificidades culturais dos agricultores
a0 que parece, ndo conseguiram estabelecer as bases para uma relagao de troci
entre o saber do técnico e o do agricultor. ,

Por tudo isso, o processo de capacitagdo continuada previsto pard
atender as demandas surgidas a partir do desenvolvimento do trabalho das EL
deve incluir a realizagdo de cursos de metodologia de assisténcia té ni
voltados para a discussdo da forma de realizacio das agdes do plano
desenvolvimento. Poder-se-ia, assim, assegurar o cardter participativo integr
ao desenvolvimento local.

Tem faltado agilidade para a definicio e o encaminhamento dO
pedidos de curso de capacitagdo por parte das ESs nos Estados, assim como P
o retorno de Brasilia em certos casos. A ndo-realizagdo de uma capacitags

A
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continuada direcionada ao atendimento das necessidades definidas a partir do
dia-a-dia dos técnicos nos assentamentos, tem prejudicado em muito o
desenvolvimento dos trabalhos. Isso também ocorre devido as dificuldades para
2 contratagdo de Especialista, elemento chave para garantir maior qualidade no
servigo de assisténcia técnica, suprindo deficiéncias das ELs no atendimento a
demandas especificas.

Além dos mecanismos de capacitagao previstos pelo Projeto, também
(2m-se desenvolvido diferentes experiéncias alternativas nos Estados. Em alguns
deles, as Prestadoras de Servi¢o tém oferecido cursos para as ELs com o apoio
de diferentes entidades, ONGs, EMATER, EMBRAPA, universidades, etc.
Porém, em todos esses casos, trata-se de parcerias pontuais para atender a
demandas especificas.

3.3. Articulac@o entre as instancias

A proposta do LUMIAR de abertura a participagdo das organizagdes
dos trabalhadores rurais em sua gestdao inaugura um novo tempo para as agoes
de politica piblica nessa drea. Mas € justamente em relagdo ao aspecto
participativo que ocorrem 0s maiores descompassos entre concepeao formal e
realidade. Em cada Estado, ou ambiente sécio-politico e institucional especifico,
as dificuldades se apresentam de diferentes formas: ora se alcanca a construgao
de uma parceria entre INCRA e movimentos sociais com conquistas bastante
significativas, ora a disputa de poder entre as partes impede o avanco do Projeto.

O LUMIAR é uma politica descentralizadora, que estabelece
miiltiplos e variados pontos de interagdo com o cliente, que abriga distintos
enfoques metodolégicos, variadas estratégias de trabalho e formas de
cooperacio entre Governo e Sociedade, com o objetivo de inser¢ao econdmica e
social. A andlise do modo como tem se dado a relagdo entre as instancias
internas ao Projeto permitird conhecer como tem de fato operado essa co-gestao
e avaliar o que poderia ser alterado para a melhoria de seu funcionamento.

A participagio dos assentados é contrabalangada pelo poder do
INCRA, 6rgdo que mantém sua prerrogativa governamental na gestao do Projeto
como instrumento de politica publica, particularmente no que diz respeito a
aplicacio de recursos. Porém, em conflito com o principio participativo, tem
predominado na composicdo das CEs representantes ligados ao setor
governamental, quando essa deveria ser paritdria.

Se, por um lado, a participagdo dos assentados no processo decisério
fica prejudicada por esse aspecto, por outro, o peso de certos movimentos
sociais — em geral FETAGRIs e MST - aparece superdimensionado nos Estados
onde eles acumulam a fun¢ao de prestadores de servigo e contratante ou
representante dos interesses dos assentados. Tal fato pode representar uma
inversio de légica pois, ao invés de contribuir para a participagdo, 0s
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movimentos sociais passam a decidir de maneira autoritdria sobre os destinos e
seus representados, desvirtuando o Projeto enquanto politica piiblica. =

Para que sejam garantidas as atribuicdes do Estado e para que o
processo  participativo seja o mais democrdtico possivel, é necessdria a5
implementacdo de uma sistemdtica eficiente de informagdes, conforme eggs !
previsto nas Diretrizes do Projeto e nao foi estabelecida até hoje nos dive
Estados. Os principais problemas de gestdo relacionam-se direta oy
indiretamente com a questdo da articulagio entre as instancias. Por exemplo,
tem faltado elementos para subsidiar as decisdes da instincia maxima
coordenacdo em nivel estadual, a CE. No outro extremo, a participa
satisfatéria dos clientes no processo de co-gestio é dificultada p
desconhecimento destes em relacio a todos os aspectos envolvidos no proces;
decisorio. As informagdes ndo sdo repassadas devidamente para as bases pe
mecanismos internos a estrutura do LUMIAR. Alguns segmentos do movimento
social tém conseguido acompanhar mais de perto o processo, mas, onde a
relagdo com a base é menos orginica, isto nao tem assegurado de fato uma
maior participagdo dos assentados. a3

Hd uma intima relacdo entre o sistema de acompanhamento e
avaliag@o e a articulagao entre as instancias. Segundo a proposta do LUMIAR, a
relagdo entre o INCRA, de um lado, e as ELs e assentados, de outro, deveria ser
intermediada pela Secretaria Executiva e pela Supervisio e sustentada por um
sistema de acompanhamento e avaliagdo, o que nao tem sido feito de maneira
apropriada. O préprio controle sobre a qualidade final do trabalho dos técnice
também ndo tem sido feito de forma sistemdtica, no sentido de contribuir pa
adog@o de uma orientagdo adequada e o seu continuo aperfeicoamento. Em g
nao foram definidos os indicadores de desempenho. Faz-se necessdria @
implantacio de um sistema de acompanhamento e avaliacdo baseado na
participagio e no didlogo e nio em mecanismos de fiscalizag@o. 5

O cardter inovador da proposta do LUMIAR em relagdo
metodologia de assisténcia técnica tradicional e os baixos valores pagos pelo
Governo pela prestacio dos servicos t€m gerado uma escassez relativa f';':
Prestadoras, limitando a autonomia dos assentados na escolha da contratada.
participagdo dos assentados no processo tem se restringido sobretudo @
possibilidade de uma maior cobranga quanto ao trabalho dos técnicos.

Em muitos casos, sdo as préprias entidades de representagdo dos
assentados que criam cooperativas de técnicos para atender as demandas do.
LUMIAR. A situagdo de quase monopélio tem provocado algumas distorgdes i
trabalho das EL’s em relagdo s Diretrizes do Projeto, principalmente quando &
isso se somam discriminagdes de carater politico-ideolégico. '

Observa-se um baixo grau de internalizacio da proposta do LUMIZ ‘
no INCRA. A consegiiéncia disso é a situagdo periférica que ele em ge “
apresenta em relagdo as outras atividades da Superintendéncia como um todo 3
sdo designados recursos humanos e apoio logistico limitados para o Projeto, '«"”‘.
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ha dotac@o especifica destinada para as viagens do LUMIAR no or¢amento
geral. Por outro lado, verifica-se uma hostilidade corporativa as ELs e
§upervisores Externos. Ocorre com freqiiéncia um paralelismo entre a atuagdo
do LUMIAR e o trabalho de técnicos do INCRA nos assentamentos, que
costumam ignorar os Projetos de Desenvolvimento elaborados pelo primeiro.

A experiéncia do Projeto LUMIAR tem uma importancia estratégica
no atual momento de redefinicdo do papel do Estado e de suas formas de
atuac@o. Tal importancia se deve ao fato de estar sendo posto em prética um
novo modelo de gestdo, em conformidade com as orientagdes gerais dadas pelo
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado -MARE- no sentido de
estabelecer uma administragdo piiblica de caréter gerencial.'’

O LUMIAR ¢é um programa de assisténcia técnica gerido de forma
descentralizada e participativa através de um contrato entre a figura da
Prestadora de Servigo e a organizacdo dos beneficidrios, baseado em objetivos
especificos e indicadores de desempenho definidos. O INCRA atua como parte
interveniente no contrato e tem por atribui¢do coordenar o Projeto em nivel
nacional e estadual, fazendo o acompanhamento e controle dos seus resultados.

4. Servigo de assisténcia

A Assisténcia Técnica necessita ser compreendida a partir de alguns
pontos limitantes que, em menor ou maior grau, acabam por condiciond-la: 1) as
condicoes precdrias de trabalho; 2) alguns condicionantes regionais: seca no NE
e distdncias no N; 3) a pequena internalizacdo do Projeto em algumas
Superintendéncias do INCRA; 4) a limitada formagdo e experiéncia dos
lécnicos; 5) a descontinuidade do processo de capacitagdo; 6) o pouco
intercimbio com a pesquisa; 7) o viés ideologizante de alguns técnicos; 8) o
baixo nivel organizacional das comunidades; 9) o papel pouco construtivo e a
freqiiéncia irregular da ES; 10) a incerteza quanto a continuidade do Projeto.

Embora sejam vdrias as metodologias utilizadas na elaboragdao de
diagndsticos e planos de desenvolvimento’, isso ndo tem comprometido o
Projeto. Pelo contrdrio, as diferentes realidades e experiéncias devem ser
consideradas na formulagao metodoldgica, evitando-se a criacao de uma "camisa
de forga", algo padronizado a ser aplicado em todo o pais. Todavia, alguns
principios metodoldgicos devem ser observados em nivel nacional: o cardter
Participativo, mobilizador, capacitador das metodologias; a abordagem do meio
fural como algo dindmico e em constante transformagao; a busca de apreensdo e

1 Conferir idéias em BRESSER PEREIRA, 1996. O autor foi Ministro da Administragdo e
Reforma do Estado de 1995 até o inicio de 1998.

No Pard - Anilise de Sistemas Agrérios e Diagnéstico Rdpido Participativo (DRP); em
Minas Gerais - ITOG e DRP; em Rondénia - ZOOP, na elabora¢do do PDA: no Ceard - auto-
diagnéstico.
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a consideragdo da légica de producdo, estratégias e trajetéria de vida dos
agricultores assentados; o enfoque sistémico.

No inicio do Projeto, a metodologia do ITOG (Invest1mem0’
Tecnologia, Organizagio e Gestdo) foi predominante na capacitagio das ELg e
ESs, sofrendo diversas criticas. Em alguns Estados, as criticas se referem ag.
carater reducionista dessa abordagem, que ignora a inser¢do do assentamento na
dindmica sécio-politica e cultural da regido. Da mesma forma, pnnc1pa.lment§
para as regides Norte e Nordeste, a énfase dada a renda muitas vezes destoa da
percep¢do dos assentados, mais voltada para a subsisténcia. Tentar estabel'.
estratégias de investimento para alcancar determinadas rendas, em certos casos,
artificializa bastante o planejamento em face da perspectiva dos assentados )
que nao deixa de contribuir como um instrumento pedagégico de reflexdo para
eles.

Na maioria das dreas visitadas, os Diagndsticos e Planos de
Desenvolvimento do Assentamento -PDA- foram elaborados ou estavam é‘"

de moblhzagao e capacitacdio dos assentados visando ao
autodesenvolvimento. Para os técnicos serviu como um instrumento
conhecimento da realidade trabalhada : foi salutar, mas de alcance limita
Talvez por isso, grande parte dos assentados nao identifique os PDAs como
construcdo coletiva, cujos resultados dependem da mobilizagio
comunidades para executar as agdes planejadas. Muitos nio conhecem
prioridades definidas nos planos e ndo percebem o nivel de responsabilidade
lhes cabe, como também a outros atores. .

Tanto os diagnésticos como os PDAs devem ser elaborados pelos
assentados, que sdo os interessados diretos pelo desenvolvimento. O papel d
técnicos € o de assessord-los. Tem sido dificil para o0 LUMIAR criar €
dinamica, tendo em vista que a elaboragdo dos Diagnésticos e dos PDAs
partiu de uma demanda da comunidade relacionada; ao contrario, veio de fo
Nao houve sequer uma fase de “animacio™ na qual os atores locais fo:
preparados (informados, mobilizados e capacitados) para liderar o processo a §
desencadeado.

Os assentados geralmente participaram como informantes e recepto
de informagdo na elaboragdo dos Diagnésticos e dos PDAs, havendo, portz
uma participa¢do parcial na producéo desses instrumentos de desenvolvimento €

|
" A “animagdo” ¢ uma fase inicial do desenvolvimento local em que um pequeno grupo d da.
comunidade, esclarecido acerca da proposta a ser implementada, desencadeia um processo d¢
mobilizagdo da comunidade como um todo no sentido de informar, discutir e capacitar seu$
membros, possibilitando assim um certo consenso em torno daquela proposta. Somente &
parur da ampla divulgagdo e conhecimento da proposta inicial pela comunidade, ou seja, S8

“animagdo”, € que as demais fases do desenvolvimento local devem ser desencadeadas
(Diagnésticos, Planos de Desenvolvimento, Grupos de Interesse:
Acompanhamento/Avaliacdo, Capacitagio...). '

Revista Extensdo Rural, DEAER/CPGEXR — CCR — UFSM, Ano VI, Jan. — Dez. de 1999



Danilo N. Marinho et alii.

de gestdo. Na maioria dos casos, observou-se pouca adesao sistematica dos
assentados com relag@o a implementacdo das agdes definidas nos PDAs. Se eles
o fazem, tendem a ndo perceber a existéncia de uma articulagdo entre essas
acoes num processo de planejamento do desenvolvimento do Projeto de
Assentamento.

A elaboragio dos primeiros diagnésticos e PDAs esbarrou em trés
pontos fundamentais: 1) em muitos lugares coincidiu com o mesmo periodo de
elaboracdo dos projetos de financiamento do PROCERA, provocando uma certa
confusdo entre os assentados, reduzindo sua percep¢do desses processos a
simples atividade de elaborag@o de uma demanda de crédito; 2) como nao houve
um periodo inicial de “animagdo”, os assentados ndo assumiram os Diagndsticos
e PDAs como atividades deles, priorizando atividades de resultados imediatos
como o problema do rogado, o dinheiro, a moradia, etc., geram-se O sentimento
de que o Plano era algo “bonito no papel”, mas um pouco distante de sua
realidade ; 3) finalmente, a definicdo do prazo de sessenta dias para a realizagao
do diagnéstico e do PDA, independentemente da situacdo encontrada em cada
assentamento, comprometeu a sua qualidade e induziu os técnicos a
raciocinarem a partir de uma data terminal, em contradi¢do com uma abordagem
dinamica da realidade.

Tais dificuldades se somam aos problemas relativos a capacitagao das
ELs e ES. O LUMIAR somente atendeu a uma demanda de capacitagao para as
fases iniciais do Projeto, restando uma lacuna para a fase atual. Como implantar
as acoes definidas nos PDAs? Logicamente que a discussdo metodol6gica néo se
resume 2 elaboragio de diagndsticos e de planos, vai além disto: sdo
fundamentais as formulacdes metodolégicas acerca da implementagdo do
diagnosticado e do planejado, e mesmo - ou sobretudo - da assisténcia técnica
em si.

Uma pista muito importante é a organizagao de Grupos de Interesse,
sugerida na concepcdo do LUMIAR, mas pouco utilizada na prética. S@o eles,
apoiados pelas ELs e ESs, que devem liderar a implementag@o das ag¢des dos
PDAs. As responsabilidades devem ser distribuidas segundo os diferentes
interesses dos grupos da comunidade. O papel de cada agente dentro desse
processo deve ficar bastante claro: o que cabe a associagdo? ao sindicato? aos
técnicos (EL e ES)? ao INCRA? a prefeitura?

Embora a metodologia de assisténcia técnica preconizada por vérias
ELs e ESs'? seja orientada para intervengdes coletivas - a partir de grupos -, ela
ainda possui uma forte tendéncia para a assisténcia individualizada. A
responsabilidade dos técnicos com relag@o aos projetos do PROCERA conduz a
isso. Os projetos sdo elaborados individualmente, o que € recomenddvel, pois
deve-se considerar a decisdo pessoal do assentado em relagdo a como investir os
créditos obtidos. Além disso, o técnico acompanha a implementagdo dos

13
Coerente com as diretrizes gerais do LUMIAR.
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projetos através da emissdo de laudos sobre cada um deles. Essa questao parece
se constituir um ponto de estrangulamento da assisténcia técnica hoje. -
Por outro lado, a posi¢io do técnico acerca dos projetos do
PROCERA cria uma certa ambigiiidade em sua relagdo com os agricultores, Ao
mesmo lempo em que ele ¢ percebido como uma figura importante para orientar
€ apoiar 0s projetos dos assentados, ele também € visto como o fiscal do banco,
as vezes, até mesmo como o antigo patrdo. Este fato acaba depreciando a relagio
técnico/agricultor, principalmente quando um assentado deixa de c ir
compromissos do financiamento, e o técnico tem de coloci-lo na lista dog.

“vermelhos™. '

Apesar das criticas, o LUMIAR supera sobremaneira outras
experiéncias de assisténcia técnica, como, por exemplo, do sistema EMATER,
Os técnicos do LUMIAR, em geral, compreendem claramente que as inovagdes
tecnolégicas devem ser precedidas por inovagdes organizacionais, haja vista sua
dedicagdo a esse aspecto. Estdo conseguindo estabelecer uma relacdo dial6gica
com o seu ptiblico, provocando uma boa aceitagao de seu trabalho. Ha, portanto,
uma relagdo de respeito miituo, o que é extremamente favordvel para esse tipo
de intervencgdo. B

Talvez uma das principais lacunas do LUMIAR, que comega a ser
discutida com maior fregiiéncia, seja relacionnada a defini¢do de um sistema de
acompanhamento/avaliacdo. Com raras excegbes, e o Rio Grande do Sul parece
ser uma delas, nao se desencadeou esse processo de forma sistematizada nos
Estados, com base em indicadores previamente definidos. Cabe, entretanto,
dizer que um sistema de acompanhamento/avalia¢do ndo deve se dar somente : 1
partir de resultados, mas, e principalmente, a partir de processos. Dessa forma,
além de indicadores de resultado (fortalecimento das organizaces loca
aumento de produtividade, diversificagdo da producio, etc.), deve-se definir
indicadores de processo (compreensdo dos assentados acerca do LUMIAR,
percepgao dos atores quanto ao seu papel no desenvolvimento local, criatividade
e originalidade das proposicoes para resolver problemas locais, formas de
solidariedade desenvolvidas, etc). Esses indicadores devem ser reflexivos €
construidos pela prépria comunidade para que ela passe a gerenciar seu processo
de desenvolvimento. Se serdo mais simples ou mais complexos, isso ird .
depender da realidade das comunidades em apreco. Os técnicos também devem
ter seus indicadores, incluindo os dos assentados.

Perante toda essa complexidade e desafios, o LUMIAR esﬁ,-.
evoluindo. Apesar de seu pouco tempo de implantacdo, jd é possivel perceb'e{ ‘
alguns resultados: 1) fortalecimento das organizacbes locais; 2)
desenvolvimento de préticas coletivas e de priticas conservacionistas; 3)
melhoria na elaboracio dos projetos e nas aplicacdes dos recursos do

" Este ¢ um ponto crucial. Em alguns casos, o técnico se sente na obrigagdo de informar a0

banco sobre possiveis desvios, em outros, pode acontecer o contrério e o técnico encobril :
certas distor¢oes.
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PROCERA; 4) percepcdo critico-propositiva da realidade vivida; 5)
diversificacdo da produgdo; 6) utilizacdo de novas tecnologias e melhoria do
nivel técnico das culturas; 7) organizagio da comercializacdo e 8) envolvimento
de outros atores piblicos, privados e organizagdes ndo-governamentais na
prestacdo de servico de assisténcia técnica.

5. Conclusao

O Projeto LUMIAR é uma possibilidade impar de levar a Reforma
Agréria para além da politica social. A maioria dos assentamentos de Reforma
Agraria estd em condi¢des precdrias, o que serve de argumento para alguns
setores combaterem os aportes financeiros destinados a essa politica. Se os
assentados vivem precariamente em suas terras, como viveriam sem elas? Cada
vez mais fica ressaltada a necessidade da melhoria das condi¢des de vida e da
viabilidade econémica dos assentamentos. O Governo Federal reconheceu essa
realidade quando delineou o Projeto LUMIAR.

O Projeto LUMIAR aparece, conforme descrito em suas Diretrizes
Gerais, no contexto da faléncia do sistema piblico de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural. O Projeto foi concebido como um programa emergencial, para
suprir a deficiéncia desse sistema. S6 se justifica a existéncia do Projeto a partir
da premissa da desestruturacdo da Extensdo Rural estatal; fora disso, tem-se
superposi¢do de atividades e dissipagdo de recursos. Qualquer proposta efetiva
de melhoria e ampliagdo da Extensdo Rural implicaria revisio do LUMIAR.
Ressalte-se que ele contribui para a renovagdo do ambiente institucional do
referido sistema e para a melhoria dos servicos prestados, Ja que adota novos
métodos e processos de trabalho. O envolvimento do INCRA com o LUMIAR
implica uma redefini¢do do papel da prépria instituicao frente ao cendrio da
politica de desenvolvimento rural do Pafs. 4

Um principio fundamental da concepc¢io do LUMIAR foi: “respeito a
autonomia dos assentados para decidir sobre todas as questdes que afetem seus
interesses, inclusive os contratos e a conduc@o dos processos de assisténcia
técnica”. Essa premissa conduz o projeto para além da assisténcia técnica,
estruturando uma gestéo social participativa. O LUMIAR procura fortalecer as
acdes associativas dos assentados e concede a estes o poder de decidir sobre a
Contratagdo dos servigos de assisténcia, embora o Estado (INCRA) continue
detendo o poder de distribuir os recursos (PROCERA) e de fiscalizar a
implementagdo do Projeto.

A interpretacao ingénua das estratégias participativas no processo de
desenvolvimento leva ao “populismo participativo”, que é a simplificacdo
analitica dos processos complexos que decorrem das relacoes de poder entre os
Proprios assentados, os agentes de assisténcia (detentores do conhecimento
t€cnico) e o poder do Estado, representado, no caso, pelo INCRA. A questdo é
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sobre como dar poder a protagonistas sociais que tém permanecido em (ltimo
lugar nos processos de desenvolvimento rural. O poder possui naturezy
multifacetada, fendmeno inerente as relagdes entre agentes de desenvolvimento

(representando o poder institucionalizado) e seus clientes locais em projetos
participativos. As relagdes de poder ndo podem ser explicadas de forma

dicotdmica, uns possuem e o concedem, outros no possuem. O poder ndo &
meramente uma mercadoria a ser possuida, acumulada e imposta de forma nao :
problemitica aos outros, ou superada simplesmente por atos de boa vontade dos
atores envolvidos na aplica¢do de estratégias participativas. -1

Uma forma de obter poder decorre de uma acdo afirmativa de
movimentos sociais em suas relagdes com o Estado. Essa a¢do procura induzir o
Estado a estabelecer politicas de acordo com os principios, estratégias e 1
interesses dos movimentos. Em uma sociedade aberta, a ac¢do afirmativa de
movimentos e grupos sociais pode fortalecer a cidadania, desde que
determinados parametros de conduta social sejam mantidos. Outra alternativa -
decorre de politicas ptblicas que, em um Estado democritico, envolvem
relacoes complexas com a Sociedade e possibilitam a inser¢ao social a partir da
ac@o governamental.

O Projeto LUMIAR estabelece miltiplos e variados pontos de
interagio com o cliente, abriga distintos enfoques metodolégicos, variadas
estratégias de trabalho e formas de cooperagdo entre Governo e Sociedade, com
o objetivo de inser¢@o econdmica e social. 3

A proposta do LUMIAR ¢ contemporinea, revela aspectos
inovadores, que enfatizam a participagdo dos clientes, a descentralizacio e
terceirizacdo das atividades de assisténcia técnica e social. Uma repercussao
pritica do LUMIAR foi o envolvimento de multiplas instituicoes em suq
implementacio, como o setor piblico, cooperativas de trabalho, ONGs,
empresas estatais, empresas privadas, sindicatos, movimentos sociais €
cooperativas e associagdes de assentados. Participagdo, descentralizagdo €
terceirizagdo caracterizam os fundamentos da tendéncia atual na gestao e
implementacio de politicas piblicas. A proposta ¢ adequada e insinuante, porém
de execucdo complexa. 'Y

Dentre os Estados analisados pela pesquisa, o Projeto se apresen
melhor estruturado em Minas Gerais e Rio Grande do Sul, onde se verificou 8
existéncia de um ambiente politico-institucional mais favordvel a construgao de
parceiras. Os maiores problemas na implementacdo do Projeto es a0
relacionados 2 atuacdo de protagonistas encarregados de sua gestdo: 0 INCRA: 3
os Supervisores e as Prestadoras de Servigo. A reagao de varios setores dﬂ‘
INCRA ao LUMIAR foi previsivelmente corporativa. A expressao “O LUMIAR
¢ um INCRA dentro do INCRA”, foi ouvida vérias vezes. Ocorreu em v4rios
Estados baixa integracdo das ELs e Supervisores Externos com o INCRA-
Caberia a iniciativa integradora ao INCRA, em tese, interessado no sucesso do
programa. '
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A caracterizacdo do LUMIAR, como um projeto de cardter
emergencial e transitério, repercute na configuragio de uma situacdo de
instabilidade institucional. Os profissionais envolvidos, tanto do INCRA como
das demais institui¢des, necessitam possuir um horizonte temporal mais estdvel
para que possam compatibilizar suas aspiragdes pessoais com 0 trabalho no
Projeto. Esse caréter emergencial necessila ser melhor sinalizado. E importante
Jembrar que, mesmo quando questionaram alguns aspectos da implementacao,
os assentados afirmaram, de forma unénime, a importancia da assisténcia do
LUMIAR para a melhoria de suas condi¢des de vida e de produ¢do. Também
cabe ressaltar que o Governo e o INCRA ndo devem perceber o LUMIAR
apenas como um gasto financeiro, mas, a0 contrario, como um investimento que
viabiliza concretamente as possibilidades de pagamento por parte dos assentados
dos amplos recursos liberados pelo PROCERA.

O Projeto LUMIAR, com sua énfase na participagao social, estimula o
associativismo, 0 cooperativismo e também o sindicalismo. Entretanto, ndo €
funcional para os objetivos propostos pelo Projeto que movimentos sociais de
grande penetragdo, e sectdrios em termos politico-ideolégicos, o absorvam e 0
controlem, desviando-o de sua proposta de participagao, pluralidade, diversidade
e descentralizacao.

O INCRA ndo pode abdicar de suas responsabilidades, tem que
implementar a Supervisao de forma mais adequada e realizar as avaliagoes, nao
da forma burocritica prevista nas Diretrizes, e consequentemente, agir de modo
afirmativo na corregio dos desvios da proposta. Caso isso ndo ocorra, serd dificil
a manutengdo e a ampliagdo do programa.
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