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"Nio ha entrada ja aberta para a ciéncia e s6 aqueles que ndo temem
a fadiga de galgar as suas escarpas abruptas ¢ que t€ém a chance de

chegar aos seus cimos luminosos."

(Marx 1983:23)

"Eis que amontoei ¢ acumulei mais sabedoria que todos os que me
precederam em Jerusalém. Porque meu espirito estudou muito a
sabedoria e a ciéncia, e apliquei o discernimento da sabedoria, da
loucura e da tolice. Mas cheguei a conclusdo de que isso também ¢é
vento que passa. Porque no acimulo de sabedoria, acumula-se

tristeza, e quem aumenta a ciéncia, aumenta a dor."

(Eclesiastes 1, 16-18)
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RESUMO

O objetivo desta tese foi investigar os fundamentos tedricos do carater classista da
seletividade de politicas publicas e trazer algumas evidéncias empiricas desse procedimento
seletivo, tomando como objeto a politica oficial de extensdo rural no Brasil. Com este propdsito,
reconstruiu-se a base cognitiva do conceito de seletividade, a partir da teoria geral de Estado
capitalista, deslocando depois o foco da analise para a forma particular de desenvolvimento do
Estado brasileiro € de seu aparelho burocritico. Quanto ao aspecto metodolégico, adotou-se uma
postura que procura integrar estrutura e agdo como termos nédo dissociados, mas complementares, de
um esfor¢o investigatério que se realiza nos niveis macro, meso e microanalitico. Os resultados
deram suporte a construgdo de um modelo tedrico-interpretativo capaz de explicar, a seletividade
classista da politica estatal, fundada na antinomia funcional da acumula¢fo capitalista e sua
legitimagdo, que o Estado busca incessantemente conciliar, porém com éxito relativo, ensejando
crises sucessivas. Eles também confirmaram a hip6tese de trabalho segundo a qual os
deslocamentos de énfase nas defini¢Ges estratégicas da politica de extens&o rural no Brasil, ao longo
de sua histéria, que oscilam entre o humanismo assistencialista, difusionismo produtivista e
humanismo critico, decorrem desse procedimento seletivo. Contudo o modelo tem limitagdes.
Aplica-se apenas a andlise de politicas estatais cujas agéncias executoras desempenham ao mesmo
tempo, acdes orientadas para a acumulagdo e para a legitimag¢do. Também nédo atende a exigéncia
metodologica da demonstragdo factual negativa, ou seja, a de estabelecer a evidéncia sociolégica do
excluido das agendas de politica publica como conseqiiéncia de uma operagéo seletiva e sistematica

do aparelho de dominag#o politica. Este segue sendo um desafio para futuras pesquisas.
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ABSTRACT

The objective of this thesis was to investigate the theoretical bases of the class character of
selectivity of public policies, and present some empirical evidences of this selective procedure,
using as a subject the official policy of rural extension in Brazil. With this intention, the cognitive
basis of the concept of selectivity was reconstructed, starting from the general theory of capitalist
State, subsequently shifting the focus of analysis to the particular form of development of the
Brazilian State and of its bureaucratic apparatus. As for the methodological aspect, the decision was
made to attempt to integrate structure and action as non dissociable, but complementary, in an
investigative effort which takes place on the macro, meso and microanalytical levels. The results
supported the construction of a theoretical-interpretative model, capable of explaining the social
class selectivity of the state policy, founded on the functional antinomy of capitalist accumulation
and its legitimization, with the State continually seeks to conciliate, with relative success,
producing, however, sucessive crisis. They also confirm the hypothesis of labor according to which
the shifts in emphasis {n the strategic definitions of the policy of rural extension in Brazil,
throughout its history, which oscillate between assistentialist humanism, productive diffusionism
and critical humanism, result from this selective procedure. However, the model has its limitations.
It is only applicable to an analysis of state policies whose executing agencies carry out, at the same
time, actions oriented towards accumulation and legitimization. It also fails to fulfill the
methodological requirement of negative factual demonstration, i.e., that establishing the sociological
evidence of those excluded from agendas of public policy as consequence of a selective and

systematic operation of the political domination apparatus. This continues to be a challenge for

future research.
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RESUME

L'objectif de cette thése était d'étudier les fondements théoriques de la sélectivité de classe
des poltiques publiques et d'apporter quelques preuves empiriques de ce processus sélectif, en
prenant comme objet la politique officielle d'appui au développement rural. Dans cette objective, la
base cognitive du concept de sélectivité a eté d'abord reconstruite a partir de la théorie générale de
I'Etat Capitaliste. Puis, l'analise s'est focalisée sur la forme particuliére de développement de I'Etat
brésilien et de son appareil burocratique. Quant aux aspects méthodologiques, la posture adoptée
visait a intégrer structure et action en tant que termes non-dissocié€s, mais complémentaires, d'un
effort d'investigation qui s'applique aus niveaux macro, méso et micro-analytiques. Les résultats
obtenus ont permis la construction d'un modeéle théorique capable d'expliquer la sélectivité de classe
de la politique d'Etat, politique fondée sur l'antinomie fonctionnelle de 1'accumulation capitaliste et
de sa légitimation. Les tentatives de 1'Etat de résoudre cette contradiction rencontrent un succés
relatif, entrecoupé de crises sucessives. Ces processus sélectifs sont a I'origene de changements dans
les définitions stratégiques de la politique d'appui au développement rural au Brésil, qui sont passées
de 'numanisme philantropique au producivisme puis a 'humanisme critique. Cependant, ce modéle
présente des limites. I1 ne s'applique qu'a I'analise des politiques d'Etat dont les agences d'exécution
mettent en ouevre, tout a la fois, des actions orientées vers l'acumulation et la légitimation. En outre,
il ne répond pas non plus a 'exigence méthodologique de la démonstration factuelle négative, c'est a
dire qu'il n'explique pas les raisons pour lesquelles des aspects sont exclus de debat politique. La

réside le défi de recherches futures.

XVvii



INTRODUCAO

Nos dias atuais, a complexidade das relagdes entre o Estado e a sociedade segue sendo uma
questdo problematica, controversa e nfo resolvida, principalmente no que se refere a disjuntiva
entre as prescrigdes fundamentais das liberdades individual, econémica e politica que se inscrevem
no direito burgués, e a efetiva participagdo social no poder politico € na apropriagdo do excedente
econdmico produzido. O Estado moderno nasceu sob o signo dessa contradigdo e da "coaliz3o

necessaria" com o capital, para usar uma expressdo de Weber (1977:1047), e desde entdo tem se

tornado imprescindivel para o desenvolvimento do capitalismo.

E também de Weber a afirmagdio de que, do ponto de vista sociolégico, nio se pode definir
o Estado simplesmente pelo que ele faz, haja vista que outras formas de organizagido anteriores
sempre exerceram fungdes semelhantes. Em ultima instincia, o que define sociologicamente o
Estado modemno € o exercicio do monopo6lio da violéncia fisica, conclui o autor. A aceitar-se este
pressuposto, quio equivocados estdo os estudiosos que orientam as suas investigagdes neste campo
tematico, para o aspécto formal dos procedimentos, regras e instrumentos de agdo. Mas importa
salientar que esta asser¢do weberiana apenas pressupde que a associagdo do dominio institucional
com 0 monopolio da violéncia deve expressar a racionalidade técnica e juridica que preside a agéo
do Estado moderno, tido por ele como o Unico terreno fértil onde o capitalismo poderia prosperar.
Entretanto nfo esclarece contra quem € exercido este monopélio da violéncia e a quem

objetivamente favorece.

Somente as teorias de Estado que trabalham com a perspectiva de classe, todas
identificadas, de algum modo, com o pensamento marxiano, procuram desvendar esta incognita.
Elas se distinguem pela especificidade de suas abordagens, variando de um instrumentalismo

radical que submete o Estado aos designios da classe burguesa, até as que enfatizam a autonomia



estatal. Uma autonomia que ndo isenta o Estado de comprometer-se com o processo de valorizagéo
do capital, embora tentando negar essa determinagéo funcional, através de agdes compensatorias em

favor das classes subalternas, que o legitimam perante as massas.

Entretanto, o grande problema dessas teorias € sair do campo da abstragdo onde os seus
enunciados se apresentam quase sempre com forte consisténcia interna, para o teste empirico de
suas principais asser¢des. Em outras palavras, o problema é demonstrar empiricamente o carater
classista da dominagdo politica e o seu comprometimento com os interesses da valorizagdo do

capital.

O presente trabalho constitui um esfor¢o ndo apenas para investigar os fundamentos
tedricos do carater classista do Estado capitalista como se inscreve entre as tentativas de demonstrar
a nivel empirico a aceitagdo deste pressuposto. Para tanto, constroéi-se um modelo que tem como
conceito chave a seletividade do aparelho estatal na formulagdo das politicas publicas, cujos
critérios se orientam para criar e sustentar as condigdes da acumulagdo privada e, a0 mesmo tempo
ocultar esta determinagdo funcional através de mecanismos institucionais de legitimagdo. Este
modelo que se deriva de concepgdes tedricas principalmente de Offe (1975 e 1984a) é entio

aplicado a um referencial empirico, tendo como unidade de andlise a politica de extensdo rural no

Brasil.

O trabalho € dividido em duas partes, formando blocos analiticos interdependentes. A Parte
I focaliza o objeto de estudo e seus fundamentos tedrico-metodologicos, sendo composta de quatro

Icapitulos.

O Capitulo 1 reporta-se ao objeto de estudo, introduzindo a discuss@o tedrica da qual se
deriva o problema de pesquisa, ou seja, a questdo da aplicabilidade do conceito de seletividade
dlassista das politicas publicas a especificidade do Estado brasileiro. Seguem-se a definigdo dos

abjetivos, geral e especificos, € a apresentagdo do arcabougo metodologico que orienta a tese.



O Capitulo 2, buscando a base epistemolégica do conceito de seletividade classista,
reconstréi a trajetéria das principais concepgdes tedricas sobre a natureza de classe do Estado

capitalista e suas diversas formas de manifestacdo, cujas raizes estdo em Marx.

O Capitulo 3 aprofunda a discusséo tedrica da seletividade de politicas publicas, buscando
a provisdo de meios para comparar € analisar as abordagens conflitantes e as possibilidades de
operacionalizagdo do conceito. Para tanto, inicia com a analise das determinag¢des funcionais do
Estado, de suas formas de intervengéo, caracterizadas como um processo seletivo, passando pelas
dificuldades metodoldgicas de operacionalizagdo do conceito, e conclui com a apreciagdo de

algumas alternativas que podem viabilizar a sua corrobora¢do em base empirica.

O Capitulo 4 prepara a transi¢do da analise estrutural para a andlise da agdo, dedicando-se a
burocracia estatal enquanto agente diferenciado de outros agrupamentos sociais. Come¢a com uma
reflexdo teodrica e se completa com o enfoque das suas diferencia¢les e papéis exercidos no modo
particular de desenvolvimento do Estado brasileiro. Procura-se, entdo, desvendar a forma pela qual
a burocracia estatal se articula concretamente a estrutura de classes para mediar os diversos

interesses em jogo, além do seu proprio, na formulagédo de politicas publicas.

A Parte II apresenta, em trés capitulos, uma mesoanalise do processo de seletividade de
politicas agricolas, complementada pela investiga¢do microanalitica da base empirica sobre a qual

foi testado 0 modelo de seletividade classista: a politica de extensao rural no Brasil.

Sendo assim, o Capitulo 5 remete a discussdo para o nivel intermediario entre a macro ¢ a
microanalise. A seletividade ¢ contextualizada no processo de formulag@o de politicas agricola,
enquanto parte de uma politica global de desenvolvimento, na especificidade do caso brasileiro.
Examina-se, em primeiro lugar, como a burocracia estatal se vincula a outros atores sociais no
processo de elaboragdo de tal politica, nas instancias decisorias do centro de poder. Instancias que

constituem uma arena de conflitos, onde estdo em jogo interesses multiplos que o Estado precisa



decantar num interesse global da acumulagéo capitalista e sua legitimagdo, através da seletividade.
A evidéncia do carater classista desse procedimento seletivo é também buscada na especificidade do

contetdo de uma deliberagdo governamental defindora de diretrizes de politica agricola.

O Capitulo 6 ocupa-se da explicagdo dos efeitos da seletividade classista na politica de
extensdo rural no Brasil, através da analise do processo evolutivo do seu principal instrumento de
execu¢do - o Sistema Brasileiro de Extensdo Rural (SIBER), depois transformado em Sistema
Brasileiro de Assisténcia Técnica ¢ Extensdo Rural (SIBRATER) - em confronto com as diretrizes

dos Planos nacionais de desenvolvimento.

O Capitulo 7 propde um modelo interpretativo que ajuda a demonstragdo factual do
conceito de seletividade classista das politicas publicas, nas condi¢des de um Estado capitalista de
industrializagdo tardia como € o Brasil. Esse modelo, aplicavel a andlise de politicas publicas cujos
cujo conteudo se volta, simultaneamente para os imperativos funcionais da acumulagdo capitalista e
sua legitimacgdo, parece plausivel quando se pretende demonstrar a seletividade positiva, ou seja

daquilo que chega a constar das agendas decisOrias governamentais como atos concretos.

Finalmente sdo apresentadas as concluses que apontam, entre outras, para a confirmagao
da hipotese de trab;llho segundo a qual os deslocamentos de énfases nas defini¢des estratégicas da
politica de extensdo rural decorrem de um procedimento seletivo do Estado brasileiro, no sentido de
conciliar os requisitos funcionais da acumulagéo capitalista e sua legitimagdo. Mas ndo deixam de
indicar limita¢des, cuja superagdo vale como sugestdo a ser considerada em investigagdes futuras. A
principal delas refere-se a necessidade de trabalhar a questdo da seletividade classista além da sua
dimensdo positiva, ou seja, da evidéncia factual do conteudo das politicas publicas, como foi feito
na presente investigagio. E preciso também que se estabeleca a evidéncia sociologica da

seletividade negativa, ou seja, do excluido das agendas de politicas publicas, como conseqiiéncia de

uma operagdo seletiva negativa e sistematica do aparelho de dominagéo estatal.



PARTE I

O OBJETO E SEUS FUNDAMENTOS TEORICO-METODOLOGICOS



CAPITULO 1

O OBJETO DE PESQUISA E SUA IMPORTANCIA

Este trabalho se propde a investigar os fundamentos tedricos sobre o carater classista da
seletividade de politicas publicas no Estado capitalista e trazer algumas evidéncias empiricas deste

procedimento seletivo, tendo como unidade de analise a politica oficial de extens&o rural no Brasil.

Entende-se por seletividade o desempenho das instituigdes politicas no processo decisorio,
agindo como um sistema de filtros de modo a incluir ou excluir de sua agenda atos concretos. por
injungdes estruturais, ideoldgicas, processuais e repressivas. As institui¢ées politicas constituem o
poder organizado de um determinado ordenamento, (no caso presente. o Estado capitalista), dotado
de soberania que se impde as vontades individuais.! Por processo decisorio compreende-se o
mecanismo seletivo de uma agdo dentro de um leque de possibilidades alternativas. em consonancia

com algum critério pré-estabelecido (formal ou informalmente).

Quanto ao cardter classista da seletividade ele é revelado nos critérios das operagdes de
selegdo que se orientam. por um lado, para a decanta¢do de um interesse global da acumulagéo
privada de capital e, por outro lado, para defender o capital das ameagas de interesses
anticapitalistas. Em tais condig¢des, o Estado capitalista é entendido como uma forma
institucionalizada de poder publico emanada de relagdes sociais, guardada por anteparos juridicos
legais e relacionada com a produgdo material cujo conteudo € a acumulagio privada. As politicas
publicas sdo as estratégias através das quais se viabilizam as intervengdes reguladoras do Estado.

estabelecendo uma complementaridade funcional entre o sistema de instituigdes politicas e o sistema

I Note-se que esta mesma nogdo de poder organizado estara implicita quando forem utilizados. mais adiante. os termos
sistema politico e poder politico.



econdmico, como sugere Offe (1975 e 1984a). Nesta base conceitual estdo contidas as duas
principais fun¢des do Estado capitalista: criar € sustentar as condigdes da acumulagdo privada de
capital e, a0 mesmo tempo, negar a sua natureza classista através de mecanismos institucionais de
legitimagdo que asseguram um minimo de aceitagdo € lealdade das massas, passando a idéia de que

representa os interesses comuns e gerais de uma sociedade democratica.?

Por politica de extensdo rural entende-se uma das modalidades de politica agricola
acionadas pelo poder publico para intervir no meio rural visando ao atingimento de objetivos cuja
énfase tem variado historicamente, mas sempre estdo voltados para aspectos econdémicos (aumento
da produgdo e produtividade agropecudrias) e para o bem-estar social das familias e comunidades
rurais, expresso, este ultimo, em metas associadas a melhoria das condigdes de saude, educagdo,
moradia, alimentagdo e organiza¢do da populagdo rural. A extensdo rural é, portanto, uma forma de
interven¢do no meio rural, baseada em principios educativos, com o objetivo principal de levar ao
homem do campo conhecimentos ¢ informag¢des com vistas @ melhoria do seu nivel de vida, nos

aspectos técnico, econdmico e social.3

As pesquisas sobre a extensdo rural no Brasil tém refletido trés tipos de abordagem: (1)
estudos referentes a -extensdo em si, centrados em analises de suas origens, filosofia, estrutura
organizacional, avaliagdo de planos e programas, principalmente no que concerne ao atingimento de
metas fisicas; (2) estudos sobre difusdo e adogdo de tecnologias introduzidas no meio rural pelos

agentes de extensdo; e (3) estudos criticos que questionam as bases gnosiologica e epistemologica

2 Uma dualidade funcional que aparece em Offe (1984a) e Habermas (1988), entre outros autores, mas que fora antes
trabalhada por O'Connor (1977) e por parte consideravel dos autores marxistas.

3 Trata-se de uma definigdo geral ja que ao longo da histéria da extens3o rural no Brasil o conceito foi sendo
modificado para adaptar-se as transformagoes que a realidade lhe impunha. Ver Capitulo 6.



da extensdo rural,¥ ou que, no plano ontologico, procuram associar a pratica extensionista a um

imperativo do processo de valorizag¢do do capital.’

No presente estudo, a extensdo rural € tematizada apenas como base empirica da questio
teorica central que reside no cardter classista da seletividade das politicas estatais. Em razio disso, a
contribuigdo substantiva que o mesmo possa oferecer a solug@o de problemas objetivos da extensio

rural no Brasil foge ao escopo do trabalho, podendo afigurar-se como produto marginal.

O problema

A questdo da seletividade das instituigdes politicas no Estado contemporaneo esta presente
nas diversas concepgdes tedricas que procuram explicar e justificar a necessidade de intervengdo
estatal nas estruturas e nos processos econdmicos e sociais. Mesmo as abordagens liberais, sempre
apologistas do jogo livre do mercado, nas relagdes econdmicas, e da garantia das liberdades
individuais, na esfera politica, ndo fogem a esta discussdo. Afinal, ainda que se queira pensar num
"Estado minimo", ou seja, com um reduzido leque de intervengdo na economia, apenas como 0rgéo
de regulagdo e incentivo as iniciativas autdnomas da sociedade civil, o processo decisorio que
define essas acgdes € erﬁinehtemente seletivo. SO que os limites dessa intervengdo sdo estabelecidos
pela racionalidade do Estado de direito. Em outras palavras, o poder seletivo das a¢des do aparato
administrativo é exercido em conformidade com as normas do aparato juridico, uma situac¢do ideal-

tipica fundamentada, na maioria das vezes, na concep¢do racional-legal weberiana.

4 Nesta linha destaca-se Freire (1970) que problematiza a comunicagéo entre o técnico e 0 camponés, preconizando o
relacionamento dialégico-horizontal que pressupde uma compreenséo critica da prdpria tecnologia, no que é seguido,
principalmente, por Pinto (1973). Neste particular, Freire parece, no minimo, coetdneo a estratégia da acdo

comunicativa de Habermas (1980) que rejeita a agdo instrumental, em privilégio do agir orientado para o entendimento
mituo.

3 Ver, entre outros, Figueiredo (1979), Canuto (1984), Queda (1987), Oliveira (1988) e Caporal (1991).



De acordo com Weber (1991), a dominagdo legal fundamenta-se na existéncia de um
direito instituido por pacto ou imposi¢do, estatuido de modo racional no que tange a fins ou racional
no que tange a valores; uma judicatura para a aplicagdo das regras estabelecidas, aqui chamada de
aparato juridico, e um corpo permanente de funciondrios burocratas, recrutados em razio de sua
competéncia técnica, ou seja, o aparato administrativo. Completa este quadro administrativo o
primeiro mandatario e os dirigentes dos escaldes superiores, tidos como funcionarios apenas no
sentido formal, ja que ndo lhes € exigida qualificagdo técnica profissional para o exercicio dessas
fungbes. O aparato administrativo assim concebido estaria acima dos conflitos de interesses de
classe e distante da disputa politica, pautando suas a¢des nos limites estritos da ordem juridica. Uma
ordem que para Weber abrange outros interesses que ndo necessaria ou predominantemente

econdmicos, mas que ndo deixa de servir aos interesses materiais.®

Em Luhmann (1980) os critérios de sele¢do nos processos decisorios administrativos
guardam, como em Weber, uma vincula¢gdo ao ordenamento juridico; contudo, os procedimentos
enquanto sistemas de a¢do sdo, em si proprios, mecanismos legitimadores. Embora ndo se exclua a
possibilidade de manifestagdo de elementos ritualistas, ndo se trata simplesmente de uma sequéncia
fixa de a¢des determinadas. Os procedimentos implicam "decisdes que eliminam alternativas,
reduzem complexidade, absorvem a incerteza ou transformam a complexidade indeterminada de
todas as possibilidades numa problematica determinavel e compreensivel” explica Luhmann

(1980:38). Os procedimentos assim descritos sdo sistemas sociais dotados de estrutura e processo.

6 "Naturalmente a garantia juridica estd, em sentido mais amplo, diretamente a servigo de interesses econdmicos. E
quando ndo €é este 0 caso. nem aparentemente nem na realidade, os interesses econdmicos pertencem aos fatores mais
poderosos na formagdo do direito, uma vez que todo poder garantidor de uma ordem juridica se apoia, em sua
existéncia, de alguma forma sobre a agdo consensual dos grupos sociais atingidos e a formagdo dos grupos sociais esta
também condicionada, em alto grau, por constelagdes de interesses materiais” (Weber 1991:225)



mantendo, a nivel interno, a interagéio entre as suas unidades funcionais e interagindo também com

o ambiente externo, além de suas fronteiras.”

No modelo de Luhmann a seletividade das institui¢des politicas opera no sentido de reduzir
a complexidade do sistema social, ou seja, determina o universo de possibilidades de a¢do dos
individuos, pelo contigenciamento dos limites dentro dos quais eles podem agir. Isto quer significar
a autolegitimagdo do sistema, sua reifica¢do e autonomizagdo em face a sociedade. Em outras
palavras, a omissdo ou a desconsidera¢do completa da categoria analitica da representagdo, ja que
ndo se cogita de canalizar para o interior do sistema politico a complexidade do social, mas sim uma
versdo filtrada, reduzida e talvez caricata. Observa-se também que a categoria sistema substitui a
categoria Estado e a andlise dos procedimentos internos do sistema politico se torna a questdo

relevante, em detrimento das relagdes Estado-sociedade ou Estado-aparato produtivo, como lembra

Gozzi (1986).8

A seletividade assim entendida elimina o carater classista da dominag¢do do Estado mas néo
deixa de ser um avango em relagdo a concepgédo racional-legal weberiana, porquanto admite algo
mais que a racionalidade do direito para a obtengdo do consenso na a¢do burocratica administrativa.
Este algo mais é o -procedimento administrativo em si. De fato, a logica da racionalidade
administrativa no Estado social moderno esta cada vez mais voltada para fins precisos, muito além
das limitagdes juridicas, implicando a politizagdo da administragdo. Este fato ndo passa
despercebido a Luhmann, para quem a administragdo precisa ser planejada como um sistema de
processos decisorios extremamente seletivos quanto aos objetivos e eficientes na sua

implementagdo. Dai dizer que a racionalidade e a eficacia da administragdo burocratica convertem-

7 Uma perspectiva diferente do enfoque de Easton (1968 e 1970) que tem no sistema politico uma unidade
processadora de inmputs (demandas e apoios externos), € withinputs (demandas internas) que s@o processadas e
convertidas em oufputs ou produtos direcionados a0 meio ambiente, em resposta as suas demandas.

8 Nascimento & Trigueiro (1990) examinam comparativamente a questdo da legitimagio em Luhmann, Offe e
Habermas.
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se em "fator de apoio e de legitimagdo (politica) do sistema administrativo como um todo"

(Luhmann 1980:169).

Se o conceito de seletividade em Luhmann reporta-se a regras de exclusio e redugdo de
complexidade do sistema social, ignorando a dimensio classista do dominio politico, em Offe

(1984) como em outros tedricos que trabalham com o referencial marxista, essa dimensio analitica

é fundamental.

Na sua critica a abordagem [liberal das investigagGes sobre o Estado e politicas publicas,
Lenhardt e Offe (1984) desqualificam o formalismo dessas orientagdes que privilegiam formas e
procedimentos, regras e instrumentos, desprezando fungdes estruturais, relagdes de interesses,
resultados das intervengdes estatais € os seus beneficiarios. Para fugir a este viés, consideram
imprescindivel que se examine o surgimento da politica estatal a partir dos problemas inerentes a
uma estrutura econdmica de classes, baseada na valoriza¢do do capital e no trabalho livre

assalariado, procurando identificar as fungdes que lhe competem desempenhar a luz desta realidade

estrutural.

Em outras palavras, € preciso explicar as relagdes empiricas entre o poder social e a
autoridade politica, procurando verificar como as relagdes de poder social conferem autoridade
politica e, de modo inverso, como a autoridade politica transforma as relagdes de poder numa
sociedade civil, como prescreve Offe (1989a). Aqui se fazem necessarias algumas defini¢Ges.
Weber (1991) define poder como a probabilidade de se impor a propria vontade numa relagédo
social, mesmo a custa de resisténcias, € dominag¢do como a probabilidade de se obter obediéncia a
uma ordem devido a crenga na legitimidade do mandatario. Nas relagdes de poder o comando néo é
necessariamente legitimo, mas nas relagdes de dominagdo sim. E € neste tiltimo pressuposto que se
baseia a nogdo de autoridade politica em contraposi¢do a nogdo de poder social que na perspectiva

marxista se materializa na possibilidade de uma classe realizar os seus interesses especificos.

1]



Esfor¢ando-se por trazer a luz a complexidade do dinamismo das relagdes empiricas entre
poder social e autoridade politica, Offe (1989a) reconsidera a controvérsia entre as posturas
weberiana e marxiana para construir a sua concepgdo de Estado. A posi¢do de Weber, fundada no
argumento de que o Estado realiza historicamente um nimero ilimitado de objetivos e fungdes, s6
podendo ser estudado em relagdo aos diferentes modos e meios de executar tais fungdes; € a de
Marx, com varias leituras, mas todas tendo em comum a correspondéncia mais ou menos direta e
aberta entre a matriz de classes sociais € a forma e o conteido da autoridade estatal.” Superando a
estreiteza desses limites, Offe prefere conceber o Estado moderno como um 6rgéo extremamente
complexo, desempenhando uma variedade de fung¢des, ndo raro contraditérias, "inter-relacionadas
historica e sistematicamente, que ndo podem, ser reduzidas a um mero reflexo da matriz do poder

social, nem consideradas parte de uma multiplicidade ilimitada de fungdes” (Offe 1989:11).

Desta forma, ndo sendo o Estado resultado direto do processo de produgdo, mas uma
instancia dotada de alguma independéncia que se reproduz e se mantém formalmente separada das
classes dominantes e dominadas, € preciso que se examine de que modo a dindmica do seu
funcionamento interno reproduz a dominag@o de classe.!® Em outras palavras, "a questdo basica é
saber como o interesse da classe burguesa na manutencio de sua dominagdo pode-se traduzir e se
realizar na forma de medidas concretas tomadas pelo Estado”, como sugere Hirsch (1977:99). Uma
tarefa complicada e dificil, em razio da burguesia ndo constituir um todo politicamente homogéneo,
mas fragmentado em fragdes de classe mutuamente concorrentes e de desenvolvimento desigual,

materializadas no capital financeiro, industrial, comercial e agrario. E possivel, no entanto, falar-se

9 Para uma analise diferencial das posturas de Weber e Marx em face do liberalismo ver Aschraft (1977).

10 Classe social ¢ aqui entendida como uma consequéncia das desigualdades existentes na sociedade. Desigualdades
que nio sio naturais nem tampouco casuais. ocorrendo de modo sistematico € estruturado, reproduzindo-se por
geragdes (Cavalli 1986). Para Marx é uma expressdo do modo como os homens se organizam para produzir. onde se
destacam os detentores dos meios de produgdo (burguesia ou classe dominante) € os que participam apenas com a sua
forca de trabalho (proletariado ou classe subalterna). Para Weber, classe social expressa a situagdo dos homens em
relagdo ao mercado, tendo relevancia apenas para a analise econdmica ja4 que as suas divisdes, segundo ele, ndo
correspondem necessariamente as mesmas que se verificam na ordem social e politica.
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de um bloco no poder formado dessas diversas fragdes de classe burguesa cuja unidade politica ¢

cimentada pelo Estado.!!

Mas o desempenho funcional do Estado ndo se reduz a organizar a unidade politica e os
interesses a longo prazo das classes e fragdes do bloco no poder. O Estado, como condensacéo
material de uma'relacﬁo de forgas entre classes, € perpassado também pela presenca das classes
dominadas e suas lutas. E mais, pelas lutas populares ndo classistas expressas nos movimentos

étnicos, ecologicos e de género, entre outros.

Considerando a infinidade de interesses e exigéncias dos capitais individuais, segmentos
sociais dominantes e subalternos e dos movimentos populares que repercutem ao nivel do aparato
estatal e precisam ser atendidos, em grau maior ou menor, para que o Estado manifeste a aparéncia

de defensor do interesse coletivo, como entdo localizar concretamente o carater classista de suaz

intervenc¢ao?

O conceito de seletividade ¢ construido como uma possibilidade concreta de explicagdo
empiricamente fundada e verificavel das relagdes de classe e poder politico, através da analise de
atos administrativos do aparato estatal. Ele indica que o Estado, através de suas formas e modos de
funcionamento, revela-se como um sistema de filtros, barreiras. instidncias de tramita¢do e
articula¢do que se orienta estruturalmente em duas diregdes: (1) precaver-se contra as disfungdes
ocasionadas por exigéncias de outros segmentos sociais que possam afetar o predominio da classe

burguesa; e (2) formular e impor a longo prazo um "interesse geral” que nada mais € que o interesse

da acumulagio privada.

110 conceito de bloco no poder ¢ trabalhado por Poulantzas (1977b) referenciado nas obras politicas de Marx (1961a e
1988) para designar a unidade contraditéria de classes ou fra¢des politicamente dominantes, relacionada a uma forma

particular de Estado capitalista, sob o comando de uma fragio hegemonica. O que € diferente de uma simples alianga de
classes.
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Essa percep¢do ¢ comum nas abordagens de Hirsch (1977 e 1980) e Offe (1984a) que se
assemelham ainda pelo fato de ndo privilegiarem, nas suas andlises, as fung¢des repressivas e
ideoldgicas do Estado como o fazem Gramsci (1989), Althusser (1971) e Poulantzas (1980).
Entretanto, Hirsch vai insistir na lei tendencial da queda da taxa de lucro enquanto lei central da
acumulag¢do capitalista, como principio basico de uma teoria da dindmica de classes e, por
conseguinte, dos processos politicos que ddo forma a dominagdo burguesa. Uma postura contestada,
como se vera no proximo capitulo, pelos tedricos da "Escola da regulagdo”. Por seu turno, Offe
(1976 e 1980), sem negligenciar o peso dos conflitos de classe no processo de acumulagdo e
legitimagao, trabalha com o pressuposto de um auto-interesse institucional da burocracia estatal em
conservar o espago de sua pratica social e a base de sua reprodugdo material, tornada possivel gragas

a arrecadagdo tributaria que provém da rentabilidade do capital privado.

A seletividade explica os processos politicos pelos quais o Estado toma as decisées no
sentido de ordenar e regulamentar as relagdes de troca na sociedade capitalista. A estratégia dessa
interveng@o poderia ser resumida na criagdo de condigdes para que cada cidadio possa ser incluido
nas relagdes de troca, onde a forma mercadoria € condi¢do necessaria. A estabilidade do sistema
capitalista depende pois da capacidade do Estado preservar e ampliar as condigdes de
universaliza¢io da forma-mercadoria, através de politicas que possibilitem a incorpora¢do cada vez
maior de proprietarios de bens de capital e assalariados nas relagdes de troca. Tendéncias historicas
evidenciam que a dindmica do desenvolvimento capitalista conduz a desorganizagdo do mercado,
ocasionando crises periddicas que excluem das relagdes de troca unidades individuais de
acumulagdo e trabalhadores. Como estas crises ndo podem ser superadas por efeitos da auto-
regulagio do mercado torna-se imperativa a interven¢do do Estado para "criar e preservar as
condi¢des sob as quais possa perpetuar-se o processo de troca através do qual todos os valores da
sociedade capitalista sdo reproduzidos”, como afirmam Offe & Ronge que completam: "O fato de

que certos grupos capitalistas (ou categorias de forga de trabalho) sejam mais favorecidos que
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outros ndo € objetivo, mas subproduto necessario de uma politica que esta voltada, de forma

abstrata, para a conservagao € a universaliza¢do da forma-mercadoria" (Offe & Ronge 1984:129).

Na verdade, o que esses autores sugerem € que s6 se pode falar de um Estado capitalista
quando a estrutura interna de um sistema politico (entendido como um conjunto de instituigdes,
grupos e processos politicos interdependentes) pode ser mostrada como concretizadora de
iniciativas e integradora de interesses do processo de acumulagdo. O sistema de instituigdes
politicas precisa apresentar uma seletividade propria, especificamente classista, mas nio
necessariamente correspondente aos interesses de determinada classe ou fragdo dominante.
Reconhece-se, no entanto, uma convergéncia de interesses do capital privado e do aparato estatal'?
no que tange a expansdo do processo de acumulag¢io. Afinal, a sobrevivéncia do Estado, como de
toda a sociedade capitalista, depende de recursos materiais advindos da acumulag&o privada, através
da arrecadagiio de impostos e outras formas de contribui¢do. A carga tributaria, por seu turno, nao
pode exorbitar os limites toleraveis acima dos quais fica comprometido o processo de acumulagio,
ja que a eventual redug@o nas taxas de lucros privados corresponde a uma redug¢do no volume ou
perda de arrecadagdo futura. Dai dizer-se que a acumulagdo age como a mais poderosa restri¢éo,

mas n3o necessariamente como determinante do contetido das politicas publicas.

Cumpre salientar que o conceito de seletividade das institui¢des politicas, aqui discutido,
foi construido a partir de concepgdes tedricas que tiveram como referencial empirico as sociedades
democraticas altamente industrializadas. Por outro lado, sabe-se que o Estado brasileiro, além da
especificidade da sua industrializagdo retardataria,!3 tem a peculiaridade de originar-se a margem da

revolugdo burguesa, como uma heranga do modelo de Estado patrimonial portugués, estruturado na

12 Entendido do mesmo modo que aparelho de Estado, ou seja um sistema formado pelo governo e suas ramificagdes
especiais, incluindo: administra¢ao publica civil e militar, forgas armadas, policia e os poderes Judiciario e Legislativo
Ver Milliband (1972:72).

13 Para o aprofundamento da analise econdmica das raizes do capitalismo e industrializagdo retardatéria no Brasil. ver
Mello (1982).
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Colonia a base de trés elementos: (1) o politico, formado pelo estamento da realeza (vinculada ao
capitalismo internacional), personificado na figura do rei proprietario, concessionario de negocios e
garantidor da integridade do comércio, com sua forga repressiva, (2) o comercial, cujos
componentes sdo contratadores e armadores vinculados a grupos financeiros europeus; e (3) o

territorial, caracterizado pelo estabelecimento da feitoria, com forte presenca interventora do Estado

(Faoro 1987).

O Estado patrimonial configura uma das formas de dominag@o legitima na tipologia
weberiana, a tradicional, cuja aceitagdo ¢ devida a um costume do passado que se perpetua através
de gera¢des. O estamento, enquanto categoria social, ¢ uma expressao privilegiada desse tipo de
dominagdo, pela apropria¢do de poderes de mando e direitos senhoriais econémicos, onde se
confundem os negocios publicos e privados. Ainda de acordo com Weber (1977:829), o
patrimonialismo é compativel tanto com a economia fechada quanto a economia baseada em trocas;
tanto com a estrutura agraria pequeno burguesa quanto a do tipo senhoral; e tanto com a auséncia
quanto a presen¢a de uma economia capitalista. Uma constatagdo que se confirma em muitos
estudos contemporineos como o realizado por Martins (1990) que trabalha com o imaginario
patrimonialista cuja representag@o logica, por ele denominada de "razdo patrimonialista pré-

modemna”, preside, no Nordeste brasileiro, a modernizagéo agricultura.14

Mas essa estrutura patrimonial, embora tivesse logrado a estabilizagdo da economia
mercanti] e favorecesse a expansdo do capitalismo comercial, constituiria um sério obstacuio ao
pleno desenvolvimento do capitalismo industrial. Alheio aos principios da livre iniciativa, livre
competicdo e liberdades econdmicas que inspiraram a revolugdo industrial, o Estado patrimonial
burocratico vai inibir o surgimento de uma burguesia autdbnoma e as atividades industriais
emergentes vao depender de estimulos, favores e privilégios concedidos pelo poder monarquico. Os

tracos dessa organizagdo social, econdmica e politica sdo descritos como uma "teia de controles.

14 ver também Martins (1993).
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concessdes € vinculos” que "avilta a burguesia e a reduz a uma fung¢@o subsidiaria e dependente do
Estado” (Faoro 1987:174). Longe de subjugar e aniquilar a nobreza, a burguesia brasileira assimila
os seus valores e a ela se incorpora, aderindo prontamente a sua consciéncia social, sendo o cargo

publico o instrumento de cooptagdo que a atral para o estamento.

A permanéncia de efeitos politicos e consequéncias econdmicas desse sistema
organizacional, nos dias atuais, ¢ admitida por Schwartzman (1982) que trabalha com o conceito de
neo-patrimoialismo para caracterizar os Estados que tiveram origem a margem da revolugdo
burguesa. Esta permanéncia de tragos do sistema patrimonial tem muito a ver, segundo o autor, com
a pouca capacidade da sociedade civil estruturar-se politicamente para fazer face ou contrabalangar
o poder centralizador do Estado. Se o assim chamado "rang¢o patrimonial” autoritario e burocratico
tende a dificultar a transi¢do de uma estrutura pesada e conservadora para a modernizag¢do, ndo se
pode negar um fato concreto: essa mesma estrutura fundada numa coalisdo de forgas integrada pela
burocracia civil e militar, pelo capital internacional e por setores avan¢ados da burguesia nacional
urbana e agraria operou com muito dinamismo a expansdo da economia brasileira, em bases

modernas, beneficiando as grandes corporag¢des publicas e privadas, desenvolvendo com vigor as

forgas produtivas.!?

A despeito de sua origem patrimonial, o Estado brasileiro modermo nédo pode ser entendido
fora de uma relagdo social de dominagdo, fundamentada na estrutura de classes por ele organizada e
preservada. Isso ndo quer significar um Estado submisso aos interesses de classe ou fragdes
dominantes, muito menos que o aparato estatal seja epifendmeno da base produtiva da sociedade.
Assinale-se que as relagdes com a sociedade civil conferem ao modo de intervengdo (ou omisso)
do Estado um caréter essencialmente dindmico frente as situagdes problemas. Dai ndo se conceber

as politicas publicas como medidas univocas, homogéneas e permanentes, assinala O'Donnell

13 0'Donnell (1976) trabalha com esta assertiva ao explicar as transforma¢des do Estado latino-americano, apresentado
como um agente "inusitadamente ativo e visivel" do processo de acumulagdo € reprodugdo das formas mais avangadas
de capitalismo tardio e dependente.
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(1976). Elas expressam um conjunto de iniciativas e respostas estatais dentro de determinado
contexto e determinado momento histérico. Ha portanto que compreender o Estado como um agente
diferenciado, complexo e contraditério nas suas relagées com a sociedade civil, razio pela qual as

politicas publicas estdo sempre mudando ao longo do tempo.

Marx (1985:251) assinala que a mesma base econdmica, quanto as condigdes principais.
pode, em razio de diferentes circunstiancias empiricas, condigdes naturais e influéncias historicas
externas, entre outras causas, "exibir infinitas variagdes e graduagdes em sua manifestagdo, que so
podem ser entendidas mediante a analise dessas circunstancias empiricamente dadas". O modo de
produgdo capitalista engendra, portanto, diferentes formas de desenvolvimento e formas histdricas
diferenciadas de Estado, de sorte que a analise sociologica precisa transcender o plano das
formulagGes gerais abstratas para entender as formas concretas assumidas pelos condicionamentos
da estrutura social, nas suas relagdes com as institui¢des politicas. Uma postulagao que certamente
inspira as analises ndo reducionistas de Estado capitalista na especificidade do desenvolvimento
periférico, tanto em figuras reconhecidamente marxistas, como Evers (1987) como em figuras

reconhecidamente ndo marxistas como Touraine (1976).

Entendendo desta maneira, Martins (1985) sugere o reexame da questio teodrica do
relacionamento Estado e sociedade nos paises de industrializa¢do tardia, a exemplo do Brasil. a
partir de trés pressupostos basicos: (1) a especificidade do modo de desenvolvimento capitalista
brasileiro com padrdes historicamente diferenciados de organizag@o e funcionamento do aparelho
produtivo, estruturacdo de classes sociais e organiza¢do do poder; (2) a situagdo estrutural de
dependéncia, principalmente quando se considera a internacionalizagdo da produgdo capitalista.
trazendo a cena atores internacionais detentores do controle de importantes fra¢des do processo
produtivo; e (3) a crescente autonomia da instancia politica em face as demais instdncias estruturais
da sociedade, agudizada pela desarticulagdo social que tem a sua origem no modo de

desenvolvimento inerente ao Estado brasileiro, tese claramente "tourainiana".
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Procurando delimitar mais precisamente o problema da presente pesquisa, formulam-se as
seguintes questdes basicas: (1) dadas as peculiaridades de origem, formas historicas de organizagdo
do sistema produtivo, da estrutura social e do poder politico do Estado brasileiro, até que ponto o
conceito de seletividade classista explica o processo de formulagdo de politicas publicas? (2) Como
se constroem as relagdes de poder social e autoridade politica que respaldam as intervengdes
seletivas do Estado na forma de politicas publicas? (3) Podem as raizes patrimoniais do Estado
brasileiro e a crescente agdo intervencionista estatal no processo produtivo configurar, nos dias
atuais, um auto-interesse institucional nos procedimentos seletivos de formulagdo de politicas
publicas? (4) Sendo isso verdadeiro, como se concilia o interesse de classe capitalista com o
interesse do aparato estatal que expande cada vez mais a sua base de acumulagdo propria, através de
atividades produtivas? (5) Poder-se-ia pensar numa burocracia estatal como um terceiro elemento da

luta de classes, como sugerem Skockpol (1981) e Block (1985)? 16

Estas questdes problematicas de alcance teérico se completam com outras indagagdes de
ordem metodologica: (1) como operacionalizar o conceito de seletividade classista do Estado
capitalista tendo em conta a antinomia funcional da acumulagdo/legitimagio? (2) As agdes seletivas
voltadas para a acumulagdo capitalista e para a legitimag@o seriam mutuamente excludentes ou se
completam? E possivel a demonstragdo empirica do carater classista da seletividade estatal, a partir
da analise setorizada de um instrumento de politica puiblica, como é a extensdo rural? (4) Essa
politica pode conter, a0 mesmo tempo, os termos da acumulagdo e da legitimagdo ou a sua

instrumentagdo se realiza direcionada especificamente para um dos termos?

Colocada a dimensdo do problema de pesquisa, seguem-se os objetivos geral e especificos.

16 Para Skockpo! (1981), o Estado ndo apenas tem alguma autonomia em relagio a classe dominante. mas se comporta
como o terceiro termo da luta de classe. Ela admite ndo haver razdo para se falar de uma teoria de Estado capitalista.

pois 0 que se tem, a rigor, sdo analises de casos em dados contextos historicos, tendo como varidveis fundamentais
instituigdes politicas especificas.
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Objetivo geral

Reconstruir a base cognitiva do conceito de seletividade classista de politicas publicas, a
partir de uma discussao tedrica que se desloca, gradativamente, para a apropriagdo da especificidade
do Estado brasileiro. Um Estado cuja origem e desenvolvimento se diferenciam das formagdes
capitalistas mais avangadas que constituiram o referencial empirico dos primeiros autores que

utilizaram o conceito em suas andalises sobre o carater classista das politicas estatais.

Objetivos especificos

1. Construir um modelo interpretativo que ajude a compreensdo da seletividade de politicas
publicas e seu carater classista, em Estados capitalistas de industrializa¢do tardia, como o Brasil,
onde os componentes externos decorrentes de sua inser¢do na economia mundial, desconsiderados

nos estudos de Offe (1984a) e Hirsch (1977), precisam ser avaliados;

2. Entender o papel desempenhado pela burocracia brasileira nas relagées do Estado com
as classes sociais, nos contextos historicos em que se verificaram intervengGes estatais cruciais para

mudangas qualitativas da sociedade;

3. Entender os mecanismos processuais seletivos que presidem a defini¢do de
macropoliticas nacionais, os atores publicos e privados envolvidos na formulagdo de planos e

programas nacionais de desenvolvimento,

4. Analisar a politica publica de extensdo rural no Brasil, a partir de um modelo teérico

interpretativo (Objetivo 1) que tem como categoria chave o conceito de seletividade classista do

aparato estatal.
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Arcabouco metodolégico

Esta pesquisa ndo se compromete com esquemas metodologicos rigidos tendentes a opor
uma epistemologia empirista a principios epistemologicos teoricistas que ndo possam ser
"contaminados”.!” Este radicalismo, que pressupde o exclusivismo metodoldgico, nem mesmo em
Marx parece ter prevalecido, eis que, ao analisar as contradi¢des imanentes nos fendmenos, a sua
dialética ndo exclui a derivagdo dedutiva inerente a logica formal, que se baseia no principio da nao
contradi¢do.!® De fato, no Capital sdo frequentes as inferéncias dedutivas seguidas de exposigoes
logico formais, ndo raro recorrendo a modelos matematicos demonstrativos para revelar o

dinamismo das modificagbes quantitativas das categorias analisadas. e tornar mais claras as suas

leis internas.

A base metodoldgica da presente pesquisa deriva de uma concepgdo de ciéncias sociais
que, do ponto de vista analitico, esfor¢a-se por integrar estrutura e agdo como termos
complementares, ao invés de dissocia-los.!® Em outras palavras, trata-se de um procedimento que se
orienta para incorporar a macroexplicagdo dos condicionantes estruturais da agdo, um complemento
microanalitico fundado na ag@o contingente do sujeito. Nio deixa de ser uma tentativa de
estabelecer os nexos entre estrutura e agdo, como termos complementares da explicagdo cientifica,

procurando fugir ao dilema usualmente colocado da sobredeterminagio/subdeterminagio.

17 Recorde-se que na polémica entre Poulantzas (1982) e Milliband (1982) a intransigéncia metodolégica do primeiro,
inspirada em Luckacs (1975), chega ao ponto de rejeitar qualquer possibilidade de transportar para o marxismo a
problematica do sujeito, sob pena de "aceitar principios metodolégicos do adversario”. Para uma revisdo da critica a
concepgdo exclusivista do método marxista, ver Levine. Sober e Wright (1989). Eles compartilham da afirmagdo de
que ndo é metodoldgica e sim substantiva a peculiaridade do marxismo, porém discordam de Elster (1985). Przeworski

(1985) e Roemer (1986), proceres do "marxismo analitico”. ao negar que a boa metodologia seja o individualismo
metodolbgico.

18 Ver Gorender (1983).

19 Para 0 aprofundamento da discussio sobre esta nova tendéncia da sociologia, ver Alexander (1987) e a critica de
Reis (1987) e Coutinho (1987).
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O momento estrutural estd na discussdo dos condicionantes externos do processo de
seletividade de politicas publicas estatais, onde as contradi¢des de interesses de classe configuram
uma ordem social que atua sobre o comportamento do homem e das institui¢des por ele criadas.
Aqui é assumida a postura realista de ciéncia social nos termos colocados por Keat & Urry (1976),
na qual o conceito de estrutura € central para um esfor¢o racional, objetivo e de base empirica da
explicagdo dos fendmenos. Nesta perspectiva, explicar um fendmeno nfo consiste meramente em
mostrar que eles sdo instidncias de regularidades empiricas bem estabelecidas como estd no
receituario positivista. Seja o positivismo do chamado Circulo de Viena, sustentado no principio da
verificabilidade que reduz o significado cientifico de uma proposi¢do a sua comprovagdo empirica;
seja a versdo popperiana que nega esta postura, propondo outro critério, o da falsicabilidade
empirica.2? Mais que isso, explicar ¢ desvendar as necessérias conexdes entre os fendmenos pela
explicagdo das estruturas subjacentes e de seus mecanismos de a¢do. Uma afirmagdo proxima do
que Weber muito antes prescrevera para definir os propositos da ciéncia: "O dominio do trabalho
cientifico ndo tem por base as conexdes 'objetivas' entre as 'coisas’ mas as conexdes conceituais

entre os problemas” (Weber 198:83).

A explicagdo, assim entendida, possibilita a postulagdo de entidades ndo observaveis ou
ndo aparentes e processos ndo perceptiveis aos sentidos. E a forma de penetrar além das aparéncias

das coisas, para desvendar a sua natureza ¢ a sua esséncia.?!

Certamente a validade dos pressupostos assim estabelecidos tem um carater muito mais
logico discursivo do que propriamente empirico-factual. Eles sdo utilizados no presente estudo para
embasar as macro-explicagdes da natureza classista do Estado capitalista na administragdo do seu

dilema funcional de criar as condig¢bes da acumulagdo capitalista e, a0 mesmo tempo, negar esta

D ver Popper (1980).

21 Estritamente dentro desta orientacdo e sem qualquer referencial empirico. Alves (1987) desenvolve a sua tese sobre
as formas ideologicas através das quais o Estado manifesta uma aparéncia em contraposi¢do a sua esséncia oculta.
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determinagéo estrutural, valendo-se dos mecanismos de legitimagéo que refor¢cam a aparéncia de um

Estado neutro, ocupado com os interesses "comuns" da sociedade.

O momento estrutural da investigagdo fundamenta-se numa analise conceitual cujos
pressupostos sdo discutidos criticamente nos limites de um campo real que lhe serve de referéncia, o
Estado brasileiro. Esta discussdo que embasa os condicionantes estruturais da agdo precisa ser
complementada por outra abordagem metodologica que tenha na ag@o contingente o seu objeto.
Assim procedendo, esta dimensdo analitica vai revelar o Estado como um ator coletivo que no
exercicio do monopodlio da violéncia mantém um sistema de dominagdo politica de natureza
classista, mas dotado de uma racionalidade interna ao sistema e ndo instrumentada de fora, ainda

que receba influéncias devidas & sua rela¢do estrutural com os outros componentes da sociedade.

Como as politicas publicas enquanto instrumento de a¢do do Estado sdo produtos de uma
escolha, por isso mesmo que a questdo da seletividade € central na presente investigagdo, € preciso
ir além da explicagdo causal facultada pela andlise da estrutura. Isso significa buscar o sentido da
acdo seletiva, ou seja, a percepgdo do sentido subjetivo que o ator atribui 4 sua conduta (motivos,
meios e fins) sem o que, de acordo com Weber (1991), ndo se pode compreender o significado da

acdo.

Essa compreensdo implica a anélise do aparato burocratico do Estado, que constitui a
piramide do processo decisorio cuja racionalidade, na concep¢do weberiana, pode estar orientada
ndo apenas em relacdo a fins, como também em relag@o a valores.22 Mas a importancia do tipo de
dominagdo racional-burocratica na analise do processo politico-decisorio, relacionando-o ao jogo

categorial weberiano expresso na antinomia ética da responsabilidade e da convicgdo, como o fez

22 A agdo-racional-com-respeito-a-fins ¢ determinada pela avaliagdo técnica criteriosa dos objetivos, meios €
consequéncias que esta agdo possa implicar. Corresponde a maxima da ética da responsabilidade que Weber admite ser
um predicado da burocracia. A agdo-racional-com-respeito-a-valores ¢ determinada pela crenga no valor absoluto
(ético, estético ou religioso) da propria conduta, sem o questionamento de suas consequéncias. Corresponde a ética da
convicedo, outra maxima weberiana que seria inerente ao agir do politico. ou seja, daquele que decide de acordo com o
que Lhe parece ordenar o dever de seu compromisso com alguma causa (Weber 1991).

23



Saint Pierre (1988), nédo se basta a si mesmo. Primeiro, para néo reificar um tipo ideal de burocracia,
descrito por Weber como superior, comparado aos aparelhos tradicionais e carismaticos. Segundo,
pela necessidade de enfocar os aspectos nédo formais da organizagdo burocratica, cujas disfungGes se
exacerbaram nas diversas formas de desenvolvimento de Estado capitalista contemporaneo, cujo

trago mais marcante ¢ a politizagdo das decisdes administrativas.

O terceiro e tltimo passo metodologico vai recortar a realidade para destacar um objeto de
microanalise, a politica de extensdo rural no Brasil, no contexto da qual se procura demonstrar o
sentido classista de uma politica estatal. Para tanto constréi-se um modelo tedrico interpretativo
para descrever estruturas € mecanismos do processo de seletividade, bem como abstrair alguns

aspectos ndo aparentes da realidade.

Kaplan (1969) admite que o emprego do vocabulo modelo seja de valor metodologico
discutivel pelo fato de, no seu entendimento equivaler-se a teoria e, como tal, seria apenas uma das
estratégias cognitivas. Entretanto considera defensavel a sua utilizagdo quando "correspondendo
apenas aquelas teorias que explicitamente concentram a sua atengdo em certas semelhangas entre as

entidades tedricas e o objeto real" (p.272), o que, em outras palavras, definiria 0 modelo como uma

metafora cientifica.

Deste modo, corporificando uma analogia estrutural, o modelo permite ao cientista colocar
mais claramente para os outros a reconstrugéo do seu objeto, simplificando por razio logica a sua
explicagdo, no que contribui para tornar mais inteligivel a complexidade do real. Afinal, "a ciéncia
sempre simplifica; seu objetivo nédo € reproduzir toda a complexidade do real, mas apenas expressar
0 que é essencial para a compreensdo, previsdo e controle”, adverte Kaplan (1969:287). Dai porque
as explicagdes cientificas sdo sempre parciais, condicionais, aproximadas, inconclusivas e incertas,
resultando que a histéria da ciéncia nada mais € que a historia de sucessivas transformagdes que

substituem uma explicagdo por outra, conclui o autor.
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Nesta pesquisa, 0 modelo tomado como instrumento de analise € do tipo interpretativo, que
pressupde a existéncia de uma teoria explicitamente anunciada.2? Ele foi entdo testado como uma
descrigdo hipotética das entidades de fato existentes e suas relagdes, como prescrevem Keat & Urry
(1975). A hipotese testada, mediante analises de correlagdo linear de Pearson, é de que o
deslocamento de énfase nas defini¢des estratégicas da politica de extensdo rural no Brasil, decorrem
de um procedimento de seletividade do Estado brasileiro, buscando conciliar os requisitos

funcionais da acumulagéo capitalista e de sua legitimagao.

O desafio metodologico de transpor a andlise tedrica de nivel macro para a objetivagdo
empirica referenciada num instrumento setorizado de politica publica. a politica de extensdo rural,
impunha a sustentagdo de duas identidades: (1) entre a agdo humanista da extensdo rural e a
determinagdo funcional legitimadora do Estado brasileiro; e (2) entre a orientagao produtivista da
extensdo rural e a fungdo estatal de organizar o processo de acumulagdo privada. Uma tarefa
aparentemente simples para o raciocinio légico, mas que tem um complicador: a forte identidade da
orienta¢gdo produtivista no sentido da acumulagdo e da orientagdo humanista no sentido da
legitimagdo, ndo quer significar que sejam mutuamente excludentes; alids, a tendéncia das agéncias

executoras estatais € passar a idéia de equilibrio entre as duas estratégias.

De igual forma, foi preciso definir pardmetros para a demonstragdo clara de que a
orientagdo produtivista ou a humanista tivesse, de fato, prevalecido em determinado periodo
histérico. Neste sentido, tomaram-se os planos, programas e relatérios do Sistema Brasileiro de
Extensdo Rural ao longo de quase quatro décadas, procurando identificar objetivos institucionais,
estratégias e esquemas operacionais. A hierarquiza¢do das atividades projetadas e realizadas foi

definida em fun¢do de recursos humanos e financeiros, alocados por atividade estratégica

23 0 modelo interpretativo é "modelo para uma teoria”. distinguindo-se do modelo formal que é "modelo de uma
teoria”. Dito de outra forma, "o modelo semantico (formal)} corresponde a um objeto, a um sistema de fenémenos.
enquanto que um modelo interpretativo corresponde a um conjunto de postulados” (Kaplan 1969:274).
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(agropecuaria x bem-estar social), o que possibilitou dimensionar o prevalecimento ou ndo de

determinada orientagdo enfatizada pelo Sistema.2

Outro indicador diferencial trabalhado no sentido de constatar o prevalecimento de uma ou
outra orientagdo filos6fica e operacional foi a evolug@o quantitativa dos contratos de crédito rural
realizados pelo Sistema, nas modalidades supervisionada e orientada. O crédito rural supervisionado
identificado com a orientagdo humanista e o crédito rural orientado, identificado com a orientagéo

produtivista.

Os Planos nacionais de desenvolvimento (PNDs) foram fonte preciosa de confrontagdo dos
dados obtidos no que se refere a politica de extenséo rural. Como os PNDs constituem instrumentos
programaticos de macropoliticas, cujas diretrizes expressam em grau maior as operagdes de
seletividade do Estado brasileiro, foi assim possivel articular a coeréncia da explicagio tedrica ao

nivel macro com as observagdes empiricas ao nivel micro, dando suporte a confirmagdo da hipotese

de trabalho.

Definidos os aspectos conceituais e metodolégicos mais importantes para tornar mais clara
a defini¢do do problema pesquisado nesta tese, seus objetivos e hipotese de trabalho, segue-se, no
proximo capitulo, uma discuss@o que destaca as principais contribuigdes tedricas que fundamentam
as suas andlises na questdo do carater classista do Estado capitalista € o seu relacionamento com a

sociedade civil.

24 Ressalve-se que no tocante aos recursos financeiros, so foram encontradas informagdes discriminando a alocagéo por
programa (agropecuaria x bem-estar social) referentes apenas ao quinqiiénio de 1968-72.
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CAPITULO 2

ESTADO E SOCIEDADE: UMA RECONSTRUCAO HISTORICA

O propésito deste capitulo é reconstruir as bases conceituais das principais concep¢des
tedricas sobre o caréter classista do Estado capitalista, procurando demonstrar os seus aportes e
limites, na expectativa de obter resposta & questdo-chave de como se revela objetivamente esse
caréter classista; ou seja, de que modo os interesses da classe burguesa e sua dominag#o se realizam

concretamente nas agles estatais.

A abordagem de Marx

Em Marx nflo existe uma teoria de Estado sistematizada. E preciso recorrer 4 leitura de boa
parte de sua obra para encontrar os lineamentos de uma concepglio teérica que é construida
subjacéncia aos niicleos centrais das grandes teméticas analisadas pelo autor desde a sua contestagéio
a dialética de Hegel, passando pela critica aos fundamentos da economia politica cléssica, até
chegar as andlises conjunturais que enfocam aspectos pragméticos da luta politica. Em vista disso,
parece razoavel iniciar a discuss#o pela no¢fio marxiana de sociedade civil que, diferente de Hegel
que trabalha com um sistema tricotdmico onde "a sociedade civil constitui o momento intermediério
entre a familia € o Estado”, se fixa como um dos termos da antitese Estado-sociedade, ou seja,
"como o momento de desenvolvimento das relagSes econdmicas, que precede e determina o
momento polftico”, esclarece Bobbio (1974:30). De fato, Marx identifica a sociedade civil com a
sociedade burguesa, analisando-a a partir do conceito de capital, modo de produgfio e relagdes de
produgéio, o que parece muito claro no texto introdutério da Critica da Economia politica:



A minha investigagio desembocava no resultado de que tanto as relagdes juridicas como as formas de Estado

ndo podem ser compreendidas por si mesmas nem pela chamada evolug3o geral do espirito humano, mas se

baseiam, pelo contrdrio, nas contradigdes materiais de vida cujo conjunto Hegel resume, seguindo o

precedente dos ingleses e dos franceses do século XVIII, sob o nome de "sociedade civil", e que a anatomia

da sociedade civil precisa ser procurada na economia politica. (Marx 1961b:301).

Desta forma, Marx inverte a concepg¢do original de Hegel, segundo a qual o Estado oferece
as condi¢des de libertagdo humana, ao harmonizar os termos das contradi¢es entre interesses
individuais e coletivos, presentes na sociedade civil, para dizer que ¢ a sociedade civil quem molda
o Estado, define o seu carater classista e a natureza de suas leis. Tem-se entdo o Estado como
epifenomeno da base produtiva da sociedade, embora 0 seu modo de manifestar-se revele "infinitas

variagdes e gradagdes”, em razio de "distintas e intimeras circunstincias empiricas, condigdes

naturais, fatores étnicos, e influéncias histéricas diversas”, como admite Marx (1985:251-252).!

Na sua critica a filosofia do direito de Hegel, Marx argumenta que o Estado, longe de
viabilizar a emancipagdo humana universal, € a propria realizagéo da alienagio, eis que é produto da
sociedade civil, entendida como o conjunto das relagdes econdmicas de produgio. Essa
emancipagdo sO seria possivel na medida em que se adotasse, na pratica, o ponto de vista tedrico
segundo o qual "o homem € para o0 homem o ser supremo” (Marx 1989a:93). De acordo com esta
visdo, somente a classe proletdria seria vetor de tal liberagdo que se daria através da conquista do
Estado, seguida de sua supressdo, para que fosse instalada uma sociedade sem classes, por ele

chamada de reino da liberdade.

A emancipa¢do humana é mais uma vez tematizada por Marx (1989b) em sua critica a
Bruno Bauer em torno da questdo judaica. Colocada como algo muito mais que a simples
emancipagdo politica, ela s6 é conquistada na medida em que o homem consegue libertar-se da
religido, da propriedade e do egoismo, coisa que o Estado politico ndo faz e ndo fara, ja que apenas

concede liberdade para a sua pratica. Sendo assim, afirma Marx s6 se pode falar de emancipagdo

! Aqui parece apropriada a observagdo de Cardoso (1971) segundo a qual a relagdo Estado-sociedade civil € bem mais
trabalhada no Capital do que na ldeologia alema, onde o determinismo aparece de forma mais radical.
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quando o homem individual real se converte em ser genérico, no seu trabalho e em suas relagdes
individuais. Igualmente, quando o homem reconhece e organiza suas préprias forgas como forcas
sociais e nfio separa de si a forga social sob a forma de for¢a politica. Mas a desmistificagdo do
Estado enquanto raziio universal, na forma concebida por Hegel, viria com mais for¢a na Ideologia
alemd,? onde se delineiam, metodicamente, as determinagdes econdmicas das relagdes sociais de
produgdo, sobre as formas politicas, ideolégicas e culturais. A concep¢do da histéria é entdo
expressa por um processo real de produgfio e uma forma de intercambio ligada a este modo de

produg@o e por ele engendrada - a sociedade civil que seria o verdadeiro cenério da histéria.

A sociedade civil abrange todo o intercAmbio material dos individuos, no interior de uma fase determinada

de desenvolvimento das forgas produtivas. Abrange toda a vida comercial e industrial de uma dada fase e,

neste sentido, ultrapassa o Estado e a nagiio, se bem que, por outro lado, deve se fazer valer frente ao exterior

como nacionalidade e organizar-se no interior como Estado (Marx & Engels 1984:53).

O Estado, assim concebido, ainda que adquira uma existéncia particular, separada da
sociedade civil, ndo seria, para Marx, nada mais que a forma de organizagdo adotada pelos
detentores dos meios de producgiio para assegurar a propriedade privada e os seus interesses. No
Manifesto, o avango politico aparece como um processo que acompanha e corresponde a evolugio
da classe burguesa, de modo que a soberania politica exclusiva do Estado representativo moderno ¢
uma conquista da burguesia, depois que se estabeleceram a grande industria € 0 mercado mundial.

"O governo do Estado moderno ndo é sendo um comité para gerir os negécios comuns de toda a

classe burguesa", concluem Marx & Engels (1980:10).

Em Miséria da filosofia, Marx desenvolve com maior rigor cientifico a sua filosofia da
histéria, concluindo que a classe operéria, com o seu potencial revolucionario, substituira a antiga

sociedade civil, engendrando uma sociedade sem antagonismo de classes, onde n3o existird poder

2 Como se sabe, este manuscrito permaneceu inédito ate 1932. Marx (1961b) explica simplesmente que circunstancias
adversas teriam impedido a sua edigdo, fazendo com que o trabalho fosse entregue "a critica roedora dos ratos”. Mas,
segundo o autor, os pontos fundamentais foram expostos em Miséria da Filosofia.
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politico, eis que "o poder politico € precisamente, a expressdo oficial do antagonismo de classe,

dentro da sociedade civil" (Marx 1965:165).3

Se nos textos econdmicos e filos6ficos as conclusdes de Marx sdo muito rigidas quanto ao
primado da base produtiva (infra-estrutura) sobre a superestrutura, onde se localiza a instincia
politica, em outros textos de analises conjunturais e histéricas (Marx 1988, 1961a e 1961d) esta

tendéncia permanece, porém existe espago para a discussdo do "politico".
p

O 18 Brumario revela um Marx ocupado com o politico e seu relacionamento com a
economia, onde "os homens constroem a sua proépria historia mas nao a fazem como querem", mas
em circunstancias que ndo dependem da sua escolha e sim, "sob aquelas com que se defrontam
diretamente, legadas e transmitidas pelo passado" (Marx 1988:7). E dentro desta moldura que ele
descreve o processo revolucionario de 1848 como um jogo de interesses e aliangas de classes e
fragdes em luta pelo poder, sendo os partidos a expressdo politica dessas classes em conflito. Luis
Bonaparte chega ao poder com o apoio dos pequenos camponeses, classe mais numerosa de entdo,
dos 500 mil funcionarios que constituiam o aparelho burocratico e do exército. Interessante notar
que esses pequenos camponeses, incapazes de fazerem valer os seus interesses de classe, em seu
proprio nome, no Parlamento, s@o representados por alguém que a um s6 tempo é o seu senhor e
poder governamental que os defende das demais classes. "A influéncia politica dos pequenos
camponeses encontra a sua expressdo final no fato de que o poder executivo submete ao seu
dominio a sociedade", conclui Marx (1988:75).4 Vem dai a afirmagfio de Marx de que "unicamente
sob o segundo Bonaparte o Estado parece tornar-se completamente autdénomo”, consolidando a sua

posigdo em face a sociedade civil.

3 Em carta a Annenkov, Marx volta a afirmar: "a uma sociedade civil determinada, corresponde uma situagdo politica
determinada que, por sua vez, nada mais ¢ que a express3o oficial dessa sociedade civil” (Marx 1961c:245).

4 0'Donnell (1991) parece recuperar essa mesma nogdo para fundamentar o seu conceito de democracia delegativa.
Este conceito explica, nos dias atuais, uma mistura de formas democraticas com a sobrevivéncia autoritaria, decorrente
da postura do eleitor que simplesmente transfere a alguém, com o seu voto, a responsabilidade de governar ou legislar,
ndo o tendo como um seu representante no rigor da expressdo democratica.
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Na sua analise sobre a guerra civil na Fran¢a, Marx (1961a) propde uma nova organizagio
de poder, a Comuna que contém alguns tracos da concep¢@o rousseauriana de democracia direta.’
Principalmente no que tange a prescri¢do de sufrdgio universal para o preenchimento de todos os
cargos administrativos e judiciais, substituiveis a qualquer momento. De igual forma seriam
indicados os conselheiros municipais componentes da Comuna, sendo que esta n3o seria um orgdo

parlamentar, mas uma corporag@o a um s tempo executiva e legislativa.

Na Critica ao programa de Gotha, ltimo escrito de Marx que aborda a questio do Estado,
elaborado em 1875, aparecem os pressupostos da transformagdo revolucionaria da sociedade
capitalista numa sociedade comunista e as bases econdmicas da extingdo do Estado. Esta
transformagado implica um periodo de transi¢do politica onde o Estado, afirma Marx (1984a:20),
"ndo pode ser outro sendo a ditadura do proletariado”. Aqui ele estabelece a distingdo entre
sociedade atual, "a sociedade capitalista existente em todos os paises civilizados, livres em grau
maior ou menor dos vestigios medievais e mais ou menos transformadas pelas peculiaridades do
desenvolvimento historico de cada pais" e Estado atual, que variando de acordo com as fronteiras
de cada pais, ¢ por ele considerado uma ficgéo:

Contudo, os diversos Estados dos diferentes paises civilizados, apesar de suas confusas diferencas de formas,

tém todos em comum o fato de assentarem-se sobre a moderna sociedade burguesa, que so se diferencia pelo

maior ou menor desenvolvimento capitalista. Por isso, certos caracteres essenciais lhes s3o comuns. Neste
sentido é que se pode falar do "Estado atual” em oposigdo ao Estado futuro. quando a sociedade burguesa.
que hoje lhe serve de raiz, deixar de existir (Marx 1984a:19).6

Em resumo, o Estado, para Marx ¢ o prolongamento do estado de natureza onde prevalece

o dominio da for¢a e a luta de interesses, s6 que de uma forma diferente da imaginada pelos

jusnaturalistas: emergindo de relagdes sociais de produgdo, o Estado ndo ¢ uma entidade ético-

5 Rousseau (1989) sugere a constituigdo de uma assembleia popular como o verdadeiro corpo politico que teria a
participagdo de todos os cidaddos e todas as decisdes. deixando de haver a separa¢do entre os poderes executivo €
legislativo.

6 Esta referéncia de Marx a um "Estado futuro” resultou em confusdo para muitos que logo atribuiram o fato a uma
eventual contradigdo com a tese de definhamento progressivo do Estado. Este mal-entendido ¢ esclarecido por Lénin
(1987).
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racional para abrandar os conflitos humanos e promover o bem comum; ele expressa as
contradi¢des de classes existentes na sociedade, € instrumento de dominagdo dos segmentos mais
fortes e, ao contrario do que imaginava Hegel, ¢ histérico e transitério. Seria um equivoco imaginar
que a tese da existéncia de varias formas de Estado dentro do mesmo modo de produgéo capitalista,
seja uma concepgdo moderna e revisionista do pensamento de Marx. Esta nogdo pluralista de
formas particulares de Estado sob o modo de produgao capitalista ja aparece em Marx, no volume

terceiro de O Capital, quando ele discute a génese da renda fundiaria:

E sempre na relagdo direta dos proprietarios dos meios de produg3o com os produtores diretos - relagdo da

qual cada forma corresponde naturalmente a determinada fase de desenvolvimento dos métodos de trabalho,

e portanto a sua forga produtiva social - que encontramos o segredo mais inlimo , o fundamento oculto de

toda a construgdo social e, por conseguinte da forma politica das relagdes de soberania e de dependéncia, em

suma, de cada forma especifica de Estado. [sso ndo impede que a mesma base econdmica - a mesma quanto
condi¢des principais - possa, devido a intimeras circunstincias empiricas distintas, condigfes naturais,
relagdes sociais, influéncias historicas externas etc., exibir infinitas varia¢des e gradacdes em sua
manifestagdo, que s podem ser entendidas mediante analise dessas circunstidncias empiricamente dadas

(Marx 1985:251-2).

Nesta breve incursdo a textos de Marx, conclui-se ndo existir, a rigor, uma teoria marxista
de Estado. Encontram-se, de forma esparsa, algumas alusdes ao poder politico como epifenémeno
da base produtiva da sociedade, organizado por uma classe para garantir a sua dominago sobre as
demais.” Nem mesmo as andlises politicas mais concretas, como a do episédio da Comuna de Paris,
conseguem estabelecer de forma convincente o que seria a sociedade sem classes. A tnica certeza
manifesta é a de que, contrariando a proposi¢do anarquista, a aboli¢do do Estado ndo seria abrupta.
porém uma consequéncia final da revolug@o proletéria, alcangada, com a extingdo progressiva das
instituigdes politicas. A conquista do poder politico seria necessaria, antes de tudo, "a fim de

esmagar com ele a resisténcia da classe capitalista e reorganizar as estruturas sociais", tenta explicar

Engels (1979:41).

7 Além das idéias colocadas esparsamente nos textos referidos, conhece-se apenas o esbogo de |1 itens que comporiam
uma obra de maior folego sobre o Estado modemo, jamais realizada por Marx. Ver Marx & Engels 1984:130-1).
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Diante disso, parece licito supor que se ndo existe uma teoria organica marxista de Estado é
porque a organizag@o que sucederia o Estado burgués seria algo diferente do Estado strictu sensu.
Ou como disse Lucio Colletti, a teoria de Marx ¢ a da extingdo do Estado e, por conseguinte nio
seria ele quem iria elaborar uma teoria do Estado. Entretanto, é plausivel a postulagdo de Gruppi
(1980:44) de que o legado de Marx contém a determinagéo da natureza de classe do Estado e a base

metodolédgica sobre a qual deve ser construida essa teoria.

Bobbio (1979:29), ainda que criticando asperamente os que procuram nos escritos de Marx
"aquilo que ndo existe", ou seja, uma verdadeira e propria teoria do Estado, ndo deixa de reconhecer
dois aspectos por ele julgados importantes no pensamento politico marxiano: (1) o realismo de sua
concepgdo que destrdi o idealismo hegeliano, segundo o qual a forga do Estado seria uma forga
moral e espiritual (o que faz de Marx o primeiro pensador politico que "une a concepgio realista de
Estado a uma teoria revolucionaria da sociedade"); e (2) a rejeigdo da idéia de Estado-forga como
instrumento do bem comum, pelo reconhecimento do Estado como um prolongamento do estado de
natureza e ndo a sua superag@o. O Estado assim concebido serviria a interesses particulares (de

classe) cujo antagonismo € visto como permanente e insoluvel.

Somente no comego deste século, Lénin (1974) viria codificar o pensamento politico de
Marx e Engels, que estava disperso em diversas obras. Mas O Estado e a revolugdo, texto que
sintetiza esse pensamento, ndo avanga em termos de teorizagdo, limitando-se a sistematizar, de
forma didatica, o corpo de uma doutrina que se presumia ameagada pelo revisionismo de Kaustky e
Bernstein Tal ameaga traduzia-se na insisténcia com que esses autores ignoravam a tese da extingéo
do Estado, pela absor¢do da sociedade das fung¢des administrativas, juridicas e da forga policial
(Kautsky), e defendiam a via parlamentar de transformagdo socialista, mediante um processo
evolutivo gradual (Bernstein). O Estado e a revolugdo pretendia também ser uma resposta ao
anarquismo que ndo aceitava a tese de uma transigé@o entre o Estado burgués e a sua extingdo. Para

Lénin, a extingdo do Estado ndo poderia preceder a dissolugdo das classes pela revolugdo socialista.
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A tomada do poder politico seria algo imprescindivel para que fosse destruida a velha maquina do

Estado, substituindo-a por uma nova organizagdo de poder, espelhada na Comuna.

Mas ndo deve ser esquecido, conforme sugere Gruppi (1980), que em outros textos Lénin
distingue, na estrutura do Estado moderno, parte de um aparelho administrativo que ndo pode ser
quebrada, mas sim tirada do controle capitalista: a que se ocupa das estatisticas e dos registros. O
que deve ser quebrado, para Lénin, é o exército profissional, a burocracia e a policia, ainda assim,

nada tendo a ver com a pregagdo anarquista que apenas luta pela tomada do poder, sem qualquer

compromisso com a reorganizagio do Estado.

A perspectiva gramsciana

Ha quem admita que o quadro conceitual construido por Gramsci nos Cadernos do cdrcere
configure uma verdadeira teoria de Estado.® Bobbio (1987), mais cauteloso, prefere dizer que do
pensamento gramsciano se pode extrair os lineamentos de uma teoria, nele reconhecendo, ainda, a
existéncia de algo de novo que ndo se encontra nem em Marx nem em Lénin. Uma das
originalidades estaria na incorporagdo ao marxismo do conceito soreliano (refeito) de bloco

historico, fundamental para o entendimento da concepgéo ampliada de Estado.

Segundo Gramsci (19895) a unidade dialética entre a estrutura e a superestrutura compde
um bloco histérico. Os componentes complexos e contraditorios da superestrutura se ligam as
relagGes sociais de produgdo, de modo que as for¢as materiais sdo o conteido do bloco historico, e
as ideologias, as formas como ele se apresenta. A distingdo € meramente didatica "ja que as forgas
materiais ndo seriam historicamente concebidas sem forma e as ideologias seriam fantasias

individuais sem as forgas materiais", como explica Gramsci (1989a:63).

8 Ver, por exemplo, Coutinho (1989) e Vacca (1987).
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No bloco histérico, a relagdo entre estrutura € superestrutura nao € abstrata nem
deterministica, como aparece na visdo marxista classica. Este relacionamento € concreto,
efetivando-se através de um vinculo organico representado pelos intelectuais. A dinimica dessa
integragfo revela a maneira como os valores culturais penetram no sistema social, em outras
palavras, a edificagdo de um sistema hegemonico dirigido por uma classe fundamental. A crise
orginica ou o processo de desagregacdo da hegemonia da classe dirigente pode levar & formagdo de

novo bloco histdrico, a partir de um novo sistema hegemonico dirigido por uma nova camada social

(Portelli 1977).

A Fig. 1 representa uma caracterizagdo grafica de como se relacionam o momento
estrutural socio-econdmico e a superestrutura politica e ideolégica na composi¢do de um bloco
historico. Trata-se de uma tentativa para efeito meramente ilustrativo, dada a complexidade do

pensamento de Gramsci que nio comporta uma linearidade interpretativa.

" sociedade politica.
€— SUPERESTRUTURA

ESTADO

AMPLIADQ " sociedade civil

(hegemonia)

w &———  vinculo organico

relagdes sociais de produgdo
(classes sociais)

forgas materiais de produgédo &— ESTRUTURA

Figura 1. Representagio esquematica de um bloco histérico, a partir da abordagem
gramsciana.
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Na configuragdo de um bloco histérico sobressaem-se dois componentes fundamentais: a
sociedade civil, deslocada do momento estrutural, como concebera Marx, para a superestrutura, e 0

vinculo orgénico entre a estrutura e a superestrutura, realizado pelos intelectuais.

Gramsci amplia a nogdo de Estado quando diz que este compreende além do aparelho
governamental (a sociedade politica ou Estado no sentido estrito), o aparelho privado de hegemonia
(a sociedade civil), o que implica, a um sé tempo, a conservagdo e a superagdo da nogdo classica de
Estado no pensamento marxista. Conserva¢ido no sentido de que preserva o contetido de classe na
fundamentagdo do conceito, fugindo ao racionalismo de Hegel que confere ao Estado uma
superioridade ideal ética. Superagdo porque, ao contrario de Marx que aconselha procurar a
anatomia da sociedade civil no reino das relagdes econdémicas, desloca a sociedade civil para o

momento superestrutural, esfera ideoldgica e politica.

Nio passa despercebida a afirmagdo de Anderson (1986) segundo a qual o Estado teria,
em Gramsci, trés definigdes: uma que o contrapde a sociedade civil, outra que engloba a sociedade
civil € uma terceira que o identifica coma sociedade civil. A aparente contradi¢do guarda certa
coeréncia no contexto da especificidade de cada citagdo. Embora a questido ndo seja colocada com
muita clareza, fica a impresso, no conjunto da obra, de que a célebre equac¢do "Estado = sociedade
politica + sociedade civil, isto ¢ hegemonia revestida de coercdo" (Gramsci 1989b:149) parece
expressar mais fielmente o pensamento do autor. A sociedade civil, definida como o conjunto das
organizac¢des educacionais, culturais, sindicais, partidos politicos, orgdos de comunicag¢io de massa,
igrejas, associagdes profissionais e outros aparelhos privados, € o locus onde as fragdes sociais
dominantes procuram exercer a sua hegemonia, ou seja, a sua aceitagdo pelas classes sualternas,

como dirigentes do bloco de poder.® Quanto a sociedade politica, é formada por aparelhos de base

? Bloco de poder € uma composicao de forgas aliadas para o exercicio da dire¢ao politica, quando n3o ha hegemonia de
uma classe ou fragio de classe.
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juridica para o exercicio da coercfio e da repressfio, sob controle das burocracias administrativas e
policial militar.

A sociedade politica e a sociedade civil, diferenciadas do ponto de vista estrutural e
funcional, mantém a unidade dialética que define o Estado ampliado. Ambas, cada uma a seu modo,
desempenham uma fung#io que corresponde & organizagfo social, articulando e reproduzindo as
relagBes de poder. A sociedade politica, mediante os instrumentos coercitivos legais que legitimam

o poder. A sociedade civil, através do consenso ou hegemonia.

Para uma interpretagio abalizada do sistema conceitual de Gramsci, é preciso ter em conta
que a sociedade civil ¢ termo de duas diferentes antfteses articuladas, porém apenas parcialmente
superpostas, lembra Bobbio (1987b). Neste particular, a extinglio do Estado € vista sob duas
perspectivas: se se observa a sociedade civil como termo da antitese estrutura-superestrutura, "o fim
do Estado ¢ a superagfio do momento superestrutural no qual a sociedade politica e a sociedade civil
estio em equilibrio reciproco". Se, de outra forma, a sociedade civil for observada como momento
da superestrutura, "o fim do Estado ¢ a reabsor¢io da sociedade politica na sociedade civil" (Bobbio
1987:52).

Gramsci (1989b) condena 0 economicismo, na sua vertente marxista, pelo fato de conter a
convicgio da existéncia de leis objetivas para o desenvolvimento histérico, semelhantes as leis da
natureza, conduzindo a um finalismo t#o transcendental quanto o fatalismo religioso. Levando a
critica além do terreno historiogréfico para a teoria e pratica politicas, Gramsci propde o conceito de
hegemonia (dire¢fio por consentimento, em contraposi¢#o 4 domina¢#o pela coerglio), partindo do
pressuposto de que a nenhuma classe ou grupo minoritario ¢ possivel manter-se indefinidamente no
poder, apenas pelo uso da forga. Com este conceito Gramsci sugere a abordagem para definir a
natureza de classe do Estado, que significa nfio apenas o controle dos aparelhos estatais mas a sua
conformag#o. Sugestio rica, sem ditvida, mas que aponta apenas o "inicio do caminhao”, j& que nfio
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oferece resposta como se constroi a hegemonia, quais as suas formas de expressdo, como funciona.

Problematica abordada com muita propriedade por Nascimento (1984).

Do estruturalismo a autonomia estatal

Embora assumindo uma postura visceralmente contraria ao historicismo humanista,
Althusser iria se valer das formulagdes de Gramsci sobre ideologia € o proprio consenso
hegemonico para montar a concep¢do estrutural marxista com uma visdo de Estado bem diferente.
Comega pela rejei¢do ao conceito de sociedade civil, como se referindo a esfera das necessidades,
uma problematica que Marx ja abandonara desde O capital. Esta que seria uma critica enderegada a
Gramsci por Althusser & Balibar (1979) parece desconhecer que a sociedade civil, na perspectiva
gramsciana, tem um significado diferente do atribuido por Marx na Questdo judaica e na Ildeologia

alema, eis que é parte da superestrutura.

Cardoso (1971) registra que no ensaio classico sobre os aparelhos ideologicos do Estado,
Althusser (1971) ultrapassa os limites tedricos da metafora estrutura/superestrutura, que implica a
sobredeterminagdo da primeira pela segunda, para defender a autonomia relativa da superestrutura.
Contudo, a determinagdo do econdmico ainda permanece "em ultima instidncia“. S6 que a
reproducdo das relagdes de produgdo ndo € um processo automatico da estrutura produtiva, mas tem
como vetor a luta de classe que acontece, também, fora da estrutura produtiva, implicando a
interven¢do do Estado. O Estado é aqui entendido de forma ampliada e mais complexa do que a
simples atribui¢do do uso da forga para a resolugio de problemas politicos. Além dos aparelhos
repressivos classicos de carater unitario e eminentemente publico (governo, exército, administragéo

e tribunais), compdem o Estado os chamados aparelhos ideologicos (sistemas educacional, familiar,
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religioso, juridico, politico, sindical, cultural ¢ de comunicag¢ées) que, diferente dos primeiros, sdo

pluralistas, privados na sua maioria ¢ funcionam pelo convencimento, ndo pela repressdo.!0

Enfim, Althusser trabalha com trés elementos que se articulam numa dada formag#o social
- 0 econdémico, o ideoldgico e o politico - formando um todo complexo estruturado.Estes elementos
e suas contradi¢des se mantém em relagdes de dominag¢io e subordinagdo, mas o autor distingue
claramente a determina¢do da dominagdo. O elemento econdmico € determinante em ultima
instdncia, mas ndo necessariamente dominante, ja que numa formag¢do social nem sempre as
condi¢des mais importantes da existéncia humana s@o necessariamente econdmicas. Entretanto o
econdmico é determinante pelo fato dos niveis dominantes condicionarem a existéncia de um modo
especifico de produgdo. Assim sendo, ndo se pode falar num primado simples e unilinear da
instdncia econdmica. "Isso implica a possibilidade de deslocamento da dominagdo de um elemento
para outro, um tipo de causalidade metonimica", como afirmam McLennan et al (1983:104); ou

seja, o politivco e o ideoldgico podem constituir o nivel dominante.

Embora o modelo analitico estrutural funcional de Althusser tenha propiciado o
reconhecimento de outras fun¢des repressivas do Estado mediante a reprodugdo ideoldgica, ele ndo
avanga em dire'g:i’to a uma andlise efetivamente politica da relagdo entre classes e Estado, como
aponta Cardoso (1971). A critica mais incisiva refere-se a indeterminagdo do sujeito da analise em
tal modelo que nem ao menos coloca a questdo da autonomia relativa do Estado: "o que parece ser,
a primeira vista uma autonomia absoluta do Estado - sua onipotente capacidade de reproduzir as
relagdes de produgdo - esta sobredeterminada pela existéncia de uma Ideologia em geral" (Cardoso

1971:16).

A tematiza¢do da autonomia relativa do poder politico seria colocada com mais énfase por

Poulantzas (1977b, 1978 e 1980), numa abordagem tedrica que expressa dois momentos distintos. O

10 para uma anélise mais acurada da ideologia no discurso de Althusser, ver: McLennon et al (1983); e para a
compreensdo da apropriag¢do estruturalista de Gramsci por Althusser ver: Hall et al (1983).
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primeiro, fortemente identificado com o estruturalismo althusseriano, desenvolve-se a partir de dois
conceitos fundamentais do materialismo histérico: modo de produgdo e formagio social. O modo de
produgdo ndo significaria apenas as relagdes de produgdo strictu-sensu, "mas uma combinagdo
especifica de diversas estruturas e praticas que, na sua combina¢do aparecem como outras tantas
instincias ou niveis, em suma, como outras tantas estruturas regionais desse modo" (Poulantzas
1977b:13). Essas instancias sdo 0 econdmico, o politico, o ideolégico e o tedrico que formam um
todo complexo, onde o econdmico € o determinante em ultima instincia, mas nem sempre exerce o
papel dominante. A formagéo social seria a unidade complexa, com dominéncia de certo modo de
produg¢do sobre outros que o compdem. Neste contexto, o Estado € o 6rgdo de coesdo da unidade de
uma formagdo social capitalista, desempenhando fungdes econdmica, ideol(’)gica e politica,
terminando por constituir-se parte das relagdes classe no processo produtivo. A sua forma tanto
quanto suas fung¢des sdo moldadas pela estrutura das relagdes de classe, de modo a tornar-se o locus
da organizagdo do poder pela classe dominante. Contudo, seria caracteristica do Estado capitalista o
fato da dominagao politica de classe estar ausente das institui¢des, pelo menos na forma de relagio

classe dominante/dominada, tudo se passando como se ndo existisse a luta de classe.

Mas Poulantzas (1980) iria rever essa concepgdo tedrica, desprendendo-se da ortodoxia
estruturalista para absorver o sentido histérico dos movimentos sociais, animado pela perspectiva de
que € a propria luta de classes que molda o Estado. Isto revela um Poulantzas mais afastado de
Althusser e mais préximo de Gramsci, ainda que guardadas as diferengas. Por exemplo, Poulantzas
trabalha com o conceito de hegemonia néo no sentido ampliado de Gramsci, mas restrito a relagéo
existente entre classes e fragdes dentro de um bloco no poder. Ele discorda das distingdes entre
hegemonia (dire¢éo) e coergdo (dominagdo), nos termos propostos por Gramsci, por entender que
ndo se pode separar ideologia de domina¢io de uma classe. A postulagdo de Gramsci segundo a
qual uma classe pode e deve ser hegemonica (no que exerceria a diregdo ideologica antes mesmo de

alcangar o poder e tornar-se classe dominante) seria uma ruptura tedrica entre hegemonia e
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dominagdo, insuportavel para Poulantzas.!!' No que se refere a luta de classes, Gramsci a desloca da
base estrutural para a sociedade civil (superestrutura), enquanto Poulantzas faz algo parecido, so
que deslocando o conflito de classes para dentro do Estado. Nesta perspectiva, o Estado é parte e
resultado da luta de classes, reproduzindo as condi¢des gerais de produgdo e intervindo diretamente

na economia, na sua fase monopolista. 12

Mas néo apenas as divergéncias caracterizam as relagdes Gramsci - Poulantzas. Em ambos,
a estrutura e a luta de classes sdo definidoras das relagdes sociais. O poder politico que se
materializa no Estado, ainda que apoiado no poder econémico, ¢ fundamental e prioritario por
condicionar as mudangas em outras areas de poder. Logo, o papel do Estado e a sua autonomia
relativa ¢ um ponto comum entre os dois pensadores. No confronto com Poulantzas, Gramsci perde
ao nivel de teorizagdo sistematica, ganhando ao nivel de andlise conjuntural, por serem os seus
conceitos apropriados para examinar realidades historicas especificas, sem generalizagdes.

Poulantzas, apesar do rigor tedrico, ndo consegue referenciar-se ao nivel do especifico e do concreto

(Hall et al 1983).

Por entender que o Estado ndo é um bloco monolitico sem fissuras, justo por conter
contradigdes internas, Poulantzas apresenta a sua concep¢do de Estado como uma alternativa ao
falso dilema que teoriza a relagdo Estado/sociedade como uma relagdo de exterioridade, seja na

concepgdo Estado-coisa seja na concepgdo Estado-suyjeito.

O Estado ¢ a condensagdio material de uma relagdo: o que significa dizer (...) que sua autonomia relativa e
seu papel no estabelecimento do interesse geral da burguesia sob a hegemonia de uma fragfo (atualmente do
capital monopolista), em suma a polftica do Estado, ndo podem ser reduzidos a seu poder préprio ou a sua
vontade racionalizante. O estabelecimento desta politica deve ser considerado, na verdade, como a resultante

I1 Neste particular, Anderson (1987) igualmente discorda de Gramsci. Ele admite que no Sec. XVIII a burguesia pode
produzir a sua propria cultura, superior a do antigo regime. Entretanto, como na realidade atual a classe proletéria esta
expropriada dos meios essenciais de produgéo cultural, ela jamais conseguiria vencer a batalha ideoldgica sem estar no

poder. Quando muito poderia ser hegemonica em relagdo a outros segmentos igualmente subaiternos que lhe s3o
aliados, tese alias defendida antes por Lénin.

12 Essa diferenga pode ser amenizada se for considerado o fato de que o conceito gramsciano de Estado ampliado
contém a sociedade civil.
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das contradi¢des de classes inscritas na estrutura mesma do Estado capitalista (O Estado é uma relagio).

Com efeito tomar o Estado como a condensagdo de uma relagdo de forga entre classe (...) significa que o

Estado ¢ constituido-atravessado em toda parte pelas contradi¢des de classe (Poulantzas 1977a:23).

Com essa afirmagdo, Poulantzas quer mostrar que as fissuras e as contradigdes internas do
Estado ndo podem ser encaradas como simples acidentes disfuncionais e que o jogo dessas
contradigbes materializadas no seio do Estado € que realmente possibilita organizar a unidade do
bloco politico no poder. Ao condensar materialmente uma rela¢do de forgas o Estado se torna um
campo e um processo estratégicos onde se entrechocam e se articulam interesses contraditdrios que
se rebatem no interior dos aparelhos estatais, conformando as politicas de Estado. Estas se revelam
"mais como resultante de uma coordenagdo conflitual de micropoliticas e taticas explicitas e

divergentes que como formulagio racional de um projeto global coerente" (Poulantzas 1980:157).

O estabelecimento de um interesse politico geral e a longo prazo do bloco no poder, o
exercicio da autonomia relativa do Estado, bem como as suas limitagdes ante o capital monopolista,
configuram o que Poulantzas (1980:154) denomina "poll'tica‘ atual do Estado". A formulagéo
concreta dessa politica, mesmo ndo merecendo um tratamento mais aprofundado, retoma conceitos
anteriormente trabalhados por Offe (1984a) a exemplo da seletividade do aparato estatal que sera

objeto de discussdo no Capitulo 3.

Resta dizer que a despeito do salto qualitativo da ultima obra de Poulantzas (1980) que
rompe com o determinismo estruturalista para se fixar na autonomia relativa do Estado, que se
transforma, a medida em que a luta de classes adquire novas configura¢Ges historicas, ela deixa sem
resposta algumas questdes como a levantada por Martin Carnoy: "E o Estado o local onde as fragdes
de classe dominante organizam a sua hegemonia ou onde a burocracia de Estado autdnoma

desenvolve e amplia o capitalismo para os capitalistas, em seu interesse a longo prazo?" (Carnoy

1988:63).

Buscando responder esta questdo, Offe (1984a) ndo privilegia em suas analises as fungdes

ideoldgicas e repressivas do Estado, preferindo construir uma teoria de Estado capitalista dotado de

42



certa autonomia, respaldado numa burocracia que organiza a economia e faz intervengdes
econdomicas diretas. Sem negar a natureza classista do Estado, questiona, porém, as teorias que
assim procedem a partir de um instrumentalismo que reduz o Estado a mero servigal da classe
dominante!? ou de um estruturalismo que impde limites rigidos as possibilidades de agdo dos
processos politicos. Tem-se aqui uma versdo aproximada do que Poulantzas (1980:151) denomina
concepgdo de Estado-sujeito que, a rigor, nada contém do transcendentalismo de Hegel, mas, sem
duvida, absorve alguns pressupostos weberianos relativos a independéncia da burocracia estatal
quanto ao controle da classe burguesa, mesmo admitindo que o Estado depende da acumulagéo

capitalista para a sua sobrevivéncia, advindo dai o seu carater classista.

Offe (1975) concebe um modelo de analise do Estado capitalista caracterizado por quatro
determinagdes funcionais que serdo djsc.utidas no proximo capitulo: (1) privatizagdo da produgio;
(2) criagdio e manutengfio das condi¢des da acumula¢do; (3) dependéncia da continuidade do
processo de acumulagdo, vale dizer, da arrecadagdo de impostos; e (4) negagdo sistematica de sua
natureza classista, em outras palavras, necessidade de legitimagdo. Estas determinagdes sdo também
trabalhadas por O'Connor (1977) e Hirsch (1977), com enfoques diferentes, que em alguns pontos
sdo convergentes e em outros se distanciam. Todos privilegiam em suas andlises o papel econémico
desempenhado pelo Estado no processo de acumulagdo capitalista, minimizando a questio
ideoldgica. Offe, como O'Connor e Hirsch, parte de categorias analiticas marxianas para argumentar
o desempenho funcional do Estado no processo de valorizagédo do capital, mas vai buscar em Weber
0 aporte para a sua nio menos importante premissa da autonomia da tecnoburocracia estatal em

relagdo a sociedade civil.

13 A argumentagio empirica dos instrumentalistas baseia-se (1) na influéncia exercida pelo poder econdmico nas
decisdes de politicas estatais de seu interesse: (2) na privatizagdo do poder estatal pela infiltragdo em suas agéncias, de
representantes diretos do capital; (3) nas ameagas de retaliagdo na forma de "greves de investimento” ou boicotes as
politicas publicas; (4) no controle dos meios de comunicagdo; e (5) pela influéncia direta exercida através da nomeagdo
de seus agentes para os postos-chaves governamentais, em troca do financiamento de campanhas eleitorais. Ver Offe
(1984a) e Milliband (1972).
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O'Connor (1977) desenvolve um esquema tedrico baseado em categorias marxistas
aplicadas ao problema da andlise do or¢amento publico. Desta maneira ele procura explicar o
relacionamento entre os setores estatais e privados, bem como entre despesas piblicas e privadas,
argumentando que a socializagdo dos custos e a apropriag@o privada dos lucros € a causa da crise

fiscal. Crise que, segundo ele, exacerba-se pela apropriagdo do poder estatal para finalidades

particularistas.

Por seu turno, Hirsch (1977 e 1990), adotando uma postura derivacionista,'4 teoriza a
forma e o contetido do Estado a partir das estruturas fundamentais e leis do processo capitalista de
reprodugdo. Nesta perspectiva, o Estado é uma decorréncia da necessidade de se contrapor a
tendéncia decrescente da taxa de lucro e distribui¢do de excedente no processo de acumulagio,
tendéncia que é imposta ao capital pelo antagonismo entre classes. No entanto, se o trabalho de
O'Connor explica uma das facetas centrais da presente crise do Estado, e os trabalhos de Hirsch e da
Escola Derivacionista demonstram a imperiosa necessidade do Estado para a reprodugéo do capital,
ndo demonstram como isso se processa. Em particular, os trabalhos da Escola Derivacionista restam

prisioneiros do espago logico formal.

Ha que se-registrar também a postura analitica da chamada "Escola Francesa da
Regulagdo"”, em particular, na sua vertente parisiense.!® Entende-se por regulagdo "a conjun¢do de
mecanismos que viabilizam a reprodugdo do conjunto do sistema, em fungdo do estado das
estruturas e das formas sociais" (Boyer 1980:181). O termo nédo deve pois ser confundido com a

idéia liberal de regulamentagdo estatal, ja que "regulagdo de uma rela¢do social é a maneira pela

14 A abordagem derivacionista, também conhecida como a da légica do capital, apresenta-se em diversas vertentes,
uma das quais tem em Hirsch a sua maior expressdo. Vale salientar que alguns derivacionistas procuram diferenciar a
légica de classe do Estado em paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. No primeiro caso ela ¢ deduzida da categoria
capital, enquanto que no segundo caso deduz-se da inser¢fo dos paises na economia mundial, conforme Mathias e
Salama (1983).

15 Para aprofundar esta discuss3o, ver Boyer (1990), Possas (1988) e Nascimento (1991).
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qual essa relagéo se reproduz, apesar do seu carater contraditério”, conforme defini¢do de Lipietz
(1984:12).

Ainda que os tedricos regulacionistas geralmente néo situem o foco de suas pesquisas ao
nivel das teorias de Estado, como ressalta Boyer (1990), eles procuram caracterizar as diversas
formas de Estado e a sua influéncia sobre a dindmica da economia. Neste particular, aproximam-se
das posi¢cdes j4 aqui discutidas segundo as quais o Estado submete-se a dois imperativos
contraditérios: o da manutengdo da taxa de acumulagdio e o da legitimacéio das relagdes sociais
existentes. Assim, o Estado ¢é visto como a totalizagdo contraditéoria de um conjunto de
compromissos institucionalizados que uma vez estabelecidos, "criam regras e regularidades na
evolugdio das despesas e receitas publicas, a partir de alguns quase automatismos que, a0 menos em
principio, s@o radicalmente diferentes da légica mercantil”, explica Boyer (1990:78). Entretanto, o
autor estd consciente de que as formas publicas "longe de ser antagdnicas frente a logica do
mercado, elas podem, em muitos casos, servir-lhe de suporte”, dai concluir que "a regula¢do nos
leva a relativizar a oposi¢do fundamental entre propriedade privada e propriedade publica e a

voltar a atengfio para o contrato social como relagio de produgio e de submissdo" (Boyer
1980:142).

De acordo com este raciocinio, a predeterminagéo estrita € a completa autonomia nfo
prevalecem nas formas de intervengéio do Estado. E que as leis € os regulamentos que tém a fungio
de impor, mediante coer¢do direta ou indireta, determinados padrdes de comportamento econémico
a grupos e individuos, nfo constituiriam o unico principio definidor das regularidades sociais e
econdmicas. Existiriam ainda outros dois principios que orientam as formas institucionais'® no
sentido de obter uma codificagdo dos comportamentos € a sua quase homogeneizagdo. Um deles ¢é

o da negociagdo entre agentes e grupos privados. A partir dos interesses conflitantes de cada um,

16 Define-se forma institucional ou forma estrutural como "toda codificagio de uma ou varias relagdes sociais
fundamentais” (Boyer 1980:73). No capitalismo, ainda de acordo com Boyer, as trés formas sociais fundamentais sdo,
pela ordem, a moeda, a relago salarial ¢ a concorréncia.
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eles estabelecem convengdes para reger as suas relagbes, a exemplo dos acordos salariais
resultantes de negociagdes entre sindicatos e patrdes. O segundo principio, efetivado mesmo na
auséncia de leis e convengdes de agentes privados, é a presenga de um sistema de valores ou de

representagdes que orientam a rotina, em lugar da espontaneidade e da diversidade de iniciativas

individuais.

Apesar do esforco "regulacionista" em reconstituir algumas dimensdes da reprodugdo
socio-econémica do capitalismo, através de um novo instrumental analitico ignorado pelo
economicismo da ortodoxia marxista, este repensar critico tem merecido reparos nio so de setores
liberais como de tedricos referenciados em Marx. A fragilidade comumente apontada é a aparente
inconsisténcia levada pela falta de sistematizagdo e pouca convergéncia entre os proprios
regulacionistas, a respeito das questdes fundamentais levantadas, a ponto de questionar-se o seu
status tedrico. Essa incapacidade de desenvolver fundamentos tedricos aceitdveis, a falta de
resultados de pesquisas de segunda geragdo, € a fraqueza de suas propostas de politica econdmica
explicam "porque este tipo de abordagem néo chegou a formar uma verdadeira escola com suas

regras de discussdo e uma dinamica propria”, assinala Boyer (1990:15).

Mas € a insuficiéncia de mediagdes entre o espago teorico caracterizado pelo alto nivel de
abstracdo conceitual, no ambito da reprodu¢do-regulagio, e "os movimentos de conjuntura da crise,
da politica econdmica ¢ das lutas sociais", apontada por Possas (1988:207) que limita as
possibilidades de tomar a abordagem regulacionista como referencial teérico para os propositos do

presente estudo.

Recapitulando, todas as concepgdes tedricas que acentuam o carater classista do poder
estatal tém suas raizes no pensamento de Marx. Este ndo chegou a formular uma teoria de Estado,
mas deixou no seu legado a convicgdo de que o Estado € o prolongamento do estado de natureza,
onde prevalecem o dominio da forga e a luta de interesses, s6 que de uma forma diferente da
imaginada pelos jusnaturalistas que pensaram o Estado como uma entidade ético-racional para
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abrandar conflitos € promover o bem comum. O que se depreende da maioria das concepgbes
tedricas mais recentes sobre o Estado, tendo como foco de analise a perspectiva de classe, ¢ a
tendéncia de privilegiar a agdo politica, seja no interior do aparato estatal, para onde se desloca o

conflito de classes,seja nas pressdes da sociedade civil sobre o Estado e vice-versa.1?

Estado, sociedade civil e esfera economica

Ocorre, entretanto, que a luta de classe enquanto fendmeno imprescindivel para a
reprodugdo das condi¢des materiais da existéncia social ¢ componente importante da sociedade
civil, mas nfo a esgota. Hoje, mais do que nunca, a existéncia de grupos sociais que ndo podem ser
reduzidos a agrupamentos de classe precisa ser levada em conta, dada a sua importincia como
agentes dindmicos das relagGes Estado/sociedade. E os conflitos sio ampliados de modo a
transcender a antinomia capital-trabalho para incluir cidaddo versus Estado, manifestando-se,
portanto, fora da esfera produtiva. E o caso das lutas sociais envolvendo grupos diferenciados por

género, etnia, regido, religido, posicionamento frente a questdes ambientais e outras.

Urry (1982) ndo apenas admite essa assertiva como argumenta que apesar das relagées de
produgio e as for¢as produtivas dominantes estruturarem as formas pelas quais esses movimentos
sociais vdo se configurar, tais agrupamentos derivam fundamentalmente do modo como as
subjetividades individuais sdo constituidas dentro desses grupos, na sociedade civil. Dai ndo
considerar a sociedade civil, como ja o fizera Gramsci (1989b), apenas como a esfera das

necessidades individuais, porém definindo-a de forma diferente:

Defino a sociedade civil como o conjunto de praticas sociais localizadas fora do Estado e fora das relagtes e
forcas de produgdo nas quais n3o somente os agentes sdo constituidos como sujeitos como também
pressupdem a ag3o desses sujeitos - primeiro , na esfera da circulag3o, diretamente; segundo, nas relagdes

17 A abordagem derivacionista é uma exceg¢do notavel. Mesmo refutando o instrumentalismo que vé no Estado um
mero epifendmeno das relagdes sociais de produgfo, ela insiste numa l6gica dedutivista da forma politica do Estado, a
partir da categoria capital, um argumento que esta ausente mesmo nos marxistas classicos. Ver Laclau (1988).
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sociais dentro das quais a forga de trabalho ¢ reproduzida econdmica, biolégica e culturalmente e, terceiro,

nas resultantes forgas de classe e forgas populares democréticas (Urry 1982:38).

A sociedade civil assim concebida medeia duas outras instdncias da sociedade capitalista
modema: o Estado ¢ a economia. Isto se torna possivel através das praticas da sociedade civil que
ocorrem nas esferas da circulagfo, reprodugdo e das lutas (de classe ¢ dos movimentos sociais no

classistas).

A circulagfo ¢é a esfera das trocas entre os individuos onde prevalecem, ao contrario do que
ocorre na esfera produtiva, a liberdade e a igualdade. N&o ¢ na circulagio que se origina a mais
valia, mas esta nfo se realiza sem aquela que € o locus da troca de mercadorias, inclusive da for¢a
de trabalho. A circulagdo, por conter parte da economia e parte da sociedade civil é pois
fundamental para explicar as interrelagdes entre ambas e com o Estado. Sabe-se que os elementos
de troca e de consumo nd#o s3o diretamente determinados pela produgdio que é afetada pela
competic@o entre as unidades de capital e pela competi¢do no mercado de trabalho. As condi¢8es de
troca sdo determinadas pelo Estado que procura organizar, legislar e ordenar as diversas relagdes
que compreendem a sociedade civil, enquanto esta define os padrdes de consumo revelados nos

tipos de mercadoria adquiridas pelos diferentes grupos e classes sociais.

No entanto, o fato das condigdes de troca serem determinadas pelo Estado e o fato dos padrdes de consumo
resultarem de processos ocorridos na sociedade civil sdo consequéncias das relagdes sociais de produgio e,
em particular, do fato de tal produgiio pressupor a sua diferenciago em relagfio a esfera da circulagio (Urry

1982:46).

A esfera da reprodug@o contém as préticas sociais onde se constituem e se reproduzem
bioldgica, econdmica e culturalmente os sujeitos individuais dotados de vontade e capacidade de
executar fun¢des tanto na produgéo capitalista quanto no aparato estatal. Trata-se de uma instancia
da sociedade civil, por exceléncia, tendo na familia o seu suporte basico, espago de praticas sociais
"nio capitalistas" mas de fundamental importdncia para que sejam constituidas e mantidas as
subjetividades individuais. Aqui se incluem n3o apenas as atividades de trabalho doméstico, fora da
esfera da producdo e, por conseguinte, ndo criadoras de valor, como também expressivas parcelas
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do trabalho autdnomo que constituem a chamada economia informal, configurando o que Gorz

(1982)!% denomina "uma néo classe de ndo trabalhadores".

A terceira esfera onde se observam as praticas da sociedade civil é a da luta de classes e
dos movimentos populares. Para Urry (1982), as classes sociais ndo sdo categorias de agentes
econdmicos, mas antes categoria de sujeitos dentro da sociedade civil. Sendo assim, as formas de
luta € que vdo identificar a tipificagdo dessas classes, pelo que ele concorda com Laclau (1978) que
sugere duas formas principais: (1) luta de classes onde o confronto se da entre os portadores de
fungdes capitalistas (detentores dos meios de produgdo e apropriadores da mais-valia) e portadores
da fungfo trabalho; e (2) classes em luta, a exemplo da classe média e do lumpem-proletariado,
categorias que incluem sujeitos detentores de uma posig¢do comum em face dos meios de produgéo,
mas sem implicar antagonismo direto com outra classe. Outra consequéncia desse raciocinio é a
instauragdo da luta dos movimentos sociais ndo classistas, a luta popular democrdtica, assim
chamada por Laclau (1978) para tipificar os movimentos nacionalistas, feministas, étnicos,
ecologistas, de preservagdo da vida, de minorias sexuais € outros. Nestes casos as grandes
contradi¢des ndo se desenvolvem em torno de classe dominante/dominada mas de Estado/povo,
grandes corporagoes/povo. Contudo, o nivel das relagdes de produgdo sempre mantém o papel de
determinag@o em ultima instdncia, em qualquer formagdo social, adverte o autor, o que equivale
afirmar o primado da luta de classe sobre a luta popular democratica, uma vez que os movimentos

populares s6 existem nos niveis politico e ideolégico, jamais nas relagdes de produgio.

Em suma, as diferentes caracteristicas particulares da sociedade civil, cujas praticas se
realizam nas esferas da circulagdo, reprodugdo, luta de classes e luta dos movimentos populares
democraticos, ddo forma ao Estado capitalista que se diferencia, historicamente, de acordo com

essas formas particulares de estruturagfo social:

18 Citado por Offe (1989b), ao analisar o declinio da ética do trabalho.
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Onde a esfera da circulagdo domina a da reprodugdo, as lutas sociais giram em tomo do estabelecimento de
relagdes de igualdade de troca entre proprietarios de diferentes mercadorias, inclusive da forga de trabalho.
Nesse caso, a politica de Estado esta mais diretamente circunscrita pela natureza da economia e pelas Jutas

dos diferentes grupos sociais para o estabelecimento de condigdes formais de igualdade de troca (Urry
1982:109).

Isso quer significar que havendo um predominio das relagdes de troca em detrimento das
relagdes de distribuigdo e de consumo, o importante para o Estado ¢ criar as condi¢bes que
propiciem rapidez e eficiéncia na circulagdo de mercadorias, em outras palavras , para que o capital-
mercadoria seja transformado em capital-dinheiro e possa retornar. tdo rapido quanto possivel, a
esfera da produgdo. Tais condi¢des sdo propiciadas por medidas politicas que incentivam a
mobilidade do capital. do trabalho e dos bens, a exemplo de medidas de organiza¢do do sistema
monetario, controle de pregos e salarios, seguro desemprego. saude. educagdo. incentivos fiscais e
outros. Estara assim assegurado o processo de acumulagdo do capital que persegue a maximizagio
de lucros para os proprietarios dos meios de produgdo, mas traz a contrapartida de aumentar as
receitas de impostos. o que atende a um auto-interesse do Estado.

Por outro lado. se a esfera da reprodugdo for dominante, a politica do Estado sera mediada de forma mais

indireta. Ha lutas de classes altamente complexas e interdependentes, envolvendo varias classes e forgas

populares diferentes. cada uma dedicada a estabelecer e sustentar as condi¢des de reprodugio de sua forga de

trabalho. O Estado deve entdo realizar um conjunto muito mais amplo de politicas. localizadas dentro de uma
base institucional ampliada, para garantir as condigdes da acumulag#o lucrativa (Urry 1982:109).

Neste caso. observa-se o declinio da importancia da luta de classe e o fortalecimento de
outras formas de luta. em razio de grupos como, por exemplo. feministas e étnicos se julgarem no
direito de pugnar pelo estabelecimento de condigbes de troca e igualdade politica irrestritas. A
conquista progressiva de direitos basicos, publicos e privados, em outras palavras. a ampliagdo
qualitativa e quantitativa dos direitos do cidaddo tem como corolario, em sociedades capitalistas
mais avan¢adas. o enfraquecimento da luta de classes que cede espago a outras formas de luta
social, que, por sua vez. tem como nucleo questdes mais amplas como a preservagdo ambiental,
direitos humanos, desarmamento e paz. e formas alternativas de vida. Em paises da periferia

capitalista, os trabalhadores. notadamente as categorias vinculadas aos centros mais dindmicos de
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economia, ndo mais questionam a propriedade dos meios de produgdo; negociam melhores salarios
e melhores condi¢des de trabalho e sobretudo, a defesa dos seus empregos, mesmo a custa, em

circunstancias de crise, de desvantagens salariais.

Em meio a isso, o Estado politiza cada vez mais as suas intervengdes, ampliadas
progressivamente para atender as demandas crescentes dos grupos organizados que buscam
facilidades para a sua reprodugdo. Essa reprodugdo implica a socializagdo dos custos que devem
incidir sobre as unidades individuais de acumulagdo, através do aumento da carga tributaria. Como
as expectativas crescentes dos interesses sociais normalmente transcendem a capacidade dc
atendimento por parte do Estado. dada a escassez de recursos a sua disposig@o. sobrevem a crise
fiscal, muitas vezes seguida de uma crise de governabilidade. Crise que n3o deixa de ser "uma
forma aparente, refreada politicamente, do conflito entre classes (...) ou mais exatamente, entre as
exigéncias politicas de reproducido da for¢a de trabalho e estratégias de reprodugdo do capital”,

explica Offe (1984¢:250).

E licito concluir, que a abordagem tedrica do carater classista do Estado, apesar de ter as
suas raizes no pensamento marxiano. ndo se pode ater a mera reprodugio de determinada postura,
entre as muitas assumidas por Marx, ao se reportar a questdo.!® Por esta razdo, para os propdsitos do
presente trabalho, a concepgdo de Estado capitalista ndo se atém a metafora topoldgica expressa na
antinomia estrutura/superestrutura ou a dualidade que a sociologia politica americana costuma
construir (society-centered vs. state-centered theories) para investigar a questdo que envolve

Estado, classes sociais e politicas publicas.20

19 Recorde-se que ndo existe uma teoria geral do Estado capitalista em Marx. mas diversas concepgdes esparsas cuja
interpretag®o serviu de aporte as diversas vertentes de analise marxista discutidas aqui. Elster (1989:62) encontra em
Marx "duas ou trés teorias de Estado capitalista”, enquanto Urry (1982:85) consegue divisar nada menos que seis.

20 Ver neste particular Dearlove (1990), Hooks (1990) e Gilbert & Howe (1991).
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A concepgéo de Estado aqui adotada é a de uma forma institucionalizada de poder publico,
fundamentada na soberania, pelo que exerce o monopdlio legitimo da violéncia fisica, dentro de
uma unidade territorial especificada [até aqui de acordo com Weber (1991)] cujo conceito de
legitimidade baseia-se na crenga dos que obedecem, de que o poder a que se submetem é legitimo);
mas constitui-se a partir das desigualdades da distribuigdo de poder real entre as classes, fragdes de

classe e outros grupos de interesses ndo classistas da sociedade civil.

Operando neste contexto de relagdes conflituosas, o Estado formula e implementa politicas
administradas por uma burocracia que age como categoria social relativamente auténoma, e suas
intervengdes reguladoras estabelecem uma complementaridade entre o aparato politico e o sistema
econdmico. Tais interven¢des ocorrem normalmente nas esferas da reprodugdo e da circulagio e,
excepcionalmente, na esfera produtiva, quando assim for necessario para garantir o processo de
acumulagdo privada. Como o Estado necessita de recursos materiais advindos da arrecadagdo de
impostos sobre os ganhos da acumulagdo, este processo precisa ser mantido a todo custo para a
garantia de sua propria sobrevivéncia. Dai que as intervengdes estatais terminam por favorecer a
classes ou segmentos dominantes da sociedade, os que se apropriam do excedente gerado pelo
processo de acumulag@o. O que ndo € o mesmo que dizer que o Estado seja instrumento de classes

ou fra¢des economicamente dominantes.

Ocorre que para dissimular a sua determinagdo funcional de facilitar a acumulagio
capitalista, principalmente através das intervengdes na esfera da circulagdo, onde se realizam as
trocas, o Estado procura também cumprir a fungdo de legitimagdo da sociedade capitalista, com
medidas que visam a estabilizar e reproduzir a estrutura de classe vigente. Esta legitimag@o que
geralmente ocorre a custa da expans@o dos gastos publicos, faz com que grande parte dos recursos
estatais sejam canalizados para agdes assistenciais com o objetivo de neutralizar fontes de
descontentamento popular cujas demandas sdo despolitizadas e transformadas em demandas
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econdmicas. E assim que o Estado procura preservar a autenticidade do seu mandato de poder,

fundado idealmente na representac¢fio dos interesses comuns e gerais da sociedade.

Tem-se entfio a caracterizagfio abstrata do Estado capitalista, dir-se-ia, talvez, um tipo ideal
weberiano, por isso mesmo somente apreendido como uma totalidade compreensiva. As relagdes de
producéio determinam a natureza geral do Estado capitalista, porém ndo as suas formas especificas.
Sendo assim, o Estado estruturado sob 0 modo de produgfo capitalista obriga-se a criar e manter as
condigdes mais apropriadas para a valorizagio do capital, vale dizer a acumulagfio privada.
Contudo, usando as palavras de Elster (1989:162) "os interesses da classe capitalista servem como
limites e nfio como objetivos" das agdes do Estado. E que o Estado corporifica, também, um
conjunto de relagbes sociais que se diferenciam do processo produtivo em si: as relagdes
heterogéneas que constituem a sociedade civil, onde além da luta de classes e das classes em luta
(Laclau 1979), pontificam os movimentos sociais que n#o pretendem necessariamente mudar as

relagdes de classe, mas lutam por outros tipos de conquista.

Segue-se que as formas especificas de Estado capitalista precisam ser buscadas através de
andlises histéricas de cada Estado-nacio, precisamente de suas miltiplas relages com as diferentes
esferas da sociedade civil. Primeiro, a esfera da circulagio que também constitui uma esfera da
economia, fazendo a mediagéo entre esta € o Estado. Segundo, a esfera da reprodugéio, onde a forga
de trabalho reproduz-se econdmica, biologica e culturalmente. Terceiro, a esfera da luta de classes e
dos movimentos populares. Desse modo, a diversidade dos Estados capitalistas e a mudanga de suas
formas e politicas seriam uma resultante da maneira como se relaciona com a sociedade civil. "E
através da interposigfio da sociedade civil que podemos ver que economias capitalistas similares n#o

produzem necessariamente formas similares de Estado", conclui Urry (1982:87).

Poder-se-ia alegar que os achados de Urry (1982) baseiam-se em contextos de realidade do
mundo capitalista avan¢ado. Mas Touraine (1976) e Evers (1987), referenciados na especificidade
do desenvolvimento capitalista periférico chegam a conclusdes basicamente semelhantes,
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privilegiando em suas andlises a questdo da inser¢@io econdmica no mercado internacional, suas
relagGes com as estruturas econdmicas internas e 0 modo como estas afetam a composigio social e o
sistema de dominagdo politica. Cardoso & Faletto (1975), antes desenvolveram a teoria do Estado
dependente numa abordagem histérico estrutural nacional que explica processos econdmicos
enquanto processos sociais, investindo nas transformag¢des das estruturas através dos movimentos
sociais e da luta de classes. Trata-se de uma "andlise dialética de situagdes concretas de

dependéncia” explica Cardoso (1979:138).

Enfim, € util salientar que a nogdo pluralista de Estado exposta numa observag¢do pontual
de Marx, antes citada, certamente deve ter inspirado as tendéncias neomarxistas que procuram
teorizar as formas de Estado capitalista, sem reducionismos, a partir de analises concretas de

situacOes histéricas especificas .A Fig. 2 visualiza uma aproximagdo esquematica de tais

abordagens.
MODO DE FORMAS DE SITUACOES PADROES DE ESTADOS
PRODUCAO | __, | DESENVOLVIMENTO| Egg‘:“gg}*:’ss — | ORGANIZACAO | .| CAPITALISTAS
CAPITALISTA a,b,..n a,b,..n a,b,..n ab,..n

Figura 2. Representa¢do esquemadtica da abordagem teérica marxista, ndo reducionista, sobre a
questdo do Estado.

Na visdo de Marx, o modo de produgdo capitalista exprime dois aspectos de uma unidade
contraditoria que compde a base econémica.de determinada formag&o social: as forgas produtivas e
as relagdes de produgdo. A apropriacdo das for¢as produtivas e do excedente de valor que se origina
na produ¢do de mercadoria, mas se realiza na esfera da circulagéo, expressa a dominagéo de classe €
fundamenta 0 modo de produgdo capitalista no seu aspecto geral. Mas 0 mesmo modo de produgéo
capitalista pode engendrar diferentes formas de desenvolvimento, em diferentes contextos historicos

nacionais, de sorte que nfo se pode esperar que padrdes de relagdes entre sociedade e Estado,
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prevalecentes em determinados estigios de desenvolvimento capitalista, se reproduzam linearmente

em contextos de espago e tempo diversos.

Isto se percebe com maior clareza na medida em que se deixa de encarar as relagSes
econOmicas capitalistas apenas como uma instincia da base produtiva, determinada pelo conflito
entre o capital e o trabalho, para compreendé-las, também, no &mbito da circulagio enquanto
processo diferenciado, ainda que relacionado a produgdo. E pois nesta esfera de trocas que se
compra a forga de trabalho e se realiza a mais-valia, através do intercdmbio de produtos excedentes.
Dai dizer-se que as relagdes capitalistas de produgéio néio subsistem sem a esfera da circulagéio. E,
por assim admitir, Urry contesta a existéncia de um "nivel, estrutura ou instincia econdmica”,
preferindo falar de um "conjunto de relagdes circulares ou circuitos, especialmente este de D-M-M'-

D' e termina na esfera da circula¢do”.(Urry 1982:38).2!

Aqui € interessante salientar a proposi¢do de Oliveira (1988) que transforma a equagdo
original do circuito do capital-dinheiro em Anti-D-D-M-D'(-D), pela imbricagfio do fundo publico.
Trata-se do desdobramento tedrico de uma constatacdo que, nas ultimas cinco décadas, no Estado-
Providéncia (Welfare State), o fundo publico passou a ser o pressuposto fundamental tanto do
financiamento da acumulag@o de capital, quanto do financiamento da reprodugdo da for¢a de
trabalho, tornando-se um componente estrutural insubstituivel da formagfio da taxa de lucro. E o

fundo publico que, na forma de titulos publicos, incentivos fiscais e subsidios, entre outras

21 O circuito descrito por Urry expressa resumidamente a férmula proposta por Marx (1984b) para simbolizar os trés
estagios do processo de circulag3o:

T

D-M ~

P-M-D
MP

No primeiro estagio, o capitalista, com o dinheiro (D), compra mercadoria (M), ou seja forga de trabalho (FT) e meios
de produgiio (MP). Interrompe-se a circulagiio (...) e chega-se ao segundo estigio do capital produtivo. Este € o local da
produgdo (P), onde se produz mais valia e comega a metamorfose oposta de transformago de mercadoria em dinheiro.
A consequéncia deste processo ¢ a produgdo de mercadoria (M') que ao ser vendida no mercado, terceiro estigio da
circulagfio, produz dinheiro multiplicado (D'). Na etapa M'- D' o capital mercadoria se transforma de sua forma-
mercadoria em forma-dinheiro.
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modalidades de financiamento & acumulagfio, agiliza a circulagfo do capital. Por outro lado, as
despesas piblicas voltadas a educag#o, satide, previdéncia social, cultura e lazer, propiciam salério
indireto que proporciona a liberagéio da renda domiciliar disponfvel para o consumo de massa.

Como o fundo piblico n#o ¢ capital, podendo ser assim identificado apenas monetéria ou
nominalmente, a sua presenca na equagfio do circuito do capital-dinheiro aparece como (-D). Ou
seja, uma fragfio do fundo piblico que comp8e o resultado da produgfio social, que é expresso em
moeda mas nfio ¢ capital-dinheiro. O termo (-D) € recolocado no comego da equag3o como Anti-D,
significando "uma quantidade de moeda que n3o se pde como valor" explica Oliveira que completa:

A rigor, trata-se de uma relagfio ad hoc entre o fundo piblico e o capital em particular. Essa relac8o ad hoc

leva o fundo piiblico a comportar-se como um anticapital num sentido muito importante: essa contradiclio

entre um fundo piiblico que nfio é valor e sua funglio de sustentaco do capital destréi o cardter auto-

reflexivo do valor, central na constituiglo do sistema capitalista enquanto sistema de valorizagio do valor. O

valor, nfio somente enquanto categoria central, mas como préxis do sistema, nfio pode , agora, reportar-se

apenas a si mesmo: cle tem que necessariamente reportar-se a outros componentes; no caso, o fundo péblico,
sem o que cle perde a capacidade de proceder a sua valorizagfo (Oliveira 1988:17).

Esta postulagfio que sem divida recoloca a questo das relag3es entre as classes sociais tem
consequéncias importantes para a questdio da seletividade estatal de politicas publicas, conforme se
veré no proximo capitulo. Contudo, em nada quer significar que as classes sociais se subsumam no
Estado, dai a necessidade de prosseguir a discussfio que tem como eixo as relages Estado-
sociedade.

Tem-se entdo que o vinculo fundamental entre a base produtiva e a sociedade civil é
exercido pela esfera da circulagio. E na circulacfio que os sujeitos individuais manifestam-se de
forma independente , livre de vinculos naturais que os prendem na esfera de produgfio. Tanto que,
nos dias atuais, a dinimica dos movimentos populares que transcendem as relagdes de classe, junto
com novas forgas econdmicas locais e internacionais, constituem clementos importantes de
contextualizac#o de formas particulares de desenvolvimento capitalista em paises de insergfo tardia
no capitalismo. Tais formas remetem a situagdes estruturais que definem padrdes historicamente
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diferenciados de organizagdo do sistema produtivo, da sociedade civil e do sistema politico. Este
complexo de relagdes € que vai determinar as formas especificas de Estado capitalista, configuradas
entre outros aspectos: (1) pela estrutura organizacional dos seus aparelhos; (2) pelo grau de sua
intervengdo na economia; (3) pelo papel desempenhado pela sua burocracia e (4) pelo grau de sua
autonomia relativa, em face da expressdo politica cada vez mais forte dos interesses do capital

externo.22

Entretanto, ndo se pode perder de vista que, a despeito dos caracteres diferenciais que
particularizam formas especificas de Estado capitalista em dados contextos e momentos historicos,
prevalecem em todos eles as determinagdes funcionais expressas nas agdes contraditorias de criagdo
e manutengio das condi¢des da acumulagéo privada e de legitimagdo do sistema de dominagdo. E
razoavel concluir da discussdo até aqui realizada, que nenhuma das teorias focalizadas consegue
explicar satisfatoriamente, baseada em referencial empirico, de que modo o Estado capitalista,
atuando como tal, pode exercer as suas determinag¢des funcionais sem se tornar instrumento direto
das classes e fragGes dominantes. Pareceu mais proxima dessa explicagdo a abordagem de Claus
Offe que tem como foco central o conceito de seletividade de politicas publicas, razio pela qual sera

objeto da discussdo do préximo capitulo.

22 Neste particular, ver Evers (1987) e Sotelo (1984).
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CAPITULO 3

A SELETIVIDADE DE POLITICAS PUBLICAS NO ESTADO CAPITALISTA

Este capitulo aprofunda a discuss#o teérica sobre a seletividade de politicas piblicas, com
a qual espera-se explicar o caréter classista do Estado em sociedades capitalistas. Todavia, sem
perder a perspectiva de que ndo sendo resultado direto do processo produtivo, como ocorre as
classes sociais, 0 Estado reproduz-se e mantém-se como uma instincia relativamente autonoma de
poder, formalmente afastada das classes em conflito. Isto pressupde a auséncia de dominagio de
classes nas institui¢gdes estatais, organizadas que sdo a partir de formas juridicas baseadas em
principios de igualdade de oportunidades e liberdade. Tais principios, por sua vez, emprestam

fundamentos a crenga no Estado como a expressdo de uma vontade coletiva da sociedade.

Onde entdo o anunciado caréter classista do Estado capitalista e como este se manifesta?
Eis o desafio teérico-metodolégico do presente estudo, que se pretende transpor trabalhando o
conceito de seletividade classista de politicas publicas. Conforme foi salientado no Capitulo 1, a
questdio da seletividade nos processos decisdrios politicos também estd presente em concep¢des
tedricas liberais de Estado. Entretanto, a dimensdo estrutural-classista, do conceito parece ter sido
trabalhada originalmente por Bachrach e Baratz (1970), no que foi seguido por Offe (1984a), Hirsch

(1977) e Poulantzas (1980), embora este dltimo recorra a0 mesmo de forma subjacente.

O Estado e suas determinacdes funcionais

Antes de iniciar a discuss3o especifica da questdo da seletividade, convém contextualizar o

quadro geral onde ela se insere, a estrutura do Estado capitalista que pode adquirir formas histéricas



diferenciadas, mas sempre caracterizadas por quatro elementos definidores essenciais: (1)

privatizagdo da produgdo; (2) arrecadag@o de impostos; (3) acumulagio e (4) legitimagdo.!

1. Privatizagdo da produgdo. Como a produgdo material constitui um espago privilegiado
da iniciativa privada, as interven¢des do Estado devem limitar-se, em principio, as esferas da
reprodugdo e da circulag@o. Em principio porque tem sido cada vez mais freqiiente, na fase atual de
expansdo do capitalismo, a apropriagao publica dos meios de produgdo para atividades produtivas
que ndo visam a acumulagdo em si, mas colocar a disposi¢do do processo produtivo, a custos mais
baixos, bens infra-estruturais indispensaveis ao processo de valorizagdo do capital. Este elemento
definidor de exclusdo impede o Estado de exercer a sua autoridade para organizar a produgéo

mediante critérios politicos que lhe sdo inerentes.

Entretanto, em sociedades de capitalismo tardio, a exemplo da brasileira, estes mecanismos
nfo constituem anteparo juridico muito rigoroso, a ponto de limitar o horizonte de a¢do do sistema
politico. Constata-se uma intervengéo expressiva nos setores industrial, infra-estrutural e energético,
como assinalam Mathias e Salama (1983), nisso se distinguindo dos paises capitalistas mais
avangados onde a intervengdo estatal tem maior peso na esfera de reprodugio da forga de trabalho.
Offe (1984) salienta, também, que nos Estados de Bem-Estar do capitalismo tardio, a exclusdo do
espaco estatal na produgdo ja ndo € mais uma garantia institucional, verificando-se a proliferagdo
dos aparatos estatais de interven¢do em diversos setores. Em decorréncia disso, a questdo das
media¢les concretas entre interesses sociais € dominagéo politica passa a ser colocada em outros
termos: como e através de quais mecanismos os interesses sociais exercem influéncia dominante
sobre a forma de funcionamento do sistema politico, a despeito do crescimento da area de

competéncia do Estado?

! Estes elementos estruturais sdo fundamentais nas concepgdes de Estado de diversos autores, entre os quais O'Connor
(1977), Offe e Ronge (1984). Hirsch (1977) e Wright (1981).
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2. Dependéncia de impostos. Este segundo elemento funcional que relaciona o Estado a
produgdo material € essencialmente um fator de limitagdo. Para o pleno exercicio do seu poder
interventor e regulador o Estado depende de recursos materiais estruturalmente limitados, advindos
do processo de acumulagdo privada, sujeitos, portanto, as variagdes das taxas de lucro do capital.
Como nio é possivel ao Estado aumentar progressivamente as aliquotas, ou criar novos impostos, a
niveis que comprometam o processo de acumulagéo, o volume da arrecada¢io na composi¢io das

finangas publicas sera tanto maior quanto mais expressiva for a taxa de valorizagéo do capital.

O desequilibrio entre o volume das despesas governamentais e a capacidade de receita que
¢ diretamente afetada pela distribuigdo do peso tributario, configura a crise fiscal do Estado.
O'Connor (1977) mostrou que esta crise ndo € determinada por leis do mercado mas sim pelos
efeitos de conflitos entre classes e segmentos sociais que rebatem no interior do aparato estatal, na
forma de pressdes por aumento das despesas publicas. Tais despesas, que tendem a crescer mais
rapidamente do que a capacidade disponivel de meios para financia-las, sdo de dois tipos: despesas

de capital social e despesas correntes de cunho social.

As despesas de capital social sdo aquelas exigidas para viabilizar a acumula¢do privada,
mas caracterizadas apenas como indiretamente produtivas. Podem ser: (1) de investimento social
(ou capital social constante), a exemplo dos financiamentos estatais aos parques industriais, que
aumentam a produtividade da for¢a de trabalho, a alocag¢@o de recursos para as pesquisas cientificas
¢ tecnologicas, os incentivos fiscais e subsidios a produgédo; e (2) de consumo social (ou capital
social varidvel) que rebaixam o custo de reprodugdo da for¢a de trabalho, sendo portanto
indiretamente produtivas. Um bom exemplo sdo os gastos com seguro social, vale-refei¢éo e vale-
‘transporte. Por sua vez, as despesas correntes cunho social sdo aquelas que nem mesmo
indiretamente sdo produtivas, como os gastos com a previdéncia € a assisténcia social, mas que séo

fundamentais para que seja cumprida a fungéo de legitimagéo do Estado (O'Connor 1977).
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3. Acumulagdo capitalista. Refere-se ao dispositivo funcional do Estado que lhe confere
autoridade e mandato para criar € manter as condigdes da acumulagio privada, como também
afastar as ameagas reais e potenciais que possam causar distirbios ao processo de acumulagfo. Tais
ameagas tanto podem vir da competigdo desenfreada entre as préprias unidades individuais de
acumulagdo como de pressdes da classe trabalhadora, ou mesmo de comportamentos anémicos de
outros atores, considerados incompativeis com a estabilidade da ordem voltada para a produgio de

mais-valia.

Para tanto o Estado dispde de mecanismos ideolégicos e de represséo fisica, estes ultimos
utilizados em situagdes extremas. Contudo, a forma mais sutil de exercicio dessa prerrogativa é
através da mistificag@o das politicas estatais ou politicas publicas (policies), seja pela dissimulagio
dos seus verdadeiros propositos, ou simplesmente ocultando-os, ao transformar problemas politicos

(politics) em problemas tecnico-administrativos.?

Na pratica, as interveng¢des do Estado com vistas & manutengéo do processo de acumulagio
privado manifestam-se através de (1) macropoliticas econdmicas, a exemplo de politicas monetaria,
fiscal, cambial e salarial; (2) despesas publicas de investimento e consumo sociais onde se incluem
gastos produtivos, infra-estruturais e sociais; e (3) aparato juridico-legal que garante a propriedade

privada, mantém a ordem publica e regula as relagdes entre capital e trabalho.

4. Legitimagdo. Esta determinagdo funcional reporta-se a necessidade que tem o
ordenamento politico de ser reconhecido como justo € equinime, e assim aceito pela sociedade. O
Estado precisa de um mandato de poder oriundo de mecanismos institucionais diversos
(notadamente de elei¢des) que passem a idéia de representagdo e realizagio dos interesses coletivos.

Somente assegurando essa base de apoio e lealdade, essencial para o exercicio do poder, pode o

2 Aqui parece util fazer a distingdo que o idioma portugués n3o possibilita entre politica - policy, ou seja, as estratégias
de a¢do voltadas para fins determinados, expressas nos planos, programas e projetos, e politica - politics que exprime
as relagdes de poder, implicando os conflitos sociais € o exercicio de dominagao. Ver Aron (s.d.) e Skocpol & Amenta
(1986).
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Estado atender aos requisitos da acumulagdo privada que implica a apropria¢io de excedente

econdmico por classes, fragoes ou unidades individuais.

Por outro lado, como os recursos materiais postos & disposi¢do do Estado provém do
processo de acumulagdio, compreende-se quio contraditorias sdo as fun¢des de legitimagio e
acumulag@o que ddo, respectivamente, forma institucional e conteido ao poder politico. "Isso
equivale dizer que o Estado s6 funciona como Estado capitalista quando apela para simbolos e bases
de sustentagdo que ocultam a sua natureza capitalista” ou, dito com outras palavras, "a existéncia do
Estado capitalista pressupde a negagdo sistematica de sua natureza como Estado capitalista" (Offe
1975:127). Esta negagdo ndo se realiza apenas em termos ideolégicos, mas, e principalmente, na
forma de intervengdes concretas, através de politicas compensatérias que tornem menos gravosos
para as massas os efeitos perversos da acumulagdo. Incluem-se aqui, a rigor, as politicas cuja
implementagdo implicam as despesas sociais que n3o sdo produtivas nem mesmo indiretamente,

como, por exemplo, o sistema previdenciario.3

Wright (1981) chama a atengdo para o fato de que as demandas por servigos sociais
prestados pelo Estado, na medida em que sdo atendidas e instrumentalizadas, sdo vistas como
direitos adquiridos, de modo que o prosseguimento de programas que atendam a tais demandas néo
acrescentam muito em termos de legitimidade. Entretanto, a retragdo ou suspensdo dos mesmos
constitui uma séria ameaga de perda de legitimidade. Vem dai a pressdo constante pela expansio de
programas que implicam gastos sociais, independente do que possa representar para a realizaggo do
processo de acumulagdo. E a experiéncia mostra que nos periodos de recessdio econdmica,
justamente quando diminui a capacidade de arrecadag@o do Estado, as pressdes por gastos sociais

ainda é maior.

3 Saliente-se que os gastos governamentais de consumo social (p. ex.: vale refei¢fo, vale transporte, assisténcia médica
e outros), apesar de aparecerem como compensa¢do aos trabalhadores constituem, na verdade, despesas de capital
indiretamente produtivas, pois favorecem a contengdo de saldrios €, conseqiientemente, a acumulag@o. Daf nfio serem
caracterizadas por O'Connor (1977) como instrumento de legitimagao.
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Chega-se a um limite em que o Estado ndo consegue equilibrar as despesas publicas
sempre crescentes em face da insuficiéncia do volume de arrecadagGes. A autoridade politica se
torna, por conseguinte, incapaz de resolver as contradigées existentes na sociedade, advindo a crise
de legitimidade do Estado. O Estado fica no dilema entre atender as exigéncias politicas para a
reprodugdo da forga de trabalho e garantir a reprodugéo do capital. O agravamento da crise conduz a
ruptura na automatizagdo do sistema de trocas, afetando a estabilidade da forma-mercadoria que
tende a perder o seu fetiche, a magia da unifica¢do ideoldgica que fundamenta a liberdade e a

igualdade na sociedade liberal.4

A legitimag@o assim entendida afasta-se do conceito de Weber (1991) que se refere ndo as
condigdes que devam apresentar um governo legitimo, mas sim a creng¢a dos que se submetem ao
poder na autenticidade do ordenamento politico, cuja expressdo mais pura seria a dominagio
burocratica. Alguns autores contempordneos aceitam plenamente a conceituagdo weberiana,
acreditando ndo haver nenhuma relagdo direta entre a capacidade de prestagdo de servigos pelo
Estado e a sua legitimag#o. E o caso de Sotelo (1984) que insiste na existéncia de Estados com
pouca eficacia em termos de agdo social, nem por isso deixando de ostentar invejavel legitimidade,
enquanto outros apresentam baixa legitimidade, a despeito de sua eficacia como Estado social. Isso
leva a uma conclusdo muito questionada de que as razdes para a ruptura da legitimidade e a crise do
Estado do Bem-Estar sdo fendmenos distintos que embora guardando um certo relacionamento

devem ser analisados separadamente.

Parece mais aceita a pressuposi¢do de que a incapacidade do Estado do Bem-Estar
moderno em atender as exigéncias cada vez maiores de uma sociedade eivada de conflitos classistas
ou nfo, (se considerados os movimentos sociais contestadores de natureza diversa) tém configurado
as crises de legitimidade, agudizadas por situagdes de ingovernabilidade. Para os analistas de

tendéncia liberal conservadora, trata-se de uma disfuncionalidade motivada pela exacerbagdo dos

4 Ver Offe (1984c) e Habermas (1988)
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movimentos contestatérios que ultrapassam os limites da ordem institucional vigente. Para os
criticos sociais mais radicais, a propria ordem social estruturada, com suas inevitaveis contradi¢es,
ja tras o germe da crise desenvolvida e agravada com a faléncia do Estado que ndo mais consegue

cobrir as demandas de cobertura social e previdenciaria.’

Formas de intervengéio do Estado

A partir da grande crise de sobreacumulag@o que abalou o capitalismo no inicio da década
de 30, as intervengdes do Estado tornaram-se necessidade inevitavel para a conjuragdo daquela e de
outras crises. Por um lado, interveng¢des reguladoras para administrar a demanda e manter o nivel de
emprego, ainda que isso implicasse 0 aumento de gastos publicos ndo produtivos para ativagio do
Departamento II1.6 Por outro lado, ampliando as inversdes de capital social indiretamente produtivo,

intervindo diretamente em alguns setores da esfera produtiva e aumentando a oferta de servigos.

Em razdo de sua importincia para a analise de politicas publicas sdo aqui consideradas, de
acordo com Offe (1975), duas formas de intervengdo estatal para assegurar as condi¢bes do
processo de acumulagdo: alocagdo e produgdo. Entende-se por alocagdo o modo de intervengdo
através do qual o Estado distribui recursos com base na autoridade que lhe é conferida por preceitos
legais. Os recursos passiveis de serem alocados ja sdo disponiveis e de propriedade do Estado, de
modo que o problema de tomada de decisdo a este respeito consiste simplesmente em definir para
quem e com que propositos tais recursos devem ser distribuidos. Uma tarefa aparentemente simples

que, em condi¢des normais, a burocracia estatal exerce dentro de uma rotina, amparada em normas

5 Ha também os que preferem trabalhar simultaneamente com as duas possibilidades: limitagdes de natureza politico-
institucional que restringem a participagfo social e a faléncia do Estado frente a questdo social. Ver Schimidt (1989).

6 O Departamento 111 refere-se principalmente a produg@o de armamentos. S3o produtos que ndo podem ser
caracterizados como meio de produgdo nem tampouco como meio de consumo, sendo adquiridos apenas com o
dinheiro do Estado. Como o Departamento 111 é produtor de ndo-mercadoria, ndo-meios de produgio e nio-meios de
consumo, "sua fun¢do principal é permitir que o lucro seja produzido sem que a sua produgio corresponda 0 aumento
de forgas produtivas”, afirma Campos (1991:13).
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constitucionais e regulamentos que definem as possibilidades de atendimento ou n3o de demandas
das diversas fragdes sociais, grupos ou individuos. Como os problemas de alocagdo sdo resolvidos
de forma eminentemente politica, a autoridade do Estado, respaldada no aparato juridico, constitui o
unico critério racional para a tomada de decisdo.” Desta forma, ao estimular o crescimento
econémico mediante a concessfo de incentivos fiscais, subsidios a produgdo ou ao consumo,
distribui¢do de terras e outras medidas que envolvam recursos disponiveis e de sua propriedade, o

Estado esta pondo em pratica politicas de alocagao.

Ocorre que a alocagdo de recursos e meios ja sob o controle estatal ¢ insuficiente para criar
e manter as condigdes da acumulagio. E preciso um esfor¢o adicional no fornecimento de inputs
fisicos que podem ser capital variavel (for¢a de trabalho e matérias-primas) ou capital fixo
(méaquinas e equipamentos). Tais inputs que em condi¢gdes normais deveriam ser supridos pelo
mercado, s30 assumidos em grau maior ou menor (dependendo da forma de desenvolvimento
capitalista) pela atividade produtiva do Estado. Normalmente néo se tratam de atividades rentaveis
ao capital privado, ainda assim indispensaveis para o crescimento da economia capitalista como um
todo.? Educag@o, satide, transportes, comunicagoes, energia, € a produgdo de certos bens de capital,
matérias-primas, pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, sdo alguns exemplos de atividades
produtivas estatais. O Estado "produtivo" entra em cena sempre que a capacidade de autodefesa das
unidades de acumulag¢do chega a um nivel de exaustdo, principalmente devida a pressdo competitiva
do mercado. Quando ha riscos e incertezas na produg@o desses inputs intermedidrios, o Estado se

apresenta como a inica organizag¢io da sociedade capitalista capaz de supri-los, arcando com o 6nus

7 Podem ocorrer situagdes de desvios ético e legal, como os revelados pela Comissdo Parlamentar de Inquérito do
Congresso Nacional, instaurada, em 1993, para apurar irregularidades na sua Comissdo de Or¢amento. Foram
constatadas fraudes envolvendo parlamentares, empreiteiras e burocratas do executivo e legislativo. Apesar da agdo
delituosa coibida, também por lei, este fato ndo anula o pressuposto da autoridade conferida a estes atores, para decidir
sobre a alocag¢3o de recursos publicos.

8 Poder-se-ia alegar que no caso brasileiro muitas das interven¢des produtivas do Estado ndio se encaixam neste
pressuposto da n3o rentabilidade ao capital privado. Trata-se de uma peculiaridade da forma de desenvolvimento
histérico do capitalismo periférico, onde a inser¢do do Estado nos setores produtivo e financeiro, seja através de
empresas publicas seja através de agéncias financeiras estatais, também |he confere uma base de acumulagdo prépria.
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da subestimagdo de pregos e tarifas, oferecendo as condigbes necessarias ao processo de

acumulag3o.

Se para o desempenho das atividades alocativas o Estado tem regras predeterminadas e
regula comportamentos através de sang¢des positivas ou negativas, 0 mesmo ndo acontece com as
atividades produtivas. A complexidade das operagdes exige controle de outputs e sua adequagdo ¢é
inferida n3o apenas por estar em conformidade com certas regras, mas se conduz a resultados
esperados. Por esta razdo exigem-se procedimentos respaldados em conhecimento cientifico,
decisdes que sdo geradas internamente ao Estado e ndo demandadas do seu ambiente de forma
direta. Na situagio "produtiva” o Estado € instado a responder de forma antecipada a certas ameagas
ao processo de acumulagdo. N&@o se trata de responder a demandas positivas, mas a eventos
negativos para os quais ndo existem procedimentos claros pré-estabelecidos. "Em outras palavras, a
administragio de atividades estatais produtivas requer mais que a alocag@o de recursos estatais, tais

como dinheiro e justi¢a" sentencia Offe (1975:136).

Ora, se o Estado encerra uma ambivaléncia funcional, precisando organizar certas
atividades e sangdes direcionadas ao meio ambiente (alocagio) e adotar internamente procedimentos
institucionais para a formulagdo e implementagdo de politicas (produgdo), como conciliar esta

ambivaléncia?

Parece que nenhuma das estratégias conhecidas no ambito de andlises politicas e de
administragdo publica supera o problema de desequilibrio entre as determinagdes funcionais do
Estado capitalista e a sua estrutura interna. Pelo menos ¢ o que faz crer analise de Offe (1975),
referindo-se a trés modelos conhecidos: (1) o burocrdtico fundamentado numa forte centralizagio, e
que por ser perduldrio e ineficiente ndo seria aconselhado para orientar as a¢des produtivas do
Estado; (2) o racional, que apela para o estrito controle dos objetivos, produtos e efeitos das
decisdes, por isso merecendo a desconfianga do setor privado, que reage com ameagas de retaliag3o;

e (3) o de conflito-consenso, um modelo que se baseia nos principios da participagéo e da igualdade
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de oportunidades e nos valores democraticos. Este corre o risco de exacerbar ainda mais os conflitos
do que criar solugdes para os mesmos, haja vista a possibilidade sempre presente de desencadear um
aumento desenfreado de demandas ndo passiveis de atendimento, dada a escassez de recursos a

disposi¢do do Estado.

Na verdade, o Estado esta sempre empenhado em conciliar e tentar compatibilizar as suas
fungdes (notadamente a preservagdo da acumulagio e a legitimagdo) com a sua estrutura interna e
modo de operagdo. Entretanto, ndo se pode afirmar a existéncia de uma estratégia transparente que
consiga reconciliar de forma duradoura tais fun¢des, integrando de modo equilibrado o Estado e o
processo de acumulagdo. Mas ¢é plausivel se falar de um auto-interesse institucional dos agentes
estatais em conservar a forma capitalista do Estado (campo de sua pratica social e base de sua
reproducdo material), como postura fundamental na defini¢do das politicas publicas.® Afinal. a
estabilidade do processo de acumulagdo e a crescente valorizagdo do capital sdo condig¢des
essenciais para a sobrevivéncia do Estado que depende da arrecadagédo de impostos e outros tributos

para o alcance dos seus fins politicos.

A simetria de interesses dos agentes do Estado, enquanto categoria social e das condi¢Ges
de realizagdo da dominagdo burguesa também pode explicar por que o Estado, apesar de sua
autonomia relativa, tende a favorecer os segmentos sociais dominantes na formulagio e
implementagdo de suas politicas. Importa, pois, saber concretamente como os interesses burgueses
sdo atendidos nas interven¢des do Estado, ja que o carater classista das formas institucionalizadas
de poder politico ndo pode ser deduzido simplesmente de influéncias externas, a semelhanga da
reproducdo das classes sociais que resultam diretamente do processo produtivo. Primeiro, porque os
interesses do capital ndo sdo unificados, ocorrendo a fragmentagdo na forma de capital industrial.

comercial, financeiro e agrario, sem falar na competi¢do de unidades individuais de acumulag@o.

9 O conceito de auto-interesse institucional é trabalhado por Offe (1976) e também por Hirsch (1977) que afirma tratar-
se de uma idéia em parte desenvolvida antes por Schumpeter.
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Segundo, porque os interesses das classes subalternas ndo sdo de tudo sufocados ou negligenciados,
sob pena de comprometer as bases naturais em que se assenta o processo produtivo. Desta forma, as
politicas estatais podem conter elementos de prote¢do da for¢a de trabalho que podem contrariar
interesses imediatistas do capital ou fragdes de capital. E o caso de se colocar a questdo muito
precisamente formulada por Hirsch:
Entdo, se o Estado se vé confrontado com uma multiddo de articulagfo de interesses e de exigéncias, tanto
por parte de capitais individuais e de grupos de capitais, como das classes dominadas, como estas exigéncias

podem ser sintetizadas, filtradas, canalizadas, suprimidas e desviadas de modo tal que, no fim das contas, o
interesse de classe (a longo prazo) da burguesia se torne efetivo? (Hirsch 1977:99-100).

Essa questdo vai ser especificamente trabalhada por Offe (1984a) que afirma somente ser
possivel falar de Estado capitalista na medida em que se possa demonstrar a existéncia de uma
seletividade propria, especificamente classista, no sistema de institui¢gdes politicas e que esta

seletividade corresponda aos interesses do processo de valorizagdo do capital.

Seletividade: aspectos conceituais e operacionais

O Estado organiza a sua dominagdo como um processo de sele¢do, vale dizer, um sistema
de regulamentagdo seletiva que implica escolhas e exclusdes cujos critérios fundamentam-se em
duas premissas basicas: (1) diante de uma multiplicidade de interesses imediatos e contraditorios
que uma politica pluralista de influéncias tende a colocar, o Estado decanta um interesse apenas
compativel com o processo global de acumulagéo; (2) além desta articulagéo de uma pluralidade de
interesses que precisam ser depurados num interesse global do capital, o Estado precisa defender o
interesse de classe que ele constréi racionalmente dentro do seu niicleo, contra as ameagas

anticapitalistas.

No primeiro caso configura-se a seletividade em fun¢do de um interesse positivo de classe
que, de forma aparentemente paradoxal, protege o capital "de si mesmo". Melhor dizendo, evita que

a articulagiio de interesses individuais ou de grupos possa prejudicar ou ameagar a estabilidade do
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processo de valorizagdo do capital como um todo. No segundo caso a seletividade é negativa, pelo
fato de procurar afastar todo tipo de interesse anticapitalista. Ndo € por outro motivo que “"a
dominag#o estatal s6 tem o caréter de classe quando for construida de modo a proteger o capital
tanto de sua falsa consciéncia quanto de uma consciéncia anticapitalista" como assevera Offe

(1984a:150).

Nestas condigdes, a seletividade ndo resulta de uma restrigdo aleatoria dentro de um espago
de possibilidades. Existem regras de fato institucionalizadas que rejeitam sistematica e ndo
acidentalmente, certos eventos que, pelo fato de ndo se concretizarem, sdo tidos como "nfo
acontecimentos”. Trata-se de uma filtragem racional e objetiva que evita a passagem de qualquer
interesse que ndo corresponda aos interesses maiores € globais do processo de acumulagio. Esta
racionalidade estratégica da estrutura interna do sistema politico institucional serve para explicar o

carater classista do Estado capitalista, isentando-o, porém, da instrumentalizagdo externa.

Quando Schattschneider (1960) defendeu a tese da importancia da "ndo decisdo" como
elemento importante da andlise do poder politico, no seu estudo classico que pde em questio a plena
soberania do povo na democracia americana, a questdo da seletividade das politicas piiblicas ganhou
uma perspectiva analitica mais consistente. Desde entdio ja ndo € suficiente analisar a dindmica do
processo decisorio, os atores envolvidos € a a¢d0 governamental como produto deste processo.
Igualmente necessario ¢ investigar a mobiliza¢do de atores (individuos e grupos) responsaveis pela
ndo tematizagdo de certos problemas potencialmente existentes, impedindo-os de constar da agenda
deciséria governamental. Esta perspectiva foi mais tarde trabalhada por Crenson (1971), que
estudou as razdes pelas quais a questdo da poluigdo ambiental nos Estados Unidos demorou tanto

para constituir um problema concreto de politica de governo.!0

10 A questio da reforma agréria no Brasil, por exemplo, adiada ha décadas por faita de uma decisdo politica, apesar da
existéncia de dispositivos legais, desde 1964, para a sua implementagdo, ilustra bem a capacidade de mobilizagdo
dessas forgas. Nem mesmo a criagdo de um Ministério da Reforma Agraria pela chamada Nova Republica foi suficiente
para que o Plano Nacional de Reforma Agraria se concretizasse de forma consistente.
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Retomando os pressupostos de Schattschneider (1960), Bachrach & Baratz (1962 e 1963)
propuseram as bases teéricas para a construgio de um modelo de tomada de decisdio, aplicavel
também a nfio-tomada de decisfio, tendo como conceitos fundamentais: poder, forga, influéncia e
autoridade.!! A contribuigo mais expressiva do modelo consiste na proposi¢do de que o poder n4o
¢ o Gnico e nem sempre o maior fator a ser considerado no processo de tomada de decisdo, havendo
situagdes em que o comportamento dos tomadores de decisdio e seus objetos podem ser explicados
parcial ou totalmente pelos conceitos de influéncia, autoridade e forga. De igual forma, estes
mesmos conceitos combinados ou isolados revelam-se Uteis para explicar a movimentag3o das
liderangas no sentido de impedir que determinadas situagSes conflituosas, mantidas em estado
latente, emerjam como problemas piblicos e€ possam constar das agendas decisorias

governamentais.

As implicagdes desses pressupostos tedricos para a reconstruco da natureza classista do
Estado capitalista, manifesta na seletividade das institui¢des polfticas, s#io admitidas por Hirsch
(1977), Poulantzas (1977a e 1980) e Offe (1984a) ainda que este Gltimo reconhega também nio se
tratar de uma questdo metodolégica de facil resolugdo.

Niveis do processo de seletividade

A imagem de um sistema de filtros que ilustra a defini¢3o conceitual de seletividade se
presta a identificag@io de quatro niveis de selegfio no interior do aparato politico institucionalizado:
estrutural, ideolégico, processual e repressivo. O processo decisério e os atos politicos dele
resultantes n&o se completam sem a passagem cumulativa por estes obstdculos, uma filtragem

11 Neste modelo, poder ¢ um atributo que envolve uma relagio que implica racionalidade percebida pelos atores,
conflito de interesses e valores e a ameaca de severas sangSes para que se obtenha obediéncia. Influéncia é um atributo
de caracteristicas idénticas, com a diferenca de no exigir a aplicaglio de sangbes para o seu exercicio. Autoridade, nfio
¢ aqui entendida como o poder formal ou institucionalizado. As relagdes de obediéncia sfo racionais, mas quem
obedece assim o faz nfio por medo da puniglio, mas por aceitar como razodveis os valores envolvidos na deciso.
Finalmente, a forca nio é concebida como o poder manifesto. Ela envolve o conflito de interesses e valores, nfio exige
racionalidade, envolve uma relagfo comunicacional, mas nfio necessariamente (Bachrach & Baratz 1963).
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escalonada por diversos aparelhos estatais, onde se definem prioridades e também as contra-
prioridades que conduzem as nfio-decisdes.

1. Nivel estrutural. O sistema institucional politico tem limites de a¢#o bem definidos
estruturalmente, de fato e de direito, que determinam quais matérias podem constituir objeto de
politica de Estado. A preservagéio da propriedade privada e da livre iniciativa é o exemplo mais
emblemdtico de seletividade no nivel estrutural, induzida juridicamente pelo direito liberal. A
disponibilidade de recursos financeiros e materiais para respaldar as decisdes tomadas constitui a
outra limitag#o, esta de ordem factual.

Nenhuma politica de governo pode ser reformista a ponto de ferir estes preceitos
fundamentais estabelecidos na Carta Magna do Pais. Mesmo quando ocorre uma mudanga na
correlagfio de forgas que se reflete no resultado eleitoral, com a ascenséio ao poder de partidos
ideologicamente mais a esquerda, isto ndo é suficiente para que eles imponham a na¢fo um
programa socializante. E que o Estado ainda que expressando uma relag#o de forgas entre classes,
nfio se reduz & esta relagdio, apresentando o que Poulantzas (1980:150) chama de "opacidade e
resisténcia préprias". As mudangas nas relagdes de forgas embora produzam efeitos sobre o Estado,
nfio se manifestam direta e imediatamente antes de esgotar-se na materialidade da estrutura dos
aparelhos estatais, onde se cristaliza sob a forma refratada e diferencial, de acordo com a
especificidade desses aparelhos. Sendo assim, ndo basta a conquista do poder estatal, sem o controle
real dos diversos aparelhos do Estado, para se efetivar mudangas radicais nas polfticas de Estado.
Isto vale inclusive para as tomadas de poder pela forga, como Marx (1961d) demonstrou na sua
andlise sobre a luta de classes na Franga.

Recorde-se também que mesmo ni#o ferindo os dispositivos constitucionais que limitam
estruturalmente as suas intervengdes, o Estado depende de recursos materiais que tem a sua base na
expans#io da economia de mercado, vale dizer, da acumulag@o privada. Para manter o equilibrio ¢ a
estabilidade em suas relagdes com a sociedade o Estado precisa de um volume de arrecadagfio
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tributaria suficiente para financiar os gastos de capital social e despesas sociais n3o produtivas, mas

que ndo cheguem a afetar a margem de lucro das unidades de acumula¢io como um todo.

2. Nivel ideolégico. Embora dissimulado, ndo escrito, existe um cddigo ideolégico nas
institui¢Ses politicas que orienta a selegdo de demandas e interesses que emergem dos conflitos
sociais. Assim, a estrutura do sistema institucional politico € limitada pelo aparato de normas
ideologicas e culturais, de sorte que nem toda politica estruturalmente possivel passa
necessariamente pelas restrigoes ideologicas vigentes. "A repressividade de um sistema de normas
em vigor € responséavel pela maior ou menor diferenga entre o espago de atuagfio disponivel e o grau

de utilizagio factual” conclui Offe (1984a:152).

Se se tomar como exemplo a questdo agraria no Brasil, pode-se constatar que a reforma
agraria jamais constituiu ameaga ao processo global de acumulagdo capitalista. Muito pelo
contrario, ela ja foi até aclamada como um instrumento indispensavel ao desenvolvimento das
for¢as produtivas no campo e modernizagdo da agricultura.!? Se hoje ndo se invoca a reforma
agraria como vetor de uma politica mais voltada para melhorar as condigdes de valoriza¢do do
capital, mas sim de legitima¢do, pelo seu apelo social (assegurar chdo, teto e alimento aos
trabalhadores excluidos da modernizagéo agricola), ela continua sendo um tabu. Menos talvez por
limitagGes impostas pela seletividade de politicas ao nivel estrutural, e mais, possivelmente, ao nivel
ideologico, pela cristalizagddo de uma consciéncia conservadora de defesa incondicional da
propriedade. Como se reforma agraria significasse simplesmente "o governo tomar a terra de quem
tem e dar para quem ndo tem" uma falsa nogdo que assusta inclusive os minifundidrios, eventuais

beneficiarios de uma reforma.

3. Nivel processual. Trata-se do mecanismo de sele¢do inerente aos procedimentos

politicos institucionais de implementa¢do de politicas publicas. Na hipétese de um pleito politico

12 Trata-se de uma posi¢do defendida por economistas da "Escola cepalina” que creditavam a grande concentragdo da
posse da terra 0 maior obsticulo a industrializagio do pais e a penetragio do capitalismo no campo. Ver Rangel (1962).
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passar pelos obstaculos nos niveis estrutural e ideoldgico, ele pode sucumbir na arena de
regulamenta¢do formal. Quantos projetos governamentais se transformam em leis sem contudo
serem regulamentadas, impedidas portanto de entrar em vigor? Quantas leis regulamentadas caem
em desuso por serem descaracterizadas na sua implementa¢do nas instancias burocraticas? No

Brasil, os exemplos sdo incontdveis.

Essas estruturas formais de regulamenta¢do ndo se constituem em simples formalismo
processual, mas tém poder de prejulgamento de contetido, podendo antecipar resultados de
processos em tramitagdo. Tanto que asseguram tratamento preferencial para certos tipos de
demanda, favorecem determinados interesses e excluem uns tantos outros da agenda deciséria. Tal
complexo burocratico-institucional ndo apenas responde a demandas geradas numa arena de
disputas e barganhas entre grupos organizados da sociedade, mas opera com relativa autonomia,
dotado que € de uma visdo propria dos problemas que lhe sdo colocados. Uma visdo limitada a
dimensdo funcional que deve conformar as demandas e exigéncias a serem colocadas como objeto
do processo decisorio. Esta dimensdo impede a "tematizagdo sistematica da relagdo social e do
carater de classe especifico das diferentes estratégias administrativas” lembra Hirsch (1977:102),
resultando dai as condigdes organizacionais e institucionais da seletividade para a realizagdo do

interesse burgueés.

Apesar de tudo, ndo se deve perder de vista o conflito interburocratico motivado pela
existéncia no aparelho de Estado de agéncias com diferentes graus de autonomia, visdo social e
econdmica dos problemas e capacidade deciséria. Esta fragmentagdo tende a acirrar a luta pela
defini¢do das politicas publicas e controle de sua execugdo, refletindo no interior do Estado o
conflito de interesses entre grupos e fragdes de classe, beneficiarios potenciais dessas politicas.!3 O

problema se torna mais agudo em situagdes conjunturais de crise, quando a disputa por recursos

13 0 modelo de analise burocratico-institucional de politicas publicas concebido por O'Donnell (1976) confere énfase
especial aos efeitos desse conflito.
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entre as agéncias estatais para a expansdo ou manutenc¢io de suas atividades fica mais acirrada e

reflete a correlagdo de forgas da sociedade civil.

Nessas condigdes, havendo forte mobilizagdo dos segmentos sociais subalternos, ha uma
tendéncia de expansdo seletiva das politicas sociais de legitimagZo, podendo prevalecer no interior
do aparato estatal o ponto de vista das fac¢des mais voltadas para o "social", entre os formuladores
de politicas. Caso contrario, se as for¢as subalternas estdo desmobilizadas e ndo exercem pressdes,
as politicas sociais sofrem uma restri¢do seletiva, verificando-se cortes de recursos, redugdo da

clientela e, em casos extremos, supressdo de determinadas politicas sociais.!4

Lindblom (1981) chama a atengfo para outro efeito da seletividade processual, s6 que ao
nivel da implementagéo de politicas. Refere-se a alteragdo do teor dessas politicas pela burocracia
encarregada de executa-las, fato que se torna mais freqiiente quando ha imprecisio do texto legal, o
que, de uma certa forma, coloca-a na condigdo de "participante” do processo decisorio: "em boa
medida, a determinagéo concreta das politicas est4 sob o controle dos que a executam, diferindo do

seu enunciado publico” (Lindblom 1980:61).

4. Nivel repressivo. Aqui a limitagdo de ocorréncias politicas € devida a ameagas de
aplicagdo da forga coercitiva do Estado, ou mesmo a concretizagdo das ameagas, através dos
aparelhos repressivos de policia, exército e justiga. Assim, as reivindicagdes de mudangas
econdmicas e sociais que afetem o sistema de dominagdo de classe ndo conseguem, em
circunstincias normais, transformarem-se em fatos concretos, deixando de compor a agenda de
decisdes governamentais para cair na vala comum dos "nédo-acontecimentos” ou das "ndo-decisdes".
O arquivo morto do Congresso Nacional esta repleto de projetos rejeitados pelas Comissdes de
Constitui¢do e Justica da Camara e do Senado, muitos dos quais, pelo fato de contrariar os

dispositivos liberais do titulo referente a ordem econémica e financeira da Constituigdo Federal.

14 para uma analise a este respeito, no caso brasileiro, ver Faleiros (1980:92).
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Ainda no caso brasileiro, a titulo de ilustragdo, ndo passou despercebida a ameaga velada
ao Congresso Constituinte brasileiro de 1988, partida de setores militares nio apenas para assegurar
prerrogativas do seu interesse corporativo, como também para influenciar a vota¢do dos dispositivos
da ordem econdmica, principalmente no tocante a questdo agriria. Enfim, a forca de policia
empregada contra movimentos grevistas e de ocupagio de fabricas, a intervengdo da justica para
reintegracdo de posse de propriedades invadidas nos campos € nas cidades, sdo exemplos de como a
forga repressiva pode ser acionada para neutralizar conflitos que possam desequilibrar o poder
politico, e assim induzir o Estado a tomar medidas que contrariem os postulados da acumulagio.
Para facilitar a compreensdao do que até aqui foi discutido, propde-se, na Fig. 3, um diagrama
interpretativo contendo os conceitos e elementos estruturais que articulam a concepgio tedrica de

seletividade de politicas puablicas, tendo por base os autores comentados.

Pressoes e _ SELETIVIDADE DO e —  Pressdese
dm‘mms da APARATO ESTATAL - demandas da
S0CI1e g

estrutural sociedade
ideoldgica <

processual
repressiva

l

INTERVENCOES
ESTATAIS
alocativas
produtivas

oculklay Qmulenqao

LEGITIMACAO | « - ----- o mmmme oo - ACUMULACAO

—>

desestabilizagao estabiliza¢o

Figura 3. Diagrama interpretativo da seletividade das instituigdes politicas, tomando como base,
principaimente, a concepgdo tedrica de Offe (1984a).

As pressdes e as demandas da sociedade marcadas pelo conflito de interesses de classes,

grupos € unidades individuais de acumulagdo rebatem no interior do Estado, enquanto agente
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diferenciado, relativamente autdnomo, complexo e contraditério nas suas relagées com a sociedade
civil. Nem todas as demandas chegam a constituir uma quest3o deciséria na agenda governamental.
Nem todas as questdes completam o seu ciclo vital que vai desde a problematizagio até a resolugao,
no sentido do desaparecimento da agenda, sem que isso signifique necessariamente a resolugio
substantiva do problema, conforme O'Donnell (1976). A seletividade das instituigdes publicas nos
niveis estrutural, ideolégico, processual e repressivo vai definir o que de fato se transformara em
intervengOes estatais na forma de politicas alocativas e produtivas. Tais intervengGes, consoantes
com as determinagdes funcionais do Estado capitalista, devem estar voltadas para a manutengo das
condi¢des de acumulagdo do capital e, a0 mesmo tempo, para a ocultagdo dessa determinagio,
mediante as ag¢des de legitimagdo contidas nos projetos assistenciais que se voltam para a
preservagdo da harmonia social.

Mas existe uma relagdo conflituosa entre as fungdes de acumulagdo e legitimagdo,
simbolizada pela linha pontuada na Fig. 3. Como o Estado depende da capacidade de produgdo de
excedentes econdmicos, base de sua arrecadag@o tributdria, a acumulago corresponde a uma maior
estabilidade de poder do Estado. Porém, para ndo perder a base de suas lealdades e apoios o Estado
precisa também canalizar recursos para as agdes assistenciais que o legitimam perante a nag¢do. Para
custear estes gastos improdutivos, o orgamento do Estado precisa crescer no nivel das exigéncias
sociais cada vez maiores, mas este crescimento tem um limite: o aumento de impostos e taxagdes
ndo pode ameagar o curso da acumulagdo privada, sob pena de esgotar a sua fonte de arrecadag3o.
Dai dizer-se que o aumento sempre crescente das despesas sociais para atendimento das demandas
de legitimagdo conduz a desestabilizagdo do Estado, como uma consequéncia da crise fiscal de que

fala O'Connor (1977), por outros chamada de crise de governabilidade.

Problemas operacionais

A proposito dos quatro niveis de operagdo de sele¢do anteriormente descritos, eles sdo

apenas "andaimes conceituais” como sugere Offe (1984b), que facilitam a identificagdo de
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procedimentos de selegdo do sistema politico, tteis portanto para demonstrar uma seletividade no
aspecto geral, porém insuficientes para a prova empirica de uma correspondéncia sistematica com

os interesses de classe.

Surge, entdo, o primeiro problema para a reconstrugdo da dominagdo politica enquanto
dominagdo de classe: é tornar visiveis os acontecimentos sistematicamente negados pelos
mecanismos de exclusdo, por contrariar ou ameagar interesses de classe. Trata-se de um dilema
empirico-metodolégico assim descrito pelo autor:

Para obter um quadro dos mecanismos de exclusdo e de suas afinidades com os interesses de classe, devemos

ter 4 disposi¢do um conceito daquilo cuja possibilidade esta sendo negada por tais mecanismos. Somente

esses conceitos negativos que podem transmitir uma concep¢do de "ndo realidade”, da realidade
sistematicamente excluida, permitem demonstrar a existéncia e a tendéncia de seletividade estrutural. Mas,

como ¢ possivel estabelecer sociologicamente a evidéncia do ndo existente, ou seja, do excluido? (Offe
1984a:154).

A imprecisdo conceitual do que seja o ndo-acontecimento é, portanto, uma questdo a ser
resolvida. Essa limitagdo poderia ser superada com a teoria sistémica de Luhmann (1970), onde a
organizagdo social € vista como uma forma de redugdo de complexidade, de modo a se proteger de
uma infinidade de acontecimentos potenciais cadticos, que sdo impedidos de se manifestar. Mas o
grande problema ¢ identificar fen6menos mais significativos € de maior peso que sdo impedidos de
manifestar-se em razio das regras de exclus@o. Os conceitos negativos de Luhmann nio ajudam, em
termos comparativos a andlise de diferentes formas histéricas de organizagéo, de acordo com o grau
de sua repressividade. "S#o tdo multiplos e tdo pouco rigorosos que o desfecho € a conclusdo, tdo
exata quanto trivial, de que qualquer forma de organizagfo social se baseia em regras de exclusio

(ou redugdo de complexidade)”, conclui Offe (1984a:154).

O problema persiste na perspectiva dos cientistas politicos behavioristas.!S Aqui se

concentra uma forte reagdo aos conceitos negativos, tidos como ilegitimos do ponto de vista

15 O behaviorismo politico afirma-se como um movimento de renovagdo da ciéncia politica tradicional, em dois
sentidos. Quanto ao objeto de estudo, privilegia o homem como ator politico, suas a¢des, expectativas, tendéncias e
inquietagdes. Quanto ao método, inspira-se no modelo das ciéncias naturais de rigorosa conduta cientifica. Combate a
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metodologico € por isso mesmo inuteis para explicar relagées de dominagdo politica, segundo os
critérios de exclusdo. Para estes cientistas, apenas os dados do comportamento observado devem ser
considerados na reconstru¢do das estruturas de dominagdo politica, 0 que equivale a negagdo de
qualquer critério de limitagdo estrutural as possibilidades de ag@o. Sendo assim, o carater da
negatividade de um sistema politico é perceptivel apenas quando se considera o malogro de um
impulso de agdo ja desencadeada no sistema ou, de outro modo, quando se constata a transgressao
de regras estabelecidas internamente. Isso pressupde o carater contingente e temporario da "ndo-
decisdo", manifestada exclusivamente como um registro do proprio sistema e nunca como
seletividade inerente a estrutura de dominag¢do social. A limitagao desse procedimento
metodologico esta em detectar apenas acontecimentos e problemas cujos conflitos sdo internamente
admitidos e registraveis empiricamente. Ou seja, aqueles que imediatamente apdés a sua
identificagdo ja podem, no instante seguinte, ser objeto de uma politica reformista, "mas ndo

aqueles que em principio permanecem fora do alcance dessa politica” (Offe 1984a:155).

Ja que a seletividade sistémica de Luhmann, com sua infinita complexidade de operagdes e
delimitagdes € incapaz de explicar os critérios de dominagdo politica; ja que os procedimentos
behavioristas registram apenas ndo-acontecimentos contingentes e revogaveis, ao alcance do
sistema, nada mais plausivel do que enveredar por outras alternativas metodoldgicas como as

revistas por Offe (1984b), descritas sucintamente a seguir:

A primeira alternativa, adotada por Etzioni (1968), consiste em definir antropologicamente
um potencial de necessidades em dado sistema social. As necessidades ndo atendidas constituem o
ndo-acontecimento que exprime a seletividade estrutural nas relagées de dominagdo. A dificuldade
esta em projetar estas necessidades de modo a expressar aquelas que realmente sao relevantes sem o

risco de idealizagdo que resvala para a utopia. Uma alternativa mais realista poderia ser definir

aceitag3o acritica do peso dos mecanismos juridicos formais, preferindo ater-se aos processos e mecanismos informais
de interagfo humana. Ver Pasquino (1986).
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normativamente temas e politicas, naturalmente transgredindo o imperativo metodolégico
weberiano da neutralidade valorativa, mas indicando situagdes desejaveis, na subjetividade do
analista, como ponto de partida da investigagfio. Este procedimento tem a limitagdo de ndo poder
distinguir o que ¢ realmente produto da seletividade sistematica de um sistema politico, da ndo

realizagdo meramente aleatoria de determinadas normas.

O modelo forense nio parte de critérios valorativos, mas da analise concreta dos conflitos
de interesse articulados por grupos antagénicos. Contudo, ndo tem como distinguir se o conflito é
acidental ou sistematico, como também ndo capta os processos seletivos que reprimem conflitos
potenciais, antes portanto de sua materializagdo. Um procedimento alternativo que € simpatico a
ortodoxia marxista € a defini¢do objetivista que consiste na dedugdo de "interesses objetivos da
classe revolucionaria" que servem de critério para a analise da seletividade das instituig¢des politicas.
Além de negligenciar os mecanismos especificos da seletividade, este procedimento banaliza as
regras de selegdo institucionalizadas que ndo podem ser classificadas instrumentalmente, a partir de

uma teoria de classe e uma teoria revolucionaria objetiva.

Em seu estudo classico sobre a ndo-decisdo politica Crenson (1971) trabalha com
procedimentos comparativos, onde se identificam as regras de exclusdo que distinguem os sistemas
uns dos outros, mantendo constantes as demais varidveis (condig¢@o coeteris paribus). A limitagdo
esta em ndo considerar as variaveis indicadoras de seletividade que sdo comuns a diversos sistemas
e a dificuldade de se manter a condig¢@o coeteris paribus. Para fugir a isso poder-se-ia adotar
procedimentos de anélise imanente, pela contraposi¢do de um ideal constitucional (aspiragio) a
realidade constitucional. Para tanto, seria preciso demonstrar que uma aspira¢do nao realizada esta
sendo infringida sistematicamente. A seletividade obtida por tal procedimento correria o risco de ser
interpretada com base apenas em opinides € na subjetividade das proje¢Ges de aspiragdes, ficando

portanto incompleta.
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Outra alternativa metodolégica seria constatar a seletividade a partir da identificagdo de
regras de exclusdo em processos de natureza administrativa ou em leis civis penais. A insuficiéncia
desse procedimento estaria na pressuposi¢do de que nenhum sistema social codifica todas as

restrigdes que ele impde, nem tampouco as implementa exatamente como consta dos textos.

Finalmente, coloca-se outra possibilidade analitica, ainda n3o tentada: a de confrontar
processos politico-administrativos néio com as prescrigdes normativas estabelecidas pelo Direito
Publico, mas com os chamados mal-entendidos e as superinterpreta¢des que surgem de maneira
sistematica da leitura desses preceitos legais. Trata-se de verificar de que modo a ag#o politica

administrativa manipula a semantica dos conceitos.

Excetuando, talvez, a ultima alternativa, todas as outras parecem esbarrar em deficiéncias
analiticas que reduzem o seu poder explanatorio, ora por se aterem a uma visdo empirica muito
restrita, ora por excluirem aspectos normativos importantes. Em razdo disso ndo ajudam muito a
demonstrar o carater classista da seletividade do Estado capitalista, a partir da seletividade aqui

discutida, na visdo de Offe:

Se isso for correto, a consequéncia inevitavel ¢ que os limites historico-concretos de um sistema de
dominag#o, cuja verificagio ¢ vedada tanto ao conhecimento normativo analitico quanto ao saber
objetivante, de carater empirico-analitico, somente podem ser percebidos no contexto da prdaxis politica, e
identificados nos conflitos de classe realizados mediante a¢des de organizag¢des, nas quais op¢des normativas
coletivas se transformam em violéncia empirica. O carater de classe do Estado comprova-se post foestum
depois que os limites de suas fung¢des transparecem nos conflitos de classe, tornando-se a0 mesmo tempo
visiveis para o conhecimento objetivante (Offe 1984a:161).

Mas ndo ¢ apenas a insuficiéncia metodologica que pode reduzir ou limitar a capacidade de
conhecimento, ao se demonstrar a cumplicidade do Estado com o processo global de acumulagio.
Existe também um sério problema ligado & estrutura do objeto que se recusa a admitir uma
explicagdo referenciada na teoria de classes. Por mais paradoxal que possa parecer, "a dominagédo
politica em sociedades industriais capitalistas ¢ um método de dominagdo de classe que ndo se
revela como tal", adverte Offe (1984b:162). A seletividade de classe exercida pelas institui¢des

politicas s6 pode ser viabilizada na medida em que ela possa ser ocultada e desmentida de forma
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duradoura. Isso porque a autoridade do Estado s6 pode ser preservada enquanto se justifica perante
a sociedade como uma instancia que paira acima dos conflitos de classe e grupos sociais. Uma
prescrigdo contida nos dispositivos legais estabelecidos pelas Constitui¢des dos Estados e, mais que
isso, uma necessidade funcional, dada a complexidade das agdes seletivas que o Estado precisa
desenvolver. Nao apenas as de natureza coordenadora e repressora, em favor da acumulagdo (o que
denota o seu carater classista), como as a¢des seletivas que procuram ocultar este fato, tidas como
legitimadoras por corroborarem com a aparéncia de neutralidade do aparato estatal. Incluem-se aqui
as a¢Oes de previdéncia e assisténcia social, voltadas especialmente para os segmentos excluidos e

de baixa participagéo na divisdo do excedente economico.

Possibilidades de verificagdo empirica

Pelos motivos acima expostos, a verificacdo empirica do conceito de seletividade classista
das institui¢des politicas ¢ uma tarefa de dificil alcance quando se busca algo mais que analogias
dedutivas ou andlises parciais que ndo atendam aos rigores da prova cientifica. As tentativas mais
bem sucedidas neste sentido parecem se aproximar do que Offe (1984b:163) denomina de "modelo
da seletividade divergente do sistema politico", ou seja a faculdade do Estado desenvolver uma

dupla seletividade, tanto no sentido da acumulagdo quanto da legitimagéo.

Parenti (1970) desenvolve um modelo de andlise do sistema politico de interpretagio
eminentemente dual. E como se existisse um sistema simbélico de insumo-produto, manifestado nas
atividades representativas do processo democratico, € um outro sistema substantivo de insumo-
produto, ndo tanto visivel quanto o primeiro, que de fato processa uma multiplicidade de ag¢Ges
alocadoras, reguladoras, e protetoras, envolvendo contratos multibiliondrios, concessdes, doagdes,
redugdes de taxas e outras formas de beneficios aos grandes interesses empresariais. Estes s@o assim
recompensados pelos vultosos investimentos que realizam nas campanhas eleitorais, em favor de

seus candidatos. E provavel que este modelo possa ser aplicado com sucesso para explicar o sistema
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politico brasileiro, principalmente se se fizer um recorte dos acontecimentos que se iniciaram com a
primeira elei¢do presidencial direta, apés a queda do regime militar, e que culminaram com
impeachment do presidente, personagem central da mais avassaladora a¢do corruptiva que se tem

noticia no pais.

Outro modelo analitico interessante foi o desenvolvido por Selznick (1966) no seu estudo
classico sobre a Tenessee Valey Authority (I'VA), uma agéncia piblica de desenvolvimento
regional, criada pelo New Deal no periodo da grande depressdo. O modelo fundamenta-se no
conceito de cooptagdo, definido como um processo de absor¢do de novos elementos dentro da
lideranga ou da estrutura politica de comando de uma organizag@o, como forma de evitar ameagas a

sua estabilidade e sobrevivéncia.

A cooptagdo tem como referencial o estado de tensdo entre a autoridade formal e o poder
social real, que tende a estabilizar-se na medida em que existe sintonia entre estas duas instincias
de um determinado sistema. Os imperativos organizacionais que definem a necessidade de
cooptagdo surgem de uma situag@o na qual a autoridade formal estd de fato ou potencialmente em
estado de desequilibrio em relagdo ao seu ambiente institucional, ndo refletindo, portanto, a
correlagdo de forgas sociais.que nele atuam. A cooptagdo pode ou ndo resultar na partilha efetiva de
poder, e ai residem as dificuldades em torna-la operacional, satisfazendo as partes envolvidas. Se as
forgas oposicionistas cooptadas nédo tiverem uma parcela razoavel de participag@o no poder (além
dos cargos assumidos), corre-se o risco de falharem os esfor¢os de cooperagdo. No outro extremo,
se a participag@o excede a certos limites, o ganho em estabilidade pode significar perda de comando

e dos objetivos antes tragados pelo governo.

O estudo de Selznick sobre o planejamento participativo da TVA que significou a
coopta¢do da poderosa organizag@o de fazendeiros, a American Farm Bureau Federation (AFBF),
focaliza com muita competéncia este dilema. O alinhamento dos grandes fazendeiros custou a TVA

o seu paradoxal distanciamento de duas outras agéncias governamentais igualmente criadas pelo
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New Deal, mas rejeitadas pela AFBF por contrariar os seus interesses: a Farm Security
Administration, uma agéncia de extensdo rural voltada para a recuperag@o dos pequenos agricultores
arruinados pela grande depressdo e a Soil Conservation Service, igualmente repudiada pela

organizag¢do dos grandes fazendeiros.

As alternativas metodologicas aqui descritas apontam para a seletividade especifica dos
sistemas politicos, mas, na verdade, ndo atendem a plenitude das expectativas de uma demonstragéo
sistematica e cabal nos termos preconizados por Offe (1984a), que para tanto recomenda trés

critérios:

1. Ha que se comprovar o desenvolvimento simultdneo e convergente de fungdes estatais
que se orientam para criar € sistematizar as condi¢des da acumulagfio, como também as categorias
de operagao seletiva que escamoteiam o carater classista dessas a¢des. Trata-se de conjugar medidas
estruturais de alcance econdmico para consolidar o processo de valorizagdo do capital, com
estratégias colaterais para a produ¢do do consenso. Muitos autores americanos, entre os quais,
Skocpol (1981), Hooks (1990) e Gilbert & Howe (1991) fazem exatamente isso ao analisarem a
capacidade institucional do Estado e as suas formas de intervengdo na década de 30, através do
grande contrato social estabelecido pelo New Deal. A trajetéria histérica do Departamento de
Agricultura dos Estados Unidos, por exemplo, € analisada por Gilbert & Howe (1991) dentro da
perspectiva do seu relacionamento com a estrutura de classes, ou seja: criando as condig¢des para a
acumulagéo do capital e intervindo para neutralizar as ameagas de ruptura, sempre que os conflitos

sociais atingem limites insuportaveis a manuteng¢éo do equilibrio e estabilidade politica.

2. Outra vertente analitica baseia-se no "critério da nfo identidade de conteudo entre a
percepgdo das exigéncias funcionais da economia capitalista e os motivos mobilizados para a sua
implementagdo” (Offe 1984a:167). Por trds de uma justificativa declarada na defini¢do de uma
politica existem inten¢des reais, muitas vezes de contetido radicalmente diverso. Nos ultimos

tempos os brasileiros estdo cansados de experimentar medidas, heterodoxas ou ndo, de estabilizagio
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da economia, anunciadas pomposamente como imprescindiveis para acabar com a infla¢do e,
conseqiientemente, em beneficio da coletividade. Estas medidas invariavelmente tém trazido um
conteudo que na prética traduz-se em recesséo, arrocho salarial, desemprego € maior concentragio
da renda. Uma andlise destes pacotes econdmicos sob esta perspectiva metodolégica poderia

constituir uma boa abordagem da questéo da seletividade classista das politicas estatais.

3. O terceiro critério resulta da combinagdo dos dois primeiros, ou seja, o de verificar o que
acontece quando hd um desenvolvimento simultdneo e progressivo, tanto das fungdes simbolicas
ocultadoras quanto das fungdes econdmicas mantenedoras do processo de valorizagdo do capital,
persistindo uma incongruéncia entre ambas. Esta ampliag@o paralela de agoes conflituosas entre si, e
que se precisam negar de forma reciproca, pode conduzir a situagdes extremas em que o Estado ndo
mais consiga "legitimar as suas fungdes evidentes, ou seja, de atender sua necessidade de
legitimagdo, preservando os limites das relagées de produgfo capitalistas” (Offe 1984a:168). Vém
dai as crises de governabilidade cuja superagdo vai exigir que o Estado coloque de lado os
mecanismos de auto-ocultagiio, pondo a manifesto o seu carater classista. Chega-se ao limite além
do qual o Estado ndo consegue administrar o eterno dilema de conciliar as suas fung¢des estruturais
contraditérias. Dai dizer-se que a seletividade de classe ndo pode ser explicada por esse esquema

interpretativo em situa¢des de normalidade do sistema politico, mas nos momentos de graves crises.

Contudo, isso ndo anula os esfor¢os cognitivos de compreensdo do carater classista do
Estado capitalista. Se as agdes de seletividade estatal atingem situa¢des-limites de colisdes e sérios
conflitos que se tornam impedimentos miutuos de acumulagdo e legitimagfio, ameagando a
estabilidade do sistema, o Estado ainda pode reagir com outras estratégias: basicamente as reformas
estruturais que, prevendo o desfecho de crises, a elas se antecipam com medidas profilaticas. Sao
medidas que tanto podem tentar diminuir a probabilidade de emergéncia de tais conflitos, como
reduzir o impacto de suas manifestagdes. Para Offe, o mais provavel ¢ que o Estado capitalista,

submetido a uma irresistivel pressdo das suas duas fungSes discrepantes, "desenvolva uma
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combinagdo de estratégias que podem ser interpretadas como variantes dessas duas formas
preventivas de defesa contra o conflito" (Offe 1984b:170). No primeiro caso, as medidas se voltam
para a reprivatiza¢do das fungdes de distribuigdo do Estado. Sdo estratégias politico-administrativas
de inspiragdo liberal e conservadora que objetivam reduzir as responsabilidades sociais do Estado,
como também a sua participagdo nas atividades diretamente produtivas, diminuindo a sua
participagdo no PIB. Tais providéncias sdo julgadas essenciais para evitar que problemas de
legitimagdo sejam enfatizados desmesuradamente pelo aparato politico, de modo a abalar a
estabilidade do processo de acumulagdo. Certamente essas estratégias expressam formas de

despolitizagdo de conflitos potenciais.

A outra estratégia, geralmente defendida pela social-democracia, tenta reduzir a posteriori
os impactos do conflito. As medidas preconizadas s3o de radicalizagdo da repressdo politica com o
objetivo de neutralizar os conflitos, conduzindo-os para o leito dos mecanismos institucionalizados.
O recrudescimento das ag¢des repressivas, paradoxalmente postulado pela social-democracia,
explica-se pelo fato do Estado ndo conseguir manter a paz social, a despeito de suas ag¢bes
distributivistas e das tentativas de reformas parciais na economia para minorar os efeitos perversos
do crescimento econdmico sobre parcelas expressivas da populagdo. O que na verdade ocorre é o
fracasso do distributivismo como forma de contengdo dos conflitos que adquirem uma dindmica
radicalizante, n3o restando outra opgdo a ndo ser o aumento da repressdo, para manter a estabilidade

do sistema.

Assim, os elementos responsaveis pela emergéncia de conflitos e crises desestabilizadoras
no interior do Estado capitalista sdo os mesmos que possibilitam a verificagdo empirica do carater
classista do Estado. Mas esta constatagdo s6 se mantém como tendéncia estrutural na medida em
que o Estado nio reduza a complexidade e a sobrecarga que lhe impde o imperativo funcional da
acumulagdo-legitimagdo, simplesmente instituindo novas formas de dominagio que impliquem a

destrui¢fo dos preceitos democraticos constitucionais.
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As estruturas formais da democracia burguesa ndo s3o apenas a tinica alternativa realizivel no contexto das
relagdes de produgdo capitalistas. Elas sdo adicionalmente indispensdveis, devido a sua importancia para as
relagdes de produgdo. Suas fungdes sdo de dois tipos: elas estruturam de tal forma o instrumento de diregdo
do politico que o aparelho estatal, mesmo ao prego de novas contradigdes, consegue, dentro de certos limites
especificos, superar a contradigdo entre produgdo social e apropriagdo privada; e permitem constituir um
interesse de classe (sistémico) capitalista, capaz de superar em racionalidade cada interesse individual
capitalista (Offe 1984a:173-174)

Como contraponto desta cita¢io, conclui-se que o grande problema do Estado capitalista é
administrar a contradigdo estrutural que lhe exige praticar e a0 mesmo tempo ocultar o seu carater
classista. No primeiro caso, as operagdes de seletividade de politicas publicas revelam a
cumplicidade dos interesses globais da acumulag@o com o desempenho funcional do aparato estatal.
No segundo caso, tém-se as operagdes de seletividade divergente, assim chamadas por seguirem em
diregdo oposta, ou seja, procurando encobrir essa cumplicidade, para dar a impressio de
neutralidade do Estado, condigo essencial para o exercicio efetivo de dominagdo de classe. Donde
se depreende que se o Estado ndo pode sobreviver sem as formas democraticas burguesas de
organizagio do poder politico que lhe confere legitimidade, contraditoriamente a permanéncia plena
dessas formas pode levar a uma politizagdo irreversivel das lutas de classe, criando problemas para

a sua estabilidade.

Fechando a discussdo, vale recordar que as referéncias sucessivas a Estado capitalista,
neste texto, ndo constituem um viés tedrico que pressuponha a univocidade dessa forma de Estado.
Como foi discutido no Capitulo 2, se a base produtiva do Estado capitalista é a mesma, ela se
manifesta de diferentes formas, em circunstdncias e contextos historicos diferentes que definem
situagdes estruturais concretas, conformando uma pluralidade de Estados capitalistas. Contudo, eles
.tém em comum uma caracteristica modema, dada pela estrutura centralizadora do poder que
compreende as relagdes politicas, onde o monopodlio da forga legitima substitui o policentrismo

feudal, e da organizagio das rela¢cdes de poder emerge a burguesia como classe dominante.

O problema agora ¢ verificar até que ponto o conceito de seletividade classista explica a

formulag@o de politicas pablicas nas condi¢des do Estado brasileiro, com suas peculiaridades de
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origem, formas histéricas de organizagéo do sistema produtivo, da estrutura social e do poder
politico. Como se recorda, o conceito foi construido tendo como referencial sociedades industriais
avancgadas, principalmente a alemd. Observa-se de pronto uma distdncia abismal entre o Estado
capitalista alemdo, altamente industrializado e hegemdnico nas suas relagdes econdmicas
internacionais, € o Estado capitalista brasileiro, de formagéo historica completamente diferente, de
industrializagéo incipiente e extremamente dependente, como de resto acontece, em grau maior ou
menor, aos paises capitalistas periféricos. Mas, em que pese tudo isso, parecem existir alguns tragos
de afinidade que se ndo autorizam a simples transposi¢do do esquema analitico de Offe para a
compreensdo do Estado brasileiro, podem constituir elementos de apoio a discussdo do papel
significativo do aparato estatal e de sua burocracia para o desenvolvimento politico e consolidagdo
da dominagdo burguesa nos dois paises.!® Note-se que tanto na Alemanha quanto no Brasil, embora
em circunstincias completamente diferentes, o capitalismo desenvolveu-se tardiamente, sem que
houvesse uma revolugdo burguesa de fato, no sentido jacobino. O papel do Estado foi marcante para

a acumulagfo primitiva e o processo de industrializagéo.

Na Alemanha, as conquistas burguesas que suprimiram os obstaculos feudais a acumulagéo
capitalista foram obtidas por concessdo do Estado, de modo que "a burguesia adquire sua paulatina
emancipagdo social ao prego de sua renuncia ao poder politico”, como afirma Engels (1961:201-2).
Mais tarde, entre 1883 e 1889, o Estado bismarkiano viria consolidar uma legislagdo social
avan¢ada de seguro e previdéncia social, que representa a primeira intervengéio do poder estalal em
defesa do proletariado industrial. "Mas este programa previdencidrio da-se num Estado em que a
burguesia industrial é débil e esta politicamente marginalizada e as representagdes politicas da
classe operaria ndo gozam de qualquer reconhecimento” explica Regonini (1986:416). Estes tragos

guardam alguma semelhanga ao que aconteceu no Brasil, principalmente apds a Revolugdo de 30,

16 Sobre a especificidade do caso alem#o ver Poulantzas (1977b:176-182).
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s que no caso brasileiro, o Estado reconheceu as organizagdes sindicais, mas sob um regime

tutelado.

Nio se pretende aqui aprofundar a discussdo desses tragos de afinidades, mesmo porque
eles nfio sdo condi¢do necessaria para explicar a seletividade classista que, na verdade, tem o seu
curso proprio nas diversas formas de Estado capitalista, sejam elas préximas ou diferenciadas entre
si, Contudo, a procedéncia da observagdo esta em prevenir eventuais objegdes a generalizagio do
conceito de seletividade classista de politicas publicas, apenas pelo fato de ter sido concebido,
originalmente, em outra realidade contextual. E 1itil lembrar que um corpo conceitual, para adquirir
estatuto de teoria precisa ter além do substrato l6gico interpretativo e explanatdrio, a universalidade

de sua aplicagdo. Sendo ndo passa de um quadro tedrico ou de uma doutrina, como adverte Bunge

(1987).

Diante do exposto, surgem duas questdes: seria ou ndo aplicavel as condigdes do Estado
brasileiro o conceito de seletividade classista? O que justificaria este procedimento, ou seja, qual a

sua importancia?

Nio € preciso muitas palavras para responder a segunda questdo. Verificar a aplicagdo do
conceito de seletividade classista de politicas ptiblicas as condigées do Estado brasileiro, ndo deixa
de contribuir para ampliar a base de sustentagdo empirica do referido conceito e o seu poder
explicativo, condigdes fundamentais para lhe conferir maior estatuto tedrico, de acordo com o
critério da universalidade. O proximo Capitulo prepara o terreno desta verificagdo, ao discutir o
fendmeno burocratico no modo particular de desenvolvimento da forma capitalista de Estado

brasileiro.
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CAPITULO 4

BUROCRACIA ESTATAL E SELETIVIDADE DE POL{TICAS PUBLICAS

Nos capitulos anteriores foram trabalhados os aspectos tedricos e metodologicos da
questdo da seletividade das politicas publicas, sob duas perspectivas. Primeiro, no plano das
formulagdes gerais da teoria do Estado, buscando a base epistemolégica do conceito, a partir da
reconstrugdo das principais concepgdes tedricas sobre a natureza de classe do Estado capitalista, nas
diversas vertentes do pensamento marxista. Posteriormente, particularizando os niveis do processo
de seletividade e as possibilidades e dificuldades operacionais do conceito. No presente capitulo
particulariza-se ainda mais a discussdo, tendo como foco de andlise a burocracia estatal, suas
diferenciagdes e papéis exercidos ao longo da evolugdo das formas histéricas assumidas pelo Estado
brasileiro. Procura-se, deste modo, desvendar as relagdes de poder social e autoridade politica que
possam explicar a seletividade classista das politicas pablicas. Para tanto, no se pode prescindir de
uma discussdo tedrica preliminar sobre a natureza e o papel da burocracia estatal enquanto agente

diferenciado de outros agrupamentos sociais.
Uma reflexiio teérica

O termo burocracia é tido como um dos mais ambiguos no Iéxico das ciéncias sociais, com
acep¢des que vao da disfuncionalidade organizativa até a racionalidade técnico-administrativa, sem
falar na carga conotativa vulgarmente associada a proliferagdo desnecessaria de normas e
regulamentos, desperdicio de recursos, ritualismo, ou, simplesmente, ineficiéncia e ineficacia.
Consta que teria sido utilizado pela primeira vez por Vicente Grournay, um economista da corrente
fisiocratica, na segunda metade do século XVIII, para referir-se ao poder do corpo de funcionarios e

empregados da administragdo estatal, sob a monarquia absoluta. Aquela altura ja se especulava



sobre a possibilidade da burocracia gerar interesses proprios, tornando a tarefa de governar um fim

em si mesmo.!

Anos mais tarde, Hegel retomaria a questdo da burocracia como poder administrativo e
politico para viabilizar o Estado enquanto realizagdo suprema da razdio. Razdo que pressupde a
liberdade, o conhecimento compreensivo € o poder de ajustar a realidade as potencialidades
humanas. Em outras palavras, raziio como verdadeira forma da realidade, onde se integram "todos
os antagonismos do sujeito e do objeto para constituir a genuina unidade e universalidade", usando
as palavras de Marcuse (1978:35). O Estado seria a materializagdo dessa unidade ao se impor aos
mecanismos econdmicos € sociais da sociedade civil, através das instituigdes politicas, para fazer
coincidir os interesses especificos e o geral, sem atentar contra os direitos e liberdades individuais.
Essa integragcdo de interesses especificos da esfera da sociedade civil ao interesse universal,
objetivado no Estado como realidade racional suprema, seria a grande fung@o do governo, contando
para isso com o seu corpo administrativo, ou burocracia estatal. E a burocracia estatal, de acordo
com Hegel (1940), que confere maturidade politica ao Estado com a sua a¢do mediadora entre

governantes e governados, introduzindo a unidade na diversidade da sociedade civil.

A reagdo de Marx a esta concepgido hegeliana de burocracia esta na esséncia de sua critica a
filosofia de Estado de Hegel, cabendo aqui ressaltar apenas alguns aspectos mais especificos, o mais
importante dos quais parece ser a recusa dos termos da relagdo harmoniosa Estado-burocracia-
sociedade civil como condi¢do da libertagio humana, expressa na conciliagdo dos interesses
individuais e coletivos. Esta conciliagdo, na visdo de Marx, € simplesmente impossivel porque o
Estado aparece e subsiste onde € na medida em que os antagonismos de classes ndo podem ser
objetivamente conciliados" e, de forma reciproca, "a existéncia do Estado prova que as contradi¢oes

de classes sdo irreconcilidveis”, conforme Lénin (1987:9). Como corolario, o corpo de funcionarios

! Ver Girglioli (1986) que lembra, inclusive, que a polémica sustentada pelos economistas fisiocraticos contra a
centralizagdo administrativa e o poder absolutista ja deixava transparecer uma conotago depreciativa do termo em sua
propria origem.
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investido de poder publico, e pretensamente colocado acima da sociedade, estaria visceralmente
ligado a estrutura de classes, a servigo da classe economicamente dominante, que se transforma
também em classe politicamente dominante, utilizando a burocracia estatal como um instrumento de
exploragdo do trabalho pelo capital. Estas nogdes colocadas abstratamente nos textos econdmico-
filosoficos, reaparecem no /8 Brumdrio e Luta de classes na Franga, na forma de analises
conjunturais que se, por um lado, reafirmam o primado da base produtiva sobre a superestrutura,
reconhecem, em circunstincias especiais, a independéncia momentdnea do poder publico.2 Tais
circunstincias sdo tipicas de periodos excepcionais onde se verifica o equilibrio da luta de classes,
como 0s que caracterizam a monarquia absoluta dos Sec. XVII e XVIII, o bonapartismo francés e o

bismarquismo alemao.

Importa salientar que mesmo admitindo nos escritos politicos de Marx um avango
consideravel no prop6sito de tornar mais tangivel a questdo da burocracia estatal e o seu
comprometimento com a estrutura de classes, ainda assim ndo parece convincente a formula
sugerida para livrar a sociedade do que ele chama de "excrescéncia parasitaria”. A experiéncia
metedrica de dois meses da Comuna de Paris ndo poderia proporcionar a certeza de que a
substituicdo da maquina burocrética do Estado por um novo aparelho dirigido por operarios estaria
imune & burocratizagdo. Entendendo-se burocratizagdo no sentido emprestado por Favrod
(1977:50), como uma anomia verificada nas organizagdes estruturadas, de modo que o poder de
decisdo escapa das maos daqueles que por direito tem o encargo de dirigir, para ser exercido por um

grupo influente e permanente dentro das mesmas.

Imaginar que as medidas democratizantes da estrutura administrativa adotadas pela
Comuna, tais como: elegibilidade, amovilbilidade e nivelamento salarial dos funcionarios,
asseguraria a participagdo de "todos" no controle e na fiscalizagdo, de modo que "todos" pudessem

exercer temporariamente os predicados do funcionério, sem o risco de tornarem-se burocratas ¢ uma

2 Os textos econdmico-filos6ficos aqui referidos estdo em Marx (1965, 1989a e 1989b) e Marx e Engels (1989).

91



utopia. A historia se encarregaria de mostrar que pelo menos neste ponto Kautsky estava mais
proximo da verdade ao preconizar a sobrevivéncia da organizagdo burocratica na sociedade

socialista, tese repudiada com veeméncia por Lénin (1987).

Resumindo, a burocracia na concepgdo de Marx seria uma corporagdo que administra os
assuntos publicos com a fun¢do de manter as regras da acumulagdo capitalista e garantir a
supremacia politica das classes economicamente dominantes, das quais ela seria instrumento e fiel
servigal. Apesar dessa vinculagdo Marx admite também que a burocracia pode diferenciar-se na
estrutura de dominag@o politica, adquirindo autonomia momenténea, justo quando se verifica um
equilibrio na luta de classes, sem que nenhuma delas tenha forga suficiente para assumir a diregfio
do Estado. No entanto, prevalece a no¢do de que a burocracia nfo constitui uma classe social,
porquanto ndo teria objetivos proprios, tendo como fungdo apenas a manuten¢do da ordem
estabelecida, desempenhando papéis que lhe sdo definidos pelas classes sociais em conflito, estas
sim os verdadeiros agentes histdricos. A burocracia assim concebida ndo teria carater permanente,
estando condenada ao desaparecimento com a supera¢do do capitalismo e o advento da sociedade

sem classes.

Uma postura diametralmente oposta ¢ assumida por Weber (1977) a quem se deve a
formaliza¢do de uma teoria da organizagdo racional do Estado moderno, fundamentado numa
burocracia especializada e no direito racional, "uUnico terreno”, segundo ele, em que poderia
prosperar o capitalismo. Ao contrario de Marx, Weber apostou na perenidade e universalizagido do
fendmeno burocratico em todas as formas de organizagdo moderna, qualquer que fosse o estatuto de

propriedade dos meios de produg@o.

Weber cré na racionalidade burocratica como caminho inevitavel das organizag¢des, de um
modo geral, em busca da melhoria dos padrdes de qualidade de seus produtos (bens e servigos). a
custos cada vez menores. Neste ponto € preciso definir o sentido ontoldgico e as caracteristicas

funcionais do fendmeno burocratico dentro da perspectiva weberiana. Para tanto é importante
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acompanhar o seu raciocinio quando sugere que, do ponto de vista sociolégico, nio se pode definir
o Estado moderno pelo conteudo de suas agdes, isto porque as formas anteriores de organizagio
politica sempre exerceram, de alguma forma, a¢des de natureza mais ou menos semelhante. O que
sociologicamente distingue o Estado moderno, em ultima insténcia, conclui, é o exercicio legitimo
do monopdlio da violéncia. Sendo assim, o Estado "é uma relagdo de dominagdo de homens sobre
homens, fundada no instrumento da violéncia legitima (isto €, considerada legitima)" (Weber
1977:1057). Isso implica a questdo da legitimidade da dominagéo e a existéncia de uma estrutura

administrativa para tornar viavel o exercicio legftimo do poder.

A burocracia € a organizagdo mais tipica da dominagdo legal na conhecida trilogia
weberiana, apresentando as seguintes caracteristicas: (1) a existéncia de leis, regras e regulamentos
que definem a relagdo entre detentores do poder, aparelho administrativo e dominados. Este
dispositivo fixa limites de competéncia, deveres, obrigagdes € poderes de mando necessarios ao
cumprimento dos objetivos organizacionais; (2) hierarquia funcional fortemente estruturada,
verticalizada e monocratica na forma piramidal; (3) elevada divisdo do trabalho e separag@o rigorosa
dos funciondrios dos meios materiais de administragio;® (4) profissionalizagdo da atividade que
requer um conhecimento especializado, dedicagdo integral, fidelidade do funcionario, este
selecionado por critérios de merecimento; e (5) oficializagdo das atividades mediante a
documentagdo escrita. Desnecessario dizer que tais caracteristicas, ao lado de outras sugeridas por
Weber para marcar a superioridade técnica da organiza¢do burocratica, ndo se encontram todas, a
rigor, em situagdes historicas concretas. Constituem um tipo ideal construido para aclarar o conceito
de burocracia que adquire significado pleno apenas quando comparado com outros tipos de
administragdo, principalmente a prevalecente no Estado patrimonial, onde existe uma superposigédo

dos interesses publico e privado.

3 Ver que esta caracteristica histérica, segundo Weber (1977:1061), constitui o fundamento econdmico decisivo para
sustentago, do ponto de vista socioldgico, da semelhanga entre Estado moderno e uma empresa capitalista: os
trabalhadores estdo separados dos meios de produgio.
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O modelo de burocracia racional de Weber assenta-se em quatro premissas basicas: (1) no
desenvolvimento de uma economia monetiria; (2) na expansdo quantitativa das fungdes
administrativas, principalmente no 4mbito do Estado; (3) no aprimoramento qualitativo que confere
superioridade técnica 4 organizagdo burocratica; e (4) na existéncia de um direito racional
formalmente estruturado. Do ponto de vista politico, importa considerar que o sistema
governamental e administrativo é subordinado a um sistema de poder que lhe é externo. Isso
significa que as grandes decisdes politicas sdo tomadas fora da organizagdo burocratica que apenas
se limita a executa-las . Simon Schwartzman sintetiza com muita propriedade:

De fato, a premissa fundamental da burocracia racional weberiana ¢ que responde de maneira mais eficiente

possivel ao governo, que por sua vez responde a um parlamento ou a um sistema politico partidario. Quando

este principio esta em vigor, entdo fica claro que os administradores n3o podem ter "interesses proprios” em
suas a¢des. Eles devem agir em fun¢do de mandatos polfticos especificos, que tendem, em geral, a adquirir

formas de leis e regras escritas. S#o os corpos politicos que definem as leis, e, conseqlientemente, os limites e
o alcance da ag¢3o dos administradores (Schwartzman 1987:68-69).

Mas Weber ndo desconhece os conflitos potenciais inerentes ao dominio racional-legal
burocritico que podem emergir do principio da legitimidade, como também da relagdo entre
aparelho administrativo e detentores do poder politico, como faz questio de afirmar Girglioli
(1986). No primeiro caso, existe uma tensdo permanente entre justica formal e substancial
concretizada, a nivel da estrutura social, na relagdo entre burocracia e democracia de massa, uma
relagdo reconhecidamente complexa. Quando se diz que os cidaddos sdo iguais perante a lei e que o
recrutamento dos funcionarios obedece a critérios universais, ainda que se admita afinidade
burocratica com a democracia de massa ha que se reconhecer que tais critérios podem conduzir a
resultados ambiguos em termos de igualdade substantiva. Tanto assim que "a sele¢do de
funcionarios mediante critérios objetivos pode fazer surgir uma casta privilegiada em bases
meritocraticas" do mesmo modo que a igualdade formal dos cidaddos perante a lei "implica a

irrelevancia de critérios substanciais de eqliidade”, completa Girglioni (1986:126).

O segundo tipo de tensdo decorre da relagdo entre a lideranga politica e o aparelho

administrativo que para Weber constituem duas vocagdes diferentes: o funciondrio, enquanto
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profissional especializado e altamente qualificado, estd acima dos partidos e das disputas politicas,
administrando a coisa publica de modo imparcial. Sendo assim, ele simplesmente pde em pratica as
diretrizes emanadas da constelagdo politica que ocupa o poder. Cumpre ordens sem discuti-las,
ainda que contrariem a sua vontade e o seu interesse, consciente de que o sentido do dever inerente
ao cargo estd acima de suas convicgdes. Este imperativo exige o cumprimento de sua missio sine
ira et studio, ou seja, sem ressentimentos e preconceitos. Quanto ao politico, é movido por uma
conduta completamente diferente, expressa no sentimento de poder que comporta necessariamente a
disputa para influenciar outros homens. "Com efeito, tomar partido, lutar, apaixonar-se - ira et
studio - sdo as caracteristicas do homem politico, sentencia Weber (1977:1071). Nesta perspectiva,
a honra do chefe politico, dirigente ou estadista estd em assumir pessoalmente tudo o que faz como
um ato de sua exclusiva responsabilidade, do qual ndo pode eximir-se ou delegar a outrem.
Diferentemente, a honra do funcionario esta na sua capacidade de executar uma ordem do superior
hierdrquico, mesmo que lhe parega equivocada, com o mesmo desprendimento como se ela

correspondesse a sua convicgao.

As tensdes surgem exatamente da necessidade de controle da maquina burocratica pela
lideranga politica vitoriosa nos embates eleitorais. Para Weber, os detentores do poder, dada a sua
"posigdo diletante” em relagdo aos "segredos" da administragdo, habilmente preservados pela
maquina burocratica, podem encontrar sérias dificuldades para exercer este controle e fiscalizagéo.
O extremo de tal situag@o € a exacerbagdo corporativista que faz a burocracia extrapolar os limites
da dominagdo legal, apossando-se do processo politico e legislativo. Esta possibilidade sempre
esteve nos calculos de Weber, dando margem a lampejos de pessimismo em relagdo ao futuro seja
na expressdo tragica da "eventualidade de uma petrificagdo mecanizada" (Weber 1981:131), seja na
expressdo do quase-poema quando afirma: "Pouco importa quais sejam os grupos politicos a quem a

vitdria tocara: ndo nos espera a floragdo do estio, mas antes uma noite polar glacial, sombria e rude"

(Weber 1968b:123).
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O modelo de burocracia racional weberiana, apesar de inspirar-se num contexto socio-
politico do comego do século, e, como tal, tem merecido criticas, muitas pertinentes e outras tantas
equivocadas, colocou questdes relevantes que até hoje estdo nas agendas de pesquisa, sendo motivo
de acirrados debates. Entre as questdes relevantes para os dias atuais, colocadas por Weber, poder-
se-ia citar o conflito potencial entre autoridade e poder que segue sendo um ponto crucial da critica
mais qualificada ao confinamento imposto pelo autor a burocracia, jamais imaginada como termo
ou espago de luta pelo poder. Ou seja: os burocratas nfio perseguem interesses proprios; sio atores
que internalizam o requerimento de seus papéis formais; sua vontade e agdo sfo guiadas por
motivagdes de eficiéncia que se postam a servigo de interesses da dominagéo politica, econdmica ou

de outra natureza, dos eventuais detentores do poder (Rudolph & Rudolph 1984).

A burocracia assim concebida é um modo particular de organizagdo, entre tantos outros
que compdem a sociedade, ndo importando o modo de produgdo, relagdes de classe e regime
politico. Por mais necessaria que seja para o desenvolvimento do regime politico e econémico, a
forma de organizagéo burocratica, segundo Weber, em nada determina a sua relagdo com o poder. A
burocracia se adapta a diversos regimes e, em tempos de guerra, € facilmente cooptada por forgas de

ocupagdo, continuando a exercer normalmente as suas fun¢des administrativas.

Mesmo excluindo-se os casos andmalos, € cada vez mais problematica, no Estado
contemporaneo, a axiomatiza¢gdo de um sistema juridico para formalizar, regulamentar e distribuir
os dominios de competéncia e agdo na forma ideal-tipica concebida por Weber. A grande crise
mundial do capitalismo nos anos 30, ndo vivenciada pelo autor, resultaria numa radical
transformagio das relagdes entre Estado e sociedade, cuja complexidade alteraria de fato os
principios de racionalidade do Estado de direito que separam rigidamente politica e economia,
politica e administragdo, atropelados que foram por um intervencionismo estatal sem precedente na
sociedade capitalista. A agregacdo de fungdes econdmicas orientadas & valorizagdo do capital e de

fungdes sociais voltadas para a integragdo da for¢a de trabalho ao sistema politico econdmico
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conferem ao velho aparelho politico-representativo do Estado uma nova dimens&o. De modo tal que
pde em crise o principio da supremacia do poder legislativo, a legalidade do poder executivo
adstrito a preceitos juridicos universais € abstratos, e, de igual forma, o principio da legitimidade em
conformidade com a lei. A legitimag&o se torna assim um processo empirico de busca de consenso
dentro de uma nova racionalidade administrativa cuja logica ndo se orienta apenas por normas, mas

também para fins precisos (Gozzi 1986).

Nestas condigdes, a eficiéncia administrativa deixa de ser uma simples questdo de
aplicagdo rigida e imparcial de ordens recebidas pelo burocrata para transformar-se em capacidade
perceptiva dos fins sociais e politicos do sistema, implicando maior flexibilidade da agdo
administrativa que passa a interagir com grupos de pressao social. Dai dizer-se que a proliferagdo
das fun¢des administrativas e dos grupos de interesse numa sociedade pluralista tras como
conseqiiéncia o deslocamento do foco de muitas decistes politicas para fora do governo (Girglioli
1986). Por outras vias, Milliband (1972) chega a uma conclusdo muito proxima quando discute a
posi¢do conservadora dos altos funcionarios governamentais como decorréncia de sua aproximagio
progressiva com o mundo empresarial. A interven¢do do Estado na vida econdmica enseja a
interag@o cada vez maior dos burocratas estatais com o empresario privado, s6 que esta relagdo ndo
seria antagdnica mas sim de co-participantes de um processo que colima os interesses gerais do
capitalismo. O intercambio de pessoal que passa do quadro das empresas privadas, para a
administragdo estatal (empresas publicas e drgéos dos escaldes superiores do governo) e vice-versa

reforga esta suposicio.

E interessante salientar um fato que despertou a atengdo de Wright (1981). Weber, tanto
quanto Lénin, partindo de orientagdes tedricas diferentes chegaram a uma conclusio comum:
quando o parlamento (ou instituigdes representativas) € fraco o centro real de poder transfere-se
para a burocracia estatal que tende a desenvolver interesses proprios enquanto corporagio,

tornando-se ineficiente. Casos em que, segundo eles, a influéncia dos grandes capitalistas nos
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bastidores da burocracia estatal poderia ser maximizada. Por outro lado, € possivel que a
radicalizagdo do sentimento de auto-interesse da burocracia ndo conduza simplesmente a uma
expansdo quantitativa, mas revele um desenvolvimento qualitativo mais condizente com o
desenvolvimento do capitalismo e a complexidade da moderna sociedade. Nestas condi¢des, o
corpo administrativo cada vez mais qualificado desenvolve uma competéncia técnica para a tomada
de decisGes que falta as organizagdes representativas politicas e a conseqiiéncia disso é a
extrapolagdo dos limites que Weber coloca a estrutura burocratica. Existe pois uma zona cinzenta
onde a competéncia formal administrativa e a competéncia politica se confundem, fazendo com que
a burocracia acrescente a sua tendéncia natural de defesa dos interesses corporativos uma outra
tendéncia, conforme observa Schwartzman (1987), a de retirar dos 6rgéos politicos a competéncia
decisoria que lhes € inerente, chamando a si essa responsabilidade, a pretexto da superioridade de

sua capacitagdo técnica.

Cabe pois concluir que se esta diante de uma nova manifestacdo do fendmeno burocratico,
obviamente diferenciado da concepgdo weberiana, ndo tanto pelo estatuto da autoridade racional-
legal que permanece inalterada, mas, de fato, pelo componente de legitimagéo técnica sobrepondo-
se a legitimagdo juridica. Garcia-Pelaio (1974) utiliza essa diferenciagdo para opor burocracia e
tecnocracia, uma disjuntiva também assumida por Martins (1974) que define a tecnocracia como um
fendmeno politico em que os tecndlogos (contingente técnico-cientifico a servigo das organizagdes)
assumem o comando do processo decisorio. lanni (1979) prefere falar de uma tecno-estrutura estatal
que engloba a tecnocracia e os Orgdos e meios necessarios a formulagédo, execugdo e controle de
politicas governamentais. Assume-se no presente trabalho o termo tecnoburocracia para designar
essa nova manifestagdo do fendmeno burocratico perfeitamente diferenciada, mas sem qualquer
conotagdo de classe social que Bresser Pereira (1981) tenta conferir ao conceito, como se vera

adiante.
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A tecnoburocracia é uma organiza¢do estruturada em bases mais flexiveis e alheia ao
principio monocratico da unidade de comando, quando comparada & nogdo de burocracia
tradicional. Nestas condigdes o sistema decisorio € mais descentralizado, com maior participagdo
das instincias técnicas que passam a constituir uma categoria muito especial dentro do sistema
politico-administrativo. Enquanto isso, o Estado participa mais ostensivamente da esfera produtiva
o que lhe exige outro tipo de logica de racionalidade administrativa: a do atingimento de fins
especificos como premissa da agéo estatal € ndo mais a conformidade dos atos administrativos as
normas juridicas.* A institucionaliza¢do de instrumentos de planejamento, avaliagdo e controle vai
fortalecer essa nova tendéncia que tem como pressupostos a eficiéncia e a eficacia, traduzidas por

indicadores objetivos dos resultados projetados pela agdo administrativa.

O reconhecimento dessa "irresistivel ascens@o da administra¢do do Estado", para usar uma
expressdo cunhada por Poulantzas (1980:250), cuja contrapartida é o declinio do parlamento,
fortalecimento do poder executivo e politizagdo da agfio administrativa, tem induzido alguns autores
ao equivoco de conceber a burocracia, ou pelo menos certos setores do pessoal estatal, como uma
verdadeira classe social. Mutti e Segatti (1979) falam da burguesia de Estado como uma fragdo
autdnoma de classe a compor o bloco dominante, tendo como aparelhos as empresas publicas,
enquanto detentoras do controle real (propriedade e posse) dos meios de produgdo. Eles fazem
questdo de distinguir o que consideram burguesia de Estado daquilo que chamam de pequena
burguesia do setor publico e burocracia estatal, pelo fato daquela ocupar o "lugar" do capital
recobrindo todos os momentos do seu ciclo produtivo: industrial, comercial e financeiro. Mas as
operagdes permanecem fundamentadas nas relagdes capitalistas de produgéo sendo que "a mais-
valia extorquida ao proletariado € apropriada entéo por tais setores estatais enquanto detentores dos

meios de produgdo” (Mutti e Segatti 1979:18).

4 A analise mais aprofundada dos critérios dessa racionalidade e de seus problemas funcionais esta em Offe (1984d).
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A abordagem de Bresser Pereira (1977 e 1981) ¢ tanto mais complexa quanto ousada.
Pressupde o surgimento, nos ultimos anos, de uma nova classe que assumira o poder nos paises do
Leste europeu, em decorréncia de desvios da revolugdo socialista, € que também se desenvolvera
nos paises do terceiro mundo, sob o controle do Estado e das Forgas Armadas. Ela estaria ganhando
espago nos proprios centros hegemonicos do capitalismo, ndo s6 na esfera estatal como privada.
Estes novos atores da historia sdo os tecnoburocratas e o sistema econdmico correspondente ¢
batizado como modo de produgdo tecnoburocratico que seria diferenciado do modo de produgio

capitalista, pelas seguintes razdes apontadas pelo autor:

Em sintese, o modo de produgdo tecnoburocratico distingue-se do capitalista porque nele desaparece o
processo de generalizagdo da mercadoria; o trabalho, inclusive deixa de ser mercadoria trocada no mercado
pelo seu custo de produgdo, embora continue € a existir um sistema de explora¢do; as relagdes de produ¢io
deixam de ser capitalista (...) surgindo em seu lugar relagdes tecnoburocraticas de produgao e a propriedade
organizacional (...); a apropria¢fo privada do excedente deixa de ser realizada através do lucro e passa a
realizar-se através de ordenados; a reparticdo do excedente deixa de ser realizada com base no volume de
capital de cada capitalista e passa a realizada de acordo com a posi¢do do tecnoburocrata na hierarquia
funcional. O sistema econémico deixa de ser coordenado pelo mercado e passa a sé-lo pelo planejamento
centralizado (Bresser Pereira 1981:149-50).

Para os objetivos do presente estudo nfo interessa a questdo do tecnoburocratismo
enquanto modo de produgdo, uma postulagio tdo pol€émica quanto de dificil sustentagdo.> Importa
aqui a analise do fenémeno tecnoburocritico que emerge da crescente interveng¢do do Estado na
esfera produtiva, uma consequéncia da crise de valorizagdo do capital imposta pelos conflitos
distributivos do capitalismo contempordneo. Neste particular, a analise de Bresser Pereira parece
util, particularmente a sua hipdtese segundo a qual sio insatisfatérias as explicagdes endogenas para
o fendmeno tecnoburocratico, haja vista o seu aparecimento, ap6s a segunda guerra mundial, em
paises tdo dispares quanto os estagios de desenvolvimento de suas for¢as produtivas e relagdes de
produgdo. Na verdade o fendmeno atinge paises que ja se encontravam na fase de desenvolvimento

pleno do capitalismo industrial, da mesma forma que paises mal saidos do estagio tribal de

3 Giannotti (1981) considera que a questdo do valor na apropriagdo do excedente n3o foi suficientemente trabalhada por
Bresser, enquanto Lima e Belluzzo (1981) fazem severas criticas a debilidade dos conceitos que sustentam a sua analise
de modos de produgio, concorréncia e circulagio, que na sua maneira de ver ndo satisfazem ao rigor das exigéncias
cientfficas.
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comunismo primitivo e tantos outros que vivenciavam o capitalismo mercantil, como explica
Bresser Pereira (1981:134).

Parece também plausfvel a correlagfio diretamente positiva entre a tecnoburocratizagéio
acelerada dos paises da periferia capitalista e a situagio de dependéncia dos mesmos. O poder
tecnocratico surge como o grande interlocutor das empresas transnacionais, compartilhando
interesses comuris, ocorrendo, entretanto, a possibilidade de disputar parte do excedente apropriado

localmente por essas empresas.$

A burocracia estatal no Brasil

Cabe agora a discuss#io sobre o lugar da burocracia na formacfio estatal brasileira. Essa
discussdo remete a evolugdio qualitativa e quantitativa do aparelho administrativo e relaciona-se
diretamente as formas assumidas pelo Estado brasileiro ao longo de sua histéria. Uma realidade
antes moldada no capitalismo politicamente orientado, de base econdmica mercantil, sustentiaculo
da conquista e colonizagdo portuguesa, e também da primeira forma institucional de Estado
brasileiro, criada a imagem e semelhang¢a do modelo patrimonial-estamental portugués.’

A dominagéio patrimonial ¢ descrita por Weber (1977) como um caso especial de
dominagfo patriarcal em que o poder doméstico ¢ descentralizado com a distribui¢o de terras e
peculios aos filhos e familiares mais préximos do senhor. J& a organizagdo estatal-patrimonial
refere-se a situagdo em que "o soberano organiza o poder politico de forma andloga ao seu poder
doméstico”, mas este poder se estende sobre homens e territérios extrapatrimoniais. A expansio do
dominio dos principes exige a organizagfio da administragfio, o que € feito através da distribuigio de
fungdes, dando origem aos funciondrios patrimoniais. Neste contexto, a posi¢dio do funcionério
patrimonial resulta de sua subordina¢#o ao monarca e o prestigio que desfruta ante os suditos ¢ uma

6 Este argumento é desenvolvido mais sistematicamente por Furtado (1976).

T Faoro (1989) e Buarque de Holanda (1976) admitem tragos do patrimonialismo na sociedade brasileira
contemporénea, tese esposada por Schwartzman (1982) que prefere falar de um parrimonialismo moderno ou
neopatrimonialismo. Ver também Martins (1990).
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mera conseqiiéncia disso. Trata-se de um quadro administrativo que no tipo mais puro é desprovido

de "competéncia" fixa, hierarquia racional, normas contratuais e formagio profissional.

No Brasil, o funcionario patrimonial ¢ a primeira manifestagio de organizagio
administrativa estatal que se vai firmando na medida em que o declinio da velha lavoura canavieira
marca a perda progressiva de poder do senhor de terras, reforgado numa estrutura patriarcal
caracterizada pela forte presenca doméstica na vida social, "naturalmente particularista e
antipolitica, uma invasdo do publico pelo privado", nas palavras de Buarque de Holanda (1976:50).
A perda dessa influéncia corresponde a ascenséo de outras ocupag¢des urbanas tais como a da
administragdo publica, atividades politicas e as profissdes liberais. Mas os detentores dessas novas
ocupagdes seriam os mesmos donos de engenho mal sucedidos e lavradores que se transferem para
as cidades carregando consigo a mesma visdo de mundo e valores de sua condigio primitiva. E esta
ordem burocratica encimada pelo soberano, sobrepondo-se aos cidaddos que vai imperar pari passu
com o desenvolvimento do capitalismo mercantil dominado pelo Estado, onde a livre empresa, livre
concorréncia, o livre arbitrio e outras conquistas da revolugdo burguesa sio anulados pelos
monopodlios e concessdes reais. A fungdo piblica forma uma espécie de "patriciado administrativo"
8 que congrega e domina a economia, € o cargo publico, nada mais que uma concessdo do rei,
transforma o seu titular em legitimo portador de autoridade, conferindo-lhe também a marca da
nobreza.

A sociedade colonial inaugura esse sistema administrativo que se tornaria uma
peculiaridade histérica do Estado brasileiro. A estrutura patrimonial resiste ao impacto de novas
forgas sociais, cooptando-as, imobilizando-as e atraindo-as para os cargos publicos. Consolida-se
entdo uma categoria estamental dirigente que aos poucos adapta-se & modernizag@o ensejada pelo
avanco do capitalismo, mas ndo muda a sua estrutura. Tal adaptagéo, no plano interno, revela-se no

aperfeicoamento da administragdo que precisa fazer face ao crescimento da intervengéo direta e dos

8 Expressdo cunhada por Aragio (1950) e adotada por Faoro (1989:174).
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diversos mecanismos de intermediac¢do estatal na gestdo econdmica. No plano externo, completa-se
com 0 ajustamento a ordem econdmica internacional de onde absorve novos padrdes de processos

produtivos, mas mantém-se submissa na condi¢do de economia dependente.

Essa capacidade de adaptagdo real¢ada por Faoro (1989) ja pontificava na concepgio
tedrica de Weber (1977:829) que salienta a compatibilidade do patrimonialismo com economias
fechadas e abertas, com estruturas agrarias senhoriais e pequeno burguesas € com a presen¢a ou nio
de uma economia capitalista. Além disso o autor ja assinalava a possibilidade do funcionalismo
estamental assumir caracteristicas racionais burocraticas com a progressiva diferenciagdo de suas
fungdes. Entretanto deixa claro que na sua natureza sociologica o cargo patrimonial seria tanto mais
diferente do burocratico quanto mais puro fosse o tipo ideal de cada um deles. Faoro parece ter
absorvido com muita propriedade o pensamento weberiano ao propor o conceito de estamento
burocratico para caracterizar um novo momento da sociedade brasileira: a transicdo do carater
patriarcal do patrimonialismo "identificado no mando dos fazendeiros, dos senhores de engenho e
dos coronéis" para o patrimonialismo estatal, caracterizado pelo predominio junto ao micleo central
de poder, de um quadro administrativo, "o estamento que de aristocratico se burocratiza

progressivamente em mudanga de acomodagdo” (Faoro 1989:736).

Sobrepondo-se as classes sociais, 0 estamento burocratico € um corpo oficial que tutela um
Estado onipresente e onipotente, cujas caracteristicas sdo assim definidas nas irretoquiveis palavras
de Faoro que justificam a longa citagéo:

N3o se trata de uma classe, grupo social ou camada que se apropria do Estado, do seu mecanismo
burocrético, para o exercicio do governo. Uma categoria social fechada sobre si mesma, manipula lealdades
com o cargo publico, ela proépria sem outros meios, assentada sobre posi¢des politicas. Entre a carreira
politica e a dos empregos ha uma conexdo [ntima e necessaria, servindo o Estado como dispenseiro de
recursos, para o jogo interno da troca de vantagens. Essa coluna parte do imperador € vai até as elei¢des
paroquiais, articula-se na vitaliciedade e se projeta as autoridades policiais e judiciarias, donas dos votos, no
manejo caricato da soberania nacional (Faoro 1989:389-90).

E adiante complementa:
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A opinido piblica, os interesses de classe ndo tém autonomia: sio a sombra do governo, do grupo
encastelado na vitaliciedade 4vida de buscar, na hereditariedade, o dominio além das geragdes. A influéncia
oficial sedimentada de tradigdes e vinculada a uma ordem econ6mica patrimonial, mercantilista nos
processos, favorece certas atividades e estrutura, no Estado, os mecanismos de sua sobrevivéncia (Faoro

1989:389-90).

Embora so se possa pensar em politica econdmica racionalmente planejada na ambiéncia
do Estado moderno, é possivel conceber-se rudimentos de uma politica dessa natureza no contexto
patrimonialista e estamental. E Weber (1968a) quem reconhece isso ao admitir que o mercantilismo
teria sido a primeira expressdo genuina de politica racional, reportando-se a Inglaterra do Sec. XIV.
Para Fernandes (1976), que neste particular aproxima-se de Weber, a politica econémica ndo ¢ uma
conquista recente e sua existéncia prescinde "controles politicos ativos sobre processos econdomicos
ou seus efeitos indesejaveis", bastando que "certas técnicas de dominagdo sejam aplicadas por
estamentos, classes sociais ou em nome da coletividade, a defesa de situa¢des e interesses ou da
propria dominagio politica, a partir da ordem legalmente estabelecida” (Fernandes 1976:67).

Visto por esse prisma, é plausivel afirmar-se como realidade histérica a manifestago,
ainda no Estado monérquico de rudimentos de uma politica econdmica que refletia a nova dimensio
das relagdes entre os agentes econdmicos internos e externos, € o novo Estado independente. Esta
protopolitica, mercantilista na sua esséncia, redimensiona as relagfes entre os agentes econdmicos
internos e externos, mas conserva e fortalece a estrutura econémica e social prevalecente no periodo
colonial. Desnecessario especular sobre o sentido seletivo de tal politica e os seus beneficiérios, eis
que o estamento burocratico é a propria conjun¢do do poder politico e social encarnado na
aristocracia senhorial agraria, associada ao poder metropolitano. Um poder que deixa de ser
exercido por injun¢des politicas, inerentes ao sistema colonial, para consolidar-se indiretamente na
forma de dominagdo econdmica, agora exercida por novas poténcias emergentes da revolugio
industrial.

Mas existia algo contraditério na pratica dessa politica. Se por um lado privilegiava o apoio
a continuidade da exploragio de mio-de-obra escrava e os encargos de capital social voltados para a

acumulagdo lucrativa, por outro lado esbogava algumas medidas tendentes a organizar e expandir a

economia de mercado, buscando a diferenciagdio das atividades produtivas, principalmente em
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relagdo as produgdes agricola, artezanal e manufatureira, voltadas para o mercado interno. Era uma
timida tentativa de corrigir os efeitos distorsivos de uma economia primario-exportadora,
dependente da importagdo de bens de consumo e fortemente heteronémica na produgido € na
aplicagdo do excedente econdmico, como explica Fernandes (1976:86-149).

No entanto, é importante ressaltar que as interven¢des governamentais tendentes a adaptar
a economia as exigéncias das transformag¢des do processo produtivo, em bases cada vez mais
capitalistas, tinha um sentido fortemente centralizador, expresso numa teia de controles, concessdes,
outorga de privilégios e favores, a tal ponto de tornar impossivel a atividade econdmica fora do
amparo oficial. "Atuante ¢ a interven¢do do Estado, secundaria a presenga dos particulares, agentes
publicos mascarados em empresarios" dird Faoro (1989:434). Se o estamento burocratico prevalece
no seu relacionamento com os agentes econdmicos internos que jamais detiveram as rédeas do
controle politico, 0 mesmo ndo se pode dizer do seu relacionamento externo, dados os lagos
heteronémicos que vinculam a economia agroexportadora aos centros hegemoénicos do capital
internacional (Fernandes 1976). Neste particular esmaece-se a autonomia do Estado patrimonial e
do seu estamento burocratico, instados a adotar politicas que transformam meétodos e técnicas dos
sistemas produtivos; que diferenciam a produgdo e expandem a economia de mercado, além de
facilitar a transferéncia de excedente econdmico para esses centros hegemoénicos. Uma realidade
que se observa na desigualdade das trocas comerciais, ante a disparidade de pre¢os de importagéo ¢
exportagdo, e através do pagamento de juros ao sistema financeiro internacional.

Apesar da persisténcia da estrutura de dominagéo patrimonial alicergada na grande lavoura
de exportagdo, a autonomizagéo politica e a progressiva burocratizagdo dessa dominagéo alterariam
sobremodo os processos sociais.” Primeiro, pela conseqii€ncia pratica da emergéncia do Estado
nacional para a vida econdmica, organizando o mercado de géneros de subsisténcia, estimulando a

expansdo da manufatura e criando infraestrutura de transportes € comunicagdes, além da prestagéo

9 Note-se que o estamento patrimonial de aristocratico se burocratiza, absorvendo alguns padrdes técnicos da
racionalidade capitalista, apenas para sobreviver aos novos tempos, sem que se operassem mudangas estruturais.
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de servigos publicos, encargos essenciais para a organiza¢do e expansdo da economia de mercado.
Segundo, pelo que a burocratizagdo da dominagdo patrimonial representou em termos de
necessidade das camadas senhoriais desenvolverem suportes econdémicos para assegurar a
perpetuacdo dos seus privilégios politicos. Tais alteragdes acabaram se convertendo em "condigéo
estrutural de desenvolvimento interno do capitalismo”, tendo em vista que as mesmas coincidem
com "o aparecimento e a diferencia¢do de novos papéis politicos, econdmicos e sociais das camadas
senhoriais € com a emergéncia, em seu seio, de um novo estilo de vida que intensificava o dispéndio
com o slatus, a responsabilidade e a mobilidade horizontal", como assinala Fernandes (1976:75).
Isto se torna mais perceptivel a partir de 1870, quando a expansdo da lavoura do café no Oeste
paulista se processa mediante a substituicio da mao-de-obra escrava pelo trabalho assalariado do
imigrante europeu. Trata-se de um fendmeno completamente diferente do que acontecera na
agroindustria canavieira nordestina onde a especificidade do tipo de desenvolvimento capitalista,
enquanto modo de produg¢do dominante, necessitou da reprodugdo de formas de relages ndo

capitalistas, como demonstra Wanderley (1979).

Remetendo ao caso paulista, estava assim caracterizada uma situa¢do capitalista burguesa
no sistema agroexportador, conferindo nova dimens3o ao papel social do senhor agrario que
também extrapola o limite da modernizagdo do sistema produtivo agroexportador para enveredar
por empreendimentos comerciais e financeiros que o desenvolvimento urbano ensejava. Entretanto,
n#o se pode perder de vista que tal situagdo capitalista burguesa equivale, simplesmente, a absorgao
pelo senhor de terras de algumas condi¢des de agente econdmico cujo dinamismo, ao se incorporar
a contextos socio-culturais anacrénicos tende a fortalecer os componentes arcaicos, ao invés de
destrui-los. Esta contradi¢do entre a moderniza¢do da base produtiva e a legitimidade formal do
status senhorial, tio bem administrada pelo Estado monarquico, parece constituir a razio da
inexpressividade do regime de classes para impulsionar o desenvolvimento capitalista do Brasil. "O
horizonte cultural orienta 0 comportamento econémico capitalista mais para a realizagdo do

privilégio (ao velho estilo), que para a conquista de um poder econdmico social e politico
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autdbnomo", sentencia Fernandes (1976:167), o que nfo deixa de explicar a sua "identificagdo com o
capitalismo dependente e a persisténcia de complexos econdmicos semicoloniais”, completa o
autor.

Nesta realidade patrimonial eivada de contradigdes e cingida por um capitalismo
politicamente orientado, o estamento burocratico detém o controle do processo politico sem
dominar completamente a esfera econOmica. Neste particular, a sua atuagdo tem relevo na
implementagio de politicas que transcendem a regulamentag¢do formal liberal, podendo intervir
diretamente, fazendo concessdes, praticando incentivos e favorecimentos, sem abrir mdo da
regulamentacdo financeira, monetaria e das relagSes de trabalho. No seu relacionamento com a
sociedade civil o estamento se vale do provimento de oportunidades de ascensdo politica,
conferindo prestigio e cargos a pessoas € grupos, ao tempo em que mantém rigido controle social
para evitar que o impacto das exigéncias das novas for¢as sociais afetem a estabilidade do seu
dominio. Um padrdo de dominio que se serve das classes, sem que estas orientem o curso das
mudangas: "refreadas ou combatidas quando o ameagam, estimuladas , se o favorecem", como
afirma Faoro (1989:745).

Enfim, com a "desaristocratizagido" do estamento e sua crescente burocratizac¢do verifica-se
uma maior concentra¢io de poder em méos de um chefe, antes o imperador, depois o presidente (e
mesmo o ditador, vide o Estado Novo), encarnando a figura do bom pai que tutela, concede
beneficios e faz justi¢a, sem se ater a normas objetivas e imparciais. Nessas circunstancias, o Estado
¢ o polo condutor da sociedade concentrando as esperangas de todos os segmentos que se véem

compelidos a invocar protegao e favores, muito longe de serem atores de uma vontade coletiva.

Nem o advento da Republica romperia de pronto este quadro de dominagdo. A
formaliza¢do de uma nova ordem social competitiva e de um arremedo de jogo politico de
inspiragdo liberal, mas restrito a uma pequena parcela da populagdo, e ainda assim viciado pelas
fraudes eleitorais, ndo foram suficientes para abalar o estamento burocratico, que ainda teria muito

folego no Estado oligarquico. A sua sobrevivéncia € explicada pela capacidade de desenvolver
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padrdes de conduta que puderam se amoldar as vicissitudes internas, sobretudo ajustar-se as

transformagGes da ordem econdmica internacional.

No Estado oligarquico o estamento burocratico vai administrar uma politica econdmica
centrada na intermediagdo comercial e financeira da agroexportagdo, realizada na forma de divisas
estrangeiras, cuja preservacdo era vital para tornar vidvel o circuito produgdo-financiamento-
comercializa¢do-acumulagdo-produgdo. A estabilidade da forma de valor divisas é elemento
fundamental da formag@o da renda dos produtores da agfoexportac;ﬁo e, a0 mesmo tempo, na
realizacdo do circuito mencionado, particularmente no que diz respeito ao financiamento da
comercializagdo externa dos produtos de agro-exportag@o, como ressalta Francisco de Oliveira
(1984:17). Dai o significado da politica cambial na Economia da Republica Velha, onde o Estado
interviu com desenvoltura no atendimento seletivo dos interesses da burguesia agraria. A oligarquia
agraria com fortes matizes burgueses € a principal beneficiaria das politicas que visam
prioritariamente a estabilidade cambial e a valorizagdo do café. O que ndo deixa de coincidir com os
interesses da burocracia em arrecadar mais sobre os valores de exportagcdo, ndo apenas como
garantia da sua reproducdo enquanto categoria social, como para sustentar as a¢des alocativas e
produtivas do Estado. Identificado com a nova dimensdo burguesa do seu papel, o fazendeiro de
café do Oeste paulista nfo s procura modernizar o sistema produtivo agrario como também
extrapola este limite para enveredar nas oportunidades econdmicas, comerciais e financeiras
acenadas pelo estilo de desenvolvimento urbano. Um processo analisado com muita precisdo por
Silva (1976) mostrando como a burguesia emerge do dinamismo de uma economia que expressa o
desenvolvimento do que ele denomina capital cafeeiro, nio mais confinado ao circuito da produgéo.
Este capital apresenta a um s6 tempo as caracteristicas do capital agrario, comercial e financeiro,
manifestando-se desde a metade do século XIX como uma unidade, embora sob o dominio do
capital comercial, principalmente em razio do fraco desenvolvimento das relagdes de produgdo

capitalistas no Brasil de ento.
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Ao contrario da lavoura cafeeira, a empresa agucareira sogobrava em razio das oscilagdes
dos pregos internacionais, agravados pelo anacronismo do sistema produtivo baseado na mio-de-
obra escrava, a custo cada vez ais proibitivo, e pelas restri¢des do crédito hipotecario, resultantes da
lei bancaria de 1860 que punha freio as emissdes de papel moeda sem lastro em ouro. Vem daj a
descapitalizagdo que historicamente iria pesar sobre o Nordeste, dando origem as disparidades

regionais e as discriminagdes que prevalecem até os dias atuais.!?

E na vigéncia do Estado populista que a burocracia estatal, fundada na norma legal e na
racionalidade técnica € esbogada com a criagdo, em 1938, do Departamento Administrativo do
Servigo Publico (DASP). O DASP pretendia dar um carater mais racional a maquina administrativa,
pela criag@o de um servigo publico de elite, com rigidos controles de sele¢do e promogdo de pessoal,
para articular os novos fundamentos conceituais da agdo governamental fundados no fortalecimento
do poder central e nas mudangas econdmico-sociais instituidas pela Revolugdo de 30. Tratava-se de
restaurar, no plano interno, o controle da Unido sobre a administragdo publica que, num simulacro
de federalismo, subordinava-se aos interesses das oligarquias regionais detentoras de poder politico.
No nivel econdmico-administrativo, 0 DASP seria o instrumento de modernizagdo com o qual se
criariam as bases de uma administragdo dita cientifica e meritocratica, de inspiragdo weberiana e
calcada em alguns pressupostos da experiéncia americana do Civil Service e Bureau of Budget. Mas
a pratica iria mostrar que os valores tradicionais do clientelismo politico brasileiro, a despeito das
mudangas institucionais e das reformas administrativas, resistiriam as tentativas de modernizagao,
nio vingando a separagdo entre o politico e a administragdo pleiteada por uma suposta
cientificizagdo dos procedimentos administrativos. Uma tendéncia que permaneceria por muitas
décadas, principalmente no Nordeste brasileiro, onde a hipertrofia da burocracia estatal e o poder

das oligarquias jamais foram antagonicos, como demonstra Bursztyn (1984).

10 Para o aprofundamento da analise das politicas estatais na especificidade do processo de acumulagdo na economia
canavieira do Nordeste do Brasil, onde se articulam a propriedade dos meios de produgao industrial e a propriedade
fundiaria, ver Wanderley (1979).
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O estudo de Graham (1968) conclui que o DASP, a quem cabia supervisionar o novo
sistema administrativo sob a égide da meritocracia, teve a sua tarefa dificultada pela conveniéncia
politica do governo que pensava muito mais em centralizar os mecanismos de controle de sua
maquina administrativa do que propriamente imprimir um carater cientifico a administra¢do. Nio
tardou que o DASP se tornasse uma superagéncia governamental, extrapolando os limites
eminentemente técnicos que inspiraram a sua criagdo, para promover O €mpreguismo € o
clientelismo como forma de cooptagdo de forgas de sustentacio da ditadura Vargas. Uma conclusio
contestada por Wahrlich (1983). Na sua analise, a autora rejeita a tese de que o DASP teria sido
instrumento do cartorialismo para servir & barganha de apoio politico por emprego publico. A
hipertrofia do funcionalismo federal como forma de resolver o problema de desemprego da classe
média, um dos baluartes da Revolugédo de 1930, também € negada. Wahralich (1983) prefere admitir
que mesmo ndo conseguindo instaurar de forma plena o regime do mérito e da racionalidade
administrativa, as reformas dos anos 30-45 ¢ que teriam golpeado o Estado cartorial prevalecente na
Republica Velha. Como refor¢o a sua argumenta¢do, assinala que as referidas reformas
extrapolaram este limite ao contribuir com as atividades fim do desenvolvimento econdmico e
social, a exemplo de sua participa¢do na cria¢do e organiza¢do de muitas autarquias. sociedades de
economia mista e érgdos de deliberacido coletiva (Conselhos. Comissdes e Coordenagdes gerais).
Inclusive, conclui a autora, o DASP exercia fungdes legislativas quando estava fechado o
Congresso, auxiliando o presidente no exame de projetos de decretos-lei que lhe eram submetidos a
sang¢do.

A despeito das criticas, ha que se reconhecer a importancia do DASP como marco do
fortalecimento da administra¢do publica estatal que montou a estrutura administrativa do Estado
brasileiro em bases mais racionais, mesmo ndo logrando a plenitude de seus objetivos calcados na
utopia da administragdo cientifica. A centralizagdo burocratica e a verticalizagdo do poder
terminaram por neutralizar, em grande parte. a forca decisoria das oligarquias regionais que

cederam espago para um novo ator. o funciondario publico da ditadura. assumindo o Estado a sua
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prépria ideologia, distanciando-se cada vez mais da sociedade civil. Como conseqiiéncia, o
estamento burocratico que ja se formara desde os tempos coloniais. nos moldes patrimoniais, passa
por sucessivas transformagdes até consolidar-se com caracteres modernos para atender as exigéncias
de um novo padrdo de desenvolvimento do capitalismo politicamente organizado. Verifica-se uma
expansdo qualitativa e quantitativa do intervencionismo estatal e o estamento burocratico emerge
como uma forg¢a social capaz de administrar 0s novos setores estatizados por um governo

caracterizado por Garcia (1978:19) como "liberal-nacionalista-ditatorial”.

O fendmeno do expansionismo estatal ocorreu em trés niveis:!' Inicialmente. mais ao nivel
de formulagdo de politica econdmica e social do que da ag¢do direta. Foram criados orgdos
formuladores de politicas publicas, a exemplo de Comissdes, Conselhos e grupos de assessoramento
integrados por representantes que associam o Estado a classe dirigente nacional. Muitos destes
orgdos tiveram duragdo efémera, mas constituiram o embrido do que anos mais tarde se conheceria
como tecnocracia estatal, que prevaleceu a partir de 1964. O segundo nivel de intervengéo
caracteriza-se pela criagdo e expansdo de orgdos de linha da administragio direta, como ministérios,
além de autarquias e agéncias de desenvolvimento. S3o oOrgdos executivos que ndo apenas
regulamentam, mas dirigem, fiscalizam e controlam. Finalmente. a expansio da a¢3o do Estado pela
via empresarial, com a criagdo de empresas mistas (sociedades andénimas) e empresas publicas.
Tem-se entdo um Estado que nio se limita as fungbes classicas, no plano econdmico. de
administragdo fiscal e monetaria e regulamentag@o das atividades de uma economia de mercado. Ele
amplia as suas agdes no setor produtivo de bens e servigos. ocupando espagos tradicionais da
iniciativa privada. "As condigdes objetivas do desenvolvimento lhe impdem a tarefa de criar €
acumular capital produtivo, centralizar e intermediar capital financeiro € supervisionar.

globalmente, a acumulagdo de capital” conforme assinalam Coutinho e Reichstul (1975:37).

I Conforme caracterizagio de Botero (1985). Outros autores ocupam-se do assunto com uma perspectiva analitica
diferente, mas enfatizando a forte intervengdo estatal na economia, em todas as formas institucionais assumidas pelo
Estado brasileiro, desde a sua origem. Ver Suzigan (1976 1988 ¢ 1989) e Vilella e Suzigan (1973).
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A ag¢do empresarial do Estado que se manifesta mais claramente nas décadas de 40 e 50
com a cria¢do de empresas para operar nos setores basicos da economia (ago, petroleo, energia
elétrica e transportes), intensificar-se-ia a partir do golpe de 1964, juntamente com a manifestagdo
do fenémeno tecnoburocratico. Mas € nos anos 70 que parece ter atingido o auge, com o Estado
controlando expressivas parcelas da produgio de bens e servigos e da acumulagéo de capital.

Em meados dessa década, no universo de das 731 empresas entre as maiores de 48 setores
de atividades das industrias extrativa mineral, de transformagdo, construgéo civil e engenharia, e de
servicos de utilidade publica, 115 eram governamentais. Tais empresas estatais eram responsaveis
por 54% do patrimoénio liquido total, 25% do faturamento, 33% do lucro liquido e 30% do emprego
gerado. Em termos médios, empregavam o dobro do numero de pessoas em comparagdo com as
empresas privadas nacionais e multinacionais, apresentando também uma densidade de capital
aplicado muitas vezes maior. Entretanto, a rentabilidade sobre o patriménio liquido era 50% menor
que a das empresas privadas, o que ndo surpreende, em razdo do lucro ndo ser o principal objetivo
de muitas empresas estatais. Por outro lado, ainda no mesmo periodo, como agente financeiro, o
Estado arrecadava mais de 50% dos depésitos a vista, 75% dos depdsitos em caderneta de poupanga
e pouco mais de 16% dos depdsitos a prazo fixo. Em termos de alocag@o de recursos, supria mais
de 75% dos empréstimos para investimento e quase 44% dos empréstimos para capital de giro.
Além disso, o Estado era responsavel por 35% da demanda de bens de capital de produgdo interna
(Suzigan 1976).

Mais recentemente, em fins da década de 80, uma tendéncia neoliberalizante ganha corpo
nas hostes governamentais, no sentido de reduzir o controle do Estado sobre o sistema produtivo e
0s gastos sociais que sustentam as suas politicas legitimadoras.!?2 A desestatizagdo e a redugdo do
déficit publico se transformam em palavra de ordem da re-estruturagdo da economia. Ainda assim,

em 1993 a participagdo do Estado ainda é quase total nos servigos publicos (energia elétrica,

12 Tavares (1988:27) ironiza este neoconservadorismo no Terceiro Mundo como portador de uma ideologia bifronte:
"s3o liberais de linguagem, para fora, e para dentro, na pratica s3o altamente intervencionistas.
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telecomunicagdes, agua, esgoto e outros), 66% da quimica e petroquimica, 61% da mineragao, 33%
da distribui¢do de petrdleo, 31% dos servigos de transporte, 9% de material de transporte, 8% da
metalurgia e 2% da informatica, sem contar com a grande participa¢do como agente financeiro e no
mercado de capitais (Rossi 1993).

No momento em que o Congresso Nacional se preparava para a revisdao constitucional,
prevista nas disposi¢des transitorias da Carta de 1988, uma pesquisa da Datafolha, realizada em
agosto de 1993, mostrava que a maioria dos brasileiros, 74% contrariava as opinides dos
congressistas que se alinhavam com os empresdrios e economistas de diversas tendéncias,
favoraveis a redugdo do papel interventor do Estado. Em outras palavras, 55% achava pequena
demais a participag¢do do Estado na economia, desejando maior interven¢do e mais 19% considerava
adequada as necessidades atuais, enquanto apenas 15% achava grande demais e 11% ndo sabia
responder.Tudo isso, a despeito de 64% admitir que o governo administra mal o dinheiro publico.
Quanto ao controle de pregos, 87% da populagdo concordava que o governo deveria exercer este
papel. E interessante salientar que "o mesmo espirito estatizante” féra detectado quatro anos antes
em pesquisa realizada pelo o6rgdo, em conjunto com o Centro de Estudos de Cultura
Contemporinea (CEDEC).13

A despeito dessa expressiva presen¢a do Estado na economia, transcendendo a expectativa
liberal de mera regulagdo e garantia do processo de acumulagdo, ndo existe qualquer justificativa
socializante para explicar a dimensdo de tal intervengdo. Passado o periodo de uma provavel
motivagdo ideoldgica de carater nacionalista no periodo anterior ao golpe de 1964, ha quem admita,
a exemplo de Evans (1980), uma conjuga¢dio de interesses da empresa governamental com as
empresas privadas nacionais e estrangeiras formando uma triplice alianga no que parece ser seguido
por Suzigan (1988) quando diz que "a atuag@do do Estado e o papel que desempenha na economia

tem contribuido mais para viabilizar essa menage a trois do que impedi-la, como querem os criticos

da estatizagdo" (p.130).

B Ver Folha de S3o Paulo, edigio de 19/9/93, pag. 18 do Caderno 1.
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A Fig. 4 visualiza o crescimento do niimero de empresas estatais brasileiras que no comego
deste século ndo passava de 10, elevando-se para 80 em 1950, chegando ao recorde de 530, em
1981, para depois experimentar uma queda progressiva na década de 80. Lamentavelmente as fontes
consultadas para a composi¢io do gréfico apresentado na Fig. 4 nifo informam o comportamento da
varidvel examinada numa sequéncia regular anual ou decenal, sinalizando a inexisténcia de dados
concretos. Mas € notério que o regime militar foi o artifice da elevagdo em maior grau da

estatiza¢dio da economia nacional.
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Fonte: Marcelino (1987) ¢ SEPLAN (1985 ¢ 1989)
Obs.: As lacunas entre os anos sfio devidas 4 inexisténcia de dados.

Fig. 4. Expansdo da agdo empresarial do Estado entre 1900-89, de acordo com a evolugéo do
mimero de empresas publicas.

A modema burocracia emergente, amplamente capacitada para as tarefas do planejamento,
aos poucos vai assumindo o controle politico das grandes decises do governo, fenémeno que
também passa a ocorrer na ambiéncia da iniciativa privada, com a separagdo dos proprietarios da
geréncia dos negécios que fica sob comando de managers altamente especializados. Tal burocracia
¢ entdo chamada de tecnoburocracia em razdo dos seus componentes conciliarem individualmente
as caracteristicas do tecndélogo, condig#o de sua origem e formagdo, com a de burocrata, por opgdo e
por conquista. Esta associag#o facilita a intera¢3o entre as tecnocracias publica e privada que ainda

tém em comum, como lembra Sousa (1979), a consciéncia da necessidade de conjuga¢do de
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esforcos dos dois setores para a viabilidade de ambos. J& foi mostrado aqui, com exemplos, o
quanto € comum a mobilidade dos tecnocratas de um setor para o outro, ora ocupando cargos
importantes do setor publico, ora dirigindo ou assessorando grandes empresas privadas. Diniz e
Lima (1979), em seu estudo sobre as elites € a administragdo publica no Brasil chamam a atengio
para o fato dos ocupantes de cargos publicos, notadamente da administragio financeira, geralmente
pertencem ou pertenceram aos quadros da iniciativa privada, do mesmo modo que muitos dos
executivos da drea financeira privada ja passaram pela administragédo publica antes de seu ingresso
nessas grandes organizagdes.

Se existe um comprometimento das politicas de Estado com o processo de acumulagio no
sentido global, como se decide a seletividade dessas politicas, levando-se em conta a multiplicidade
de interesses entre os segmentos capitalistas e, também, da propria tecnoburocracia estatal na

apropriagio do excedente? E o que se pretende mostrar a seguir.

Uma arena de conflitos

Passado o estagio do funcionalismo patrimonial, onde se observa uma rigorosa
superposi¢do entre o interesse publico e o privado, e a seletividade de politicas é uma simples
questdo de vincular os objetivos governamentais & realizagdo de um orgcamento que atenda aos
pleitos da oligarquia agroexportadora, o Brasil come¢a uma nova fase. O surgimento de novos
atores sociais como consequéncia da irresistivel tendéncia de modernizagdo capitalista, tutelada pelo
Estado, exige também a moderniza¢io da estrutura administrativa para consolidar a transmutagdo de
uma economia agroexportadora para uma economia urbano-industrial. Este processo vai exigir uma
alianga tatica entre interesses agrarios e industriais que vai ser administrada por uma burocracia de
Estado que se depara com a necessidade de planejamento da ag@o estatal. A necessidade de
prefixacdo dos objetivos das politicas publicas coloca entdo a seletividade como uma questdo
fundamental; certamente invocada em fung¢do de pressupostos técnicos que formalmente buscam o

equilibrio e a exeqiiibilidade dessas politicas, mas que na verdade sdo precedidos pelo jogo de
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forgas sociais, a cuja estrutura de dominagdo se relaciona a burocracia estatal formuladora dessas
politicas. O Plano SALTE (saide, alimentagdo, transporte e energia), instituido em 1948, no
governo Dutra, coloca-se entre as primeiras tentativas sistematizadas que expressam a seletividade
de politicas publicas no Brasil.'4¥ Enquanto técnica de planejamento, o Plano SALTE teria
fracassado, na opinido de especialistas como Costa (1971), em razdo da precariedade da méaquina
administrativa que dificultava a agio e o controle, convertendo-se em simples fonte de
suplementagdio de verbas. Uma andlise setorial da previsdo e realiza¢io de despesas ndo deixa
duvida quanto ao privilegiamento dos setores de transporte e energia, 0 que é consentaneo com a

proposta desenvolvimentista pela via da industrializa¢3o, conforme se observa na Tabela 1.

Tabela 1. Despesas setorias previstas e realizadas no Plano SALTE (1949-53), em termos

percentuais.

Setor Previsto (%) Realizado (%)
Saude 13,26 8,11
Alimentacdo 13,63 1,62
Transportes 56,99 77,07
Energia 16,22 13.20
Total 100,00 100,00

Fonte: Costa (1971:24)

A mesma tendéncia é observada na avaliagdo do Plano de Metas instituido no Governo

Kubitscheck, em 1955, conforme se percebe na Tabela 2.

14 Antes do Plano SALTE existiram, sem muito rigor técnico de planejamento, o Plano especial de obras publicas e
aparelhamento da defesa nacional (1939) e o Plano de Obras e equipamentos (POE), implantado em 1944. Ambos
tiveram como objetivo central oferecer condigdes infra-estruturais para o desenvolvimento industrial e criar a industria
de base no Brasil.
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No Plano Metas, o alcance médio das atividades programadas foi de 67%, com a seguinte
distribuigao setorial: Transportes: 81.2%; Industrias de base: 72%: Energia: 60%; Educagdo 50%; e
Alimentagéio: 49,3%. Na verdade, os setores de educagfio, saude, alimentagdo e habitagdo que
configuram as agdes governamentais de alcance social sempre foram negligenciados nos planos e

programas federais brasileiros. Pelo menos é o que sugerem os dados da Tabela 2.

Tabela 2. Participagfio percentual dos setores mais contemplados nos planos governamentais, na
primeira etapa do planejamento no Brasil (1939-66).

Plano Plano de Plano Plano de Plano Plano
Setores Especial Obras SALTE Metas Trienal PAEG
1939-43 1944-46 1949-54 1956-60 1963-65 1964-66

Transp. 46,8 43,3 77,1 41,2 29,3 25,0
Energia 6,8 1,8 13,2 41,1 21,9 30,0
Indust. 19,6 0,0 0,0 11,4 18,6 16,1

Outros 26,8 54,9 9,7 6,3 30,2 28.8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0

Fonte: Costa (1971:421) e PAEG (1995).

Essa tendéncia se mantém na medida em que se amplia a participagdo do Estado na
economia e se sofistica a planificacdo das politicas economicas através de uma gama diversificada e
complexa de mecanismos de interven¢io, como os que se verificaram no periodo pds 64 quando o
Plano de ag3o economica do governo (PAEG, 1964-66), o Programa estratégico de
desenvolvimento (PED, 1968-70) e os Planos nacionais de desenvolvimento (PND. a partir de
1970).

Importa aqui considerar o sentido da seletividade dessas politicas e a correlag@o de forgas

que pesa nas decisdes dos policy-makers, um fato que a maioria deles faz questdo de omitir. seja
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pela presungdo de cientificidade do planejamento, seja em nome de uma suposta participacdo
democratica na tarefa de planejar. Ressalte-se que na apresentagdo do Programa de agdo
governamental 1964-67, o entdo ministro do Planejamento Roberto Campos ndo se inibia em
afirmar, meses ap6s o golpe de 64: "quando se escrever a cronica econémica da Revolugdo, a etapa
que agora se inicia devera caracterizar-se principalmente pelo didlogo", ao tempo em que
proclamava a necessidade da "indisfargavel compreensdo e participagdo de todas as camadas
populares”. A "divulgagdo massiva" do plano parecia constituir para o ex-ministro a medida de
democratizagdo e participagdo popular, depois de "meses de introspecgdo criadora" (sic) (Brasil

1966:5).

Os mecanismos formais de participacdo como o Conselho Consultivo de Planejamento
(CONSPLAN), instituido pelo Dec. 53.914 de 11/05/64, onde teriam assento representantes
patronais, dos trabalhadores, técnicos de reconhecida competéncia e 6rgéos regionais e estaduais, se
tomaram figuras decorativas e efémeras, de serventia apenas para justificar a pseudo neutralidade
das decisdes governamentais na esfera econdmica. Uma neutralidade que ndo existe haja vista que
as politicas macro-econ0micas (monetaria, fiscal e cambial) s@o os instrumentos mais habeis de
favorecimento dos grandes grupos privados do mercado capitalista, principalmente a politica
monetaria que ao decretar a alta de juros faz crescer o setor rentista da economia, favorecendo os
especuladores que detém o dominio do capital financeiro. "Na verdade o Estado faz as regras do
jogo econdmico sempre ligado ao surgimento de grandes grupos. Ndo ha nenhum grande grupo no
mundo que ndo tenha surgido com o apoio decisivo e discriminatério do Estado”, afirma Tavares

(1988:27).

Do ponto de vista sociologico, cumpre analisar como a burocracia estatal se articula
concretamente com a estrutura de classes para mediar os diversos interesses em jogo, além do seu
proprio, na formulagdo e implementagdo de politicas publicas. Recorde-se que o pessoal burocratico

do Estado, mesmo ndo constituindo em si uma classe ou fragdo de classe, tem uma origem de classe
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- 0 que ndo importa muito, ja que na estrutura burocratica pode assumir valores e comportamentos
de outra classe, o que Poulantzas chama de lugar de classe, este sim o aspecto fundamental de suas
atitudes que deve ser levado em conta. Como nfo se trata de uma categoria homogénea, existem
diferencia¢Ges de acordo com o grau de autoridade formal, posi¢do na estrutura organizacional,
capacidade de tomada de decisdo, valores e lealdades basicas que fundamentalmente distinguem
dois tipos principais: (1) o tecnocrata do escaldo dirigente nos diversos niveis da administragio: e
(2) o burocrata que simplesmente medeia as chefias e a execugdo, como correia de transmissdo de
ordens a servigo de fins objetivos e impessoais. O IUPERJ (1978), referenciado no caso do
Ministério da Agricultura, analisou o processo burocratizagdo e expansio do Estado brasileiro tendo
como foco de analise as chamadas elites burocraticas. O estudo sugere uma tipologia diferenciada
dentro do grupo da administragfio superior formada de (1) executivo de topo; (2) burocrata de

carreira; (3) técnico de carreira e (4) técnico assessor.

A tecnocracia do escaldo dirigente, ocupando o topo das estruturas organizacionais, ¢ a
responsavel pelas grandes decisdes de politicas publicas. Decisdes que ndo sdo consensuais,
pacificas, eis que sdo formuladas em meio a divisdes, contradigées e clivagens que refletem no
amago do aparelho estatal as contradigdes da sociedade. Politicas que via de regra favorecem a
acumulagdo capitalista ndo porque sejam instrumentadas de fora pela burguesia ou suas fragdes
dominantes como sugere Milliband (1972); ou simplesmente limitadas por constrangimento
estrutural que impede a soberania dos processos politicos, como esta em Poulantzas (1980). Se este
condicionamento estrutural de classes de alguma forma é necessario a explicagdo das politicas
publicas e sua compatibilidade com a valorizag¢do do capital, ndo € suficiente. O que parece existir €
uma coincidéncia de interesses entre a tecnocracia estatal e a classe capitalista no seu conjunto,
ainda que persistam conflitos na apropriagdo do excedente econémico, tornando mais acirrada a
disputa quando este excedente é escasso. A aceitar tal raciocinio, admite-se que o auto-interesse
institucional Estado é o movel de sua agdo organizacional e administrativa, tendente a assegurar e

ampliar as condi¢des da acumulagdo capitalista. E que a sobrevivéncia e a estabilidade do Estado

119



dependem da arrecadagéo de tributos advindos da valorizagdo do capital privado e, em parte, de sua
capacidade de agfo empresarial direta, através das empresas publicas. Uma afirmagao refor¢ada pela
analise da série historica do crescimento do PIB e da arrecadag@o tributaria no Brasil entre 1970-87

(Tabela 3).

Tabela 3. Variagéo anual do PIB brasileiro e da arrecadagio da Unido entre os anos 1970-87.

PRODUTO INTERNO BRUTO ARRECADAGAO DA UNIAO*
ANOS ) )
Pregos de 1980 Indice real Pregos de 1980 Indice real
(Cr.$ milhdo) (1980=100) (Cr.$ milhio) (1980=100)
1970 5.503.306 43,5 851.999 69,3
1971 6.124.629 48,5 629.106 51,1
1972 6.862.647 54,3 772.940 62,8
1973 7.822.046 61,9 850.417 69,1
1974 8.529.158 67,5 900.755 73,2
1975 8.973.527 71,0 898.133 73,0
1976 9.852.036 77,9 1.044.680 84,9
1977 10.306.214 81,5 1.048.155 85,2
1978 10.802.974 85,5 1.067.775 86,8
1979 11.581.868 91,6 1.042.612 84,8
1980 12.639.293 100,0 1.230.018 100,0
1981 12.515.877 96,7 1.161.465 94,4
1982 12.328.263 97,5 1.222.744 99,4
1983 12.016.358 95,1 1.197.626 97,4
1984 12.701.290 100,5 1.192.105 96,9
1985 13.750.417 108,8 1.318.747 107,2
1986 14.099.000 113,7 2.139.465 173,9
1987 14.611.000 117,8 2.077.898 168,9

Fonte: IBGE. Estatisticas histéricas do Brasil, 1990.

*Pregos e indices referentes a arrecadagdo, foram calculados pela CEA/ EMBRAPA, a partir de dados primérios
destas mesmas estatisticas. '
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Procedendo-se a andlise da relagao entre a evolug@o dos valores do PIB e da arrecadacio de
receitas pela Unido, tomando-se a série histdrica de 1970 a 1987, encontrou-se uma correlagio
fortemente positiva. Pela aplicagdo do teste estatistico de correlagdo linear de Pearson, obteve-se o

indice r = 0,84** altamente significativo ao nivel de 1% de probabilidades.!$

A Fig. 5 ilustra com muita precisio a evolu¢do do crescimento das duas varidveis, de

acordo com os niimeros apresentados na Tabela 3.
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Fonte: Tabela 3

Figura 5. Efeito da correlagdo linear positiva entre a elevagdo do PIB brasileiro e a
arrecadagdo de receita da Unido, entre os anos 1970-86.

Nessa perspectiva, a expansio e o fortalecimento do poder burocritico que ocorreu no
Brasil com mais intensidade a partir de 1964, longe de significar o divércio completo entre o Estado
e a sociedade civil representou, na verdade, uma mudanga no processo onde "a ordem civil ¢ a
ordem politica se reorganizam e entrelagaram a partir de um novo arranjo, pelo qual os antigos
instrumentos de existéncia politica das classes dominantes cederam o passo a novas formas",
usando palavras de Cardoso (1975:184). Se os instrumentos tradicionais tais como partidos

politicos, sindicatos, ¢ grupos de press@o foram neutralizados, as proprias organizagSes estatais

15 0 teste de significancia ¢ Student apresentou um valor observado to = 23,71 para um valor calculado & = 2,878

121



passaram a ser utilizadas como instrumento politico. A nova relagdo Estado e sociedade vai ser
mediatizada pelas burocracias publica e privada e o sistema politico que atravessa horizontalmente
as duas estruturas, trazendo para o interior do Estado os interesses da sociedade civil ¢ denominado
por Cardoso de "anéis burocraticos”. Tais anéis articulam interesses publicos e privados que se
fundem sob a égide da racionalidade, eficiéncia e eficacia da empresa publica e da grande empresa

privada, tendo como polarizador ideoldgico os "objetivos nacionais”, acima das classes.

Mas o processo € muito complexo dada a heterogeneidade dos segmentos componentes
deste bloco de poder e a contradi¢do dos interesses em jogo, ainda que haja um acordo quanto a
preservagdo da ordem econdmica e social vigente. A tecnoburocracia estatal, cindida em varias
fac¢des, € palco de uma disputa interna entre os que defendem o primado do capital estatal e das
empresas publicas e aqueles que, dadas as suas ligagdes com setores do capital privado industrial,
comercial, financeiro e agrario, defendem pontos de vista que atendem aos interesses privados seja
por lealdade organica (muitos deles sdo oriundos dessas empresas privadas), seja por convicgao.
Mas o conflito ndo fica apenas entre as duas fac¢Ges do capital que encarnam os interesses do
capital publico e do privado. Existe a disputa pelo privilégio de contratos, concessdes, incentivos e
isengdes fiscais e outros instrumentos de politica publica que vdo envolver os anéis burocraticos
numa acirrada luta em favor de grupos, conglomerados e capitais individuais com os quais se
afinam. Tem-se entdo a tecnoburocracia como um ator social importante que intervém na
formulagdo de politicas puablicas ndo apenas como aparelho institucional preocupado com a
reproducdo das condigdes de sua sobrevivéncia, mas também como elo de ligagdo com a sociedade

civil, ocupando, no regime autoritario, o espago da agdo partidaria e sindical.

No proximo capitulo sera focalizada a seletividade enquanto processo politico mediante o
qual o Estado toma as suas decisGes no sentido de ordenar e regulamentar as relagdes de troca e
intervém diretamente na economia, estabelecendo complementaridade entre o aparato politico e o

sistema econdmico capitalista.
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PARTE 1l

A SELETIVIDADE NA ANALISE DE POLITICAS AGRICOLAS:
O CASO DA EXTENSAO RURAL



CAPITULO 5

A SELETIVIDADE DE POLITICAS AGRICOLAS

Até aqui a seletividade de politicas publicas foi tratada em nivel de macroanalise, incluindo
os aspectos conceituais e metodologicos, bem como a sua manifestagdo no modo particular de
desenvolvimento do Estado brasileiro e de sua burocracia. No presente capitulo a discussdo se
desloca para o nivel analitico intermediario, onde a seletividade sera contextualizada no processo
de formulagdo de politicas agricolas. Serdo enfocadas, em primeiro lugar, as formas como a
tecnoburocracia estatal se articula com os atores sociails na formulagdo dessas politicas,
perscrutando-se a possivel dimensdo de classe que preside o processo nas suas diversas instancias
decisorias. Tais instidncias constituem arenas de conflito onde estio em jogo os interesses
individuais multiplos que o Estado precisa decantar num interesse geral, orientado para a selegdo
do que for compativel com a acumulagio capitalista e sua legitimagdo perante as massas. O que
nem sempre o Estado consegue conciliar, mormente em situagdes de crise. Em seguida, buscar-se-
do as evidéncias empiricas desse processo seletivo tendo como unidade de analise as diretrizes de
politica econdmica para a agricultura do assim chamado Plano Brasil Novo do Governo Collor e
outros eventos que oportunizam o alinhamento de nucleos burocraticos governamentais a interesses

dos setores classistas.

Para se ter uma idéia de como os atores sociais se articulam com os nucleos
tecnoburocraticos de poder que decidem sobre politicas publicas, primeiro € preciso conhecer como
esses nucleos se organizam em unidades decisérias. Tais unidades caracterizam-se por arranjos
institucionais e instdncias decisorias que se alternam ao longo do tempo, conservando porém e
hierarquia. No topo dessa hierarquia pode estar um 6rgéo colegiado, como o Conselho Monetario

Nacional (CMN), que prevaleceu no periodo de 1965-73; o Conselho de Desenvolvimento
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Econdémico (CDE), como sucedeu entre 1974-78, ou entdo a prépria Secretaria de Planejamento,
como ocorreu, por exemplo, entre 1979-82. Outras instincias de menor poder decisdério encontram-
se nos niveis: (1) interministerial, onde se concentram os segmentos operacionais de menor peso
estratégico, que articulam programas, projetos e or¢camentos; € (2) executivo, onde se incluem as
secretarias executivas de unidades vinculadas a 6rgdos colegiados, a exemplo do Banco Central,

BNDES, CACEX e outros que tém assento no Conselho Monetario Nacional.! 1

A imagem dos "anéis burocraticos" criada por Cardoso (1975) para ilustrar a articulagdo
politica entre a sociedade e o Estado, no ciclo de governos autoritarios, ainda pode ser utilizada,
com razoéavel chance de acerto, para expressar os diferentes vinculos entre os policy-makers e
segmentos individuais, grupais e de classe na estrutura social. Como a maioria das politicas implica
o reconhecimento explicito de perdas e ganhos para segmentos especificos, elas sdo articuladas em
meio a conflitos interburocraticos que refletem a competicdo entre fragdes da sociedade. A
seletividade de politicas publicas é um processo definido pela dimensdo de poder dessas fac¢des nos
diferentes niveis decisorios da organizagfo tecnoburocratica que também tem seu auto-interesse na
disputa.

Desta forma, as alternativas de politica a serem implementadas surgem de escolhas a partir
de uma agenda mais ampla que acolhe, preferencialmente, os interesses do bloco no poder e, em
subjacéncia, alguns pleitos dos segmentos excluidos. Como explica Pedone (1986), os grupos
organizados da 4rea trabalhista também conseguem colocar na pauta de decisdes alguns dos seus
pleitos, 0 que ndo é suficiente para produzir mudangas estruturais que eles muitas vezes esperam.
Essa agenda é formada, pois, em fun¢do de compromissos gerais assumidos pelo governo nas
campanhas eleitorais e de pressdes setoriais que dividem a tecnoburocracia de acordo com a sua
afinidade e lagos de lealdade a determinadas facgdes da sociedade. Na medida em que se afunilam

as instincias decisorias, a agenda vai sendo progressivamente reduzida em fun¢do da

I Sobre as transformagdes do setor publico e suas caracterfsticas operacionais enquanto mecanismos decisérios de
polftica econdmica, ver Monteiro (1983).
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disponibilidade de recursos, da viabilidade técnica e, principalmente, da correlagdo de atores sociais
que tém interesses em jogo. A batalha final ¢ travada na unidade de decisdo superior, onde se
concentram os policy-makers mais influentes, uma elite tecnocratica encastelada na chamada area
economica governamental (Ministério da Fazenda, Economia e Planejamento, num corpo tnico ou
fragmentado, e 6rgdos colegiados como o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Conselho
Monetério Nacional, antes comentados). Trata-se de um espago decisorio onde também prevalecem
as contradi¢des de interesses de seus membros, divididos que sdo entre as opgdes politicas que
procuram justificar como mais racionais, para concretizar um suposto interesse geral que

corresponde a sua visdo de boa sociedade, jamais declinando seus interesses reais.

Analisando o caso brasileiro, Mueller (1980, 1988 e 1990) trabalhou com um modelo
derivado de Ilchman & Uphoff (1969), identificando na burocracia governamental dois grupos que
refletem a competig@o de forgas sociais agrarias, comerciais, industriais e financeiras por recursos
piblicos. Sdo grupos de compromissos, ligagdes e peso politico bastante diferenciados: de um lado
os planejadores da area econdmica, comprometidos com macropoliticas de modernizagdo, s6 se
interessando por politicas setoriais agricolas na medida em que estas possam ser utilizadas como
instrumento para atingimento de metas da expansdo urbano-industrial, ou em situagfes traumaticas
em que as crises de produgiio agricola afetam o abastecimento dos centros urbanos. Do outro lado
estdo os planejadores do setor agricola, tecnocratas geralmente comprometidos com o desempenho
setorial agropecudrio, desprovidos de poder decisorio, mas ocupando os espagos que lhe sio
deixados pelo todo poderoso pessoal da area econdmica. Os planejadores do setor agricola
receberiam pressdes do capital agrario com o qual tendem a se identificar, enquanto os planejadores
da drea econdmica seriam pressionados por todos os setores, mas nas suas decisdes, tenderiam para
os interesses do grande capital, principalmente do industrial e financeiro que se revezam como

forgas mais influentes do bloco de poder.
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A conclusdo de Mueller (1980) é que as contradigdes e inconsisténcias das politicas
agricolas, sempre marcadas pelo imediatismo e descontiuidade, se devem a essa disputa entre os
policy-makers da area econdmica e do setor publico agricola, sempre vencida pelos primeiros, cuja
visdo de "boa sociedade" passa ao largo dos problemas rurais. Uma conclusdo contestada por
Graziano da Silva (1989) com argumentos que rejeitam a dindmica setorial dos determinantes da
politica agricola, dada a estrutura complexa, heterogénea e multideterminada da agricultura
brasileira nos dias atuais. Nesta perspectiva, o corte setorial agricultura-industria cede a sua razio
analitica a abordagem dos complexos agroindustriais (CAls)? que articulam basicamente trés
segmentos: (1) o da produgdo de maquinas, equipamentos € insumos quimicos, principalmente; (2)
a agropecuaria produtora de bens finais de consumo e de bens intermediarios; e (3) a agroindustria
processadora desses bens intermediarios, como sejam os frigorificos, lacticinios, moinhos,
fabricantes de papel, agtcar, alcool e outras. Desta forma, as demandas por politicas véo refletir no
aparato burocratico estatal nio uma contradi¢do de interesses setoriais, mas de capitais individuais
ou de grupos integrados aos diversos CAls, a exemplo dos que se organizam em fungdo do café,
soja, cana-de-agucar, cacau e laranja que respondem juntos por mais de 75% das exportagdes
brasileiras. Raciocinio quase perfeito ndo fosse complementado por uma conclusio discutivel sobre
a feudalizagdo do Estado que estaria assim loteado entre os CAls, sem qualquer margem de
autonomia. Nestas condi¢des, os grupos de interesse ligados aos diversos CAls ja teriam
subordinado o estamento burocratico e capturado os aparelhos de Estado vitais a sobrevivéncia dos

referidos complexos.3

2 0 conceito de complexo agroindustrial foi desenvolvido por Wassily Leontief na década de 50, nos Estados Unidos
para designar a integrago da agricultura que por for¢a da industrializagdo deixa de ser um fator isolado de qualquer
pais. No Brasil, Guimar3es (1975 e 1976) parece ter sido o primeiro a utiliza-lo, cabendo a Miiller (1980. 1986 € 1991)
aprofundar e refinar as dimensdes metodologicas do conceito.

3 Observe-se que Martins (1985) empregou aspeado o termo feudalizagdo num sentido bem diferente, para designar o
modo de expansdo da atividade empresarial do Estado, através de Empresas publicas cada vez mais autdbnomas. devido
a fragilidade dos controles sobre elas exercido pela burocracia governamental.
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Em verdade, como ja foi exaustivamente discutido neste texto, o fato do Estado depender
do processo de acumulagdo para perpetuar-se como uma forma institucionalizada de poder publico,
organizando-se de modo compativel com as relagdes de produgéo capitalistas, ndo quer significar o
controle das classes capitalistas, fragdes ou unidades individuais sobre os seus aparelhos. Aceitar
que a arena decisoria das politicas publicas, onde se articulam os interesses conflitantes das diversas
fragdes de capitais, esteja fragmentada, até ai nenhuma obje¢do. Mas ndo se encontram evidéncias
de que essa fragmentagdo constitua feudos exclusivos de certos capitais individuais ou grupos. A
simples constatagdo de que os produtos das politicas publicas sempre beneficiam determinados
grupos de interesse ndo seria suficiente para confirmar tal hipétese. A divisdo e o conflito na arena
decisdria das politicas publicas pdem em jogo além dos interesses das diversas fragdes de capital
individual, grupos e conglomerados, também o auto-interesse da tecnocracia estatal. Ela que, em
muitos casos, tem o seu poder politico reforgado pela forte presenga de empresas publicas no setor
produtivo que as possibilita, inclusive, obter as suas proprias fontes de acumulagéo. "Se isto tende a
redefinir as relagdes de parte da burocracia com o setor privado, tal redefinicdo mostra apenas a
precariedade das interpretagdes simplistas que percebem a existéncia de uma relagéo instrumental
entre a burocracia do Estado e o setor privado", assinala Martins (1985:237). Nada impede que o
fato das politicas estatats beneficiarem determinadas fragdes mais poderosas do capital expresse
uma confluéncia de interesses entre estas € a tecnoburocracia, no interesse maior da acumulagio de

capital.

Insiste-se portanto que a dimens&o politica na sociedade brasileira sempre foi dotada de
alguma autonomia, fortalecida historicamente pela desarticulagdo entre a dindmica dos conflitos de
classe e a mudanga da dindmica social.# Autonomia cujos limites sdo dados pelo imperativo
categorico da acumulagdo capitalista, de que depende estruturalmente o Estado, e da capacidade

deste administrar as crises ciclicas agravadas pela questdo de apropriagdo do excedente econdmico.

4 A nogo de desarticulagdo social ¢ trabalhada por Touraine (1976) e retomada por Martins (1985).
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De fato, a crise brasileira que se inicia na década de 80 e persiste até os dias atuais tem dado uma
mostra de como o Estado vem perdendo a sua capacidade de administrar o conflito distributivo.
Mormente quando as quedas acentuadas das taxas anuais de crescimento, os déficits fiscal e
monetario debilitam a capacidade gerencial do Estado, decretando a faléncia do planejamento
econdmico. Enquanto isso, o Estado tende a passar de solugdo, que representou no periodo do pos-
guerra o maior fator isolado de sustentagéo da taxa de crescimento de 7% ao ano, para ser problema.
Problema que teria como causa principal nfo tanto os excessos da maquina administrativa e a
decantada "incompeténcia" das estatais, mas os ajustes da economia para fazer face as dificuldades
impostas pelo endividamento externo, cujo 6nus foi assumido pelo setor piblico. O que pode ser
demonstrado de varias maneiras: (1) pela defasagem acumulada das tarifas de bens e servigos
produzidos pelas estatais, para subsidiar o setor privado; (2) pelo endividamento externo das estatais
sem vinculag@o a necessidade das empresas, mas apenas tendo em vista a inje¢do de dolares para
equilibrar as contas nacionais; (3) pela assun¢do do risco cambial da divida externa do setor
privado; (4) pela injegdo de recursos em empresas privadas falidas, ndo raro absorvidas pelo Estado
mesmo estando fora da faixa de prestagdo de servigos publicos essenciais (o que farisaicamente é
explorado pela campanha anti-Estado); e (5) pela concessdo irracional de subsidios ao setor privado
e redugédo da carga tributéria (Carvalho 1989).

O certo € que a debilidade do Estado tem sido agravada nos ultimos anos como se pode

constatar nas palavras de Abranches (1989):

O Estado foi sendo levado a participar desse jogo, deixando de arbitra-lo. Capta parte consideravel da renda
e a redistribui, condicionado por limites internos e externos, cada vez mais estreitos. Ndo tendo mais
capacidade para alocar recursos estrategicamente, ¢ parceiro ativo do processo reconcentrador de renda. O
gasto publico passou a ser administrado pelo fluxo de caixa e ja ndo responde mais a politica orgamentaria, &
agdo programatica, a politicas. No interior da maquina piblica reproduz-se o mesmo jogo: setores
autocentrados em luta aberta por parcelas do dispéndio, obtendo mais recursos aqueles que tém maior
capacidade de pressdo, de conluio, de autopromogdo, independentemente de quaisquer critérios de
necessidade ou relevancia social (Abranches 1989:8).

Ainda que se admita a perda da capacidade do Estado estabelecer uma regulagio setorial

mais efetiva, obrigando-se a formular politicas especificas para os grandes complexos
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agroindustriais, como afirma Graziano da Silva (1989) isso ndo seria suficiente para a rejei¢do do
modelo de Mueller (1980), enquanto idealizagdo da competi¢do de atores sociais encarnada no
comportamento dos formuladores de politicas. Se a dindmica da agricultura ¢ a dos complexos
agroindustriais articulados intersetorialmente; se as politicas agricolas ndo sdo mais elaboradas
dentro de uma logica globalizante para o setor, isso em nada impede que os atores sociais
envolvidos na competigdo sejam movidos por interesses individuais ou de grupos setorizados que se
refletem na disputa interburocratica que precede e se intensifica na formulagdo das polfticas. Afinal
nem todos os produtos agricolas inserem-se numa estrutura de determinado complexo
agroindustrial, como o feijdo por exemplo e boa parte das hortaligas. De igual modo, nem todos os
produtores agricolas de determinado produto estdo efetivamente integrados ao respectivo CAl, a
exemplo do que acontece com os pequenos produtores que ndo modernizaram a sua base produtiva.
E também existem muitas contradi¢des internalizadas nos CAls que dificultam a sua unidade
interna, principalmente quanto a politica de pregos € margens internas de comercializagdo. Ai € que
afloram as diferengas de interesses que opdem pequenos e grandes, segundo o grau de integragdo de
seus respectivos capitais. Uma situagdo alias reconhecida pelo proprio Graziano: ..."ainda que todos
os produtores estivessem submetidos a0 mesmo processo de formagdo de pregos de um dado CAI,
apenas os grandes capitais se integram". O que equivale a dizer que "apenas ao nivel dos grandes
capitalistas, ou, em outras palavras, da grande burguesia, ndo ha uma distingéo setorial clara entre

os ramos de atividade em que aplicam seus capitais”, completa Graziano da Silva (1989:313).

Ou seré que na formag#o de pregos o interesse do pecuarista coincide com o do industrial
de lacticinios ou de frigorificos? O interesse dos fornecedores de cana com o dos usineiros? O
interesse dos plantadores de soja e trigo com o dos industriais de moagem? Nio existiriam nas
instdncias decisérias de politicas agricolas setores tecnoburocraticos mais afinados com tais
interesses setorizados do lado da produg@o agricola, em confronto com outros comprometidos com

os grandes capitais efetivamente integrados aos CAls?
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Claro est4 que a correlagfio de forgas e a dimens#io de poder entre as facgdes envolvidas na
disputa véo falar mais alto ao se definir essas politicas e suas estratégias. Ndo se pode descartar
também uma dose minima de racionalidade para que os conflitos de interesses, inclusive os internos
aos proprios CAls possam ser administrados sem maiores traumas pela arbitragem do Estado, como
acontece com a politica de pregos. E por ai que ainda se pode vislumbrar alguma autonomia do
aparato burocrético estatal em relag#o 4 diversidade de interesses dos atores sociais, para articular
um interesse que, no conjunto, independente de favorecer mais a esta ou aquela facglio, atende
preliminarmente aos requisitos globais da acumulag#o, que no fim das contas é a garantia da prépria
perpetuagdio do Estado. A seletividade de politicas pablicas é o procedimento que expressa nas
instincias burocréticas estatais essa busca nem sempre bem sucedida de equilfbrio entre o poder
social e a autoridade politica.

Uma andlise concreta

A esta altura da discusséio é de todo desejéavel o deslocamento da andlise do campo da
abstragdo para uma aproximag#io concreta, procurando indicios e evidéncias da seletividade e sua
dimens#o classista na defini¢fio de politicas estatais. Tomar-se-4 como unidade de andlise a Portaria
Interministerial 477 de 15/08/90 do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento e Ministério
da Agricultura e Reforma Agréria que define as diretrizes da politica econémica para a agricultura
no assim chamado Plano Brasil Novo do Governo Collor.

Vale recordar que as dificuldades metodolégicas amplamente examinadas no Capitulo 3,
para reconstruir a dominag#o politica enquanto domina¢fio de classe resume-se no seguinte: (1)
comprovar o desenvolvimento simultineo e convergente de funges estatais que se orientem tanto
para criar e sistematizar as condi¢8es da acumulagéo capitalista, quanto para negar ou escamotear o
carater classista dessas a¢des (Offe 1984c); e (2) tomnar visiveis fatos e acontecimentos

sistematicamente negados pelos mecanismos de exclusfo, por ameagar ou contrariar interesses de
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classe que jamais se consolidam em politicas publicas, ou seja, revelar os critérios da n3o-decisdo
(Schattschneider 1960). Este altimo critério segue sendo problemético na analise aqui empreendida

que se baseia em apenas um unico instrumento normativo conjuntural.

O paragrafo introdutério da Portaria 477 sinaliza a adogdo de "um novo padrdo de
desenvolvimento" voltado para a modernizagiio (até ai nada diferente das prescrigdes de outras
politicas agricolas da década anterior), mas com um ingrediente que a diferencia: a rejei¢do da
intervengdo estatal direta que "tutela o setor privado” € o compromisso de reduzir o grau dessa
interven¢io, na expectativa de que o mercado faga emergir os mecanismos de autoregulagdo. No
setor primério, essa interven¢lio revela-se na fixagdo de produtos e valores a serem financiados,
definig¢do de pregos de comercializagio, manutengo de estoques reguladores, taxag@o da produgéo e
fixagdo de normas de armazenamento e transporte. S#o politicas utilizadas geralmente com o fim
declarado de compensar efeitos negativos de macropoliticas sobre as atividades agricolas, a
exemplo do que representou, em passado recente, a politica de precos minimos em relag¢o a politica

cambial (Brasil 1990b).

Essa defini¢do de politica traz embutida uma estratégia de indisfargavel cunho neoliberal
que tem na redugdo das responsabilidades sociais do Estado e de sua participagdo direta em
atividades econdmicas o seu receitudrio classico. A mudanga do padrdo de crescimento das
atividades agricolas pela concentragdo em escala dos fatores de produgdo e pela verticalizagdo no
sentido de maior integragdo & industria de maquinas e insumos agricolas e a agroindustria
processadora de produtos agropecuarios, por si sO sinaliza um conjunto de operagdes seletivas
orientadas para sistematizar as condi¢des da acumulag¢fo. Entretanto, ¢ importante salientar que os
motivos apresentados para a sua implementagdo sdo justificados como um marco necessario para
"eliminar os entraves que impedem o crescimento sécio-econdmico, uma renda maior e melhor
distribuida e a conseqilente conquista de um padrdo de vida mais elevado para os brasileiros" o que

seria alcangado principalmente mediante a expansdo da cadeia produtiva de alimentos "para atender,
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inclusive, as necessidades da populagdo situada nos estratos de renda mais baixos" (Brasil
1990a:15.224). Uma justificativa que parece enquadrar-se no critério da ndo identidade de contevdo
das politicas e os motivos mobilizados para a sua implementagio, uma das alternativas
metodoldgicas evocadas por Offe (1984a) como possibilidade de demonstragdo empirica do carater
classista do Estado capitalista.5 E como ficaria o Estado a luz dessa reorientagdo funcional

declaradamente anti-interventora?

O Estado passa a assumir, nitidamente, a fungdo de gestor das politicas publicas, visando garantir através de
instrumentos e regras claramente definidas, as condigdes basicas para o aumento da seguranga social, que se
efetua, entre outros fatores, mediante a garantia do abastecimento (Brasil 1990a:15.524).

O abastecimento, concebido como fator dindmico das necessidades sociais e produtivas é
um ponto-chave dessas diretrizes, pelo que ele pode significar para a modificagdo do padrdo de
crescimento da economia, ajustado as necessidades de consumo social produtivo e a0 aumento das
exportagdes. Este padrio deixa de orientar-se pela expansdo horizontal das fronteiras agricolas para
uma expansdo vertical de fronteiras tecnoldgicas. Em outras palavras, pela busca de aumentos
crescentes da produtividade, mediante a verticalizagdo tanto no sentido de integragédo agricultura-
industria-agricultura, quanto da modernizagdo das estruturas de produgdo, circulagdo de bens e
prestacdo de servi¢os. Esses aumentos de produtividade ndo podem ser traduzidos automaticamente
em consumo social, trazendo como conseqiiéncia a melhoria das condi¢des nutricionais da
populagio e do perfil de distribuigdo de renda. E possivel que se esteja aqui diante de outro caso
concreto de nio identidade entre contetido e motivos reais de formulagdo de politica. Hoffmann e
Kageyama (1985) demonstraram que a politica de modernizagdo agricola nos termos em que foi
praticada no periodo pés 64, com objetivos semelhantes levaram a uma concentragdo de renda e
desigualdade social, ainda mais evidentes no campo do que nos centros urbanos. Acrescente-se a
isso o agravamento da desnutri¢do, do desemprego e do subemprego, sem falar da perda do poder

de compra daqueles que tiveram a sorte de ndo perder seus empregos.

3 Alternativa que, diga-se de passagem, ndo serd tomada no presente estudo.
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Diante de tais constatagdes, é licito supor que o movel dessas diretrizes de politica
econdmica estabelecidas pela Portaria 477, ao privilegiar o abastecimento tenha mais a ver com o
consumo produtivo das agroindustrias € com a exportacdo do que propriamente com o consumo das
camadas mais pobres da populagdo. O objetivo estratégico de "imprimir demandas industriais
através do crescimento de complexos agroindustriais pela concentragdo em escala dos fatores
produtivos (Brasil 1990a:15.525) e a crenga nas forcas de mercado como pardmetro da pratica
econdmica do abastecimento, ndo deixa divida quanto a isso. Afinal, ndo ha como se evitar a
tendéncia inerente do mercado no sentido da concentragdo dos meios de produgao e do excedente
econémico produzido, quando deixado as suas proprias forgas, livre da intervegao reguladora.t

A concentracdo em escala dos fatores produtivos e a verticalizagdo do setor agricola no
sentido da modernizagdo das estruturas integradas de produgio e circulagdo de bens e servigos
constituem de forma inequivoca o cerne das diretrizes da Portaria 477. Isso na pratica corresponde a
(1) fomentar o crescimento das grandes e médias empresas rurais; (2) estimular o crescimento dos
complexos agroindustriais, apoiando a sua instalagdo em diversas regides do Pais; e (3) rever as
formas de apoio ao pequeno produtor € o programa de reforma agraria, de modo a estimular
modalidades de associagdo e cooperagdo "mais modernas e dindmicas"” que viabilizem tal esforgo de
concentragao em escala dos fatores de produgdo. Ao lado disso, preconiza-se a reorganizagdo do
trabalho nas atividades agropecudrias no sentido da especializagdo e da qualificagdo do operario
agricola. Esta providéncia, uma exigéncia natural da modernizagdo e verticalizagao da agricultura ¢
completada com a promessa de a¢des no sentido de "reeducag@o do produtor agricola" (sic) para que
abandone a economia informal e incorpore-se a economia de mercado, uma condi¢do basica a
prevalecer também na reorientagdo dos programas de assentamento € reforma agraria. Em tragos
gerais, sdo estes 0s pressupostos € objetivos da Portaria 477, cujas diretrizes se completam com os

indicativos de estratégia. mecanismos programaticos e instrumentos de politica e gerenciamento.

6 Ver Martine (1990).

134



Como localizar as evidéncias de seletividade classista no teor dessas diretrizes?

Em primeiro lugar, procurando os indicios de ag¢@o simultdneas e convergentes de tais
diretrizes, enquanto requisito para a acumulagdo capitalista, a0 mesmo tempo que dissimulam esta
determinagdo funcional com operagdes seletivas que sugerem o consenso politico, ou seja, as agdes
de legitimagdo. Nao € dificil perceber a seletividade a positiva que passando ao largo dos interesses
setoriais, de capitais individuais e de grupos, coordena e regulamenta a valorizagdo do capital
enquanto interesse global. Isso aparece com muita nitidez logo na parte introdutéria do documento,
uma profissdo de fé neoliberal, que promete a retirada progressiva da intervengdo estatal na
economia, mas ndo abre mio de suas prerrogativas de gestor de politicas publicas. Politicas que tém
a produgio e a circulagdo como componentes de um mesmo processo € que integram agricultura e
indastria, ambas regidas pelos requerimentos do abastecimento e da abertura do mercado. Mas para
isso devem ser criados "instrumentos e mecanismos destinados a modernizar e eficientizar a
produgdo e a comercializagdo, e estratégias de a¢do que inibam a formagdo de cartéis e oligopdlios
no setor" (Brasil 1990:15.524). Este pressuposto que sugere timidamente a preocupagio do Estado
capitalista em criar condigGes para que um numero maior de cidaddos possa participar das relagdes
de troca é colocado de modo mais enfitico nas diretrizes da nova politica: Ela prioriza "a
integrag@o inter e intrasetorial no espago econdmico brasileiro, de modo a ser fortalecida a cadeia
produtiva agropecudria-agroindustria-servigos" visando, entre outros objetivos, "assegurar a
pequena € média exploragdo garantias de inser¢do da sua produgio na economia de mercado,

particularmente os beneficiarios do programa de reforma agraria. (Brasil 1990:15.525).

O crescimento verticalizado da agricultura como componente de uma estratégia global de
acumulagio capitalista € perceptivel quando torna explicita a compatibilizagdo dos objetivos da
politica industrial e os da politica agricola centrados num "Gnico eixo de politica econdémica
nacional voltada para a competitividade internacional e modernizagdo tecnolégica" (Brasil
1990a:15:525). Para tanto, define um padrio de relacionamento entre o Estado € a iniciativa

privada, qual seja: O Estado garantira a estabilidade do sistema econdmico, mediante mercados

135



livres e regras claras e duradouras que assegurem ao investidor agricola redugdo dos riscos e
incertezas na aplicagdo e retornos de seus investimentos. A iniciativa privada, por seu turno, €
instada a produzir em escala sempre crescente de qualidade e quantidade, com maior rentabilidade e

a pregos competitivos no nivel internacional.

Se ¢ possivel mostrar, nestas diretrizes, os indicios da seletividade positiva que protege o
capital de sua "falsa consciéncia” e, portanto, dos riscos de autofagia a que esta sujeito num regime
de competigdo excessivamente liberal, fica impossivel, nos limites dos termos dessa Portaria,
vislumbrar a seletividade negativa, a que exclui da agenda interesses contrarios & acumulagdo. [sso
implicaria eleger os ndo acontecimentos ou as ndo decisdes sistematicamente negados, cuja
complexidade operacional ja foi comentada, requerendo uma andlise exaustivas das politicas
definidas anteriormente a Portaria 477. Para ndo incorrer na simplificacdo grosseira e infrutifera,
deixa-se de inferir quais medidas estariam ausentes da pauta de decisGes, excluidas

intencionalmente por representar ameagas ao processo de acumulagéo.’

Constatada a seletividade positiva no interesse da acumulagdo, € preciso localizar a sua
contraparte, ou seja, a seletividade que resulta de eventuais operagdes de carater ocultador, em
nome da pretensa neutralidade que confere legitimidade ao Estado. Néo passa despercebida nas
consideragées introdutérias da Portaria 477 a proclamag@o legitimadora, expressa em afirmagdes de
compromisso com "uma renda maior e melhor distribuida”, com "a qualidade de vida mais elevada
para os brasileiros” ou ainda com "o atendimento das necessidades sociais e nutricionais da
populagdo”, principalmente dos que se situam nos "estratos de renda mais baixos". Saliente-se
também que o novo padrdo de crescimento orientado pela verticalizagdo da agricultura, mesmo

preconizando a concentragdo em escala dos fatores produtivos, passa pela questio dos pequenos

7 A primeira vista a reforma agraria, nos termos das exigéncias dos setores mais progressistas da sociedade, seria uma
dessas medidas. Mas ¢ preciso analisar com mais profundidade se essa omissdo ¢ causada pelo fato de representar
algum risco aos interesses da acumulagdo na forma de desenvolvimento capitalista do Pals, ou se, simplesmente, por
n3o ser aceita hoje como uma medida de alcance econémico, mas sim social. Ou ainda por outra razio, inclusive de
ordem cultural.
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agricultores e da reforma agraria, ainda que o faga tangencialmente. E o faz contrariando a sua
logica de produgdo, reorientando as formas anteriores de apoio a este segmentos. tendo como
referencial a ideologia do big is beautiful, big is efficient.?

A integragdo espacial constitui uma das estratégias com as quais as a¢des governamentais
procuram contrabalangar o peso de sua presen¢a maci¢a nos espagos potencialmente rentaveis. os
chamados "bolsdes de riqueza” ou areas dinadmicas com formas compensatorias de acdo
legitimadora nos espagos ndo dindmicos ou "bolsdes de pobreza". Isto fica claro quando a Portaria
fala da necessidade de estimular a implantagao de complexos agroindustriais sub-regionais.
insistindo na "concentra¢do em escala da pequena e média exploragdo, para que as mesmas se
integrem a esses complexos” (Brasil 1990a:15.525). Percebe-se que a presen¢a legitimadora do
Estado em tais espagos de pobreza ¢ marcada pela mesma obstinagido neoliberal da eficiéncia e

eficacia da produgio em escala, ou seja. a logica produtiva dos grandes conglomerados.

Dois programas constituem o ceme dessa politica agricola: (1) o Programa de
Competitividade Agricola (PCA), que visa induzir o desenvolvimento. a adogéo e a transferéncia de
modernas tecnologias, ajustadas aos objetivos de melhorar o grau de competitividade internacional
do setor; e (2) o Programa de Regionalizagdo da produgdo agricola (PRPA) que tem por objetivo a
racionalidade espacial da produgdo. nos termos ja comentados da produ¢do em escala e de um novo
modelo de desenvolvimento rural integrado aos CAls. Em ambos se pode encontrar indicios de
acdes legitimadoras, contrabalan¢ando a outra face de franco favorecimento da acumulagio de
capital. Exemplo disso € a inten¢do manifesta de "melhoria da defesa e preservagdo do ambiente”
que figura na terceira "situagdo-objetivo” que se pretende atingir no prazo de cinco anos. Trata-se de
um objetivo de interesse da humanidade que nio pode ser visualizado na estreiteza da concepgéo de

luta de classes ou favorecimento de grupos ou individuos.

8 Ver Martine (1990:17-30).



O Programa de regionalizagdo agricola, além do apoio a instalagio de complexos
agroindustriais (CAls) e estimulo a instalagdo de Unidades Agroindustriais Isoladas (UAIs) para
processamento primario da produgdo agricola em pequenas cidades e distritos, proximos as
unidades produtoras, prevé outro tipo de atividade: tratam-se dos Projetos Multifuncionais
Integrados (PMIs) "destinados a implementagéo de agdes nos campos de organizagdo cooperativista
e da infra-estrutura econfmica e social. Sdo projetos que evidentemente contradizem a intengéo
neoliberal que orienta as diretrizes econdmicas para a agricultura. O mesmo se pode dizer da
declarada busca do consenso, mediante a participagdo dos interessados no processo de negociagio
para a convalidagdo das ag¢des politicas. Como se verd, a Portaria 477 dedica atengéio especial aos
métodos de gerenciamento que prescrevem o aperfeicoamento do planejamento agricola e a
agilizagio do processo decisorio, com vistas a "garantir a eficacia do envolvimento dos varios

orgdos de classe" (Brasil 1990a:15.526).

Poder-se-ia alegar que em muitos casos as agbes de legitima¢do ndo apenas entram em
contradigdo insuperavel com as agdes de preservagdo do processo de acumulagdo, como também se
tornam letra morta, ndo saindo das paginas dos documentos que as prescrevem. Mas € justamente
nesta contradi¢do que residem as crises politicas do Estado capitalista. O desenvolvimento
simultaneo e progressivo de suas fungdes simbolicas ocultadoras € de suas fungdes econdmicas
mantenedoras do processo de valorizagdo do capital pode levar a situagdes extremas em que o
Estado nido consiga administrar o seu dilema funcional-estrutural, advindo as crises de
governabilidade. Nesta situagio-limite que conduz a uma crise de governabilidade o Estado pde de
lado os seus escrapulos de legitimagdo para assumir o seu carater manifestamente classista. Ou seja,
o imperativo categérico da acumulagfio impde-se a legitimagdo para evitar a desestabilizagdo do
sistema, ocasionada por uma politizagdo excessiva dos conflitos quando eventualmente a questdo da

legitimagdo € exacerbada.
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Até aqui procurou-se localizar nas diretrizes de politica econdmica da Portaria 477 os
indicios de seletividade em duplo sentido: (1) nas ag¢des reguladoras e protetoras do processo de
valoriza¢do do capital, o que ndo podem ser confundidas com uma simples instrumentagdo da
matriz de poder social; e (2) agdes de ocultagdo dessa determinagdo funcional, simbolizadas na

busca de consenso € na aparente neutralidade formal que conferem legitimidade ao Estado.

Importa considerar que a margem de autonomia do aparato estatal para articular um
interesse global da acumulagdo capitalista, mediante procedimentos de equilibrio entre o poder
social e a autoridade politica, ndo o deixa livre de pressdes inerentes aos conflitos de classe e de
grupos de interesse. As operacgoes de seletividade de politicas resultam de relagdes conflituosas que
tém o seu rebatimento no interior do Estado, na forma de demandas que expressam contradi¢des de
interesses entre classes, entre segmentos de uma mesma classe, entre unidades individuais de
acumulagdo e, também, no interesse proprio da burocracia estatal, igualmente fragmentada, em

conservar a sua pratica e reprodugido material.

Isso implica dizer que a logica da formulagdo de politicas agricolas ndo esta na escolha
racional de alternativas, a partir de avaliagdes objetivas e restritas ao setor primario, ou que se
definem simplesmente como resposta aos pleitos dos fazendeiros mais capitalizados que se
congregam nas organizag¢des patronais ruralistas. O processo € muito mais complexo. A seletividade
de politicas agricolas € marcada por uma competi¢do que transcende as pressdes dos atores sociais
rurais isolados, para refletir o carater competitivo das relagdes intersetoriais do complexo
agroindustrial (CAI). As politicas agricolas inserem-se num conjunto de macropoliticas
prioritariamente definidas que refletem a tentativa de se estabelecer um projeto duradouro de

valorizagdo do capital.

Miiller (1991) estudou a estrutura produtivo-comercial do CAI, cuja representagdo
morfologica aparece na Fig. 6. Como se percebe, as atividades agropecuarias (A) mantém ligagoes

estruturais com a industria produtora insumos, maquinas e equipamentos agricolas (I1). Esta ligada
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também a agroindustria processadora de alimentos (I2) € as demais agroindustrias processadoras de
fibras e outros produtos agropecudrios (I3). Estas relagdes da cadeia insumo-produto expressam o
que Miiller chama de "estruturagdo produtiva imediata do complexo”, se completam com as
extensdes do mercado, ou seja com a comercializagdes interna (C1) e internacional (C2), que
rearticulam os setores dessse conjunto produtivo.

C
2

1

Figura 6. Morfologia produtivo-comercial do Complexo Agroindustrial, segundo Miiller (1991).

Observe-se que o autor refere-se sempre a complexo agroindustrial (CAI), no singular, por
entender que as relagdes entre as industrias produtoras de maquinas e insumos agricolas (I1) e a
agricultura (A) sdo mais gerais, diferente do que acontece com as relagdes entre a agricultura (A) e
a agroindustria processadora de alimentos (I2) e as outras agroindustrias (I3). De fato quase todos os
insumos provenientes de I1 (fertilizantes, agrotdxicos, tratores € maquinas agricolas) sdo utilizados
indistintamente nas diversas lavouras (café, soja, cana-de-aguicar etc.) o que dificulta a construgio
de uma tipologia que relacione determinada linha produtiva agraria a uma determinada linha de
produgdo industrial para a agricultura. Por exemplo, ndo se fabrica trator ou fertilizante apenas para
uma lavoura especifica. O mesmo ndo acontece quando se trata da relagdo entre agricultura e
agroindustrias. Por exemplo a indistria de compotas de péssego exige certos padrdes para
processamento do fruto que no sdo os mesmos requeridos pelo mercado para consumo in natura.

De um modo geral todas as agroindustrias tem os seus padrdes que subordinam o produtor
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igropecudrio a tais exigéncias. N3o € por outra razéo que Miiller prefere considerar as atividades
agropecudrias integrantes de um CAI (e ndo a CAls), denominando de cadeia produtiva as relagdes

antre Aelz e Is.

Esta constru¢io ¢ util para entender o jogo de for¢as que influenciam a defini¢do de
ooliticas agricolas nos termos da presente pesquisa. Isto porque, diferente de outros enfoques de
somplexo agroindustrial, admite que as relagdes estruturais entre I1 ¢ A (chamadas industrializagéo
la agricultura) e entre A e I2 e I3 (chamadas agroindustrializagdo da agricultura, que por extenséo
atinge também a Ci. e C2), constituem um padrfio "agrario moderno",® cuja nogdo nfio destréi os
caracteres proprios da agricultura. Em outras palavras, a nogédo de padréo agroindustrial moderno
preserva as especificidades da agropecuaria enquanto atividade técno-econdmica e fulcro de

interesses sociais e politicos.

Assim como a nogfio de CAl visa a separar um conjunto de setores, segmentos e cadeias produtivas da
economia nacional como um todo, cuja estrutura estd associada as atividades agrérias, assim a nogdo de
padrio agrario moderno visa a separar as relagdes que direta e necessariamente incluem a terra, e outras
caracteristicas indicadas, das demais relagtes que conformam o CAI (Milller 1991:41).

Isso posto, parece acertado concluir que a concorréncia entre os diversos capitais na
geracdo e distribui¢do de excedente econdmicos das diversas cadeias que constituem o complexo
agroindustrial, configura uma diversidade de interesses de atores sociais organizados em sindicatos
patronais € outros tipos de associagdo que atuam como grupos de pressdo para influenciar a
formulagdo de politicas publicas. A seletividade dessas politicas estd pois relacionada aos conflitos
entre atores sociais que pressionam o Estado para que atenda prioritariamente 0s seus interesses;
igualmente tem a ver com o conflito burocratico inter e intra-agéncias governamentais que
divergem quanto a adequag#o e estratégia de certas politicas, € na disputa de espagos para controlar

os instrumentos de implementagio dessas politicas.

% Entendidos ndo apenas os diversos segmentos de setores produtivos, como também os dos ramos comercial,
financeiro e de prestacdo de servigos.
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As prescri¢es de gerenciamento da Portaria 477 ilustra bem como o Estado brasileiro,
naquela conjuntura, se organiza para administrar esses conflitos. Definem-se claramente duas
instancias de formulag¢do, implementacéo e avaliagdo de politicas agricolas: uma primeira instincia,
ao nivel do Ministério da Agricultura e Reforma Agraria; a outra, ao nivel do Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento, no que parece confirmar o modelo de Mueller (1980) ja

comentado neste capitulo.

No primeiro caso, tem-se como principal instrumento as Camaras Técnicas Setoriais que
integram a estrutura do Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA), um o6rgdo colegiado
vinculado ao Ministério da Agricultura.!0 Sdo atribuigdes do CNPA: (1) orientar a elaboracdo do
plano de safra; (2) propor ajustamentos ou alteragdes na politica agricola e (3) manter sistema de
analise e informagdo sobre a conjuntura econdmica e social da atividade agricola. Este Conselho é
formado por 17 membros, sendo dois representantes da Confederagdo Nacional da Agricultura
(CNA), dois da Organizagdo das Cooperativas Brasileiras (OCB) dois da Confederagdao Nacional
dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e mais dois representantes de setores econdmicos
privados de livre nomeagdo do Ministro da Agricultura. Os demais participantes formam a maioria

oficial no Conselho, ou seja, os nove representantes de agéncias governamentais.!!

-

As Camaras Setoriais, especializadas em produtos, insumos, comercializagdo,
armazenamento, transporte e crédito rural sdo formadas a semelhanga do CNPA, com representantes

dos setores privado e piblico, este Gltimo em maioria. Seus objetivos sdo:

a) constituirem-se no 6rgdo representativo do governo, atuando como agente catalisador das necessidades e
proposi¢des do setor; b) formular as propostas originais através de negociagdes junto ao setor; induzir
prioridades definidas como macro-objetivos do Ministério da Agricultura e Reforma Agréria, e interagir com
o Ministério da Economia a definicdo da solugdes; c) desenvolver programas visando a reeducagdo do
produtor agricola, integrando-o & economia de mercado, eliminando progressivamente a pratica de
agricultura informal (Brasil 1990a:15.526).

10 Na Portaria 477 este conselho aparece com o nome de Conselho Nacional de Agricultura (CONAGRI).
Il ver Brasil (1991).
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Tem-se entdo uma instincia de poder formalmente equiparada a tecnocracia da chamada
area econdmica governamental do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento, mas com
fung¢Ges decisorias limitadas. Apenas o terceiro item que constitui objetivos das Camaras Setoriais
denota uma certa autonomia para formular e implantar programas, ainda assim com o propdsito ja
estabelecido no marco principal das macropoliticas econdmicas, no caso, "o desenvolvimento de
uma economia de mercado vigorosa". Ficam reduzidas as suas atribui¢des a captar demandas do
setor agropecudrio, entabular negociagdes para tentar quebrar arestas dos conflitos reivindicatorios
entre os segmentos mais influentes e encaminhar propostas ao Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento. Este sim, o Jocus de decisdo, uma instincia de fato hierarquicamente superior que

analisa as reivindicagdes, define solugdes e formas de encaminhamento.

E na esfera do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento que vai atuar o outro
instrumento de gerenciamento instituido pela Portaria 477. Sdo os filtros de seletividade de maior
poder decisorio que v3o depurar os interesses conflitantes de classes, grupos € unidades individuais
de acumulagdo, para decantar um interesse global de valorizagdo do capital, expresso nas
macropoliticas de estabilizagdo econdmica. Estes filtros sdo os Grupos Executivos de Politica
Setorial (GEPS), organizados para disciplinar os instrumentos € mecanismos de politica econdmica

para a agricultura.

Os GEPS deverfio analisar e avaliar as reivindica¢des do setor, encaminhadas pelo MARA (Ministério da
Agricultura e Reforma Apgraria), viabilizando junto aos érgdos da administragdo federal, as solugdes
compativeis, possibilitando um maior grau de efici€ncia e eficicia as agbes coordenadas, envolvendo
governo e iniciativa privada (Brasil 1990a:15.527).

Evidencia-se, portanto, na sistemdtica de gerenciamento da politica agricola os
mecanismos de seletividade de politica estatal em duas instincias: na primeira, eles refletem o jogo
de pressdo dos interesses setorizados, devidamente captados, articulados e compatibilizados pelas
Camaras Setoriais, que tendem a transforma-los em macro-objetivos do Ministério da Agricultura.
Numa segunda instancia, as reivindicages passam por um crivo, onde interessa menos o que essas

reivindicagdes possam representar para a resolugdo de problemas especificos da agropecuéria, mas
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sua compatibilidade funcional com os objetivos estratégicos de uma politica global de

desenvolvimento econdmico.

Se no passado o vetor dessa estratégia estava na dinamizagdo do setor industrial, com a
adog¢do de macropoliticas que discriminavam a agricultura, a exemplo da sobrevaloriza¢do cambial
e restrigdes as exporta¢des (Brasil 1990b:4), nos anos recentes a situagdo € diferente. A formagéo e
o desenvolvimento do complexo agroindustrial, com suas grandes cadeias produtivas e
agroindustriais propriamente ditas, desautorizam os cortes analiticos setoriais, de modo que as
estratégias de politicas publicas ja configuram uma perspectiva holista, a par de uma proclamada
redugdio do papel interventor do Estado na economia. E o que sugerem as diretrizes de politica
econdmica para a agricultura, estabelecidas pela Portaria 477, mais tarde confirmadas pela Lei
Agricola sancionada em 1991. Uma lei que fixa fundamentos, define objetivos, competéncias

institucionais, a¢des e instrumentos da politica agricola.
Conflitos intercapital e interburocratico

Poder-se-ia alegar, com justa razio, que a conseqiiéncia desse novo enfoque de politicas € a
eliminagdo dos cortes setoriais de andlise para privilegiar as cadeias produtivas e agroindustriais,
fragmentadas por produtos, constituindo oligopdlios que competem por recursos publicos e
terminam sendo beneficiados por essas politicas. Entretanto, ha que se considerar também o conflito
de interesses entre os capitais que compdem tais cadeias produtivas, fato que forgosamente
repercute no interior dos aparatos estatais como pleitos isoladas no processo de formulagdo de
politicas publicas. E o conflito interburocratico que preside a formulagéo de tais politicas vai refletir
essa contradicdo de interesses que geralmente alinha os burocratas do setor publico agricola as
reivindicagdes setoriais agropecudrias. Estas reivindicagdes sdo centradas principalmente na

concessdo de subsidios, quando no na redugdo da carga tributaria, das taxas de juros para o crédito
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rural e sustenta¢io de pregos, através dos instrumentos de VBC (valor basico de custeio), AGF

(aquisig¢des do governo federal) e EGF (empréstimos do governo federal).

Do outro lado, os policy-makers mais preocupados com as politicas de estabilizagdo e
ajustes macro-econdmicos, terminam por decidir politicas monetaria, fiscal, salarial, cambial, de
comeércio interno e externo, ndo raro afetando de forma restritiva e penalizadora a agricultura, ou

como queira, a parte agricola do complexo agroindustrial.

A evidéncia desses conflitos pode ser buscada nas grandes- disputas envolvendo ministros
da agricultura e sua tecnoburocracia, contra autoridades da area econdmica, batalhas sempre
vencidas por estas ltimas. O episodio protagonizado pelo Ministro Cirne Lima, no governo Médici,
que entrou em rota de colisdo com o Ministro da Economia, quando estavam em jogo os interesses
de pecuaristas, € um exemplo emblematico. Mais recentemente, em plena "era Collor", o fendmeno
se repete com o Ministro Cabrera, fortemente identificado com interesses ruralistas, € a equipe
econémica do governo.!2 Uma luta que em dado momento pendeu para o lado dos ruralistas, com a
queda da Ministra Zelia, oportunidade em que foi langado o Plano Agricola 91/92, aplaudido pelas
liderangas rurais, mas logo decepcionadas com o desdobrar dos acontecimentos. "Toda a
expectativa positiva que se formou em torno dessa nova planificagdo, contudo rapidamente se
esborroou" afirma Caiado (1991), um dos lideres mais combativos da Unido Democratica Ruralista
(UDR), clamando contra o que ele denomina de "cipoal pantanoso em que vicejam os burocratas”
numa alusfio a equipe econdmica, assim responsabilizada por todas as mazelas do setor produtivo

primario.

A UDR marcou uma renovagdo profunda na organiza¢do dos produtores rurais,

credenciando-se como a principal forga mobilizadora da categoria, atropelando as tradicionais

12 0s jornais da época noticiaram "a longa batalha" travada pelo Ministro da Agricultura Antonio Cabrera com a "area
econdmica": "Dois meses apds a queda de Zelia Cardoso de Melo no Ministério da Economia, Cabrera recupera o
poder sobre a Companhia Nacional do Abastecimento. Com isso, o Ministro totalmente esvaziado pela antiga equipe
econdmica, volta a ganhar for¢a" (Correio Brasiliense, 7 de julho de 1991).
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Sociedade Rural Brasileira (SRB), Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA) e Organizagdo das
Cooperativas Brasileiras (OCB), principalmente na luta contra a reforma agraria na Assembléia
Nacional Constituinte de 1987/1988. O outro brago da organizagéo patronal ruralista € a chamada
Frente Ampla da Agricultura que reine informalmente liderangas sindicais, cooperativistas
associativistas e de outra natureza, num organismo que visa a "suprir as deficiéncias das
organizagdes oficiais” que "ndo se preparam adequadamente para participar do processo decisorio”
de politicas publicas, de acordo com Paulinelli (1989:122). Este organismo sem estatuto, sem regras
e sem presidente, teve uma atuagdo expressiva nos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte,
para que os seus interesses fossem preservados na defini¢do da ordem econdmica e financeira. Mais
tarde a Frente Ampla da Agricultura se mobilizaria uma vez mais para fazer valer os seus interesses
nas discussdes e votagdo da Lei Agricola aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo

Presidente da Republica, com alguns vetos, em janeiro de 1991.13

Ha que registrar o dinamismo e a capacidade de mobilizagdo da UDR e da Frente Ampla
da Agricultura, a primeira nos movimentos de rua ostensivos e a segunda nas articulagdes de
bastidores, no que se diferenciam das tradicionais CNA, SRB e OCB. Estas sempre reagindo
timidamente, ora louvando ag¢des governamentais, ora manifestando, em documentos a sua
preocupa¢dio quanto aos rumos da politica agricola, nas situa¢des de crise. No maximo lavravam
protestos através de notas oficiais, acostumadas que sempre estiveram, por longos anos, a
comodidade da convivéncia e cumplicidade com o poder, no velho estilo clientelistico. Apenas para
ilustrar, recorde-se que na ascensdo de Delfim Neto ao Ministério da Fazenda, em 1979, a CNA
manifestava "a certeza de que ele iria atuar como um verdadeiro patrono dos agricultores".!4 Tdo
logo sairam os "pacotes agricolas" com medidas de curto prazo em apoio aos gastos de produgéo,

omitindo deliberadamente o crédito para investimentos, comegaram a perceber que a propalada

13 Vetos apostos principalmente aos artigos que definiam atribui¢des ao Conselho Nacional de Polftica Agricola, no
sentido de reduzir-lhe as competéncias.

14 ver Couto (1984).
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prioridade agricola do III PND ndo passava de um biombo para atender as exigéncias do capital
industrial e comercial, que se ressentiam do baixo grau de endividamento do setor agropecuario, da
acdo dos atravessadores no sistema de comercializagdo e da baixa demanda por insumos, maquinas
e equipamentos agricolas. O que valeu a observagdo de Ribeiro (1979), segundo a qual "a prioridade
agricola em termos reais ndo existe, mas sim a utilizagdo prioritaria do setor agricola como meio
para tentar sair da crise". Foi entdo que a reagéo dos ruralistas passou de aplauso a manifestag@o de
reservas quanto ao "inquestionavel compromisso para com a classe rural produtora” outrora

interpretado nas diretrizes de politica agricola do III PND.15

Nem mesmo as deliberagdes do Conselho Monetario Nacional, em dezembro de 1980, que
mudaram radicalmente a politica de crédito rural, com a elevagdo das taxas de juros e a instituigdo
da corregdo monetdria, a titulo de encargos financeiros, mereceram mais do que um bem
comportado manifesto enderegado ao Presidente da Republica. Através dele a CNA manifesta o seu
"inconformismo por qualquer modificagdo na politica de crédito rural”, sinalizando uma
desconfianga quanto a concretizagdo da prometida prioridade agricola do governo (CNA 1982).
Somente em 1983 a CNA esbogaria uma reagdo um pouco mais forte em nota oficial que "rejeita a
atual politica economica e reitera ndo ser co-responsavel pelas dificuldades futuras que certamente
surgirdo para o desenvolvimento econdmico e social do nosso pais" (CNA 1983). E que o Conselho
Monetario Nacional acabara de adotar novas medidas no sentido da elevagdo dos juros agricolas,
justificando, entre outras coisas, a necessidade de maior margem de lucro para que os bancos
privados pudessem ser estimulados a trabalhar mais com essa modalidade de crédito. Argumentava-
se também a necessidade de corrigir as seguintes distor¢des causadas pela alta margem de subsidios
concedidos ao crédito rural: (1) concentragdo dos beneficios do financiamento em favor dos grandes
empresarios rurais, em detrimento dos pequenos; (2) crescimento da demanda de crédito a tal nivel

que os saldos devedores se tornaram superiores ao valor da produgdo agropecuaria; (3) elevagdo

IS Ver FAEB (1979).
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especulativa do prego da terra, eis que a sua posse é condigdo primordial para a obtengdo do crédito
subsidiado; e (4) desvios de recursos tomados a juros negativos para serem aplicados em outras

atividades mais lucrativas, principalmente no mercado de capitais.

Na verdade, a redu¢do do volume de crédito concedido e a elevagdo das taxas de juros se
deviam, a rigor, as condigdes monetarias restritivas da economia, no seu conjunto, que desde 1977
ja sinalizava medidas contensionistas da politica monetaria, conforme observa Beskov (1987). Néao
interessa aqui o mérito dessa politica que refletiu decisivamente no desempenho da agricultura, mas

a forma como se comportaram os atores sociais rurais com respeito a mesma. !¢

Aos protestos da CNA se juntaram os da Sociedade Nacional da Agricultura (SNA), em
notas oficiais e editoriais da revista Lavoura, editada sob a sua responsabilidade, e as manifesta¢oes
da OCB e SRB. Mas em nada se aproximaram da grande mobiliza¢do de massa promovida pela
UDR e a mobilizagéo politica de bastidores promovida pela Frente Ampla da Agricultura, quando
esteve em jogo a questdo agraria na Assembleia Nacional Constituinte e, mais recentemente, na

discussdo da Lei Agricola de 1991.

Afora a posse incondicional da terra, ferreamente defendida pelas liderangas patronais
rurais, as mudang¢as na politica agricola parecem ser perpetradas diante da "desarticulagdo e
desinformagéo dessas liderangas, de acordo com Munhoz (1990). O que € mais grave, os seus
pleitos ecoam apenas nas instincias burocraticas de menor poder decisério, no &mbito do Ministério
da Agricultura. O Ministério da Fazenda e os orgdos colegiados a ele ligados, como o Conselho
Monetario Nacional e Conselho de Desenvolvimento Econdmico, locus privilegiado das decisdes de
politicas publicas, ¢ um espago onde se articulam interesses privados que se contrapdem, mas 0

poder de pressdo dos ruralistas nestes foruns é desprezivel. Prevalecem razdes macroecondmicas

16 Para uma analise especifica da politica de subsidios a agricuitura, ver Munhoz (1982) que assume uma postura
francamente favoravel e Sayad (1978) que se contrapde a mesma.
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onde avultam interesses do capital industrial, financeiro e comercial, ou de grandes conglomerados

que integram o complexo agroindustrial.

Ja foi dito que esses conflitos refletem as proprias contradigdes entre classes da sociedade,
e também as contradi¢Ges intra-classe, como as que afloram quando se retine o empresariado para
tratar dos seus interesses. Em 1977, por ocasido do IV Congresso das Classes Produtoras
(CONCLAP), a grande polémica envolvendo o Sr. Henry Maksoud, relator da Comissdo que
discutiu o tema A empresa e o Estado, e o Sr. Gileno Dé Carli, presidente da Federagdo da
Agricultura do Estado de Pernambuco (FAEP), ¢ uma mostra de como se radicaliza este conflito.
Na oportunidade, estava em jogo uma resolu¢io que preconizava a eliminag@o dos controles e da
participagdo direta do Estado na economia, 0 que contrariava frontalmente os interesses dos

produtores de cana e da agroindustria canavieira do Nordeste e do Rio de Janeiro.

De uma certa forma repetia-se o entrevero de décadas atrds, no I CONCLAT, em 1945,
quando os empresarios ficaram divididos entre o liberalismo radical do professor Eugénio Gudin,
membro do Conselho Nacional de Politica Comercial e Industrial, e o pensamento keynesiano do
presidente da Federagdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP), Roberto Simonsen. Este
ultimo, adepto de” uma intervengdo moderada do Estado, tendo como instrumento o planejamento
econdOmico. O pomo da discordia era a extingdo dos Orgdos governamentais que estabeleciam
limites a produgdo, controlavam a distribuigdo, fixavam pregos para os produtos e e exerciam o
monopélio da exportagio. Caso tipico do Instituto do Aguicar e do Alcool (IAA) e outras autarquias
semelhantes para produtos como o café, mate, borracha, cacau e sal. A forte reagdo da lideranga
rural acentuou o carater oportunista e casuistico da classe empresarial brasileira que nédo vacila em
deixar de lado principios ideoldgicos e doutrinas econdmicas quando estes afetam negativamente
interesses particulares e individuais. "Como se justificava que uma conferéncia de produtores fosse
adotar uma tese tdo radical, somente pelo apego a uma filosofia ou a um pensamento tedrico que

fugia aos proprios interesses de milhares de beneficiados?", questiona Dé Carli (1984:62). O proprio
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presidente da FAEP é quem procura argumentar que sem tais intervengdes o mercado se
desorganizaria pela concorréncia desenfreada de novas areas produtoras emergentes e aviltamento

de pregos, justificando:

A interveng¢do do Estado féra inteiramente benéfica, com os critérios nacionais de contingenciamento da
produgdo, fixagdo dos pregos bésicos e minimos para o aglicar, com o saneamento do mercado através da
retirada dos excessos, exportando-os a pregos de sacrificios, warranteando parte da produgio, normalizando
as relagGes tensas entre fornecedores de cana e usineiros de agucar e, finalmente, criando e financiando
fabricas de 4lcool combustivel, misturando-o & gasolina, aliviando, assim, os prejuizos conseqilentes da
exportagdo de agiicar, aproveitando o melago residual e abrindo oportunidade de alivio nas importagdes de
combustivel liquido (De Carli 1984:62)

Melhor defini¢do nfo poderia haver para objetivar o que teoricamente se concebe como
carater classista da intervengdo seletiva estatal, ndo apenas para garantir a acumulagdo capitalista
quanto para administrar a competi¢do entre capitais que possa comprometer o processo de
acumulaggo de forma global. Por tras desta justificativa estd também uma competigéo regional que
coloca em desvantagem os produtores nordestinos € fluminenses em relagdo aos paulistas,
detentores de uma base produtiva mais moderna. Tanto assim que a proposta de extingdo do IAA
ndo foi repudiada pelo representante paulista dos empresérios rurais. Em compensagéo ela ndo
contou com a simpatia do presidente do CONCLAP Sr. Jodo Daudt de Oliveira, que presidia
também a Confec!eraqﬁo Nacional do Comércio € a Associagdo Comercial do Rio de Janeiro. A
intervenc¢do de Roberto Simonsen teria feito com que a proposta radical fosse retirada e substituida
por outra que recomendava a criagdo de uma Comisséo técnica, com a finalidade de examinar as
atividades de cada autarquia para verificar a conveniéncia ou nio de rever a legisla¢do, no sentido
de transforma-las ou extingui-las se fosse o caso. Desta forma imaginava-se adotar uma postura
coerente com os principios estabelecidos no I Congresso Brasileiro da Industria, realizado naquele
mesmo ano, que mantivera uma posigdo dibia quanto a intervengdo estatal no campo econémico.
Ao mesmo tempo que recomendava uma atuag¢3o apenas supletiva e "auxiliadora”, na concessdo de
facilidades para incentivo da produgio, abria espago para para a agdo planejadora a fim de articular
racionalmente as forg¢as produtivas. Note-se que esta ultima colocagdo, fruto de uma posigéo

majoritaria liderada por Roberto Simonsen, contrariava frontalmente o pensamento do Prof.
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Eugénio Gudin, anti-protecionista por exceléncia que insurgia-se em repudio ao que denominava de

"capitalismo de Estado", tido como heranga da ditadura Vargas.!”

Essa polémica persiste nos dias atuais, recolocando o eterno dilema, nunca resolvido, da
classe empresarial brasileira, mas sempre administrado com muito pragmatismo. Ou seja, por tras
da retérica de intransigente profissfo de fé liberal, uma conformada aceitacdo do papel interventor
do Estado na economia, sobretudo pelas vantagens e benesses auferidas por aqueles que vivem a
sombra do protecionismo, expresso na maxima da privatizagdo dos lucros e socializagdo dos

prejuizos.

Mesmo quando a questdo nfio € colocada exatamente nestes termos, muitos empresarios
admitem o paradoxo de que a redug@o do intervencionismo estatal, pelo menos no setor primario,
passa por um processo de preparagdo dos ruralistas que deve ser fruto de uma ag@o educacional do
governo ou, no minimo, conjunta do governo e da iniciativa privada. "Assim, a proposta que se
pode objetivar é a de o governo investir vigorosamente na formagdo de recursos humanos para a
agricultura se autogestionar, para que ele, governo, retire-se aos poucos do esquema”.!8 Esta posi¢éo
¢ assumida por uma fragdo menos conservadora do patronato rural que vé na excessiva intervengio
governamental, com tabelamentos exagerados, tanto na ponta da produgido quanto na do consumo,
um empecilho ao exercicio da agricultura sob a oOtica do neocapitalismo. Sdo intervengdes no
crédito rural, na pesquisa agropecudria e na assisténcia técnica e extensdo rural; na sustentagdo de
precos minimos e seus instrumentos (VBC, AGF e EGF); na infra-estrutura basica (estradas,
eletrifica¢fio, telefonia, armazenagem e portos); € também na produgdo de insumos tais como

fertilizantes e sementes basicas. O conflito intra-classe aflora na afirmac¢ido de Rodrigues (1986),

17 Este ponto alimentaria por muito tempo uma polémica com Roberto Simonsen. Gudin nio admitia em hipétese
alguma intervengio direta do Estado em atividades produtivas quer na industria quer na agricultura. Quanto a esta
ultima, admitia no maximo a agfo estatal em assisténcia técnica e fomento a produgéo, sendo. por conseguinte adepto
da extingdo dos Institutos do aglcar, café, mate e outros. Ver Simonsen (1978).

18 pajavras do presidente da Organizagio das Cooperativas Brasileiras no XXIV Congresso Brasileiro de Economia
Rural, em 1986. Ver Rodrigues (1986).
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segundo a qual essas intervengdes sempre penalizam os empresarios rurais, €is que sempre tiveram
como objetivo: (1) transferir renda do setor agricola para sustentar o desenvolvimento industrial,
concebido nos gabinetes dos tecnocratas;!® (2) maximizar a obtengdo de divisas, pela sustentagdo
dos pregos de exportagdo; (3) reduzir o preco dos produtos de consumo interno, para compensar 0s
baixos saldrios nos centros urbanos; e (4) consolidar o processo de industrializagfo, potenciando as

dimensdes do mercado de bens de capital e insumos agropecudrios.

O que as liderangas empresariais rurais ndo parecem perceber muito claramente, mas
sentem os seus efeitos, é que o sentido da intervengdo estatal nos sistemas de economia de mercado
ou de economia mista é, basicamente, o de garantir o processo de acumulagio de forma global,
favorecendo seletivamente o desenvolvimento das for¢as produtivas, tendo como alvo os setores
mais dindmicos da economia. Ainda que para isso tenha de legitimar-se como autoridade
governamental, implementando, também, ag¢des voltadas para objetivos mais equinimes, no
atendimento de segmentos que ndo se apropriam do excedente produtivo. Se a dinimica da
acumulag@io é uma prioridade inquestionada, haja vista a dependéncia do Estado em termos da
propria sobrevivéncia, claro esta que a logica da formulagéo das politicas publicas ndo pode ater-se
meramente a racionalidade das agGes setoriais. Ndo fugindo a regra, a politica agricola insere-se
num modelo de macropoliticas onde "as varidveis fundamentais sdo a taxa de cambio, o equilibrio
fiscal, a circulagdo monetaria, o regime tarifario, ou seja, todas as medidas de carater geral, ndo
especificamente agricolas" como lembra Garcia (1984:311). Razdo porque, mesmo quando a
agricultura aparece explicitamente nas estratégias governamentais de planejamento, a exemplo do
I11 PND, ela ndo perde a sua condigdo de subsididria como instrumento de favorecimento de outros
setores mais dindmicos da economia. Ribeiro (1979) constatou este fato com muita clareza ao

criticar o carater isolado, provisorio e imediatista do primeiro pacote de medidas para implantar a

19 Uma expressdo também muito usada pelo lider da UDR Ronaldo Caiado.

152



prioridade agricola do III PND, completamente desarticulado de outras medidas de planejamento a

longo prazo.

O Simpésio Nacional de Agropecuaria promovido pela Comissdo de Agricultura e Politica
Rural da Cimara dos Deputados, em 1979, iria confirmar, nos depoimentos das diversas
personalidades que dele participaram, a falacia da prioridade agricola do III PND. Mais que isso, o
alinhamento dos tecnocratas do setor publico agricola as posi¢des assumidas pelas organizagdes

patronais e empresarios rurais, em suas criticas as politicas discriminatdrias contra a agricultura.

No seu pronunciamento, o entio Ministro da Agricultura Delfim Neto falava da
"consciéncia de que temos, realmente, de modificar de forma radical a politica agricola”. E
justificava: ja "transferimos demais da agricultura para o setor urbano e agora € hora de reconduzir
uma parcela desses recursos para a agricultura" (Delfim Neto 1980:43-4).20 Uma retérica ndo
condizente com a sua passagem anterior pelo Ministério da Fazenda e sua agdo efetiva, pouco
depois, a frente da Secretaria de Planejamento. Retorica de lado, o fato apenas confirma a
expectativa de que os tecnocratas do setor agricola e seus mandatarios tendem a ser ou, no minimo

devem parecer aliados dos ruralistas, pelo menos enquanto ocupam os seus cargos.

Mas no préprio desenvolvimento do Simpésio, os pronunciamentos, tanto de
representantes do setor publico relacionado a agricultura quanto do setor privado, demonstraram
que a retorica da prioridade agricola governamental ndo se concretizava em termos de alocagédo de
recursos aos drgdos publicos prestadores de servigos e assisténcia técnica rurais, muito menos em
apoio crediticio em volume e condigdes desejadas pelos produtores. "Esta ai a briga nos jornais a

vista de todos: o presidente quer emprestar a agricultura, € ela ndo esta discutindo a duplicagdo dos

20 Foram manifestagdes como esta que levaram o Sr. Flavio Brito, presidente da Confederagio Nacional da Agricultura
a acreditar que o Sr. Delfim Neto seria o paladino dos agricuitores, ao deixar o Ministério da Agricultura para assumir a
Secretaria do Planejamento. Esperanca logo desvanecida. Ver CNA (1982)
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juros; ela quer o crédito e este ndo chegou até hoje em nenhuma agéncia do Banco do Brasil”

testemunha um deputado do bloco ruralista e da bancada governista.?!

O desdobramento das discussdes confluiu para a critica ao descaso dos tecnocratas
instalados nos postos mais avancados de decisdo das politicas de governo (uma alusdo aos policy-
makers da Fazenda e do Planejamento) para com os problemas da agricultura. A questdo veio a tona
principalmente quando se discutia a afirmagio das autoridades da area econdmica de que a
agricultura seria inflacionaria, uma tese também sustentada pelo presidente da Comissdo de
Financiamento da Producdo (CFP), apesar de reconhecer o preco pago pelo setor na montagem do

modelo de sociedade urbano industrializada perseguido pelo Pais nos ultimos anos.

A associagdo agricultura-inflagdo era argumentada em fun¢do do or¢amento monetario.
principal instrumento de politica monetaria, a época, que nfo estaria cobrindo a expansédo do crédito
rural, obrigando as autoridades monetarias a emitir dinheiro, para cobrir a insuficiéncia da
remuneracdo dos juros nas aplicagdes de crédito agricola. Assim, dos 425 bilhdes de cruzeiros
destinados ao crédito rural no ano de 1979, a juros subsidiados, o governo teria de preencher a
lacuna de 80 bilhdes ndo cobertos por esses juros. Dai a conclusdo do presidente da CFP de que
serla mais racional a liberalizacdo dos precos dos produtos agricolas e se subsidiasse ndo a

produgio. mas o consumo para as camadas mais pobres da populagio.

Ndo entrando no mérito da discussdo, mas chamando a atengdo para o fato da agricultura
ser subsidiada em todos os paises do primeiro mundo, ¢ importante salientar as contra-
argumentagdes do debate, apenas com o fito de confirmar a disputa intra-classe pela apropria¢do dos
recursos publicos e como esta luta se reflete no interior dos aparelhos burocraticos do Estado. A
primeira delas diz respeito ao volume de recursos efetivamente destinados a produc¢io agricola.

sempre superestimados com a inclusdo das operagdes de crédito para o comércio. entrando neste rol

2} Trata-se do deputado José Amorim. funcionario aposentado do Banco do Brasil. que alegava esta condigo para dar
credibilidade a sua informagdo obtida junto ao pessoal do Banco. com o qual ele estaria intimamente relacionado.
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as promissorias rurais, warrants para financiamentos e outros encargos descontados quando o
produto ja estd comercializado, embarcado, configurando a concessdo de beneficio ao capital
comercial.22 Em segundo lugar, os confiscos cambiais sobre produtos como café, soja e cacau
deveriam ser dimensionados comparativamente ao montante dos prejuizos ocasionados pelos juros
subsidiados em favor da agricultura. Mais ainda, comparados com os subsidios concedidos a
industria de exportagdo, a exemplo da automobilistica que somente naquele ano desfrutava de 60%
de subsidios. Ou seja, enquanto o governo concedia 60% a industria automobilistica, retirava 50%
da cafeicultura brasileira. Por altimo, ¢ lembrado o favorecimento aos banqueiros protegidos com a
politica de altas taxas de juros, e o que € pior, a cobertura pelo governo dos prejuizos das
financeiras, envolvidas muitas vezes em operag¢des fraudulentas, que custaram aos cofres publicos

milhdes de dolares. (Simposio 1980:462).

Estes trés argumentos sdo colocados superficialmente apenas para ilustrar a disputa entre as
fragdes do capital e a posi¢do finalmente assumida pelo presidente da CFP, como tecnocrata do

setor agricola, alinhado com as reivindica¢des dos ruralistas: 23

Assumo pessoalmente, a seguinte op¢do: hoje estamos subordinando a nossa agricultura pela via do crédito,
fundamentalmente. Em primeiro lugar, precisamos, entretanto, saber se existe ou ndo um subsidio liquido
para a agricultura, porque s6 estamos olhando aquele lado do subsidio, o que existe de fato, que € um juro
moédico, baixo para a agricultura. Mas precisamos medir aquilo que € tirado da agricultura - de forma visivel
- o confisco do café que foi lembrado aqui - e de forma invisivel - os tabelamentos de pregos, por exemplo -
e mensurar qual dos dois € maior. E eu arrisco dizer que € mais o que se tira. Conseqiientemente, a
agricultura n#o € subsidiada (Viana 1980:480).

Anos mais tarde o presidente da Sociedade Rural Brasileira, Renato Ticoulat Filho repisava

na mesma tecla para protestar contra os "confiscos, tabelamentos proibigdes de exportagdes e coisas

22 Segundo levantamento realizado pelo deputado Delson Scarano junto ao Banco Central, em 1972/73, "o crédito rural
realmente destinado a agricultura brasileira nada mais era que 13,4% do montante anunciado". Ver Simpésio
(1980:461).

23 Posigio francamente reconhecida pelos deputados ruralistas que se dirigiam ao conferencista com expressdes do
tipo "sei que V. Sa. joga no nosso time, joga com nossa camisa”, ou entdo "ha muito nos temos encontrado no mesmo
barco”, e ainda, "V. Sa. joga com a nossa camisa, a camisa do agricultor" (Simposio 1980:460, 463 ¢ 474).
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do género", reclamando pregos de mercado para os produtos agricolas, sem a necessidade de

subsidios ao produtor (Seminario 1984:418).

Estava-se a véspera de novas transformagdes institucionais no Pais que conduziriam a um
periodo de transi¢do democratica, a partir de 1985, emuladas por grandes mobilizagdes de rua que
prenunciavam o ascenso de atores populares. Isso iria refletir na composig¢do do quadro dirigente da
Nova Republica que alojaria no ambito do Ministério da Agricultura e Ministério da Reforma
Agréria recém-criado, uma tecnocracia afinada, na sua maioria, com uma fragédo de classe nio mais
representativa dos interesses patronais, porém de trabalhadores e pequenos e médios agricultores,
representados pela CONTAG, organizagdes sindicais, comunidades eclesiais de base € movimento

dos sem-terra.

O documento de diretrizes setoriais para a agricultura nacional (Brasil 1985) sinaliza esta
tendéncia ao priorizar a produgdo de alimentos basicos e 0 acesso a terra aos camponeses,
trabalhadores agricola e pequenos agricultores, como referencial basico de todos os instrumentos de
politica agricola. Tais diretrizes refletiam praticamente todas as recomendagdes do Simpdsio
Nacional sobre Agricultura e Meio Ambiente, organizado um ano antes pelo Partido do Movimento

Democratico Brasileiro (PMDB), em Curitiba, entre as quais se destacam as seis citadas a seguir:

(1) Prioridade para a democratizagdo da posse e uso da terra: reforma agraria; (2) Prioridade
para a maioria: pequenos e médios agricultores e trabalhadores rurais; (3) prioridade na luta contra a
fome: abastecimento alimentar; (4) prioridade para a qualidade de vida: recuperagéo e preservagéo
dos recursos naturais € do meio ambiente; (5) prioridade para a organizagdo e participagdo
populares; e (6) prioridade para a gestio na participag@io das politicas econdmicas e sociais para a

agricultura.

O desdobramento dos conflitos interburocraticos na Nova Republica, movido pela

modificagfio da correlagdo de forgas de sustentagdo do governo, pendente cada vez mais para o lado
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conservador, tornaria invidvel a implementagfio de politicas mais avangadas de legitimagdo do
Estado como mentor de justi¢a social. Foram desalojados do Ministério da Agricultura dirigentes e
tecnocratas mais comprometidos com os atores sociais beneficiadas por tais politicas, restaurando o
espaco dos velhos anéis burocraticos mais identificados com um ideal de politica agricola mais
proximo aos anseios das liderangas patronais rurais. Mas como ndo prevalece a hegemonia agraria
no bloco de poder, resulta que a politica agricola nfo € centralizada nem concebida no Ministério
da Agricultura, fugindo ao seu dominio nas defini¢gSes mais essenciais. Torna-se entdo evidente e
duradouro o conflito com a tecnoburocracia da area econdmica, articulada preponderantemente com
os setores mais dinamicos do capital, cujas relagdes intersetoriais prevalecem na defini¢do das

politicas publicas.

A agricultura, tributaria desse processo, tem assim definido o seu papel nos planos globais
de desenvolvimento, marcados por uma progressiva integracdo de capitais. Essa integracdo € de
natureza técnica, num primeiro momento, € se realiza a montante do fluxo de produgdo
agropecudria através da absorg¢do maciga de bens de capital (tratores, maquinas e equipamentos) e
de consumo (fertilizantes, corretivos e defensivos); e a juzante, pela adaptacdo as exigéncias das
industrias processadoras de produtos primdrios de alimentos e matérias primas. O Estado e o
principal mediador dessa articulagdo que se viabiliza com a expansio do crédito rural a juros reais
negativos € se completa com a reorganiza¢do dos servi¢os publicos de pesquisa, assisténcia técnica
e extensdo rural, que ddo suporte & modernizagdo dos sistemas produtivos agropecudrios, através da

geragdo e difusdo de tecnologias mais avangadas.

Num segundo momento, quando entra em crise o Sistema Nacional de Crédito Rural,
responsavel pelo financiamento dos meios de produgdo industriais, em condigdes extremamente
favoraveis para agricultores e industria, a integrag@o vai ser processada dentro de um quadro mais
amplo de integra¢do de capitais. Trata-se da fusdo de capitais multiplos em conglomerados que

passam a atuar também no setor primario, revelando uma nova estratégia do grande capital que
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diversifica cada vez mais a aplicagdo dos excedentes, buscando no conjunto de atividades

produtivas e mercados em que opera uma taxa média de lucro.24

Delgado (1985) conclui que 0 mesmo processo que integra capitais rejeita uma massa néo
associdvel de estabelecimentos de baixa capacidade produtiva que ele estima em 80 a 90%, justo os
que abrigam a maior parte da forga de trabalho rural. Quanto as formas concretas de integragdo,
destacam-se pela ordem de importdncia: (1) a diversificagdo de grandes grupos econdmicos em
forma de holdings, empresas de participagdo e administragdo, bancos de investimento, ou,
simplesmente, sociedades andnimas rurais, atuantes na esfera produtiva, a exemplo do complexo
sucro-alcooleiro, pecudria de corte e reflorestamento, e/ou de forma especulativa o mercado de
terras; (2) a emergéncia das super cooperativas com diversificagdo agroindustrial, principalmente
nos ramos da sojicultura, triticultura e lacticinios; e (3) a realizagdo de contratos formais ou

informais de semi-integra¢do de pequenos e médios fornecedores rurais modernizados, a grande

agroindustria.

Tem-se portanto a idéia de quio complexa € a articulagdo de interesses que envolvem a
elaboragdo das politicas agricolas, a multiplicidade de determinagdes que interferem colocando
limites a intervengdo do Estado, principalmente no que se refere a regulagdo da margem dos lucros
e dos ganhos patrimoniais especulativos do grande capital no campo. Tais limites sdo dados, como
ja foi discutido no Capitulo 3, por injungGes estruturais, ideoldgicas, processuais e repressivas que
dizem respeito as formas de acumulagdo. A politica agricola, como as demais politicas setoriais,
precisa em primeiro lugar estar compativel com as caracteristicas do processo de reprodugio social
que define as formas concretas da acumulagdo. A seletividade dessas politicas dentro de um leque
de alternativas possiveis, determinadas por tais limites, vai refletir um dado momento da correlagéo
de for¢as no ambiente sécio-politico que se reproduz também no aparato tecnocratico do Estado

responsavel mais direto pela formulagdo das politicas publicas. Este jogo de pressdo e contra

24 Para uma analise mais aprofundada desta nova estratégia do capital, ver Delgado (1985).
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pressdo de interesses de classe, segmentos de classe, grupos, individuos e da propria burocracia
estatal em particular, é que vai definir, segundo a elite tecnocratica de maior poder decisério, as
opg¢des de politicas mais consentdneas com as exigéncias da acumulagdo capitalista, em

determinada fase do seu processo.

Veja-se, por exemplo, a questdio da reforma agraria que aflora como preocupagdo objetiva
dos planos governamentais todas as vezes que se verifica o ascenso de atores populares.?’ Foi assim
nos anos que precederam o golpe de 1964 e, mais recentemente, quando instalou-se o governo da
Nova Repiblica, na esteira de uma grande movimentagdo popular, quando agonizava o regime

militar.

S6 que os enfoques foram diferentes. Antes de 1964, os economistas brasileiros,
fortemente influenciados pela escola cepalina, creditavam a estrutura agraria anacrénica,
caracterizada pela alta concentragdo da posse terra o grande empecilho ao desenvolvimento das
forgas produtivas no campo. A reforma agraria seria um dado fundamental para viabilizar (1) o
aumento da produgdo de alimentos, barateando o seu custo nos centros urbanos, como forma
compensatéria dos baixos salarios pela industria nascente; (2) o aumento da oferta de matérias
primas para a industria- de processamento; e (3) a ampliagdo do mercado interno que passaria a
consumir cada vez mais produtos nacionalizados, como coroldrio da politica econémica de
substitui¢do de importagdes (Rangel 1962). Por estas razbes a reforma agraria contava com a

simpatia de expressivas liderangas do setor urbano industrial, conforme explica Silva (1971).

25 Considera-se aqui que a presenga da reforma agréria nos planos dos governos militares ndo representava uma
vontade politica de efetiva realizagfio, mas apenas uma forma atenuar as pressdes, ja que tudo ndo passava de projetos
de colonizagfo.
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Acontece que a chamada modernizagdo conservadora da agricultura brasileira,2¢ gestada
nos governos militares, veio comprovar que a transformagdo da base técnica dos processos
produtivos agropecudrios, sob padrdes de eficiéncia capitalista, era factivel prescindindo da reforma
agraria. Tanto assim que nos anos recentes continua na agenda de politicas governamentais a
reforma agraria, ndo pelo que ela possa contribuir para o desenvolvimento de relag6es capitalistas
no campo, aumento da produgio de alimentos ou ampliag@o do mercado consumidor. Na verdade, a
reforma agraria tem sido muito mais invocada pelo que pode representar em termos de justica
social, para assegurar chio, teto e alimentos para milhares de familias de trabalhadores excluidos da

modernizag¢io conservadora.

Interessante salientar, desde que o grande capital, na forma de conglomerados, encontrou
na concentragido da propriedade da terra um modo de diversificar suas aplicagdes e,
conseqiientemente, de realizar rendas, a reforma agréaria perdeu, inclusive, o apoio que aparentava
ter das liderangas empresariais urbanas. Por outro lado, acrescente-se que hoje os conflitos agrarios
no Brasil talvez constituam a tUnica manifestagdo de luta de classe pela posse dos meios de
produgio, diferente do que vem acontecendo no meio urbano. O vetor da luta da classe trabalhadora
ha muito tempo deixou de ser a posse dos meios de produc¢do para reduzir-se a luta por melhores

salarios, condi¢des de trabalho e participa¢do nos lucros da empresa.

Concluindo o presente capitulo, convém reafirmar que o seu propdsito foi colocar a
questdio da seletividade de politicas piblicas a nivel de uma mesoanalise, se € que assim se pode
chamar, no contexto da formulagdo de politicas para o meio rural. Procurou-se ilustrar os caminhos
de uma analise de como se articulam os atores sociais publicos € privados para a formulagfo de
politicas agricolas, o conflito interburocratico inerente ao processo e, de forma tépica, o dinamismo

das iniciativas estatais, em contextos ¢ momentos historicos diferentes, para a objetivagio dessas

26 Assim denominada pelo fato de representar uma opgdo de crescimento da produgdo agropecudria mediante a
renovagdo profunda dos padrdes tecnoldgicos, sem que seja tocada ou alterada de forma significativa a estrutura
agraria. Ver Guimardes (1975 e 1982).
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politicas. O exemplo das transformagdes verificadas nas ultimas trés décadas na politica de reforma
agraria ilustra bem este dinamismo: a reforma agraria na década de 60 confere a intervengdo do
Estado um carater regulador, voltado prioritariamente para a remog¢do do que se considerava um
obice ao processo de valorizagdo do capital. Em outras palavras, para viabilizar o desenvolvimento
de relagdes capitalistas no campo e modernizagdo da agricultura, com reflexos positivos para o
crescimento industrial urbano. Depois passou a ser considerada uma questdo de seguranga nacional,
na década de 70, quando a ndo decisdo pela reforma tornou-se uma espécie de seletividade negativa,
que definiu a posig¢@o do Estado ante a questdo. Finalmente, a reforma agraria retorna a agenda de
politicas publicas com grande destaque, pelo menos na fase inicial da Nova Republica, mantendo-se
até¢ os dias atuais, desta feita, como medida de alcance eminentemente social. Dai porque as
intervengdes estatais de desapropriagdo de terras e assentamento de trabalhadores rurais e posseiros
sdo analisadas sob o dngulo das determinagdes funcionais de legitimagdo do Estado e ndo tanto da

acumulagdo de capital.

No proximo capitulo sera examinada a questdo da seletividade de politicas publicas no
nivel micro-analitico que conforma a politica de extensdo rural no Brasil. Trata-se de uma analise
concreta que focaliza o dilema funcional do Estado que precisa administrar as contradi¢des de suas
determinag¢des funcionais de criar e sustentar as condigdes da acumulagfo capitalista e, a0 mesmo

tempo negar este seu carater classista com as ag¢oes de legitimagao.
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CAPITULO 6

EFEITOS DA SELETIVIDADE NA POLITICA DE EXTENSAO RURAL

Neste capitulo reduz-se o nivel da anélise & microabordagem da seletividade de politicas
publicas, que nas discussdes anteriores mereceu tratamento macro € mesoanalitico. Para tanto,
define-se como unidade de investigagdo a politica nacional de extensdo rural no Brasil! € o seu
principal instrumento de execugdo, o Sistema Brasileiro de Extensio Rural (SIBER), depois
transformado em Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (SIBRATER). O
periodo de andlise estende-se desde a criagdo, em 1956, de um 6rgéo central de coordenagio das
atividades, a Associagdo Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (ABCAR), que em 1974 foi
substituida pela Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER), até a

exting#io dessa empresa, em 1990.2
Por que a politica de extensdo rural?

Em primeiro lugar, por se tratar de uma atividade que se presta bem para explicar o
dinamismo do modo de intervengdo ou omissdo do Estado frente a situages-problemas,
expressando um conjunto de iniciativas que ao longo de mais de quatro décadas se transformaram
em fungdo de contextos e momentos histéricos diversos. Como se verd, a extensdo rural no Brasil

origina-se da iniciativa privada, sob a orientagdo de organismos internacionais, tendo os seus

1 A rigor a extens#o rural constitui um instrumento de politica agricola, a exemplo de crédito rural, seguro agricola,
presos minimos e outros. Como os tipos de politica agricola s#o comumente denominados de acordo com o seu
contetido substantivo, pode-se falar em politica de extensdo rural, politica de crédito rural, politica de seguro agricola e
politica de pregos minimos. Ver Guedes Pinto (1980:41).

2 A extingio da EMBRATER nio significou a exting3o do servigo de extensdo rural oficial que mantém a mesma
estrutura organizacional a nivel dos Estados. A coordenagfo nacional hoje esta diretamente ligada ao Ministério da
Agricultura, depois de passar pouco mais de dois anos a cargo da EMBRAPA. Ver EMBRAPA (1991).



principios filosoficos e objetivos alterados & medida que o Estado aumenta a sua intervengéo, até
assumir diretamente o servigo a partir de 1974. Segundo, porque se trata de uma agdo cuja politica
definidora contém a um s6 tempo os efeitos da seletividade estatal: tanto no que respeita a
sustentago das condi¢des da acumulag@o capitalista - quando se volta prioritariamente para
objetivos de tornar mais eficientes os processos produtivos agropecudrios - quanto de sua
legitimag@o, quando d4 prioridade ao desenvolvimento integral de comunidades rurais, e outras
agdes assistenciais ao homem e sua familia. Finalmente, em razio da politica de extensdo rural
compor uma matriz de relacionamento multiplo com as demais politicas agricolas e de
desenvolvimento rural, além do fato de seus organismos de execugdo ocuparem uma posi¢do impar
que transita desde algumas esferas da administrag@io superior governamental at€ os agricultores e

comunidades rurais mais distantes.

Dada a necessidade de delimitar o campo de analise para permitir o aprofundamento da
investigacdo; e considerando-se a relevancia de um servigo ininterrupto de mais de 40 anos, cuja
capilaridade se estende a mais de 3 mil e duzentos municipios, tendo a presenga fisica de mais de 13
mil técnicos em todas as regides do pais, elegeu-se como referencial empirico o SIBRATER.3
Entenda-se, entretanto, que o SIBRATER ndo foi objeto de uma avaliagio de desempenho
organizacional, muito menos se teve a pretensdo de analisar a sua importancia como agente causal
indutor de transformagdes na agricultura brasileira. Para o presente estudo importa evidenciar
como a dindmica das transformagdes por que passou o0 SIBRATER enquanto executor da politica de

extensfio rural no Brasil ajuda a demonstrar o sentido da seletividade do Estado, que precisa

3 Fica portanto fora do campo de investigagdo os servios estatais exclusivamente para fomento a produgdo
agropecudria, o servigo de assisténcia técnica do Estado de Sdo Paulo, tradicionalmente independente do SIBRATER
(ver Reydon 1989), e outros servigos que se mantiveram também afastados, pelo menos no periodo analisado, a
exemplo da Comiss3o Executiva de Planejamento da Lavoura Cacaueira (CEPLAC), Instituto de Agiticar e do Alcool
(1AA) e Instituto Brasileiro do Café (IBC).

4 ) existe farta documentagiio a esse respeito sob enfoques diversos, desde o positivista até o critico-dialético, bastando
ao leitor interessado, consultar os bancos de teses de Universidades como a Universidade Federal de Vigosa (MG) ¢ a
Universidade Federal de Santa Maria (RS).
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administrar a sua contradigdo funcional de organizar e preservar o processo de acumulagdo e, ao

mesmo tempo, legitimar-se perante a sociedade como um ator que realiza as suas aspiragdes gerais.

Uma siimula histérica 5

Em primeiro lugar é preciso deixar claro o conceito de extensdo rural, definido em
conformidade com os principios filoséficos que orientaram as experiéncias pioneiras no Brasil,
instaladas em 1948 em Minas Gerais e Sdo Paulo, inspiradas, respectivamente, nos modelos norte-
americanos do Farm Security Administration e Cooperative Extension Service.b Eis o que diz o

breviario de expressdes e termos da ABCAR, ainda na década de 50:

Extens#o Rural é um sistema educacional e dindmico, extra-escolar, ndo obrigatério, democratico e informal,
orientado em fun¢do do meio, com a participagio direta, voluntéria e consciente do povo rural, mobilizador
da capacidade potencial de lideranga e de associativismo, adequado a levar aos habitantes do meio rural os
conhecimentos e informagdes necessarios a melhoria do seu nivel de vida no triplice aspecto técnico,
econdmico e social (ABCAR 1958:9).

Nesta perspectiva, a extensdo rural é uma tarefa educacional exercida em trés niveis:
individual, grupal e de massa, tendo como instrumento auxiliar o crédito rural supervisionado. Esta
modalidade de crédito tem um significado muito profundo para a filosofia original da extenso

rural, dai a necessidade de uma defini¢do precisa do mesmo:

Crédito rural supervisionado é um tipo de crédito educacional que inclui ensinamentos sobre a administragdo
da propriedade e do lar, além do financiamento para ajudar as familias rurais a melhorar as condi¢oes de vida
¢ da empresa. Inclui anélise dos recursos de que a familia rural dispde, os melhoramentos que poderdo ser
feitos, as necessidades de capital para realizar as melhorias, a solidez financeira das opera¢des e um plano
pratico elaborado para atingir os objetivos e, conseqlientemente, ser pago o empréstimo (ABCAR 1960:6).

3 Ver Sinépse cronolégica no Anexo 1.

6 O Cooperative Extension Service teve origem no final do Séc. XVIIl como uma iniciativa das Sociedades de
Agricultores, com a colaborag3o dos Land Grant Colleges criados no Séc. XIX. Mais tarde o governo americano
chamou a si essas atividades, vinculando o Servigo de Extensio ao Departamento de Agricultura. Esta estatizagdo tirou
um pouco o cariter comunitario e participativo do servigo. O Farm Security Administration que seria mais tarde
transformado em Farm Home Administration, ¢ uma alternativa criada pelo New Deal para prover os agricultores
falidos com a grande crise de 1930, de recursos crediticios, tecnicamente orientados, com vistas a sua recuperagao
econdémica e social (Figueiredo 1979 e 1984).
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Distingue-se, portanto, de outra modalidade de crédito que anos mais tarde seria adotada
pelo sistema de extensdo rural, justamente quando opta por uma filosofia de trabalho produtivista
em que a difusdo de tecnologia por produto agropecudrio, para obter maiores indices de produgéo e
produtividade das lavouras e criagdes, se torna a prioridade: o crédito rural orientado. Como se vera,
a extensdo rural no Brasil, nos seus primdrdios, ndo teria como vetor a interven¢do governamental
direta e preocupava-se muito mais com uma abordagem integral de promogdo do homem, que

incluia a divulgagdo de novas técnicas agropecuarias, porém nio se limitava a isso.

O Estado, muito antes, no inicio do século, ja intervinha no meio rural com uma agéo
diferente, tipicamente de fomento a produgéo.” Criava em 1909 o Servigo de Inspe¢do Agricola,
seis anos mais tarde transformado em Servigo de Agricultura Pratica, com as seguintes atribui¢des:
(1) divulgar através de boletins de instrugdes prdticas, lavouras demonstrativas, atendimento a
_consultas de agricultores, feiras e exposi¢des agropecudrias os processos técnicos e praticas
agricolas mais adiantadas; (2) fornecer gratuitamente sementes e mudas, além de colocar a
disposi¢do dos agricultores maquinas e implementos agricolas; (3) propagar a organizagdo de
sociedades de agricultura, sindicatos e cooperativas agricolas para desenvolver na populagio rural o
espirito de associagdo; e (4) divulgar praticas de higiene e saneamento rural acessiveis condi¢des

locais das comunidades. 8

Na década de 20 ja ndo existia o Servigo de Agricultura Pratica. Ele desdobrou-se em
vérios servigos especializados por produto, com finalidade eminentemente técnica de fomento a
produg@o, beneficiamento e comercializagdo, a exemplo do Servi¢o do Algodio, criado em 1920

(Rodrigues 1987).

70 fomento a produgdo agropecuaria é tido como uma atividade assistencial aos agricultores, sem se preocupar com os
aspectos educacionais e socio-culturais, nisso se distinguindo da extensdo rural.

B Ver Decreto 11.519 de 10/04/15.
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Somente em 1955 o componente social voltaria a figurar na agenda das intervengdes
governamentais, no campo, com a criagdo do Servigo Social Rural, uma autarquia ligada ao
Ministério da Agricultura, e mantida com a arrecadagdo de 3% do valor total dos salarios pagos
pelas agroindustrias aos seus empregados. Este servi¢o, além de prestar assisténcia técnica as
atividades produtivas dos ruralistas, objetivando fixd-lo a terra, uma expressdo muito em moda na
época, ocupava-se também com problemas concermnentes a alimentagdo, saude, educagio e
habita¢do, bem como o desenvolvimento de comunidades e criagdo de cooperativas e associagdes
rurais. 9 Mas convém salientar que o Decreto 29.803 de 25/07/51 que criou a Comissdo Nacional
de Politica Agraria ja fazia constar entre os seus objetivos a "assisténcia e defesa do pequeno
proprietario rural", bem como o "amparo ao trabalhador rural”, mediante "ampliagdo de suas
possibilidades de emprego e melhoria dos salarios e condi¢des de vida; (...) extensdo progressiva
aos meios rurais do regime de previdéncia e assisténcia", sem faltar a realizacdo de estudos e

projetos com vistas a "reforma da legisla¢do agraria e o acesso a terra propria”.

A despeito disso, so se pode falar, a rigor, de atividades de extens&o rural no Brasil, a partir
das experiéncias mineira e paulista no final da década de 40. A experiéncia paulista nos municipios
de Santa Rita do Passa Quatro e Sdo José do Rio Preto floresceu entre os anos de 1948 e 1956, sob
o patrocinio da Fundagdo Rockfeller, associada a Nestlé, Agroceres e Refina¢des de Milho Brasil
(Duryea), contando com uma reduzida participagdo financeira de agricultores. Uma atividade
fracassada, aparentemente pelo fato do Estado de S&o Paulo ja vir exercendo antes a atividade
fomentista, prestada pela Secretaria da Agricultura e empresas privadas, contando com o crédito
rural e conhecimentos agropecuarios gerados pelo Instituto Agronémico de Campinas, que

tradicionalmente também atendia diretamente os agricultores.'0

9 Ver Lei 2.613 de 23/09/55.
10 Ver Queda (1987:126-127)
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A experiéncia mineira, igualmente financiada pela Funda¢fio Rockfeller, através da sua
agéncia American International Association for Economic and Social Development (AlA) foi mais
bem sucedida e duradoura. Criou-se a Associagdo de Crédito e Assisténcia Rural de Minas Gerais
(ACAR), cujo exemplo expandiu-se para outras unidades da federag@o, com o apoio técnico e
financeiro de agéncias internacionais e do governo brasileiro, nos niveis federal, estadual e
municipal.!’ Com o servi¢o de extensio rural atingindo as regides Nordeste, Sudeste e Sul, estavam
criadas as condigdes para o surgimento de uma entidade coordenadora nacional. Foi assim que
surgiu, em 1965, a Associa¢do Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural (ABCAR), uma entidade
civil, sem finalidade lucrativa, que a exemplo de suas filiadas estaduais foi apoiada técnica e

financeiramente pela AIA e pelo Escritorio Técnico de Cooperagdo Brasil-Estados Unidos (ETA).
Dois fatos significativos contextualizam a origem do servigo de extensio rural no Brasil:

No plano externo, as poténcias emergentes da Segunda Guerra Mundial protagonizavam a
"guerra fria", polarizando o mundo em dbis campos - capitalista e socialista - cada qual procurando
consolidar néio apenas espagos geograficos, mas a supremacia politica, ideologica, econdmica e
militar. A exemplo do Plano Marshall, na Europa, os americanos instituiram a sua versdo latina, o
chamado Ponto IV da International Cooperation Administration que, junto a outros organismos

internacionais, patrocinou as primeiras experiéncias de extenséo rural no Brasil.

No plano interno, o Pais experimentava uma politica de expansdo capitalista mediante um
novo padrdo de acumulagfio, onde a industria se tornaria o centro dindmico da economia, tendo

como sustentagio a transferéncia de excedentes gerados no setor agroexportador, gragas a politica

11 Figueiredo (1984) discrimina as seguintes agéncias internacionais: a) vinculadas diretamente ao governo americano:
Instituto Interamericano para Assuntos da América (1IAA); Missdes de Operagdes dos Estados Unidos (USOM);
International Cooperation Administration (ICA) e o Escritorio Técnico de Agricultura Brasil-Estados Unidos (ETA); b’
agéncias ligadas a grandes corporagdes privadas: Funda¢3o Rockfeller, Fundagdo Ford e Associag@o Internacional
Americana para o Desenvolvimento Econdmico e Social (AlA), ligada a Fundag3o Rockfeller; c¢) organismo:
internacionais: Organiza¢do da Nagdes Unidas para a Agricultura e Alimentagdo (FAO), Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Banco Mundial e Organizagfo dos Estados Americanos (OEA).
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de confisco cambial. Este quadro configura o modelo de substitui¢do de importa¢des que trazia
como conseqiiéncia, para a agricultura, uma baixa demanda por tecnologia j& que o crescimento era
possivel mediante a expansdo de fronteiras agricolas, pela ocupagdo de terras mais baratas e
utilizag@o intensiva da mao-de-obra disponivel. Por esta razdo o produtivismo nfo constituiu
preocupagdo basica da extensdo rural nos seus primeiros lustros. Pelo contrario, postulava-se a
promogdo do homem do campo, de sua familia e da comunidade, através de um processo educativo
informal, onde a melhoria do sistema produtivo agropecudrio, pela incorporagdo de novas técnicas,
era tida apenas como um instrumento para a obteng@o da renda necessaria a melhoria da qualidade

de vida do cidad3o.

A promogdo humana € assim entendida como um processo complexo e pluridimensional,
que comporta a intera¢do de variaveis politicas, econdmicas e sociais. Ela busca o aprimoramento
global da personalidade do individuo e de suas potencialidades, para que assim possa participar do
esfor¢co nacional de desenvolvimento e participar de seus beneficios, define Fonseca (1973). No
caso brasileiro, a promog¢do do homem do campo seria uma necessidade decorrente da situagdo de
privagdo relativa a renda, saide, educacdo, nutrigdo e capacidade deciséria para influenciar os
processos sociais. Daf o interesse da extensdo em intervir na realidade rural de forma programada, e
global para despertar as potencialidades humanas que facilitariam o acesso do agricultor e sua

familia a melhores padrdes de bem-estar social, conclui o autor.

Esta linha de trabalho desde logo se coloca diferenciada do que se conhece por fomento a
produgdo agropecudria, que se volta objetivamente para o aumento da oferta de produtos, seja pela
expansdo da area cultivada, seja pela elevagdo dos niveis de produtividade. O fomento teria como
objetivo central o consumidor urbano, ja que os aumentos de produgdo ocasionam a queda dos
precos relativos, como assinala Alves (1973), mas pode encerrar, também, um objetivo néo
explicito: o favorecimento das industrias de maquinas, equipamentos e insumos agricolas que

necessitam de mercado para a sua expanséo.
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A natureza relativamente dispersa da ag3o de promogdo humana contrasta com a caracteristica especifica da
linha de estimulo a produgo agropecuéria. Enquanto esta se concentra em determinado tipo de piblico, ou
seja, o empresério agricola, facilmente identificével, a agdo de promogdo deve ser orientada para alcangar
indistintamente toda a populagio rural, estando sua eficiéncia limitada pelo nimero de pessoas que possa
promover. Enquanto o aumento da produgio refere-se a bens tangiveis e materiais, a promogio humana
persegue como objetivo a ampliagdo da mobilidade psiquica e econdémico social, de dificil quantificagdo. Por
outro lado, o investimento em tecnologia orientada ao aumento da produgdo e da produtividade oportuniza
geralmente retorno a curto prazo, no que contrasta com a €nfase educativa da promog#o do homem rural, em
que os resultados quase sempre serdo alcangados a prazo muito mais longo (Fonseca 1973:247-8).

Ha quem discorde frontalmente desta perspectiva, admitindo que o processo educacional
extensionista sempre teve um viés ideoldgico que escamoteia uma pratica voltada para a
acumulagéo de capital e controle social pela classe dominante, como o faz Canuto (1984). O mesmo
se pode dizer das conclusGes de Lousa da Fonseca (1985) que aponta o projeto educativo da
extensdo rural como uma exigéncia da légica do capital, secundada por Oliveira (1987) e, mais
recentemente, Caporal (1991) que procura demonstrar como as organizagdes de extensdo rural, ao

assumirem as fungdes de aparelho de Estado, assumem as determinagdes do Estado classista.

Mais incisivo, Queda (1987) considera o servi¢o de extensfio rural co-responsavel pelos
efeitos perversos da modernizagdo da agricultura, ao estimular a eficiéncia produtiva capitalista e,
mais ainda, intérprete dos interesses de organizages internacionais e do capital agrario, industrial,
comercial e financeiro. Para ele, o fato da extensdo rural trabalhar com o crédito rural
supervisionado, desde 1948, caracteriza, no seu nascedouro, um compromisso com o produtivismo
e, como tal, considera um equivoco a tese de que o projeto extensionista fora, no seu comego, mais
educacional e seria progressivamente descaracterizado na segunda metade da década de 60,

consolidando este desvio filoséfico e operacional com o surgimento da EMBRATER, em 1974.

De fato, o projeto extensionista, independente da énfase conjunturalmente assumida no
direcionamento dos seus programas, nunca deixou de se voltar para os objetivos da acumulagéo do
capital. E nfo poderia ser diferente numa sociedade capitalista. O que se pretende mostrar € que as
acoes do Sistema Brasileiro de Extens3o Rural, consentdneas com a dinadmica social que configura a

forma de desenvolvimento do capitalismo brasileiro, e, por conseguinte, as estratégias das politicas
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estatais, exibem variagdes perfeitamente detectaveis ao longo do tempo. Tais variagdes partem (1)
de uma perspectiva de agdo mais afinada com politicas de legitimagéo, que inicialmente prevaleceu
sob a égide do humanismo assistencialista, até a primeira metade da existéncia da ABCAR; (2)
evoluem para um compromisso mais fisico produtivista, a partir de 1966, na esteira do novo modelo
econdmico adotado pelos governos militares; (3) para depois retomar a perspectiva humanista na

crise do pos-milagre no comego da década de 80.

Neste particular, assume-se aqui uma postura diferente da de Queda (1987) que se baseia
no fato de se ter praticado o crédito rural supervisionado, desde os primérdios da extensdo no
Brasil, para concluir ndo ter havido qualquer desvio da concepgdo original do Sistema, nem mesmo
na década de 60. Uma conclusdo que, diga-se de passagem, contraria a quase totalidade dos
estudiosos do problema. Para tanto, ele se baseia principalmente na citagdo de um estudo de caso
realizado por Mosher (1955), em Minas Gerais, cujo relatorio pontifica ter sido observada uma
dedicagdo desproporcional ao trabalho com o crédito rural supervisionado em relagdo as agées
educacionais, de saude e distribuigio de insumos agropecuarios. Ocorre que o crédito rural
supervisionado, diferente de outras modalidades de crédito, era "considerado como parte de um
programa de bem-estar rural, de natureza educativa e financeira" (ABCAR 1966:11). Como tal,
baseava-se no planejamento integral das atividades da familia rural, envolvendo ndo apenas a parte
agricola como também as ag¢les de economia doméstica, nos campos da nutri¢do, saude, educagio,
habitagdo, vestuario e lazer). Ndo se confundindo, portanto, com o crédito rural orientado, uma
modalidade que associa o crédito corrente a assisténcia técnica a determinada lavoura ou criagdo,

com objetivos eminentemente econdmicos de aumentos da produtividade.

O crédito rural orientado ganha terreno, progressivamente, apenas a partir de 1960, quando
o sistema de extensdo rural articula-se mais efetivamente com o setor bancério, na convicgdo de que
esta associagdo seria a forma mais eficiente de se acelerar o processo de adogdo de novas

tecnologias no meio rural.
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Mas a grande virada aconteceria no final da década de 60, quando € instituida a taxa de
assisténcia técnica que vai remunerar a extensdo rural pelos servigos técnicos assistenciais aos
projetos de crédito rural. Oliveira (1984) demonstra com forte fundamentagdo empirica que a
exacerba¢do do trabalho com o crédito rural, que terminou por se transformar em um fim em si
mesmo, ao lado de outros condicionantes, foi o responsavel pela transformagio de fato acontecida

na concepgdo original da extensdo rural, em prejuizo das atividades da area de bem-estar social.

A ABCAR, criada em 1956 para coordenar e supervisionar o Sistema Brasileiro de
Extensdo Rural, orientou as suas diretrizes para o cumprimento de principios humanistas, pelo
menos na primeira metade de sua existéncia. Figueiredo (1979:6) parece sugerir que na medida em
que o governo brasileiro foi aumentando progressivamente a sua participagdo financeira nos
projetos da ABCAR, os principios e objetivos da extensdo rural foram aos poucos se ajustando a
logica econdmica produtivista. Situagdo que teria sido consolidada com o afastamento definitivo do
ETA, em 1969, e da Fundagdo Rockfeller, em 1970, dando margem a que a mistica educativa e
humanistica da extensdo rural cedesse ao pragmatismo dos impactos econdmicos, a curto prazo, da

eficacia e da produtividade.

O que se pode afirmar com seguran¢a é que somente a partir da década de 60 as politicas
governamentais comegaram a vislumbrar objetivamente a utilizagdo do servigo de extensdo rural
como parte da estratégia da modernizagio da agricultura, passando a exigir a sua subordinag¢do aos
objetivos e metas dos planos e programas nacionais de desenvolvimento. Na verdade, a participagio
do governo no or¢gamento da ABCAR sempre foi majoritaria, excegéo feita ao ano de 1962, quando
58,4% da realiza¢do orgamentaria proveio de recursos externos, leia-se USAID, conforme se

observa na Fig. 7.
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Fonte: ABCAR. Relatérios financeiros de 1958 a 1969 e Propostas orgamentarias de 1974 a 1974

Figura 7 Evolugdo percentual do or¢amento da ABCAR, entre 1958-74, discriminado
quanto a origem.

A influéncia direta do Estado na dire¢do do SIBER ampliava-se com a crescente presenga
de seus representantes nos conselhos e juntas governativas, tomando o lugar das associagOes
privadas nacionais e estrangeiras. Enquanto isso, a ABCAR abandonava a sua sistematica de
planejamento vertical ascendente, a partir das comunidades, municipios, estados, até consolidar-se
num Plano Nacional de Extensdo Rural, para integrar-se aos grandes projetos governamentais de

desenvolvimento.

Essa dindmica institucional revelava uma tendéncia justificada por Campelo e Souza
(1972) como uma necessidade de revisio incessante da estrutura organizacional e dos objetivos do
SIBER, em resposta as crises geradas pelo seu proprio crescimento e transformagdes no ambiente
externo. E assim que eles explicam a passagem do estagio de "pregagdio missionaria" que
caracterizou a primeira década de implantagdo do servico de extensdo rural no Brasil para um
estagio de crescimento acelerado e de multiplicagdo de suas fungdes e servigos na década de 60, que
se completaria na década de 70, com a maturagdo e expansdo coordenada do Sistema. Mas as

mudangas adaptativas ndo foram suficientes.
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Em 1974 o Estado resolve intervir mais diretamente nas atividades de extensdo rural
criando uma empresa publica a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(EMBRATER), em substituigdo a ABCAR. A EMBRATER nio surge em cena como um ato
governamental isolado. Ela € parte das medidas de reordenamento institucional do Estado brasileiro,
gestado pelo regime militar instaurado em 1964. Como se recorda, no inicio da década de 60, o
esgotamento do modelo econémico de substituicdo de importa¢gdes que ndo mais atendia as
necessidades do crescimento, ainda com o agravante de concentrar a renda, impds ao Estado um
dilema suscitado pelas forgas sociais em conflito: reformas de base, as reformas estruturais
reclamadas pelos segmentos progressistas, ou modernizagio conservadora das estruturas vigentes,

advogada pelas elites e seus tedricos neoliberais.

O reordenamento do Estado foi entdo instrumentado pela reforma administrativa instituida
pelo Decreto-Lei 200 de 25 de fevereiro de 1967. Esta reforma deu suporte a nova politica nacional
de desenvolvimento, inspirada num modelo econémico mais voltado para o mercado externo. O
Estado fortalece-se ainda mais, constituindo-se no elemento articulador, por exceléncia, de nossa
economia ao sistema produtivo mundial, adaptando a sua estrutura produtiva a diviséio internacional
do trabalho. Proliferaram-se entdo as empresas publicas que vdo exercer papel fundamental no
estabelecimento dos nexos orgéanicos do Estado com o capital, seja pela expansio da infraestrutura
técnica de apoio aos grandes investimentos, seja intervindo diretamente em atividades de maior

risco, ndo passiveis de apropriagdo privada.

A criacio da EMBRATER levaria ao paroxismo a mudan¢a de rumo que se ja vinha
esbogando na extensdo rural brasileira. Os grandes e médios agricultores passaram a ser a sua
clientela preferencial, enquanto os pequenos agricultores ficaram confinados a um tnico projeto, o
Projeto de Promogdo de Produtores de Baixa Renda, "limitado em area geografica, em recursos
humanos e financeiros", como esta diagnosticado no documento em que a empresa definiu as suas

op¢des da extensdo rural para compor o I PND da Nova Republica (EMBRATER s.d.). Os grandes
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projetos agropecudrios substituem definitivamente os projetos sociais; as a¢gdes ndo diretamente
produtivas praticamente desaparecem da agenda dos extensionistas que se tornam apenas agentes
intermediarios entre as agéncias bancarias e os grandes e médios empresarios rurais beneficiarios
dos financiamentos a juros subsidiados. A nova empresa reconhecia esta distor¢do e se propunha a

corrigi-la o que, na realidade, ndo aconteceu, pelo menos enquanto durou o "milagre brasileiro".

‘A EMBRATER reconhece (...) que o crédito rural tem se tornado um fim em si mesmo, em detrimento de
sua fungo de apoio 4 modernizagfio tecnoldgica. Por isso, todo esforgo devera ser feito para desobrigar o
sistema EMBRATER das fungdes nitidamente bancdrias de crédito, liberando recursos humanos e materiais
para cumprirem seu objetivo basico de incremento ao nfvel tecnolégico. Quanto aos beneficiarios do crédito
rural, a EMBRATER devera atender aos produtores empresariais, sem deixar de enfatizar a concess3o de
crédito para pequenos e médios proprietirios através de cooperativas e associagdes de agricultores
(EMBRATER 1975:26)

E indisfargavel a seletividade voltada para a acumula¢io ao eleger como seu cliente
preferencial os grandes empresarios rurais que seriam atendidos sob o enfoque de produto, justo
aqueles com maior acesso aos beneficios de outros instrumentos de politica agricola governamental,
capazes de responder positivamente aos estimulos da modernizagdo. Esta opg¢fo € ao mesmo tempo
escamoteada pela retérica legitimadora que se transforma em agéo concreta em apenas um projeto

limitado em area geografica, recursos humanos e financeiros, o Projeto de Promogéo dos Produtores

de Baixa Renda.

A EMBRATER surgia assim com uma concepgdo de agéncia governamental que poderia
exercitar a um s6 tempo a dualidade contraditdria das politicas estatais de acumulagdo/legitimago.
Esta dualidade ideologica e operacional é colocada explicitamente na prépria denominagdo do
modelo assumido pela empresa, assim chamado produtivista-humanista. "Dentro deste conceito, a
mudanga tecnolégica visa, primordialmente, a produtividade da terra e do trabalho, enquanto a agéo
social, visa a assistir o produtor e sua familia no sentido de facilitar o seu acesso a renda e aos
servicos basicos" (EMBRATER 1975:18). O que a nivel meramente formal esse modelo pretende
convencer é que as linhas produtivista e humanista podem conviver harmoniosamente dentro de

uma forma institucional que compatibilize assisténcia técnica para aumentar os niveis de
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produtividade agropecuaria, com o atendimento as necessidades de bem-estar de uma larga faixa de
produtores de baixa renda. Esta-se diante de um modelo que ilustra muito bem como, em momentos
de surtos de desenvolvimento capitalista, as a¢des tipicamente legitimadoras sdo eclipsadas pelo
rolo compressor das a¢des preferenciais de acumulagdo. Tanto que o Estado procura legitimar-se no
proprio crescimento econémico. No caso em estudo, as atividades no campo do bem-estar social
reduzem-se a um projeto vitrine de efeito meramente demonstrativo, para lembrar a sociedade que
os menos aquinhoados e os excluidos do processo de modernizagdo ndo estariam de tudo
desprezados.

O modelo da EMBRATER, a bem da verdade, apenas consolida uma tendéncia da
extensdo rural que ja se esbogava na década de 60 e se tornava nitida nos Gltimos anos da ABCAR,
como se pode perceber nas palavras do seu ultimo Secretario Executivo: "Desde a sua fundagdo, ha
cerca de doze anos, o SIBER passou do estagio de 'pregagdo missionaria', caracteristico da primeira
década de implantagfo dos servigos de extensdo rural no Brasil (...) para um estagio de maturagio e
expansdo coordenada" (Campelo e Souza 1972:1). Esta transformagéo, no seu entender, decorria da
necessidade de resposta aos estimulos de politicas governamentais que, na década de 60, se voltam
para o objetivo de promover o incremento acelerado da produgfio e da produtividade, de acordo com
as demandas do processo de industrializagdo do Pafs. Mais enfética é a proxima citagéo:

E evidente que ndo compete e ndo ¢ possivel A extensdo rural desenvolver todas as tarefas necessarias para o

desenvolvimento e com todos os agricultores. Por esta razdo, as agéncias de extensfio (...) concentram seus

recursos nos produtores que apresentem um minimo de condi¢des de responder aos estimulos de crédito,
educagdo e associativista. Assim é que deixam de lado os que de modo geral ja atingiram os objetivos
definidos, bem como os que n3o apresentam aquele minimo de condigdes de resposta. Tais individuos estdo

e estardo marginalizados do processo produtivo agricola e, portanto, pouco se pode fazer para melhorar as

suas condi¢gdes de vida. Concentrar os poucos recursos existentes nestes produtores, seria desperdigar o
esforgo do resto da sociedade (Campelo 1973:221-2).

Na década de 70 o SIBRATER experimentaria um acentuado crescimento na sua estrutura
operacional, mais que dobrando o niimero de técnicos em execugéo e coordenacio, passando de
4.425 em 1974, ano zero da EMBRATER, para 10.339 em 1980, enquanto o numero de escritorios

locais, em todo o pais, passou de 1.446 para 2.229, atingindo mais de 3 mil municipios
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(EMBRATER 1986b). Neste periodo a extens@o rural parece ter vivido a sua fase de orientagao
produtivista mais exacerbada contribuindo de forma decisiva para a modernizagdo conservadora da
agricultura brasileira, cujo trago mais caracteristico foi a desigualdade, colocando & margem do
processo quase a totalidade dos pequenos agricultores que constituia a sua clientela preferencial.
Esta situagdo denunciada pelos setores mais progressistas dentro da empresa n3o passou
despercebida nem mesmo &s liderangas mais tradicionais do extensionismo:

A tltulo de modernizago marchamos a ritmo imposto pela industria de defensivos, fertilizantes quimicos e

mdaquinas agricolas de grande porte, esquecendo-nos que temos mais de 4 milhdes de estabelecimentos

agricolas com menos de 50 hectares cada um, onde a tragdo animal, as mdquinas de pequeno porte a

adubagfo orglnica, o controle integrado de pragas e outras préticas importantes precisam ser desenvolvidas

(Olinger 1984:11)

Nos primeiros anos da década de 80 a crise de acumulagdo capitalista tornar-se-ia mais
aguda, como se pode observar nas variagdes anuais do Produto Interno Bruto real e de seu
componente agricola, mostradas na Fig. 8. A taxa de crescimento do PIB que ja fora negativa em
1981 (-3,13%), quando a agricultura ainda assim conseguira crescer 8,24%, volta a cair em 1983 (-
2,83), depois de leve recuperacdo em 1982. SO que desta vez a agncultura acompanha o

desempenho negativo, numa taxa de -0,3.

=i=PIB tota!
—8—PIB Agr.

Fonte: IBGE (1988: 487}

Figura 8. Variagiio anual das estimativas do Produto Real, segundo 0s ramos de atividade
econdmica, entre os anos de 1980-87.
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A crise traria outra consequéncia: o acirramento da competi¢do entre as forgas sociais pelos
recursos publicos, cada vez mais escassos e desafios ainda maiores para a tecnoburocracia
administrar essa escassez e decidir quais setores da economia seriam objeto das prioridades das
politicas piblicas. Como sempre acontece em tais circunstancias, as solugdes neoliberais de redugio
do déficit publico via cortes nos gastos sociais e desestatizagdo, ganham corpo na tecnoburocracia
da area economica. Desta forma, ainda no ultimo governo do ciclo militar, cogita-se pela primeira
vez, em 1983, da dissolugdo da EMBRATER ou a sua fusdo 8 EMBRAPA. Os jornais da época
noticiaram que propostas neste sentido estavam sendo examinadas pelo Ministério do Planejamento,
através da Comissdo de desestatizagdo criada pelo Ministro Delfim Neto, como forma de
"enxugamento” da maquina governamental e, a0 mesmo tempo, como uma forma de resolver

problemas de eficiéncia que teriam sido detectados no desempenho da empresa.!?

Esta primeira tentativa que sinalizava, junto a outras medidas, uma possivel reforma
administrativa era fadada ao fracasso, abafada pela mobilizag¢do da sociedade civil pelo retorno ao
estado de direito, esvaziando qualquer iniciativa do regime autoritirio moribundo. Enquanto a
campanha pelas "diretas j4" arrastava multides as ruas, no interior dos aparelhos burocraticos os
"intelectuais organicos" dos diversos segmentos sociais representados no movimento pela
democratizagéo do Pais tratavam de abrir a discussfio para repensar a sua empresa publica, autarquia

ou 6rgdo da administragfo direta, preparando-se para o "novo" que estava por vir.

Na EMBRATER ja ndo satisfazia uma "volta as origens”, ou a retomada de principios
filosoficos assistenciais ao pequeno produtor rural, seus familiares e suas comunidades,
instrumentados pelos métodos tradicionais da extensdo rural. Este retomo, em verdade, ja se
observara desde o ultimo governo da ditadura. Tratava-se agora do aprofundamento critico que

resgatava a perspectiva humanista, mas sob o enfoque da problematizagdo dialégica que Freire

12 Ver em Oliveira (1983), a primeira reagdo da EMBRATER contra esta medida, apontando, inclusive, a falécia dos
argumentos utilizados para a fundamentagdo da mesma.
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(1975) preconizara em sua critica a extensdo rural. Ao lado disso, discutiam-se as questdes

tecnologicas, ambientais e politicas, tendo como eixo as relagdes sociais de produgéo.!3

Na verdade, o exercicio dessa nova perspectiva problematizadora dividiu internamente a
institui¢do e ndo teve folego politico para afirmar-se como orientagdo normativa duradoura eis que a
Nova Republica que nos seus primordios teria sido a fiadora deste compromisso, retroagira de modo
tal, conforme se vera ainda neste capitulo, a ponto de nfo apenas esvaziar a proposta, como assumir

a a extingdo da EMBRATER enquanto empresa coordenadora dos sistema de extenséo rural.

A politica de extensi@o rural nos planos de governo

Como ficou evidenciado na se¢do anterior, o servigo de extensdo rural no Brasil surgiu
como uma iniciativa de setores privados, sob a assessoria de técnicos estrangeiros, principalmente
da Fundag3o Rockfeller ¢ Agéncia Internacional de Desenvolvimento do governo americano, que
também custeavam parte dos recursos financeiros. A ndo ingeréncia do governo brasileiro, seja na
filosofia de trabalho, seja na execugdo das atividades, nos primeiros anos da extenso rural, n3o era
compativel com o volume de recursos alocados na realizagdo orcamentéria da ABCAR, conforme se

observa na Fig. 7.

Plano SALTE (1949-53) e Plano de Metas (1956-60)

A indiferenga inicial do Estado para com a extens3o rural enquanto instrumento de politica
voltada para a acumulagio de capital se deve, em primeiro lugar a prioridade governamental para
outros setores da economia, mormente no periodo em que prevaleceu a politica de substituigdo de
importa¢do. Tanto que no Plano SALTE e no Plano de Metas a agricultura teve mais uma

participagdo simbdlica, considerada mais sob o dngulo da forga de trabalho do que propriamente

13 Ver Figueiredo (1984), Mussoi (1988), Oliveira (1988) e EMBRATER (1985a).
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pelas repercussdes econdmicas e sociais que poderia gerar, como sugere Costa (1971:414-5). Nestes
planos nio se tem uma verdadeira proposta setorial para a agricultura, mas alguns projetos
imediatistas sob a rubrica de alimentagdo. No Plano SALTE, por exemplo, sdo 27 projetos, dos
quais apenas 11 foram executados. Ainda assim, com baixissimos indices de execugdo (5% em
média) se excluidos os projetos de distribuigio de enxadas que atingiu o indice de 70% e o projeto

plantas téxteis com 30% de execug¢fo, o que redundou em grande fracasso (Costa 1971:131).

No Plano de Metas o setor alimentagdo entraria com seis projetos, receberia apenas 3,6%
do total dos recursos alocados e, a exemplo do que acontecera no Plano SALTE, apresentaria o

menor indice de alcance das metas estabelecidas, ou seja, 49,3%, conforme se observa na Tabela 4.

As metas estabelecidas para o setor alimentag@o estavam relacionadas principalmente ao
consumo de fertilizantes, aquisi¢do de tratores, construgdo de armazens, silos, frigorificos e
matadouros industriais. A auséncia de uma preocupag¢do mais especifica com a geragdo e a
incorporagdo ao processo produtivo de tecnologias bioloégicas que potencializam as inovagdes
mecanicas e fisico-quimicas caracteriza bem a improvisagé@o e o imediatismo do Plano no que tange
a agricultura. Tanto assim que a pesquisa agropecudria € a assisténcia técnica e extensdo rural, nem
sequer sdo mencionadas.

Tabela 4. Percentual dos investimentos setoriais do Plano de Metas (1956-60) e indices de
atingimento das mesmas.

Setores Investimento (%) Realizagdo (%)
Energia 42,4 60,3
Transportes 28,9 81,2
Industria 22,3 72,3
Alimentacio 3,6 49,3
Educagéo 2,8 50,0

Fonte: Costa (1971)
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Por outro lado, na vigéncia do Plano de Metas, os programas anuais de trabalho da
ABCAR, coordenadora do SIBER, exibem uma postura completamente descomprometida com
diretrizes politicas governamentais. E como se nio existissem tais diretrizes para a agricultura. Estes
programas de trabalho sZao documentos simplérios, sem orientagdes normativas ou indicativas,
limitando-se a prever a¢des em apoio das filiadas estaduais do sistema, na forma de captagdo de
recursos, intercambio de material informativo e assessoria técnica. Esta situagdo mudaria apenas em
1961, apds os trabalhos de uma Missdo de Avaliagdo dos servigos de extensdo rural e crédito
supervisionado coordenados pela ABCAR, formada por seis técnicos americanos € seis técnicos

brasileiros especialmente convocados para esta finalidade.

Entre as recomendag¢des do relatorio da Missdo figuravam sugestdes para uma politica
geral de institucionalizag@o do sistema organizacional com programas a niveis municipal, estadual e
federal, voltados para a agricultura, o lar, a juventude e o melhoramento da comunidade rural. So
que estes programas coordenados a nivel nacional deveriam levar em consideragdo a situag@o e os
problemas da agricultura nacional e os resultados dos planos de trabalho governamentais. Tinha-se
pela primeira vez, antecipando-se mesmo a qualquer exigéncia do governo, uma recomendagdo
mais especifica no sentido de compatibilizar a a¢do da extensdo rural com os programas
governamentais, ainda que aquela altura ndo se constatassem nas figuras programadticas

governamentais diretrizes setoriais para a agricultura com clareza e objetividade }4

Uma conseqiiéncia imediata desta avaliagao foi a elaboragdo de um Plano Diretor
Quinquenal 1961-65 para se constituir, nas palavras dos seus autores, "em um dos instrumentos
praticos e adequados com que deve contar 0 governo na sua agdo de apoio e assisténcia ao meio
rural”, servindo de base para "maior articulagdo do Sistema Cooperativo de Extensdo Rural com a
politica de desenvolvimento do Pais”" (ABCAR 1960b:3). Embora o Plano Diretor procure estar em

sintonia com as agdes governamentais para o desenvolvimento rural. a falta de diretrizes e de

14 O relatorio completo desta Missao de Avaliagao esta em ABCAR (1960a).
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instrumentos de planejamento setorial sistematizados, da parte do governo, leva a uma curiosa

inversdo da coisas, ou seja, o Plano Diretor procurando influenciar a agéo politica governamental:
Ao mesmo tempo se constitui (o Plano Diretor) em um conjunto de informagdes que poderad servir aos
governos Federal, Estaduais e Municipais, ao Congresso Nacional e as Assembleias Legislativas, as classes
produtoras, e aos lideres interessados no melhoramento da vida rural e aquelas entidades que, de um modo

ou de outro vém cooperando na implantagdo e expansdo dos servigos de Extenso Rural no Brasil e desejam
o seu funcionamento eficiente e em bases permanentes (ABCAR 1960b:4).

Plano Trienal (1963-65)

Antes do Plano Trienal, a primeira tentativa concreta de fixar diretrizes politicas para a
agricultura, reconhecendo ao mesmo tempo a extensdo rural e a pesquisa agropecuaria como
instrumentos efetivos dessa politica, vem com o Programa de Governo do Gabinete Tancredo
Neves, na efémera experiéncia parlamentarista brasileira. A assisténcia técnica e educacional
mereceu um item especifico do Programa que prometia apoiar o SIBER, o seu Plano Quinquenal e a
institucionalizagdo do sistema, "a fim de dotd-lo de recursos em bases permanentes” (Brasil
1961:104). Este programa que pretendia ser a expressio de um governo de unido nacional,
comprometia-se com "o desenvolvimento, ordem e paz social" num momento de grave crise politica
e econdmica, consequéncia de um crescimento desequilibrado nos anos de JK. Convivia-se com a
elevagiio da taxa inflacionaria, desequilibrio do balango de pagamentos, desequilibrios regionais e
agravamento do subemprego. Dai o compromisso do Plano com as reformas de base,
principalmente a agréria, mas com a ressalva de que as intervengdes governamentais procurariam
incentivar a "coexisténcia de um setor publico racionalmente planejado e um setor competitivo que
devera ser orientado principalmente por medidas indiretas no sentido de conciliar os objetivos da
lucratividade com as metas sociais do desenvolvimento" (Brasil 1961:23). Na parte referente a
agricultura, "o aumento da produtividade e humaniza¢do do homem" sintetizavam os objetivos
declarados do Plano, cujas metas claramente definidas para a produgdo de alimentos basicos e
produtos exportaveis, teriam como suporte pre¢os minimos, crédito rural, armazéns e silos, seguro

agricola e transportes, além da assisténcia técnica, fomento e reorganizagio da estrutura agraria.
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O Sistema Brasileiro de Extensio Rural (SIBER) ja absorvia essas diretrizes a partir do seu
plano de agfo para 1962. Isto fica muito claro quando o documento fala na elevagdo do nivel de
renda da popula¢do rural, mediante a elevagdo da produtividade do trabalho humano e da
rentabilidade da empresa rural. Para tanto prescrevia também uma efetiva articulagdo com a
pesquisa agropecuadria para tornar mais rapida a transferéncia de inovagges tecnolégicas para o meio
rural (ABCAR 1961). Mas ¢ na programagdo de 1963 que vai surgir um compromisso mais claro do
SIBER com a politica econdmica governamental, definida no Plano Trienal do governo Goulart.

O Plano Trienal considerava fundamental o aumento da produtividade agropecudria para
garantir a oferta de alimentos bésicos no mercado interno, a fim de neutralizar as pressdes
inflacionarias; produzir mais divisas, mediante o incremento das exportagdes; e suprir a industria
processadora de fibras e outros produtos de origem primaria. O atingimento de tais objetivos
passava pela capitalizagdo das atividades agropecuarias, favorecida por uma politica de crédito,
assisténcia técnica, pesquisa, pre¢os minimos, aquisi¢do de méaquinas, equipamentos, fertilizantes e
outros insumos agropecudrios. Contudo, a estrutura fundiaria era tida como um obstaculo ao
desenvolvimento de uma agricultura em bases capitalistas e, como tal, reclamava uma urgente
reforma agraria que deveria constituir o outro eixo dindmico da politica agricola.

Ao enquadrar=se no Plano Trienal, o SIBER sai do isolamento que caracterizou as suas
agdes por longos anos e participa de um esforgo de planejamento global do desenvolvimento do
Pais que prometia dar um certo dinamismo a politica agricola. E bem verdade que dois anos antes o
Plano Quinquenal do SIBER ja preconizava tais mudangas, quando demonstrava uma clara
disposi¢do de deixar para tras as concepgdes originais de extens3o rural, espelhadas no modelo
americano. Clamava pela substitui¢do dos programas "paroquiais" extremamente localizados e
fundamentados na simples motivagio dos pequenos agricultores e suas familias, por novas posturas
que conferissem uma dimensdo maior a extensdo rural, no contexto do desenvolvimento global do
Pais. Isso talvez tenha contribuido para que o sistema se compatibilizasse com facilidade ao novo

Plano.
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A elevag#o da produtividade agropecudria passaria a constituir objetivo basico da extensdo
para viabilizar impactos econOmicos nas areas trabalhadas, implicando em aumentos de renda das
familias rurais e contribuindo assim para o crescimento do Produto Nacional Bruto. Nesta ordem de
coisas, a produgdo de alimentos bésicos constituiria prioridade 1, na expectativa de que fosse
revertida a tendéncia de queda na oferta destes alimentos no mercado interno, enquanto o café e o
algoddo mereceriam igual aten¢fo. O café, com vistas & obten¢dio de divisas para equilibrar a
balanga comercial, € o algoddo, como matéria prima importante para alimentar a industria de

processamento de fibras.

Outro ponto a salientar € que, pela primeira vez na histéria da extensdo rural brasileira,
aparecia em seus planos um compromisso com a reforma agraria, ainda que timidamente firmado no
sentido de subsidiar estudos sobre a estrutura da concentragdo da terras e planos de reforma. Enfim,
na proposta de trabalho do SIBER afirmava-se uma preocupagdo com os aspectos globais do
desenvolvimento, estipulando de que maneira a agricultura poderia contribuir para o alcance desses
objetivos, ¢ o papel da extensdo rural como coparticipe deste processo. Como o aumento da
produtividade era fator fundamental neste novo enfoque de trabalho prescreviam-se algumas
alteragdes estratégicas: (1) integracdo com a rede federal de pesquisa e experimentagio
agropecuadria, objetivando a andlise critica e selegdo das recomendagdes técnicas relacionadas aos
produtos prioritarios do Plano Trienal, bem como a participagdo da extensdo rural no planejamento
das atividades de pesquisa; (2) implantagdo e incrementagio do crédito rural orientado (CRO) nas
atividades priorizadas pelo Plano Trienal, enfatizando a formagdo de bens de capital. Note-se que
at¢ entdo o SIBER trabalhava quase que exclusivamente com o crédito rural supervisionado (CRS),
uma modalidade especial, baseada no planejamento integral das atividades da familia, visando a
melhoria ndo apenas de aspectos técnicos das atividades agricolas como também de economia
doméstica (alimentagdo, satide, educagdo, habita¢go, vestuario e lazer). O crédito rural orientado €

uma modalidade que se destina ao objetivo especifico de aumentar a produtividade e a rentabilidade
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até entdo o SIBER trabalhava quase que exclusivamente com o crédito rural supervisionado (CRS),
uma modalidade especial, baseada no planejamento integral das atividades da familia, visando a
melhoria ndo apenas de aspectos técnicos das atividades agricolas como também de economia
doméstica (alimentagio, saiide, educagdo, habitagéo, vestuario e lazer). O crédito rural orientado é
uma modalidade que se destina ao objetivo especifico de aumentar a produtividade ¢ a rentabilidade
da empresa rural tecnicamente assistida, contemplando exclusivamente atividades da lavoura e da

criagdo, concebendo-se geralmente um projeto por produto agropecuario explorado.

Naguele momento registrava-se, pela primeira vez, uma intervengdo governamental mais
forte para direcionar as agdes de extensdo rural. no Brasil. A partir de entio verificar-se-ia, também,
uma tendéncia, sempre crescente no Sistema de privilegiar as atividades diretamente produtivas e
voltadas para a acumulagéo de capital. O crescimento das operagdes de CRO em detrimento das de
CRS ¢ um indicador preciso dessa tendéncia conforme se observa na Fig. 9. Estava aberto o

caminho para uma orientagdo de cunho produtivista que iria se robustecer na década de 70.
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Fonte: ABCAR (1974). Sintese Estatistica.

Figura 9. Evolu¢do do nimero de contratos de crédito rural supervisionado e crédito rural
orientado, ao longo dos anos 1956-70.
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financiados; em 1963 ja atinge mais da metade; em 1965 passa para 77%; em 1966 ha uma queda
extraordinaria no volume total de crédito financiado. A partir dai apenas o CRO volta a crescer
progressivamente ficando o CRS praticamente zerado. O que se pode depreender desses dados € que
a extensdo rural, enquanto descomprometida com as metas globais dos planos de desenvolvimento
econdmico parecia constituir-se num instrumento tio somente de legitimagdo politica do governo
nas camadas mais pobres do meio rural, ainda que sob a execug@o de organizagdes privadas de
carater eminentemente assistencialista. Na medida em que se compromete mais efetivamente com
0s objetivos dos planos governamentais voltados prioritariamente para a acumulagdo capitalista, ela
refor¢ca dentro de si a perspectiva produtivista que aos poucos vai apagando de sua pratica o

humanismo assistencialista.
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Obs.: Valores em Cr$ milhao da época.

Figura. 10 Evolugdo dos valores de financiamentos em crédito rural supervisionado e
orientado, realizados pelo SIBER entre 1961 e 1974.

O Plano Trienal, por exemplo, tem componentes tedricos de uma doutrina de
desenvolvimento estruturalista com dois eixos principais: o primeiro, girando em torno do processo
de geragdo de capitais e o segundo, de reformas estruturais profundas. Com isso pretendia atingir a

meta de desenvolvimento com estabilidade, procurando tranquilizar investidores externos e internos
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quanto as suas intengdes de politicas voltadas para o mercado, satisfazendo ao mesmo tempo grupos
de apoio ao governo, mais 4 esquerda, com as propaladas reformas de base: administrativa,
bancaria, fiscal e agraria). Esta pretensdo de satisfazer a todos ndo deu resultado. O Plano fracassou
em todos os seus aspectos, tendo como indicadores deste insucesso os indices negativos de suas
metas de estabiliza¢do da economia, variando de -68% no que tange ao déficit do tesouro a -242%

no que respeita a emissdo de papel moeda (Costa 1971:214).

Quanto ao desempenho da agricultura que obtivera um crescimento de 6% em 1962,
cresceria apenas 0,1% em 1963. O que de fato aconteceu foi a falta de colaboragdo do empresariado
que parece ter sabotado o Plano haja vista a retragdo dos investimentos em todos os setores da
economia. Da parte do governo, este ndo resistiu as pressdes por aumentos salariais além dos limites
estabelecidos, como também pela expansdo do crédito, o que fez elevar sobremodo o déficit do
tesouro. A inflagdo que deveria reduzir-se a 25%, em 1963, ja ultrapassava 30% nos primeiros seis
meses do ano. Este quadro de insucessos econdmicos e a radicalizagdo dos conflitos sociais foi o

caldo de cultura para o golpe de 1964 que traria modificagdes radicais no modelo econémico.

PAEG (1964-66)

O Plano de Ag¢3o Econdmica do Governo (PAEG), como primeiro instrumento de
planejamento do ciclo militar, definiu cinco objetivos basicos: (1) acelerar o ritmo de crescimento
da economia do pais, estagnado nos dois anos anteriores, prevendo uma taxa de 6% ao ano; (2)
conter o processo inflacionario, em busca de um equilibrio de precos; (3) atenuar os desequilibrios
econdmicos setoriais e regionais e neutralizar tensdes causadas pelos desniveis sociais; (4) aumentar
a oferta de empregos; e (5) corrigir a tendéncia de déficits descontrolados do balango de pagamentos
que estava estrangulando a capacidade de importagdo, o que era considerado um sério 6bice ao
desenvolvimento. S&o objetivos que nio diferem na sua esséncia dos objetivos do Plano Trienal,

mas sim na estratégia politica de suas politicas econdmica, financeira e de produtividade social
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No que respeita a politica agraria, ela compunha o elenco de politicas de produtividade
social e ndo de politica econémica. Trilhando o mesmo caminho do Plano Trienal, as diretrizes para
o desenvolvimento das atividades agricolas reforgavam o aumento da oferta de alimentos e
matérias-primas para o abastecimento do mercado interno, a geragdo de divisas através de produtos
exportaveis e a absorgdo de m#Ao-de-obra. Prometia também reduzir as distor¢Ges do sistema de
armazenamento, transporte e comercializa¢do dos produtos agricolas. A reforma agraria era
admitida como parte de uma estratégia que prometia incorporar a esse processo um "elevado
conteudo de politica agricola traduzido em medidas tais como educagdo, novos esquemas de
tributagdo da terra, organiza¢do cooperativa e melhoria do sistema de crédito rural” (Brasil

1964:108).

Interessante salientar que o PAEG, nas suas defini¢des para a agricultura, ndo chega a
referir-se a extensdo rural, embora comente sobre a dificuldade de adog¢do de nova tecnologia pelos
agricultores, curiosamente atribuida a "dispersdo espacial das unidades produtivas", ao contrario de
industria "onde as inovag¢des propagam-se facilmente pela concentragdo geogréfica das unidades
industriais” (Brasil 1964:101). Admite também que o baixo nivel cultural de numerosos
empresarios rurais e trabalhadores seria o principal ébice a difusdo de tecnologias para modernizar a
agricultura. A criagdo da Coordena¢do Nacional de Crédito Rural, a liberagdo dos depésitos
compulsérios dos bancos comerciais para aplicagdo em crédito agricola e o fortalecimento da
pesquisa € experimentagdo agropecuaria sdo priorizados no elenco de medidas de suporte aos

programas setoriais agricolas.

Refletindo essa omissdo da extensdo rural no PAEG, os programas de trabalho da ABCAR
para os anos de 1964 e 1965 também silenciam em relagdo ao plano governamental, parecendo
voltar ao isolamento que caracterizou as suas agées na década de 60. Chama a atengdo ne
apresentag@o do plano de trabalho para 1965 a constatagdo da redugdo relativa do quadro de pessoal

dedicado a 4rea social. Assinala-se que 0 aumento do niimero de extensionistas dedicados as
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atividades agropecuarias tinha sido proporcional ao crescimento do nimero de escritorios locais, o
que ndo acontecera em relagdo aos profissionais da area de bem estar social. "Em face dessa
revelagdo ndo seria exagero deduzir que ndo vem sendo alcangado como seria de ensejar, o
desenvolvimento harmonico nos dois aspectos sociais € econdmicos" (ABCAR 1964:3). De fato, o
que era afirmado neste relatério pode-se constatar na Fig. 11 que exprime as curvas de crescimento
dos numeros referentes a técnicos dedicados as areas agropecuéria e social, comparados com o

crescimento do nimero de escritorios locais.
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Fonte: ABCAR (1974). Sintese Estatistica.

Figura 11. Evolugdo do quadro de pessoal técnico do SIBER, nas areas agropecuaria e de bem
estar social, confrontado com o niimero de escritdrios locais, entre 1956-70.

O Sistema Brasileiro de Extensdo Rural passava por um momento de transi¢do e de
incerteza em face da nova ordem politica e econdmica instaurada pelo regime autoritario. O regime
militar optara claramente por um estilo de desenvolvimento fundado principalmente na
modernizagdo tecnoldgica, sem reformas estruturais profundas, mais produtivista e menos
assistencialista, pretendendo legitimar-se perante a na¢do através dos éxitos de sua politica

econdmica. O plano de trabalho do SIBER para 1966 (ABCAR 1965) reflete esta incerteza,
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queixando-se da inexisténcia de diretrizes oficiais do novo governo para a extensdo rural,

justificando assim a ndo elaboragdo de um Plano Diretor para o quingiiénio 1966-70.

No Plano de trabalho para 1966 a unica novidade é a ado¢do de novos critérios de
programacdo orcamentaria, passando a adotar a moderna conceituagdo de orgamento-programa. Fala
vagamente sobre a articulagdo com Orgdos privados nacionais para assegurar os esfor¢os de
desenvolvimento rural, mas demonstrando um sentimento de auto-defesa em face da incerteza do
presente, ao pontificar como objetivo primeiro da ABCAR "assegurar diretrizes uniformes que
resguardem os principios fundamentais da extensdo rural” (ABCAR 1965:3). Principios, como
foram vistos, inspirados numa orientagio humanista que conferem & extensdo rural um carater

eminentemente educativo.

Esta obstinagdo parecia um empecilho ao ajustamento do sistema ao novo regime. Tanto
assim que no decorrer de 1966 iria negociar a sua participagdo nos planos governamentais abrindo
mdo desses mesmos principios para adaptar-se a nova situagdo. Recorde-se que no diagnéstico do
PAEG a baixa produtividade da agricultura era responsabilizada pelas crises de abastecimento, cuja
reversdo esperavam tornar vidvel mediante a inversdo maciga de capital fixo e moderniza¢do dos
métodos e técnicas produtivas. Razdo porque o crédito rural e a pesquisa agropecuaria figuravam
como importantes vetores da estratégia setorial para a agricultura. Foi dai que a ABCAR, valendo-
se de sua experiéncia com o crédito rural e a difusdo de inovagdes no meio rural, soube negociar a
seu reconhecimento pelo governo militar, modificando habilmente a sua orientagdo filoséfica e
operacional para aceitar as responsabilidades que lhe impunha a nova ordem. A conseqiiéncia
pratica dessa atitude foi o Decreto 58.382 de 10/05/66, confirmando o Decreto 19/06/61, delegando
a ABCAR e suas filiadas estaduais a execu¢do de atividades de extensdo rural no Brasil, sob a
coordenagdo do Ministério da Agricultura. As consequéncias objetivas dessa mudanga sdo captadas
nas palavras do ultimo secretario executivo da ABCAR, Aloisio Campelo, analisando a dindmica

institucional do Sistema Brasileiro de Extensdo Rural:
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Mas vale notar que a sua ag@o passa a ser exercida fundamentalmente em termos de fomento, consoante as
determinagdes do PAEG de consecugdo de metas de curto prazo de aumento da produgdo agricola; e
inclusive a sua clientela passa entdo a ser selecionada entre os grandes proprietarios ou seja, entre aqueles
que respondem melhor aos estimulos de uma estratégia de fomento (Campeio e Souza 1972:5).

O Plano de trabalho da ABCAR para 1967 evidencia a sua reintegragdo aos programas
governamentais, mostrando "um Sistema de Extensdo Rural dindmico, atualizado, em compasso
com as diretrizes governamentais, integrado a uma a¢do comum para o desenvolvimento social e
econdmico” (ABCAR 1966:1). As diretrizes da extensdo rural, como reflexo desse compromisso,
enfatizam com muita clareza o enfoque produtivista definido nos seguintes objetivos: (1) definir a
atuagdo do SIBER em consondncia com o aumento da produtividade agricola; (2) estudar os
mercados dos diversos produtos agropecuarios, inclusive os problemas de armazenagem e
comercializa¢io; e (3) fixar diretrizes para o crédito rural, em conjunto com o Ministério da

Agricultura,

Como se percebe, as agdes localistas que sempre se referiam ao homem, a comunidade
rural, cedem lugar as agles globais preocupadas com as grandes premissas dos programas
governamentais de desenvolvimento. O reflexo disso se faz notar nas a¢des de natureza assistencial,
no ambito da economia doméstica e no trabalho com a juventude rural que se ndo desaparecem

definitivamente pgrdem terreno significativamente.

A divulgagdo da avaliagido do Plano Diretor 1961-65 viria conformar a mudanga de rumos
da extensdo rural no Brasil, pela evidéncia do que foi considerado como fracos resultados em
relagdo as metas projetadas. Embora se lograsse alguns ganhos de produtividade nas lavouras e
criagdes assistidas pela extensio rural, na amostra analisada, o comportamento da produgzo no Pais
como um todo, no quinqiiénio, mostrou uma ligeira elevagdo em relagdo ao aumento demogréfico,
porém devida a expanso de fronteiras agricolas e no resultante de aumento dé produtividade. Isso
animou os analistas do Plano a recomendar o atendimento as diretrizes da politica governamental
como elemento central das decisdes da extensdo rural. Sobretudo com o propdsito de polarizar o

trabalho em regides produtoras de maior expressio € também no atendimento a produtores com
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maior capacidade de resposta aos estimulos de politicas para o aumento da produtividade.
Constatava-se, na oportunidade, que a limitagdo quase exclusiva de atendimento prioritario da
extensdo rural a pequenos agricultores teria sido a causa de sua influéncia insignificante no aumento
da produtividade agropecuaria nacional. Em razio disso, as seguintes recomendagdes fecham a

avaliagdo do I Plano Diretor da Extensdo Rural:

1. Ampliar a clientela da Extens#o no setor agropecudario, mediante o envolvimento de crescentes parcelas de
grandes estabelecimentos produtores, visando a obteng3o de maior impacto no aumento da produgéo agricola
¢ na melhoria geral dos fndices de produtividade.

2. Dar preferéncia a orientag3o de produtores que sejam proprietarios dos estabelecimentos, tendo e vista que

a propriedade constitui uma importante condi¢dio prévia para o desenvolvimento subseqilente (ABCAR
1968a:248).

A avaliagdo do Plano Diretor constitui um flagrante importante da mudanga seletiva do
SIBER para privilegiar nas suas agdes a acumulagdo do capital, e de forma excludente, em
detrimento das agdes sociais de legitimagdo que antes prevaleciam, voltadas para pequenos
agricultores proprietarios ou n3o das terras onde trabalhavam. Tudo em fun¢do de compromissos
mais fortes com os programas governamentais que a partir de entdo passaram a conferir a
agricultura um papel mais importante para o alcance das metas globais de desenvolvimento
econdmico. Para tanto a tecnoburocracia governamental considerava imprescindivel eliminar o

atraso relativo da agricultura via aumento da produtividade das lavouras e criagdes.

PED (1968-70)

O Plano de trabalho do SIBER para o ano de 1968, executado sob a égide do Programa
Estratégico de Desenvolvimento (PED), teve como referencial a Carta de Brasilia, um documento
produto do I Congresso Nacional de Agropecudria, realizado em 1967, sob os auspicios do Governo

Costa e Silva, com o seguinte objetivo béasico: definir os objetivos da politica nacional de produgao
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agropecuadria, além das metas, diretrizes, instrumentos e medidas a serem utilizadas pelo Setor

Publico para a execugio de tal politica.!s

O que impressiona, a primeira vista, € o governo convocar as liderangas e segmentos
interessados no desenvolvimento do setor primario para estabelecer os objetivos, metas e diretrizes
da politica governamental agricola, algo inédito até entéo, ja que a tecnocracia da area econdmica
tradicionalmente se incumbia disso, em processos decisorios unilaterais e fechados. Como se vera,
as contradigdes decorrentes deste fato iriam aflorar no PED trabalhado pela area econdémica, que
desconheceu muitas das decisdes da Carta de Brasilia, evidenciando ndo apenas os conflitos entre a
tecnocracia burocratica governamental, mas também o poder de fogo inquestionavel dos tecnocratas

da area econdmica.

A Carta de Brasilia é composta de duas partes. Na primeira s3o definidas diretrizes basicas
e gerais da politica nacional de produgdo agropecuaria, em texto assinado ndo so pelo Presidente da
Republica e autoridades do primeiro e segundo escalSes, a niveis federal e estadual, como também
por representantes das principais organizagdes patronais da agricultura e, curiosamente, pelo
arcebispo de Brasilia. Mas faltaram os representantes dos trabalhadores rurais, que estiveram
ausentes do evento, descaracterizando assim o sentido da ampla participagdo que o governo
pretendia atribuir-lhe. Na segunda parte do documento, apresentam-se os programas, com Seus

objetivos e metas, compondo a politica nacional de produgdo agropecuaria.

Surpreende nas diretrizes gerais o carater nitidamente humanista que contraria o disposto
no Programa Estratégico de Desenvolvimento, um instrumento criado pela equipe econémica do
mesmo governo, e de maior peso, eis que nao se trata de um documento setorial mas da estratégia
global de planejamento. Pois bem, o primeiro objetivo da politica nacional de produgéo

agropecuaria definido pela Carta de Brasilia é "a continua elevagdo do nivel de vida do trabalhador

> Ver ABCAR (1968b), Brasil (1967) e Brasil (1969).
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e produtor rural, com o fim de integra-lo, plenamente, no processo de desenvolvimento nacional".
Sé depois é que aparece "a modernizagdo e o aprimoramento das técnicas e dos métodos de
producdo rural, de modo a melhorar a sua qualidade e aumentar a sua produtividade”. Seguem-se
outros objetivos, inclusive a conquista de mercados externos para incentivar o produtor rural e
equilibrar o balango de pagamentos, e a pretensiosa missdo de "contribuir para o abastecimento

alimentar de outras populagdes” (Brasil 1967:7).

No capitulo do desenvolvimento rural, mantém-se o discurso humanista. O diagnéstico, ¢
centrado nas precariedades das condi¢des sociais do homem e da comunidade rural, e auséncia de
uma estrutura econdmica capaz de absorver a méo-de-obra e melhorar o seu nivel de vida. A
despeito disso, a colonizagdo ¢ a alternativa recomendada, em lugar da reforma agraria, e quanto a
extensdo rural, contrariamente a tendéncia que o SIBER apresentava desde o inicio da década de 60,
reafirmava o seu cariter assistencial educativo. A politica de desenvolvimento rural, dentro da qual
se enquadrava o SIBER, define-se dependente no apenas do processo de produgdo como também
"dos niveis de vida e de renda dos produtores e suas familias cujos padrdes busca elevar através do
trabalho com pessoas e grupos humanos, visando a prepara-los para estagios superiores de bem-

estar” (Brasil 1967.72).

A Carta de Brasilia reconhece na extensio rural uma a¢3o eminentemente educativa junto
aos agricultores, suas familias e comunidades rurais. Neste contexto, a orientagdo técnica seria um
suporte para a garantia do aumento de renda dos agricultores e a informagdo, um complemento
indispensavel do trabalho educacional. O objetivo da extensdo seria entdio proporcionar as
condigdes favoraveis a organizagdo da vida rural, através de atividades de mobilizagdo de grupos
que seriam a base de a¢3io dos programas comunitarios, junto a programas de assisténcia técnica
educacional. Uma defini¢do que ndo deixa duvida quanto ao propdsito humanista da extensdo rural,

na Carta de Brasilia, € a que se segue:
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A extensfio rural considera o homem o verdadeiro agente de mudanga e ndo o recipendiario passivo de
assisténcia. O agricultor ¢ quem deve sentir e compreender a necessidade de sair do imobilismo, melhorar as
praticas de trabalho, aumentar a sua renda. Somente entfio ele se torna receptivo as idéias do progresso, passa
a deseja-las e as quer adotar, j4 certo de suas vantagens (Carta de Brasflia 1967:74).

Essas defini¢des pareciam indicar que o governo, a exemplo do que acontecera até 1961,
antes do Plano Trienal, pretendia reservar a extensdo rural atribui¢gdes mais voltadas para a sua
legitimagdo junto & massa rural mais despossuida do que utiliza-la como instrumento efetivo de suas

politicas de acumulagfo. Mas ndo foi bem assim.

O que dispde o Programa Estratégico de Desenvolvimento sobre a participagdo da extenséo
rural no programa de aumento da produtividade agricola e na modernizagdo do sistema de
abastecimento ¢ algo bem diferente. E-lhe reservada uma agio essencialmente produtivista, mais
voltada, portanto, para a acumulag3o capitalista, que nada tem a ver com os laivos humanistas que a
Carta de Brasilia procura fazer crer. Este programa € muito claro no seu objetivo quanto a intengdo
de "elevagdo da produgdo e produtividade agricola, pela transformag@o da agricultura tradicional,
mediante mudangas nos métodos de produgdo e utilizagdo mais intensa de insumos modernos"
(Brasil 1969:9). Observe-se, a seguir, a expectativa do PED em relagdo a extensdo rural na execugo

deste programa:

Nesse comjunto de agdes o desenvolvimento da extensdo rural constitui fator essencial. Os préprios métodos
de trabalho extensionista vém experimentando acentuada evolugfio, deixando de ser um trabalho voltado
mais para aspectos sociais no campo, e, portanto, mais dirigido a pequenos produtores, para transformar-se
numa ag#o dinmica, de forma a contribuir para a modernizac¢#o tecnolégica da agricultura, para a melhoria
do sistema de comercializagdo, desenvolvendo a sua agdo integrada aos grandes projetos de infraestrutura e
de aumento da produtividade, a fim de assegurar que o produtor use técnicas modernas recomendadas pela
pesquisa (Brasil 1969:109)

As contradi¢des entre PED e a Carta de Brasilia se evidenciam logo na defini¢do da fungdo
da extensdo rural. Para o PED, "ser4 fun¢do precipua da extensdo rural assegurar que os trabalhos de
pesquisa e experimenta¢do, nas diversas regides do pais sejam efetivamente transmitidos aos
agricultores” (Brasil 1969:17). Contudo, o PED fala da mobilizagdo da extensao rural nos projetos
de reforma agraria, diferente da Carta de Brasilia que, em seu lugar, admite apenas a agdo nos

projetos de coloniza¢3o. Refere-se superficialmente, a assisténcia a pequenos agricultores, mas
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deixa claro que esta eventual assisténcia seria desenvolvida com sentido econdmico, desde que os
mesmos se integrassem aos programas de aumento da producdo e produtividade, alvo de toda a
aten¢do governamental. Em suma, a ag@o social seria tolerada, mas "com a nogéo clara de que deve

ser acdo complementar as medidas de natureza econdmica” (Brasil 1969:110).

Esta flagrante contradigdo com perspectiva humanista delineada pela Carta de Brasilia
pode ser atribuida as diferentes visdes dos atores governamentais e privados, envolvidos no
processo de planejamento. Recorde-se que a Carta de Brasilia foi um documento elaborado sob a
chancela do Ministério da Agricultura, com a participagdo de organizagdes ligadas ao setor privado.
A Carta de Brasilia foi uma carta de inten¢des que serviu muito mais de marketing politico para as
agoes de legitimagdo do governo. Ja o Programa Estratégico de Desenvolvimento, concebido no
recesso dos gabinetes da equipe econdmica governamental, refletia com muito mais precisdo as
intengdes reais da politica governamental, relacionada a macro-objetivos definidos por quem de fato

detinha poder decisério para tal.

Na verdade, nem mesmo o SIBER, aquela altura, insistia na pureza dos principios
filos6ficos humanistas que inspiraram a sua criagdo. Ele proprio tomara a iniciativa revisionista
desde 1967, quando em sucessivos eventos convocou as suas liderancas para repensar a extensao
rural, ajustando-a aos objetivos do planejamento global para o desenvolvimento. O resultado desses
eventos foi a afirmagdo de um novo enfoque para a extensdo rural no Brasil, pontificando as
seguintes mudangas substanciais:'¢ (1) na filosofia, reformulando conceitos, objetivos, finalidades e
principios, de modo a adaptar-se a realidade brasileira, engajar-se nos planos governamentais e
ampliando a sua esfera de agdo; (2) na estrutura funcional, reformulando estatutos € normas para
adaptar-se a nova realidade; (3) na sistemética de agdo, pela ampliagdo do publico a ser atingido,
incluindo, além das familias rurais, cooperativas, associagdes, sindicatos, liderangas locais € a

estrutura de poder; (4) na sistematica de planejamento, tornado-o vertical e descendente, global,

16 Ver SIBER (1967).
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baseada nos programas governamentais e de acordo com o zoneamento agropecuario; (5) na
metodologia de trabalho, enfatizando métodos indutivos de maior alcance (grupais e massais), além
de utilizar os grupos sociais naturais, organizados ou ndo, ao invés da extensdo rural criar grupos; ¢
(6) nas diretrizes de trabalho para a area de economia doméstica e bem-estar social. S6 que apenas
sugere vagamente essa mudanga, sem fazer sugestdes concretas do que e como mudar, o que parecer
ser um indicador sintomatico do pouco caso para com a atividade, sinalizando o retrocesso que lhe

estava reservado.

I PND (1972-74)

O I Plano Nacional de Desenvolvimento iria consolidar no SIBER a tendéncia de
seletividade para as agdes produtivistas, dentro de uma multifuncionalidade cada vez mais distante
dos tradicionais principios da extensdo rural. Seus objetivos institucionais tornaram-se mais
abrangentes e flexiveis para acolher novas fungbes e exercer na plenitude a delegagdo de
competéncia que lhe fora atribufida pelo governo para executar os seus planos de desenvolvimento
rural.

Uma consegiiéncia imediata dessa transformagdo, foi a superagdo da distingdo conceitual
entre fomento a produgdo rural e extensdo rural enquanto processo educativo, na operacionalizagdo
das agdes do SIBER. Esta diferenciagdo, arraigada a ideologia do Sistema ao longo de duas
décadas, devia-se ao forte processo de socializagdo dos seus quadros dentro do purismo
fundamentalista que fazia da extensdo rural um servigo missiondrio. Tanto assim que na avaliagéo
de seus dirigentes a alta taxa de rotatividade de pessoal técnico observada entre os anos 1960-72,
cerca de 36,7%, foi considerada um fator positivo para viabilizar a mudanga de enfoque de trabalho

processada ao longo deste periodo:

E inclusive dificil de se conceber que a extensio rural pudesse responder 2 mudangas da politica
governamental caso as taxas de evasfio e de substitui¢do de seu pessoal técnico tivesse sido menores do que
foram. A estratégia de fortes estimulos governamentais ao fomento da produ¢do agricola e os seus
requerimentos de planejamento e programag3io a nfveis estaduais e regionais demandaram um novo
profissional agricola, menos sintonizado com as t6nicas tradicionais da extensdo rural como um processo
educativo ao nivel local (Campelo e Souza 1972:22)
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Aos poucos esta postura pragmatica tomou conta do SIBER, apesar da resisténcia de
algumas organizagdes estaduais filiadas ao Sistema, como € o caso de Santa Catarina que guardou
por mais tempo fidelidade aos principios tradicionais da extensdo, resistindo enquanto pdde o
revisionismo. O produtivismo exigido pelas metas do I PND foi assumido sem maiores traumas
pela ABCAR que recebeu compulsoriamente os programas fomentistas dos Corredores de
Exportagdo,!” Plano de Melhoramento da Alimentagdo e do Manejo do Gado Leiteiro (PLAMAN)
que estava sob a responsabilidade direta do Ministério da Agricultura, e enquadrou-se definitiva e
sistematicamente aos esquemas de operacionalizagdo dos programas especiais do governo. Entre
eles, o Programa de Integragdo Nacional (PIN), Programa de Redistribuigdo de Terras e de
Estimulos & Agroindustria do Norte e Nordeste (PROTERRA) e Programa de Desenvolvimento do
Oeste (PRODOESTE), além dos programas de expansdo dos vales umidos do Nordeste, da
Transamazdnica e outros. Todos eles faziam parte da estratégia de desenvolvimento regional e
ocupagio dos grandes espagos econdmicos que o governo pretendia viabilizar, sem diminuir o ritmo
de crescimento da Regido Centro-Sul. Tal estratégia previa a utiliza¢do dos fatores de produgio
relativamente abundantes - méao-de-obra, terra e recursos naturais - juntamente com incentivos
fiscais, sem que ocorresse o desvio maci¢o do fator capital da Regido Centro-Sul para estes novos

espagos.!8

A estas atividades fomentistas que comegaram a pesar nas atividades da extensdo rural,
acrescente-se 0 superdimensionamento dos projetos de crédito agricola sob a sua responsabilidade
que aquela altura deixaram de ser uma atividade meio para se transformar, de fato, em atividade
fim. Registre-se também o assoberbamento do trabalho dos extensionistas locais, agora com a
responsabilidade da coleta sistematica de informagdes sobre comercializa¢fio e precos de insumos e
produtos agricolas, para alimentar as pesquisas da Comisso de Financiamento da Produgéo (CFP) e

de outros 6rgdos do governo que se aproveitavam da grande capilaridade do servigo de extensao

17 Ver SIBER (1967)
18 yer Brasil (1971)
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rural por todo o territério nacional. Sendo assim, n3o sobrava tempo para o exercicio do trabalho

educativo na drea agropecuaria, muito menos para as atividades da area de bem-estar social.

Um indicador preciso da prioritizagdo pela extensdo rural do produtivismo econémico em
detrimento das agbes de bem-estar social ¢é o crescimento do somatério das horas trabalhadas em
projetos agropecuarios, em torno de 226%, em comparagdo com os 30% verificados nos projetos de

bem-estar social, no periodo de 1969-73, conforme mostra a Fig. 12.
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Figura 12. Horas trabalhadas pelo SIBER em projetos agropecudrios e de bem-estar social,
no periodo de 1969-74.

O I PND foi concebido sob a égide ufanista das grandes conquistas dentro de uma
estratégia global de integragdo nacional e expansdo de fronteiras econdmicas que para o setor
primério significava: (1) Na regido Sul, desenvolver uma agricultura moderna, do tipo empresarial e
internacionalmente competitiva; (2) no Nordeste, transformar a agricultura tradicional em economia
de mercado, mediante a racionalizag3o da estrutura agraria e introdugéio de novas tecnologias; (3)
expandir as fronteiras agricolas pela incorporag@o de novas areas no Planalto Central, Amazdnia e
nos vales imidos do rio S3o Francisco; e (4) modernizar as estruturas de comercializa¢do e

transportes de produtos agricolas (Brasil 1971).
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Uma politica de incentivos fiscais regionais serviria de suporte financeiro ao ambicioso
programa de integra¢do nacional, objetivando o desenvolvimento do Nordeste € a ocupagido da
Amazonia. As demais regides contariam com a cobertura dos bancos oficiais, investimentos diretos
do governo federal, regulamentagdo do imposto sobre circulagio de mercadorias e outras

providéncias tributarias para financiar o seu desenvolvimento.

Quanto as metas setoriais para a agricultura, destacava-se o desenvolvimento tecnoléogico
pela intensificagdo do uso de insumos modernos, da mecanizagdo agricola, de um novo programa
intensivo de pesquisa e experimentagdo agropecudria e fortalecimento dos sistemas nacionais de
crédito e extensdo rural. Neste particular, o I PND repetia o disposto no documento Metas e bases
para a agdo do governo, elaborado em 1970 que prescrevia uma profunda alteragédo da base técnica
da agricultura, calcada nos pressupostos da "revolugdo verde" que induzem a incorporagdo de
tecnologia de uso intensivo de capital. Este papel reservado a agricultura era, no fundo, coadjuvante
de uma macropolitica que francamente favorecia aos segmentos oligopolizados do capital industrial,
produtores de insumos e bens de capital para o setor agricola, como se constata nas diretrizes

setoriais da agricultura para o periodo de 1970-73:

Criag3io das bases técnicas, econdmicas e financeiras para ampliar a producdo e o uso de fertilizantes e
corretivos. A politica nacional de fertilizantes se integra no programa de maior utilizag#o, pela agricultura,
de insumos modernos de forma a elevar-lhe a o nivel de produtividade, bem como procura desenvolver a
indistria nacional de fertilizantes tendo em mira, como ponto basico, a modernizagdo tecnolégica da
industria e conseqiiente redugio de custos. (...) Ampliagio e fortalecimento da industria nacional de
defensivos agricolas para uso no setor animal e vegetal. (...) Implantagdo de programas de mecanizacdo
agricola que definird também os incentivos financeiros que serdo concedidos e os recursos que serdo
utilizados pelos érgdos oficiais de crédito e financiamento de maquinas e implementos (Brasil 1970:24-25)

A implantagdo dessas diretrizes dependeria de pelo menos trés instrumentos como meios
de controle e intervengdo do Estado: (1) a pesquisa agropecudria, para gerar € adaptar
conhecimentos e montar os pacotes tecnolgicos que transformariam a base técnica da agricultura;
(2) a extensdo rural, devidamente reciclada e despojada de sua filosofia original, para transferir os
pacotes tecnolégicos aos empresarios rurais € demais produtores com acesso aos estimulos e

incentivos de politica governamental; e (3) o crédito rural, através do Banco do Brasil, para
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financiar, a juros altamente subsidiados, uso dos insumos modernos e a aquisi¢do de maquinas e
equipamentos agricolas. As empresas estatais EMBRAPA e EMBRATER, criadas um pouco mais
tarde, junto com o Banco do Brasil, seriam os nexos organicos do Estado com o capital na
execugdo dessa politica de modernizago agricola que a rigor, organizava o processo de produgdo e

acumulagdo privada.

Pouco antes do surgimento da EMBRATER, a perfeita sintonia da ABCAR com as
diretrizes do I PND e a alta qualificagdo dos seus técnicos, sempre assediados pelo Ministério da
Agricultura para assessora-lo na implantagdo dos seus programas, renderam ao SIBER um periodo
de estabilidade e prestigio. O entdo secretario executivo da ABCAR, Aloisio Campelo dada a
confianga e o prestigio desfrutados junto ao ministro, acumulava as fungdes de presidente da
Comissdo de Financiamento ds Produgdo (CFP) e parecia uma eminéncia parda que se sobrepunha
ao proprio titular do Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA), a quem a ABCAR
deveria prestar contas, como executora, por delegagdo, das agdes de extensdo rural no Brasil. Até
que em 1973 acontece a crise ministerial que resultou na saida do Ministro Cime Lima, da
Agricultura, em razio de profundas divergéncias com a tecnocracia da area econdmica. Assume o
Ministério da Agricultura ninguém menos que Moura Cavalcanti que ocupava a presidéncia do
INDA nos anos de esplendor da ABCAR. Tudo indica que os ressentimentos pessoais acumulados
pelo entdo presidente do INCRA, em relagdo ao secretario executivo da ABCAR, fossem a causa da
desgracga que se abateu sobre o SIBER, apos a substitui¢do de Cirne Lima. A mais grave de todas as
conseqiiéncias, foi a imposi¢do de normas de gestdo financeira que subordinaram as associadas
estaduais diretamente ao Ministério da Agricultura, esvaziando a ABCAR enquanto coordenadora
do Sistema. Além do que a ABCAR perde toda a influéncia que vinha exercendo neste Ministério, e
sdo cortados os seus recursos, provocando o atraso de salarios, paralisagdo de projetos e perda da
metade dos seus técnicos. Como o ministro da agricultura ndo podia demitir o secretario executivo
da ABCAR, ja que se tratava de uma associagdo de direito privado, e diante da resisténcia daquele

secretario em renunciar, a crise se arrastaria por muito tempo. Enquanto isso, caiam os indices de
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produtividade e de alcance de metas do SIBER, como um todo, € a crise se arrastaria até a troca de
governo em 1974. Mas nos bastidores ja se esbogava um outro tipo de solugdo. A exemplo do que
acontecera com a pesquisa agropecudria, a extensdo teria também a sua empresa publica.!?
Dissolvia-se a ABCAR e criava-se a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
para coordenar o Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (SIBRATER), nova
denominagdo do antigo SIBER, formado de empresas publicas estaduais que substituiriam as
associagdes civis anteriormente existentes.2® Esta solu¢do consagra de uma vez por todas o

produtivismo que se torna o signo marcante da estrutura da empresa, no seu nascedouro:

A linha produtivista do processo de transferéncia de tecnologia coloca-se claramente dentro de um esfor¢o
geral de mobiliza¢do da agricultura, visando ao aumento da produgdo e da produtividade fisica € economica.
A moderizag8o, buscando acelerar a expans3o da produg¢do agricola e reduzir os seus custos estd
estreitamente vinculada as exigéncias da economia global. (...) O objetivo basico da EMBRATER ¢
transferir os conhecimentos requeridos para elevar a produtividade dos fatores da produg¢do, empregados na
formagdo e na comercializag3o do produto agricola. Para tanto deve trabalhar em forma concentrada, a fim
de viabilizar a incorporagdo de tecnologias tteis por parte das unidades produtoras (Fonseca 1975:14).
Quando o autor refere-se a "forma concentrada" de trabalho esta falando da necessidade de
selecionar projetos prioritirios contemplando produtos agropecuarios especificos, a semelhanga da
EMBRAPA cujo modelo institucional fundamenta-se nos Centros nacionais de pesquisa por
produto (trigo, soja, gado de corte e outros). Por tecnologia til, refere-se aquela capaz de nao
apenas aumentar a produtividade do empreendimento agricola mas trazer ao empresario aumento
substancial de sua renda. Vale lembrar que em razdo da estreita interdependéncia entre o processo
de geragdo e difusdio de tecnologia, prescrevia-se um relacionamento entre a EMBRATER e a

EMBRAPA em niveis normativo, programatico e operacional. Para tanto se providenciara a

institucionalizagio de um instrumento de articulagdo, a Comissdo Nacional de Pesquisa, Assisténcia

19 Nzo se quer aqui insinuar que o afffair Moura Cavalcanti x Campelo tenha sido a causa da dissolugdo da ABCAR, o
que seria uma ingenuidade. Ele ¢ apenas responsavel pela crise conjuntural que viveu o Sistema, as vésperas da criagdo
da EMBRATER, cuja origem ¢ parte de um elenco de providéncias centralizadoras decididas pelo Estado, para
federalizar a coordenagiio de servigos de sua algada, através de empresas publicas.

20 A partir daqui, o sistema nacional de extens3o rural, antes denominado SIBER passa a ser denominado SIBRATER.
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Técnica e Extensdo Rural (COMPATER), antes mesmo da criagdo da EMBRATER.2! Mas, de fato,
a integrag@o no nivel normativo jamais existiu, dado o malogro da COMPATER, de duragéo tdo
efémera quanto inécua a sua agio. Entretanto, a nivel programético e operacional, sucederam-se
perfodos de integragdo maior ou menor, tendo como agente catalisador o Departamento de Difusdo
de Tecnologia da EMBRAPA. Tanto assim que na década de 70 articulou-se uma a¢do conjunta
desenvolvida em todos os estados para a elaboragio, revisdo e difusdo de pacotes tecnoldgicos para
os diversos produtos agropecuarios. Entre 1974 e 1980 foram elaborados 1.216 destes pacotes
tecnolégicos, sendo realizadas para tanto 531 reunides envolvendo 3.587 pesquisadores, 5.489
extensionistas e 5.517 produtores rurais de todos os quadrantes do pais.2? Estas reunides, realizadas
de acordo com uma metodologia que assegurasse a participagdo paritdria de pesquisadores,
extensionistas e produtores, servia para levantar, por regido produtora, problemas afetos aos
sistemas de produgfo e de comercializago de produtos agropecuarios especificos (varias reunides
regionais para cada produto), e elaborar recomendagdes técnicas especificas para pequenos, médios
e grandes produtores rurais, € ao alcance das suas disponibilidades. Estes pacotes tecnoldgicos
elaborados com a participag@o de agricultores seriam a base do trabalho extensionista de difuséo e

serviriam também de pardmetro aos financiamentos da Carteira Agricola do Banco do Brasil.

A viabilizagdo de tais pacotes tecnoldgicos dependia da disponibilidade de crédito rural
para financiar a aquisi¢do das operagdes de custeio e investimento a produtores empresariais,
cooperativas e associagbes de agricultores. Vem dai a justificativa maior da interagdo da
EMBRATER com a Comissd3o Coordenadora da Politica Nacional de Crédito Rural (CONCRED) e
com o Programa de Garantia das atividades Agropecuarias (PROAGRO). Ficou estabelecido que as

operagdes de crédito agricola em todo o pais s seriam concretizadas se 0s projetos estivessem de

21 A COMPATER foi instituida pelo Decreto 74.154 de 06/06/74, enquanto que a EMBRATER foi criada pelo
Decreto 75.373 de 14/02/75.

22 yer EMBRAPA (1980).
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acordo com as recomendagdes expressas nos pacotes tecnoldgicos prescritos para determinada
regiao.

Se a transferéncia de tecnologia moderna era requisito fundamental da nova empresa, nada
mais natural que o seu estreito relacionamento com a pesquisa agropecuaria € o crédito rural, se
estendesse também as indGstrias de maquinas e insumos agricolas modernos. Definia-se este
relacionamento em fun¢do da necessidade de se promover o uso racional de tais insumos e
contribuir para organizar o0 mercado dos mesmos. Dizia-se que o cumprimento dos objetivos da
EMBRATER passava pela articulagdo com as empresas produtoras ou comercializadoras de
maquinas e insumos agricolas. "A base para esse relacionamento deve ser a convergéncia de

interesses gerados no processo de modernizagdo tecnolégica do aparelho produtivo”, conforme

assinala Fonseca (1975:135).

Importa salientar que o reduzido espago que ainda restou para o trabalho com o pequeno
produtor no SIBRATER viria a ser preenchido preferencialmente no sentido de transferir moderna
tecnologia para transformar os seus sistemas produtivos. Tanto assim que as agdes integradas nos
campos de saude, educagfo, nutri¢do e capacitagdo de méo-de-obra a serem atendidas nos projetos
de alcance dos produtqres de baixa renda deveriam utilizar a estrutura ja montada por outros
organismos: "Uma vez que os quadros profissionais da Empresa ndo contardo com elementos
especializados para atuarem de forma substantiva nestas areas, impde-se a necessidade de utilizar
estruturas apropriadas e disponiveis ao nivel de execugdo", justifica Fonseca (1975:26), deixando
claro que, neste esfor¢o conjunto, caberia 8 EMBRATER coordenar e executar as agdes
relacionadas a produgdo agropecudria, enquanto as agdes sociais seriam cobertas por outras

entidades, mediante acordos e convénios.

A EMBRATER nascia integrada funcionalmente as macrodefini¢des do setor publico
estabelecidas pelos planos governamentais, passando a refletir, no seu desempenho operacional,

todas as transformagdes operadas ao longo dos anos nos sucessivos PNDs. Observe-se na Tabela 5 a
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sistemadtica de captagdo de informagdes sobre politicas e diretrizes do setor agricola, para o

planejamento das atividades do SIBRATER.

Tabela 5. Sistematica de captagao de diretrizes politicas para subsidiar o planejamento das agdes do

SIBRATER.
TIPOLOGIA INSTRUMENTO FONTE MECANISMO
Estratégia global Plano Nacional de Secret. de Planejamento  Interpretagdo do Plano
prioridades regionais e Desenvolvimento da Presidéncia. da Nacional de
setoriais Econémico (PND) Reptiblica Desenvolvimento
Politicas e diretrizes Planos, programas, Superintendéncia de Interpretagéo e
para o setor projetos setoriais de Planejamento do Minist.  particip. no proc. de
agricola desenvolvimento da Agric. (SUPLAN) formulagdo/execugéo
Politica orgamentaria Diretrizes sobre Superint.de Planejamento Interpretagdo e
para as institui¢des orcamento e do Minist.da Agric. particip. no proc. de
do setor programagio (SUPLAN) formulagio/execugdo
Politica setorial Planos, programas Orgios estaduais Interpretagdo
a nivel de e projetos de planejamento e
Estados estaduais agricola participac¢do
Politicas de Planos, progr. e proj. Orgios de Interpretagéo
desenvolvimento e de desenvolvimento desenvolvimento e
prioridades regionais regional regional participag&o
Politicas especificas p/ Diretrizes Orgios de Identificagdo de fontes
alocagdo de rec. a sobre desenvolvimento. de financiamento;
niveis estad. e regional Or¢amentacdo regional e/ou estadual interpret. de politicas

Fonte: Fonseca (1975:271-2)
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11 PND (1975-79)

O II PND nasce sob o signo de severas crises. Crise no Sistema Monetério Internacional,
crise energética e crise no comércio exterior, exigindo ajustes na economia nacional que ndo foram
feitos na forma dréstica que a conjuntura exigia. Tanto assim que o II PND projetava aumento de
61% do PIB real até 1979, tomando como base os 78 bilhdes de délares de 1974. Criava ou
expandia novos setores industriais, como o de metais ndo ferrosos, eletrOnica, bens de capital,

fertilizantes e defensivos e fontes alternativas de energia (biomassa).

A expectativa quanto a agricultura era de crescimento a taxas anuais de 7% no quingii€nio,
tendo a estratégia montada no "esforco de modemizar e de dotar de bases empresariais 0 setor
agropecudrio, principalmente o Centro-Sul" (Brasil 1974:43). Tal esfor¢o de modernizagdo definia
como importante a a¢do das empresas piblicas EMBRAPA e EMBRATER na execugéo de "um
novo modelo operacional para o setor publico no tocante aos programas de pesquisa e
experimentagdo agricolas, extensfo rural, educagio para o setor agropecuario e desenvolvimento da

tecnologia de alimentos" (Brasil 1974:44).

Outro ponto no II PND que requereu a participagdo decisiva da extensdo rural foi na
estratégia de integragfio nacional que incluia a Amazonia, o Nordeste € o Centro-Oeste, dentro de
uma politica global de desenvolvimento. Afora os programas especiais que ja vinham sendo
executados nestas regides (PIN, PROTERRA, PROVALE e PRODOESTE), desde o I PND, o
governo agora pretendia trabalhar com o enfoque de areas integradas para permitir agdes
governamental e privada concentradas para "tirar vantagens de economia de escala, economias
externas e economia de aglomeragéo (ou seja de relagdes de complementaridade entre diferentes
projetos)”, como prescreve o documento (Brasil 1974:60). Criam-se entdo o Programa de Polos
Agropecurios e Agrominerais da Amazdnia (POLAMAZONIA), o Programa de Areas Integradas
do Nordeste (POLONORDESTE), O Programa Especial de Desenvolvimento do Pantanal e o

Programa Especial de Desenvolvimento da Regido Geoecondmica de Brasilia (POLOCENTRO).
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Mais uma vez a EMBRAPA e a EMBRATER apareciam como pec¢as importantes deste
esquema, eis que o o II PND afirmava que o desenvolvimento do Nordeste e a ocupagdo produtiva
da Amazonia e do Centro-Oeste dependeriam essencialmente da aplicagdo de ciéncia e tecnologia a
regides tropicais, com a preocupagdo de evitar a devastagdo de recursos naturais” (Brasil 1974:61).
Com efeito, a EMBRAPA criara trés Centros de pesquisa de recursos naturais nas regides
Amazonica (Centro de Pesquisas para o Tépico Umido - CPATU), Nordeste (Centro de Pesquisa
para o Trépico Semi-Arido - CPATSA) e Centro-Oeste (Centro de Pesquisas para os Cerrados -
CPAC). A EMBRATER por sua vez também procurou desenvolver trabalhos especificos visando a
captagdo e difusfio de tecnologias apropriadas ao aproveitamento destes recursos naturais ainda

pouco conhecidos.

Em 1978 o SIBRATER ja participava como um dos componentes dos 30 projetos do
POLONORDESTE. No Projeto de Desenvolvimento Rural Integrado (PDRI) alocou uma forga de
trabalho de 867 técnicos, abrangendo 372 municipios, onde atendeu mais de 60 mil agricultores,
assistindo uma area de 170 mil hectares. O Projeto Sertanejo, desenvolvido com recursos do PIN e
PROTERRA, tinha a participa¢io da extensdo rural em 40 nucleos, mobilizando 343 técnicos que
pretendiam atender 12 mil beneficirios até o final de 1979. Quanto ao POLOCENTRO, a presenga
da extensdo rural se fazia em 67 municipios dos Estados de Minas Gerais, Mato Grosso e Goias,
através de 424 técnicos, cujo trabalho logrou a incorporagdo ao processo produtivo de 153 mil

hectares (EMBRATER 1978a).

Observe-se que todo esfor¢o do II PND, revelado nas suas diversas estratégias, foi no
sentido de consolidaf a integragdo técnica agricultura-industria. Teve como suporte a formagéo do
Departamento de Meio de Produgdo (fertilizantes, defensivos, maquinas e equipamentos), o sistema
de crédito rural para financiamento desses insumos em condi¢des vantajosas para o agricultor e a
indistria produtora desses bens, e os sistemas de pesquisa e extensdo rural, para a geragdo e difusdo

de tecnologias. A preocupagdo obcessiva com a modernizagdo da base técnica da agricultura teve
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como reflexos, na extensdo rural, uma seletividade de seus programas, objetivos e metas voltados
para os pressupostos do produtivismo, mesmo no atendimento dos pequenos agricultores, limitando
cada vez mais o espago para as agdes no campo do bem-estar social. Neste periodo que marca os
primeiros anos de atuagdo da EMBRATER, verificou-se um notavel crescimento na estrutura
operacional e nos indicadores dos resultados do trabalho em todo o Sistema, como se observa na

Tabela 6.

Tabela 6. Alguns dos indicadores de crescimento do SIBRATER entre os anos 1974-78.

i

Especificagdo 1974 1975 1976 1977 1978* Cresc.**
(1.000) (1.000) (1.000) (1.000) (1.000) (%)

Pessoal técnico 34 4.6 6,6 6,5 7,2 113,0
Unidades. locais 1,4 1,6 1,8 1,8 1,9 35,0
Municipios
atingidos 2.3 2,5 2,8 29 3,0 31,0
Agricultores
beneficiarios 240,0 281,8 3491 4742 3877 97,6
Contratos de
crédito rural 56,9 73,5 78,1 814 59,7 42,9
* Até junho
** Base: 1977

Fonte: EMBRATER (1978a).

ILI PND (1980-85)

O III PND surge num cendrio de prolongamento da crise na economia mundial que, desta
feita, rebate com mais intensidade no plano interno, a ponto de desencorajar a equipe de
planejamento a formular metas precisas como nos PNBs anteriores. Ela se limita a definir objetivos

e estratégias tendo como condicionantes: (1) a alta dos pregos do petréleo; (2) a restri¢éo do balango
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de pagamentos; (3) a crescente divida externa; (4) a pressdo inflacionaria; e (5) a necessidade de

manter um certo grau de aquecimento da economia para evitar o agravamento do desemprego.??

Dentro desses condicionantes, a agricultura aparece como instrumento eficaz para
solucionar boa parte dos problemas. Primeiro, pelo potencial de respostas que objetivamente
poderia oferecer a questio energética, através da utilizagdo da biomassa como fonte alternativa de
energia renovavel. Segundo, pela possibilidade de amenizar o problema do balango de pagamentos,
via incremento das exportagdes de produtos primarios. Terceiro, como instrumento de contengéo da
pressdo inflaciondria, através do aumento da oferta de alimentos béasicos no mercado interno. Mais
uma vez a pesquisa e a assisténcia técnica e extensfo rural sfo lembradas e recomendadas, junto a
outros instrumentos pertinentes de politica econdmica, para viabilizar a geragdo de tecnologia
moderna, sua difusdo e adogdo pelos empresarios rurais. SO que a énfase deveria ser em processos €
técnicas biologicas para fugir aos efeitos da alta de pregos do petréleo que afetava sobremodo os
produtos quimicos (fertilizantes e defensivos) e também o custo de deslocamento das maquinas e

implementos agricolas.

Por outro lado, o III PND assume um discurso de redugio das desigualdades sociais, pela
diminuigdo dos niveis de pobreza, acenando para uma politica de redistribuigdo de renda e de
emprego. Trata-se de uma mera formalidade discursiva que a realidade dos fatos iria contrariar. No
entanto, convém o seu registro pelo simples fato de sinalizar uma mudanga no tom ufanista e
triunfalista que caracterizava os outros PNDs. Ao contrario do II PND, as metas sociais surgem nio
como uma resultante natural das grandes conquistas econdmicas, sempre acenadas, mas como uma
questdo a ser tratada com politicas legitimadoras do regime, para beneficiar "diretamente a expanséo
e a melhoria da educagdo e cultura, saide e saneamento, previdéncia social, habitagdo popular e
desenvolvimento comunitario”, conjugadas d "redefini¢@o progressiva do perfil de distribuigéo de

renda em beneficio da populagdo mais pobre" (Brasil 1981:47). Ainda que em termos formais, esta

23 Ver Brasil (1981)
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énfase no social parecia significar que a faléncia do modelo econémico ndo mais permitiria ao

regime legitimar-se apenas com a forga positiva dos indices de desempenho economico.

Em outras palavras, a crise levaria o governo militar a abrir espago para o social,
procurando reforgar suas politicas de legitimagdo. As diretrizes do Ministério da Agricultura para o

periodo de 1980-85 ndo deixam margem a duividas quanto a isso:

Concentrar a assisténcia técnica aos pequenos e médios agricultores voltados para a produgdo de alimentos
basicos; destinar as empresas privadas de assisténcia técnica a responsabilidade maior de assistir os grandes
produtores, sendo que a atuagdo do SIBRATER junto a este piblico somente fosse feita em caréter supletivo
€ tempordario; racionalizar; racionalizar e adequar a metodologia de trabalho para aumento da abrangéncia em
termos de atingir um maior namero de agricultores por técnico de execugdo € com vistas a melhorar os
resultados do trabalho junto ao piblico assistido, no sentido do aumento da produgo, rendimento fisico,
renda e bem-estar da familia rural (Ribeiro 1985:39).

Tal orientagdo era justificada como uma tentativa de conter o €xodo rural desenfreado e
suas consequéncias funestas nos centros urbanos, como também de aumentar a oferta de alimentos
da cesta basica. Ao mesmo tempo, parecia dar uma satisfagdo ao Banco Mundial, credor de muitos
empréstimos ao setor, que ndo escondia o seu descontentamento com a concentrag@o de renda cada
vez mais elevada e o agravamento dos indicadores de pobreza absoluta no Brasil. O certo é que no
final da década de 70, segundo Ribeiro (1985), o Sistema Brasileiro de Extensdo Rural atendia
apenas a 16% do total dos quatro milhdes de pequenos agricultores detentores de areas inferiores a
50 hectares, destinando-lhes somente 16% do crédito rural orientado. Estimava-se, por outro lado,
que esses pequenos agricultores eram responsdveis por mais de 70% da produgdode alimentos para
0 abastecimento interno e por significativa parcela da produgéo de excedentes exportdveis de carne

€ soja.

Na verdade, a mudanga de orientagfio sugerida pelo Ministério da Agricultura refletia a
grande recessdo que se abateu sobre a economia no inicio da década de 80, tornando inviaveis os
indices crescentes de modernizagdo da base técnica da agricultura no ritmo experimentado na
década anterior, quando foi privilegiada a assisténcia aos grandes empresarios rurais O crédito rural,

mola propulsora desta politica, foi afetado drasticamente com a eliminag@o das taxas de juros reais
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negativas, ou em condi¢des diferenciadas, e pela redu¢do do montante de recursos financiados tanto

para custeio como para investimentos, conforme se observa na Fig. 13.
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Fonte: Gasques et al (1988).

Figura 13. Evolugdo em termos relativos do PIB agricola e das operagdes de crédito de
custeio e investimentos agropecuarios entre 1975-85.

Consoante com esta orientagdo, a EMBRATER definia a sua linha de atuagdo tendo como
clientela preferencial os pequenos e médios agricultores. Retomava o discurso da melhoria de renda
e do bem-estar das familias rurais, voltando a assumir a unidade de produgdo como um todo;
enfatizava o apoio a organizagdo dos produtores, principalmente através de cooperativas; retomava
o crédito rural como instrumento para facilitar a incorporacdo de tecnologia aos processos
produtivos e, como tal, seria empregado prioritariamente através do atendimento grupal; enfim,
reforcava treinamento de mao-de-obra especializada e especializa¢do da juventude rural. Mais que
isso, colocava a defesa do meio ambiente e o uso racional dos recursos naturais como segundo

ponto de suas diretrizes.

O processo de transferéncia de tecnologia levard em consideragio a defesa do meio ambiente e a
conservagdo do solo, o uso de fontes alternativas de energia, a mecaniza¢io a tragdo animal (para pequenos e
médios produtores) e a utilizagdo racional dos recursos hidricos: irrigagdo, drenagem, agudagem e vérzeas
umidas, entre outros (EMBRATER 1979a:3).
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A mudanga de orientagdo surte efeito logo em 1980, quando o relatério da Empresa exibe
um salto na participagdo dos pequenos agricultores no montante total dos assistidos pelo
SIBRATER. Esta participagdo passa dos 4% registrados em 1979, para 80% dos 1,1 milhdo de
produtores rurais assistidos em 1980, ou seja, mais de 3/4 da clientela da extensdo rural.2¢ Outros
indicadores igualmente expressivos surgiram a partir de 1982, no que tange a difus@o de tecnologias
apropriadas para pequenos agricultores, tais como: técnicas ndo convencionais de captagdo de agua
e irrigagdo para a regido semi-arida, uso de tragdo animal e outras tecnologias simples e de baixo

custo que & partir daquele ano foram adotadas em ritmo mais intenso.2’

O SIBRATER parecia voltar as origens, nas asas da crise econdmica que se tornara ainda
mais aguda. A explicagdo parece ldgica: logo que a questdio do financiamento publico do setor
privado agricola se agravara, dada a escassez generalizada de capital para financiar os meios de
produgdo, o Estado ndo tinha como mobilizar toda a capacidade de suas agéncias para implementar
as politicas voltadas para a acumulagdo. Ndo tendo capacidade de exibir os mesmos padrdes de
crescimento econdmico com os quais legitimava-se perante a nagdo, abriam-se maiores espagos para
as agOes de cardter social. E o SIBRATER, valendo-se dessa abertura reciclava a sua proposta de
trabalho, tornando-a mais compativel com os principios bésicos que outrora constituiam o ideario
_da extensdo rural. Se bem que aquela altura estes principios ndo eram unanimidade dentro do
Sistema, definitivamente cindido entre as op¢des produtivista e humanista, incluindo-se nesta

liltima conservadores e progressistas de visdo mais critica.

Enquanto aproximava-se o crepusculo do regime militar, processava-se uma ampla
discussdo interna quanto aos rumos do SIBRATER, orientada por seminarios que se realizaram os
lltimos meses de 1984. Nos debates e avaliagdes sobre a extensdo rural as criticas mais comumente

levantadas eram assim resumidas:

24 Ver EMBRATER (1981)

25 Para maiores informagdes, ver Ribeiro (1985:58-62).
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Esta a servigo do capital e da acumulagdo, promovendo a monetarizagdo da agricultura e criado mercado
para os isumos industriais; encarna a postura autoritiria e mecanicista do modelo de comunicagio
difusionista, funcionando como fonte de saber, e os agricultores, receptores passivos deste mesmo saber;
desvirtuou-se ao abragar , de forma abusiva, o crédito rural, abandonando os pequenos agricultores; e
ritualizou as propostas, no levando em consideragfio os conflitos de classe e a concentragio dos meios de
produgo na agricultura” (Oliveira 1988:197).
O documento resultante dessas discussdes internas parte do pressuposto de que haveria
uma ampla democratizagdo do Pais € de que o SIBRATER deveria estar preparado para subsidiar a
formulag3o, avaliagdo e reformulagdo das politicas agrarias.26 Como tal, era chegado o momento de

definir alguns pontos fundamentais, conceituais e estratégicos, para o aperfeicoamento da agédo

extensionista.

Quanto ao conceito de extensdo rural, aceitavam o proposto pelo dirigentes de extensdo
nral da América Latina, reunidos em Tegucigalpa em 1984, que reafirmava o carater educativo
permanente do processo, caracterizado "pela relagdo e pela capacitagdo reciproca e constante dos
técnicos com os produtores rurais e suas familias e suas organizagdes" (EMBRATER 1985a:2). Mas
a este principio de relacionamento horizontal acrescentava-se o compromisso do Sistema com o
desenvolvimento rural, entendido como a elevagdo do nivel de vida das familias e comunidades
"através do incremento de sua renda liquida, do aumento da produgdo e da produtividade
agropecudrias, sem agressdo ao meio ambiente" (EMBRATER 1985a:3). Esta-se diante de uma
proposi¢do eclética, onde o produtivismo ndo apresenta a sua face mais agressiva do uso
indiscriminado de insumos quimicos e da motomecanizagéo agricola. Ele comparece embalado no
uso equilibrado de tecnologias apropriadas, adaptadas a realidade objetiva de cada agricultor € néo
predadora do meio ambiente. Quanto a clientela, reafirma-se a prioridade aos pequenos € médios
agricultores e suas familias, proprietarios ou n3o das terras onde trabalham. Incluem-se também os
trabalhadores rurais permanentes (residentes ou nfio na propriedade), os temporarios e os bdias frias,

através de agdes realizadas em conjunto com 0 MOBRAL, SENAR, SENAC e SENAL

26 Ver EMBRATER (1985).
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O redirecionamento do trabalho deveria passar, de acordo com o documento analisado,
pela intensificagdo das agdes junto aos jovens, como forma de estimuld-los a permanecer no meio
rural. Também pelo apoio as mulheres rurais, ndo apenas enquanto donas de casa, mas, e
principalmente, como "membro da familia e da comunidade, for¢a integrante e fundamental das
unidades de produgdo”. Como tal, a sua capacitagdo ndo poderia se restringir aos aspectos de saude,
alimentagdo, educagdo, habita¢do e vestudrio, devendo atingir também "as dreas de tecnolégica,

gerencial e de exercicio da cidadania" (EMBRATER 1985a:5).

I PND da Nova Republica

Com debates dessa ordem, a sociedade preparava-se, em cada setor de atividade, para o
advento da "Nova Republica" que ndo significaria a ruptura completa com o passado, haja vista o
malogro do movimento pelas "diretas ja". Este ndo apenas ndo conseguiu derrubar a forma indireta
de escolha do Presidente da Repiblica como também resultou numa preponderancia das forgas
conservadoras que dele participaram, artifices de uma nova alianga habilmente tecida com os
militares e os segmentos civis de sustentagfo do antigo regime.2’ Esta alianga garantiria a transi¢o
democratica que deveria passar pelo Colégio eleitoral, com a escolha indireta de Tancredo Neves
para a presidéncia da Republica. Transi¢do que acabou sendo comandada por José Sarney, que ha
menos de um ano de sua posse como substituto de Tancredo era presidente do principal partido de

sustenta¢do da ditadura militar, o PDS.

No seu comego, 0 governo Sarney cumpriria a estratégia tragada por Tancredo Neves,
nomeado ministros € os ocupantes do segundo e terceiro escaldes, conforme negociagdes e
barganhas estabelecidas pelo lider morto, numa verdadeira obra de engenharia politica, dada a

heterogeneidade das forgas componentes da alianga. O I PND da Nova Republica (I PND-NR)

27 Uma cooptago expressa no conceito gramsciano de transformismo trabalhado por Nascimento (1990), ao analisar as
crises politicas brasileiras nas décadas de 30, 60 e 80.
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reflete esta composig¢do ao anunciar-se diferente dos planos anteriores por decidir pela retomada do
crescimento econdmico, porém com a "clara orientagdo social”", tendo como micleo basico a
"erradica¢do da pobreza". Também autoconsiderava-se diferente dos planos anteriores por afirmar
caber ao setor privado o papel de destaque na retomada do crescimento, dizendo que o Estado
retornaria "as suas fungGes tradicionais que séo a prestagdo de servigos publicos essenciais € as
atividades produtivas estratégicas para o desenvolvimento nacional de longo prazo e

complementares a iniciativa privada" (BRASIL 1985b:9).

Analisando o setor agricola, o I PND-NR ndo parece inovar muito em relagio as propostas
anteriores, quando fala na necessidade de expandir a oferta interna de alimentos e criar
oportunidades de emprego no meio rural. Muito menos quando prevé ganhos expressivos de
produtividade, tanto em relagio aos produtos primarios de exportagdo quanto aqueles voltados para
-0 mercado interno. Ou ainda quando fala em reaquecer o crédito rural, a juros compativeis com &
sua rentabilidade, e propde politicas de precos minimos, estoques reguladores, obras
infraestruturais e orientagédo do servigo de extensdo rural para o atendimento a pequenos e médios
agricultores. Nem mesmo a reforma agraria, uma das principais bandeiras da Nova Repiblica,
mereceu o devido destaque neste seu I PND, cabendo-lhe ndo mais do que trés curtos paragrafos no

capitulo do Desenvolvimento economico.

Mais uma vez se confirmava no teor de um plano nacional de desenvolvimento, o conflito
‘interburocratico governamental que separa a tecnocracia da area econémica dos seus pares do setor
agricola. Pelo menos € o que se depreende quando se compara o I PND-NR com os documentos
.iniciais de diretrizes partidas do Ministério da Agricultura. Tais documentos sdo mais enfaticos em
relagdo a reforma agraria que parecia um dos eixos principais onde deveriam gravitar os demais
.instrumentos de politica piblica para a agricultura. Neste particular formulava pesadas criticas ao
"governo autoritario e transnacionalizado" anterior pelo desmantelamento do sistema nacional de

}_,planejamento e "do setor agricola em particular" invertendo "a ordem natural de um processo de
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tomada de decisbes soberanas”, subordinando "cada vez mais a politica agricola e a produgdo de
alimentos as metas monetarias da politica econdmica global fixadas pelos compromissos assumidos

com o FMI" (Brasil 1985a:2).

A despeito da forte presenga, no governo, de figuras de notdério comprometimento com o
regime militar, entre os quais o Ministro da Fazenda, que pertenceu a equipe economica anterior, o
setor agricola foi contemplado, na partilha de cargos, com os quadros tidos como os mais
progressitas do bloco no poder.2® Eles prometiam inverter a "ordem irracional e contraria ao
interesse nacional e popular" que orientava a formulagdo da politica agricola e assim, "erradicar a
miséria e assegurar trabalho, dignidade e participagdo ao povo brasileiro”. Em tudo coerente com as
propostas que o PMDB discutira e recomendara no Simpo6sio Nacional sobre Agricultura e Meio

Ambiente, realizado um ano antes.??

O cumprimento deste ambicioso objetivo, passava pela completa reorganizagdo do sistema
nacional do setor agricola, definido-se politicas especificas para cada subsetor, consentdneas com as
diretrizes gerais do governo e seus planos de desenvolvimento social. Em verdade, nos primeiros
meses da Nova Republica os 6rgdos da administragdo direta e indireta do Ministério da Agricultura
pareciam preparados para isso eis que formavam um bloco homogéneo, cujas liderangas
mostravam-se visceralmente comprometidas com aqueles objetivos. Entretanto, na medida em que
se ensaiavam as mudangas no setor agricola e da reforma agraria, as reagdes internas e externas aos
orgdos de execugfo, agravadas pelas contradigdes da propria coalizio governamental, cujas fragdes
hegeménicas empurravam o governo para posturas mais conservadoras, inviabilizavam as

transformagdes preconizadas. Consequéncia disso foi a queda paulatina dos dirigentes de tendéncia

2 Entre os mais notaveis, os ministros da Agricultura ¢ da Reforma Agraria, os presidentes da EMBRAPA,
EMBRATER, INCRA e outros ocupantes de cargos da administragdo direta.

29 Ver PMDB (1984).
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progressista em todos os escaldes, desmantelando as equipes e tornando cada vez mais retéricos e

distantes os chamados compromissos sociais da Nova Republica.

A EMBRATER foi o orgdo do setor agricola que assimilou com mais entusiasmo o
discurso da Nova Republica. Ndo apenas pelo fato de seu presidente estar ligado historicamente as
lutas populares. O presidente da EMBRAPA também o era, mas nesta empresa havia uma rejeig¢do
muito forte a esse discurso. Possivelmente a explicagao esteja no fato da extensdo rural ja apresentar
a0 longo de sua trajetéria uma forte tradi¢do humanista, seja na sua vertente mais tradicional, seja
na outra vertente mais critica. Analisando os "novos compromissos" da EMBRATER e suas metas a
partir de 1985, percebe-se uma nitida mudanga em relagdo ao compromisso humanista assistencial
que ja retornara desde o comegos dos anos 80. Em primeiro lugar, pela consciéncia de que, sem as
reformas estruturais, o impacto das agdes de extensdo rural junto aos pequenos agricultores pobres
ndo aparece. A posse da terra, € o sistema de crédito, financiamento e comercializagdo
oligopolizados sdo vistos como obstiaculo que torna indcua a "via tecnologica" para a promogio
desses agricultores. Sem as reformas, o servigo de extensdo rural fica condenado ao discurso de
apoio aos pequenos e pobres e a agfo efetiva junto aos que tém condigdes de incorporar o progresso

técnico aos seus sistemas produtivos, como sustenta Figueiredo (1985a e 1985b).

Outra constatagdo importante é a de que organizagdo € condigdo imprescindivel para a
melhoria de vida dos pequenos agricultores. Associativismo e organizagfo rural autbnomos, sem
intervengGes paternalistas, muito menos tutelados pelos agentes de extensdo rural. Ao lado disso,
uma postura democratica, participativa, no relacionamento dos extensionistas com os agricultores,
em substituigdo a atitude professoral impositiva, é preconizada sob a égide de novos métodos de
trabalho. Tanto assim que a divulgag#o passiva de tecnologia é condenada, prescrevendo-se, em seu
lugar, uma agdo dialdgica e interativa com a cultura popular, no melhor estilo freireano.’® Um

exemplo marcante dessa nova postura metodologica é a proposta de trabalho denominada Sistema

30 Relativo ao educador Paulo Freire.
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de convivéncia como processo extensionista que, entre outros pressupostos, privilegia a pratica da
participa¢do popular nos programas de extensdo rural, através de grupos naturais (aqueles nédo
organizados pelos extensionistas) e "reconhece a potencialidade de um processo de comunicagéo

horizontalizado" (Ponciano Cavalcanti & Oliveira 1984:6).3!

De acordo com o espirito inicial da Nova Republica, a EMBRATER define como
prioridade o apoio ao Plano Nacional de Reforma Agréria e elege como principal beneficiario de
suas agdes 0 pequeno agricultor, com o compromisso de aumentar a produg¢do de alimentos através
de um padrdo de tecnologia "ecologicamente equilibrado, energeticamente sustentado e socialmente
equitativo”. Ao mesmo tempo, define a extensdo rural como um servigo publico vinculado aos
problemas das familias rurais, referentes a produgfio e as suas condig¢des de vida e de trabalho.
Promete ainda embasar as suas a¢des no estimulo e refor¢o a todas as formas de associativismo e
organizagdo de trabalhadores, pequenos produtores, donas de casa e jovens rurais. (EMBRATER

1985 e 1986a).

Muito significativo, também, € o retorno da orientagdo de trabalho com a perspectiva da
"educagdo como convivéncia" procurando adequar os métodos a realidade vivenciada pelos
agricultores e sua familia. A convivéncia entre o0 extensionista e a comunidade rural ressurge assim
para possibilitar aos técnicos o conhecimento mais aprofundado do seu campo de agdo e oferecer
aos agricultores oportunidade de despertar para o exercicio da sua cidadania, fortalecer e dinamizar

0 seu papel enquanto ator social.

Em 1985, 0 SIBRATER, empolgado com o sopro inicial dos compromissos democraticos e
de justi¢ca social da Nova Republica, apresenta as autoridades governamentais as suas propostas
politicas e respectivas ag¢des estratégicas no tocante a extensdo rural onde pontificam: organizagdo

rural; a¢do fundiaria; preservagdo e recuperagdo ambiental; tecnologia agropecudria; recursos

31 Recorde-se que a preocupagio de Ponciano com este tipo de experiéncia vem desde a segunda metade década de 60,
quando foi abortado pelo regime autoritario um trabalho pioneiro por ele coordenado no municipio de Lagedo, Pe.
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hidricos; incentivos financeiros e crédito rural; produgdo de alimentos; comercializagdo e
abastecimento; tecnologia sanitaria e alimentar; e energia. Em todas essas agdes, preconiza o
envolvimento institucional com varios organismos publicos ligados ao meio rural, dentro da
concep¢do democratica que procura ajustar-se aos objetivos e as necessidades locais para que o seu
trabalho pudesse ser encampado por todos. Era o reconhecimento de que o desenvolvimento
agropecudrio "depende fundamentalmente das a¢des dos agricultores que, em ultima analise, sdo os
principais responséaveis pelas decisdes sobre o que, como € quanto produzir e a quem e em que

condi¢des vender e/ou comprar” (EMBRATER 1985b:9).

Mas a Nova Republica logo mudaria de rumo, dada a correlagido de forgas cada vez mais
pendente para as facgdes comprometidas com o esquema de poder que deveria substituir, resultando
em recuos tais que a politica agricola acabou retomando o lugar comum das propostas de governos
anteriores. Em outras palavras, a politica agricola continuaria tendo como ntcleo os interesses do
complexo agroindustrial. Nas palavras de Graziano da Silva (1986:284), "ndo faz mais que refletir a
cartilha ortodoxa dos estimulos de oferta via crédito e garantia de pregos”, repetindo "o mesmo
surrado discurso produtivista e modernizante que marca as politicas agricolas brasileiras do pos-
guerra”. Exemplo marcante € o Projeto Nordeste, concebido entre 1983 e 1984, no governo
autoritario, mas institucionalizado pelo presidente Sarmmey como um dos instrumentos de
desenvolvimento econdmico e social da regido. Dentro deste projeto figuravam o Programa de
Apoio ao Pequeno Produtor (PAPP) e o Programa de Desenvolvimento do Sistema Fundiario
Nacional (PDSFN), usado para esvaziar o Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA). Analisando
0 desdobramento desses programas Chaloult (1986 e 1988) demonstra como eles se transformaram
de instrumentos de politica de legitimagdo da Nova Republica em instrumentos de politica de
acumulagdo para o capital agrario, comercial e financeiro. Note-se que isso acontece apds a
progressiva substitui¢do dos quadros mais ostensivamente comprometidos com as forgas populares
que compunham os Ministérios da Agricultura e da Reforma Agraria, incluindo os seus titulares.

Daquela equipe inicial, apenas o presidente da EMBRATER resistiria por mais tempo, ainda assim
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tendo o seu espago cada vez mais reduzido nas hostes governamentais e na capacidade de dirigir a

empresa,

Nestas condigdes, o discurso e as agdes da EMBRATER aos poucos foram destoando das
expectativas de um governo que assumia sem disfarce a postura mais conservadora. De repente, o
"resgate da divida social" do Estado para com os excluidos do processo de modernizagdo da
agricultura - compromisso da Nova Repiiblica, ¢ atropelado por uma nova politica cujos pardmetros
se voltam para a "efici€éncia tecnoldgica" e a obtengdo de super safras. Isto se constata ao se
comparar o Plano de Metas da Agricultura e o posicionamento da EMBRATER face a este mesmo
plano.32 Enquanto o primeiro faz pouco caso do discurso social da Nova Repiblica, preocupando-se
apenas como atingir as metas programadas de uma safra recorde, o segundo persiste na lembranga
daqueles compromissos de "transformar em dignos cidadéos os brasileiros injusticados sem teto" e
num "novo estilo de desenvolvimento rural”, eficiente em termos econdmicos mas "socialmente

justo e adequados em termos ecolégicos" (EMBRATER 1986b:21).

Enquanto o Plano de Metas nfo dedica uma linha sequer a reforma agraria, a EMBRATER
insiste na sua prioridade aos pequenos e médios produtores rurais, além dos trabalhadores sem terra
que seriam assentados pelos projetos de reforma agraria e mulheres e jovens rurais. Esperava-se que
em 1989 o SIBRATER estivesse assistindo 3 milhdes de agricultores, sendo 1,4 milhdo nos projetos
de reforma agraria, sem contar com assisténcia a 1,2 milhdo de mulheres e 750 mil jovens rurais. O
relatorio do desempenho fisico do SIBRATER no ano de 1989 apresenta um resultado muito aquém
do que fora programado, conforme se pode observar na Fig. 14, que mostra inclusive uma queda em
relagdo ao que fora realizado em 1985. O comprometimento destas metas deve ser creditado, em
parte, a0 malogro do Plano Nacional de Reforma Agréria, que deixou de ser prioridade da Nova

Republica, mas continuava como fantasma nas proposta de agdo da EMBRATER para o Plano de

32 Ver Brasil (1986) e EMBRATER (1986b).
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Metas.32 HA que se considerar também a crise vivida pela Empresa, conforme se verd, decorrente
das ameagas de sua extingfio que logo viria a ser consumada no Governo Collor.

Fonte: EMBRATER (1985), EMBRATER (1986b) e SSE. EMBRAPA (1993)

Figura 14. Piblico assistido pelo SIBRATER, em 1989, comparado com a situa¢&o real
em 1985 ¢ a projegio nio atingida pelo Plano de Metas 1986-90.

O ocaso da EMBRATER

Em 1986, o realinhamento das forgas politicas da Nova Repiblica culminou uma reforma
ministerial que consolidou a guinada conservadora do governo, agora mais identificado com a
posicio ideolégica do Presidente da Repuiblica, aquela altura liberto das influéncias dos setores mais
progressistas da antiga alianga construfda por Tancredo Neves.

Ap6s a reforma ministerial, amadurecia nos escaldes da tecnocracia governamental da 4rea
<condmica uma decisio que viria a ser conhecida dois anos mais tarde como operagdo desmonte.
Estavam em curso os procedimentos preparatérios de uma reforma gestada no Ministério da
Administragfio, com a participagiio da Secretaria do Planejamento (SEPLAN), Ministério da
Fazenda e Secretaria de Controle das Estatais (SEST).

22 yer EMBRATER (1986b:40).
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Os jornais noticiavam insistentemente a dissolu¢io da EMBRATER ou a sua fusio a
EMBRAPA, como uma das alternativas aventadas pelos técnicos da SEPLAN para o enxugamento
da maquina governamental e redugdo do déficit publico. Registram-se também, a partir dai, as
reagbes da EMBRATER. Primeiro no dmbito do Ministério da Agricultura e da Comissdo de
Agricultura da Camara de Deputados, cobrando a sua participagdo na discussdio da propalada
reforma administrativa e a defesa da permanéncia da EMBRATER. A reforma seria instituida em
setembro de 1986, mas o calendario eleitoral daquele ano e a propria instalagdo da Assembléia
Nacional Constituinte logo depois, parecem ter arrefecido os 4nimos reformistas, principalmente no
que tange a dissolugdo da EMBRATER e de outros 6rgios da administragéo publica. Foi uma

trégua que néo durou muito.

Prestes a concluir os trabalhos da Assembléia Constituinte que reordenaria a Federagdo, a
partir de uma reforma tributaria que retirava da Uniio 17% de sua arrecadag@o, em beneficio de
estados e municipios, 0 governo voltava 4 mesma tecla do enxugamento do déficit publico, agora
com mais for¢ca e com mais argumentos. Em abril de 1988, os jornais insistiam nos rumores de
extingio da EMBRATER, como parte de uma operagdo desmonte que estava sendo cogitada. A
operagdo desmonte foi anunciada em meados de 1988 como componente da estratégia
governamental para absorver as perdas de receitas, cerca de 17%, decorrentes da revisdo de critérios
de apropriagdo de tributos pelo governo federal, determinada pela Assembléia Constituinte.
Anunciava-se um corte de 25% do or¢amento da Unido, transferindo encargos de orgdos da
administragdo federal, que perderiam as suas fun¢des e fontes de recursos, para os governos
estaduais e municipais. Essa providéncia, segundo o ministro do Planejamento, compensaria a
esperada redugdo do volume da arrecadagdo, como também possibilitaria reduzir o déficit publico

para até 2% do PIB, em 1989.

Desta feita era o proprio titular da SEPLAN que manifestava publicamente o seu propdsito
de empreender a operag¢do desmonte, para dissolver empresas e Orgdos estatais ineficientes,

colocando neste rol a EMBRATER, por entender que a sua fung@o seria apenas a de repassar
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recursos federais para as empresas estaduais de extensio rural. Argumentando que em decorréncia
da reforma tributaria o governo deixaria de repassar tais recursos, ele antecipava que nio haveria
motivos técnicos para a existéncia de certos Orgdos, a exemplo da EMBRATER, citada
textualmente. Ao Ministro n#o parecia importar que a empresa era mais que um 6rgdo repassador
de recursos financeiros, sendo-lhe também confiada, desde a origem, a fun¢do de coordenagéio e
avaliagdo dos programas estaduais de extensdo rural. Programas que mesmo levando em conta as
especificidades regionais que conferem certa heterogencidade as agdes de extensdo no Brasil,
reclamam uma unidade conceitual para o sistema, em termos de convergéncia filosofica, e, mais que
isso, a observiancia das prioridades globais estabelecidas pelos programas nacionais de

desenvolvimento.

Escapa aos objetivos deste trabalho enveredar no mérito da discussdo sobre a decisdo
governamental de extinguir a EMBRATER ou aprofundar a discussd@o de suas conseqii€ncias.34
Pretende-se apenas mostrar como o episédio reforca a pressuposi¢do assumida no capitulo
precedente, sobre o conflito interburocratico e as formas de representagfo de interesses no processo
de tomada de decisGes politicas. Tem-se entdo um centro de decis@o que impde-se como o locus
privilegiado para onde convergem demandas de natureza diversa de grupos de interesses, inclusive
de setores da propria burocracia estatal.3 No caso presente, ou seja, no processo de extin¢do da
EMBRATER, a SEPLAN, ndo poderia deixar de exercer papel fundamental, dada a sua condigdo de
centro de maior poder decisorio da tecnoburocaracia governamental, na defini¢do de macropoliticas.
Nio é demais lembrar que operagdo desmonte foi montada sob o seu comando e fazia parte de um
conjunto de decisdes objetivando reduzir o déficit piblico, um dos pontos mais visados de uma
macroplolitica antiinflacionaria. Neste episédio, a SEPLAN sobrepds-se a todas as pressdes

contrarias, partidas de atores sociais piblicos e privados, contando porém com o apoio de outros

34 0 leitor interessado nestes aspectos deve-se reportar a Ming et al (1991), detendo-se principalmente na analise de
Figueiredo (1991).

35 Ver Castro Santos (1987).

222



para a concretizacdo das medidas propostas, aprovadas em ultima instincia pelo Presidente da

Republica.

Entre os atores publicos e privados, confirmou-se o alinhamneto de forgas representativas
do setor agricola em defesa da EMBRATER e do setor industrial e financeiro, além da grande
imprensa, em apoio a decisio da SEPLAN, ja que concordavam, no todo, com a operagdo
desmonte 3¢ Uma reportagem da Revista Visdo ilustra bem a diferenga de posi¢des do empresariado
privado. Enquanto o presidente da Federagdo de Agricultura do Estado do Rio Grande do Sul
defende a EMBRATER, considerando-a imprescindivel, o presidente da Federa¢do das Industrias
do mesmo Estado manifesta-se plenamente favoravel a operagdo desmonte pelo que ela significaria
para a redug@o do "tamanho do Estado". J4 o deputado e empresario Guilherme Afif Domingos,
ligado a Federagdo do Comércio do Estado de Sdo Paulo, ndo apenas reconhecia, em tese, o acerto
da operagdo como também considerava os cortes insuficientes para equilibrar as finangas ptblicas,
pelo que preconizava "o desmonte do proprio Governo, com extingdo de ministérios, eliminagéo de

orgdos, privatizacdo de algumas empresas e fechamento de outras” (Revista Visdo 1988:51).

As reagbes contrarias tiveram inicio, como ndo poderia deixar de ser, na propria
EMBRATER, numa atitude de autodefesa, através de duas frentes: (1) a direcdo da Empresa,
atuando nas instincias politicas e tecnoburocratica governamentais e liderangas de setores
organizados da sociedade civil; (2) a Federagio das Associagdes de Servidores do Sistema
Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (FASER) e suas filiadas estaduais e distrital, que
além desse trabalho de bastidores promovia também a mobilizagdo de rua, na tentativa de resistir a

decisdio governamental.

Gragas a esse trabalho, os principais atores publicos da area agricola logo se posicionaram

contra a extingdo da EMBRATER. A comegar pela autoridade maior, o Ministro da Agricultura que

360 Jornal do Brasil parece ter sido o mais enftico nesta posigdo (Ver edigdo de 10.08.88, pagina 14).
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reiteradas vezes se manifestou através da imprensa e colocou a sua posigdo aos dirigentes e
funcionarios da Empresa, creditando a mesma parte da responsabilidade pelo éxito das supersafras
alcangadas em sua gestf0.37 Seguiu-se a adesdo dos secretarios estaduais de agricultura que reunidos
em Brasilia, em julho de 1988, dirigiram ao Ministro Chefe da SEPLAN um documento que em
sintese defendia a manutengdo das estruturas existentes de pesquisa e extensdo rural. Em reunido do
Conselho Deliberativo da SUDENE, os govemadores nordestinos ficaram solidarios com o
presidente da EMBRATER que naquele evento denunciou as conseqiiéncias da operagdo desmonte,
pincipalmente para aquela regifio. Aquela altura ja chegavam ao Palacio do Planalto, Ministérios
envolvidos na decisdo e Congresso Nacional manifestagdes de governadores, assembléias
legislativas, prefeituras e cdmaras de vereadores de diversas regides do pais, decididamente
contrarios a qualquer medida que significasse o enfraquecimento da EMBRATER. Das
manifestagdes dos governadores a mais enfatica, por ironia do destino, foi aquela partida do
governador de Alagoas, Femando Collor, que eleito presidente, no ano seguinte, decretaria a
extingdo definitiva da EMBRATER, no seu primeiro dia de mandato. Em telex enviado ao
presidente Sarney, Collor manifestava a sua preocupagdo "diante da ameaga de extingdo que paira
sobre este 6rgdo, que tem prestado ao Pais, ao longo de sua histdria, a mais relevante contribui¢do
a0 desenvolvimento, a modemizag¢#o...". E concluia: "Os brasileiros de Alagoas esperam que ndo
seja consumada essa ameaga, que lesa os interesses da patria".3® Entre os atores privados, a
CONTAG foi a primeira a manifestar-se formalmente em defesa da extensdo rural, em oficio
dirigido ao Presidente da Republica, logo que a FASER desencadeou a operagdo SOS EMBRATER
em julho de 1988. Segue-se a manifestagdo de apoio de organizagdes patronais, a exemplo da CNA,
que na pessoa do entdo presidente Alisson Paulineli deixara clara a sua posi¢do ao afirmar que a

extingdo da EMBRATER desarticularia "um dos mais eficientes sistemas de assisténcia técnica ao

37 ver Gazeta Mercantil, Gazeta de Noticias (RJ), Correio Braziliense e O Popular (Go), todos de 28/07/88.
38 Ver Jornal de Alagoas (17.08.88).
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produtor rural ja criados até hoje no Pais.3? Em outubro era a vez da OCB que também solidarizou-
se com a EMBRATER, tanto em notas a imprensa como formalmente oficiando a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e ao Ministério da Agricultura. Acrescente-se a este elenco de
organizagdes que se posicionaram favoravelmente a permanéncia da EMBRATER as Associagdes
Estaduais de Engenheiros Agronomos (AEAs), a Federagdo das Associa¢des de Engenheiros
Agrénomos do Brasil (FAEAB), e os Conselhos Regionais de Engenharia, Arquitetura e Agronomia

(CREAA).

A batalha teve varios lances até chegar ao seu desfecho final. No primeiro lance a
SEPLAN foi derrotada. O or¢amento da Unido para 1989 que fora enviado ao Congresso sem a
previsdo de recursos a serem alocados para as empresas estaduais de extensdo rural e para a propria
EMBRATER recebeu 445 emendas, que foram aprovadas, no sentido de manter estes recursos nos
mesmos niveis dos anos anteriores. Foi uma resposta ao trabalho de convencimento junto aos
congressistas e a forte pressdo exercida pelos grupos de apoio. A Marcha sobre Brasilia,
empreendida pela FASER, com o apoio da CONTAG, trouxe milhares de extensionistas e pequenos
agricultores de todas as regides do Pais, que se concentraram nos gramados do Congresso Nacional,
culminando uma bem sucedida mobilizagdo popular. O segundo lance decidiu-se em janeiro de
1989. Foi quando o Presidente da Republica vetou todas as emendas ao orgamento que asseguravam
recursos para a extensdo rural, e dissolveu a EMBRATER pelo Decreto 97.455 de 15/01/89.
Comecava entdo o terceiro lance da batalha, travada, no Congresso Nacional, nos seus momentos
mais decisivos. Ele seria precedido de uma intensa mobiliza¢do em todos os estados da Federagéo,

no sentido de articular apoio da sociedade a aprovagdo de um Projeto de Decreto Legislativo que

sustava os efeitos do Decreto 97.455, no seu artigo primeiro € seus incisos, cujos dispositivos

39 Esta afirmagdo esta citada no artigo de um tradicional pecuarista, José Resende Peres, que assume a defesa da
EMBRATER, apelando para o Centrao e a UDR assumirem idéntica postura: "Vamos ver se 0 Centrdo ¢ a UDR e 0
dedicado Alisson Paulinelli, contém mais uma vez essa orda de inimigos do Brasil". Ver Peres (1988).
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dissolviam a EMBRATER e mais duas empresas publicas, a Empresa Brasileira de Transportes

Urbanos (EBTU) e a Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT).40

A aprovagdo do Decreto Legislativo 003/89 consagrou uma vitéria passageira da
EMBRATER. O governo foi forgado a nomear uma nova Diretoria que reabilitava juridicamente a
Empresa, enquanto uma emenda aditiva do Congresso Nacional fazia retornar 4 mesma a
administra¢@o das dotagdes para o servigo de extensdo rural em todo o Brasil. Com nova Diretoria, a
EMBRATER tentava reaglutinar-se internamente. Aquela altura, os funcionarios divididos entre
uma faccdo mais alinhada com a lideranga do movimento de servidores e outra contréria, lutavam
para tornar hegemonica as suas posi¢des. Neste clima de disputa acirrada, a EMBRATER reuniu os
dirigentes do SIBRATER e conseguiu tirar um documento para redefinir "o papel da extensdo rural
nesta nova fase de ressurgimento e modernizagdo"” que também serviu de base para as suas
proposigdes ao novo governo, que sairia das elei¢des para a presidéncia da republica realizadas

naquele ano, quanto a uma politica nacional de assisténcia técnica e extensdo rural.4!

O documento reafirma o carater educativo da extensdo rural, voltada para os pequenos
agricultores e sua familia, o carater participativo do desenvolvimento rural, por requerer a
comparticipagdo do Estado e da sociedade, mas aponta também a necessidade de fortalecimento da
agricultura empresarial e a disseminagfo do progresso técnico junto as atividades agropecudrias. SO
que a assisténcia técnica a agricultura empresarial deveria ser reservada as instituigdes privadas de
planejamento agricola, mediante remuneragio dos servigos. Defende a manutengdo de um 6rgéo
coordenador nacional do sistema de extensdo rural, a propria EMBRATER, que sob a supervisdo do
Ministério da Agricultura, deveria exercer basicamente: (1) agées de planejamento e programagéo

globais das atividades desenvolvidas pelo SIBRATER; supervisionar, assessorar € avaliar as

4 Tratava-se do Projeto de Decreto Legislativo do Senador Mauricio Correia, um instrumento corretivo de atos do
Presidente da Republica, poucas vezes acionado pelo Congresso, que terminou sendo aprovado e publicado no Diario
Oficial de 06/04/89 sob o niimero 003/89.

41 yer EMBRATER (1989a e 1989b).
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empresas estaduais componentes do Sistema, na execugdo de agdes do interesse do governo federal,
(3) capacitar os recursos humanos do Sistema, desenvolver e modernizar a sua estrutura
organizacional; (4) promover o intercimbio técnico e cientifico pelo Sistema, nos niveis nacional e
internacional; (5) orientar juridicamente as empresas estaduais e realizar auditorias tecnico-
administrativas nessas empresas componentes do Sistema.

A par disso, preconiza um esforgo federativo com a participagdo programatica e financeira
dos municipios, estados e Unido, instincias de poder que deveriam institucionalizar recursos
financeiros em suas respectivas leis orgamentarias, em volume suficiente para atender as
necessidades da extensdo rural. A municipalizagdo do servi¢o de extensio rural ressurge entio como
uma proposta que implica a criagdo de colegiados locais que definiriam prioridades de trabalho,
sendo que os planos e projetos decorrentes teriam de ser submetidos as respectivas Cémara de
Vereadores e Prefeituras, como nos velhos tempos da ABCAR. Tem-se entdo uma proposta que a
um s6 tempo sugere a coordenagio geral da politica nacional de extensdo rural, "exercida por uma
estrutura  administrativa auténoma, capaz de gerencia-la" dela emanando ac¢des de carater
normativo e regulamentador, e a descentralizagdo das decisSes sobre prioridades de atendimento das

demandas do setor rural, conferindo maior autonomia no ambito dos municipios (EMBRATER
1989b:17).42

Mas a Empresa ndo teria muito tempo de sobrevida. A vitéria de Collor nas eleigdes
presidenciais, com o seu discurso neoliberal sinalizava com muita for¢a a consolidagio da tarefa
que o governo anterior ndo conseguira realizar. Pouco antes de sua extingdo definitiva, a
EMBRATER dedicaria "ao governo que ora se instala" uma proposta de trabalho lembrando o
preceito constitucional "que reconhece no artigo 187 da Constituigdo Brasileira, a assisténcia

técnica e a extensdo rural como importantes instrumentos de politica agricola” (EMBRATER

42 Essa estratégia parece ir ao encontro do ponto de vista defendido por Martins (1993), em face da atual crise da
sociedade nacional brasileira, segundo o qual a mobilizagdo de atores sociais, politicos € institucionais para a
construgdo de um novo projeto de autonomia social, a partir da cidade, seria uma alternativa viavel para o pleno
exercicio de uma experiéncia piblica e democratica.
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1990:9) Fazia um diagndstico da agricultura brasileira apontando desafios que, pela sua
universalidade, estariam na agenda do novo governo, mas acompanhados de condicionantes e
estratégias para a superagdo dos mesmos que certamente colidiriam com as intengdes neoliberais.
Eis os condicionantes:
(1) reacomodar a estrutura fundiaria, de modo a incorporar ao processo produtivo areas do Estado e,
principalmente propriedades rurais usadas total e parcialmente com fins especulativos; (2) assegurar
tratamento diferenciado a pequena produgdo agricola, possibilitando-lhe o efetivo acesso aos meios de
producdo e a comercializagdo, como forma de integragdo ao mercado e de apropriagdo dos excedentes por
ela gerados; (3) aumentar os investimentos do meio rural por meio da iniciativa publica e da iniciativa
privada, a partir de uma politica que arrefega a subordinagdo da agricultura aos demais setores econémicos;
(4) tornar mais transparentes e participativas as agdes do Estado no setor agropecuério, estabelecendo regras

claras e estaveis destinadas a aperfeigoar e ampliar a competitividade nos mercados agricolas, possibilitando
tomadas de decisdes mais seguras e oportunas (EMBRATER 1990:13-14).

Nido bastando isso, a estratégia sugerida para a superagdo dos desafios impostos a
agricultura brasileira passava por trés aspectos, julgados fundamentais: apoio aos pequenos
agricultores, diferenciado de outros segmentos produtivos, na forma de investimentos e prestagio de
servigos; efetivagdo da reforma agraria para a criagdo de  nucleos dinamizadores de
desenvolvimento auto-sustentavel das areas rurais; e mudanga do padrdo tecnoldgico agricola
concentrador, que seria responsavel pelas desigualdades sociais e inviabilizador do mercado interno,
como elemento dindmico do processo produtivo. A alternativa sugerida era um padréo tecnolégico
que viabilizasse simultaneamente "a elevacdo dos niveis e a distribui¢do dos ganhos de
produtividade econdomica"” sob a alegagdo de que seria "preferivel elevar a grande massa de
produtores rurais a niveis possiveis de capitalizagdo e tecnificagfio, a transforma-los, através do
éxodo rural, em consumidores sem renda" (EMBRATER 1990:16-17).

Em resumo, tudo que uma equipe econdmica de fortes tendéncias neoliberais, como a do
governo Collor, ndo gostaria de ouvir. Este foi o canto de cisne da EMBRATER que insistia em
apontar qual deveria ser o papel do Estado no desenvolvimento rural procurando deixar bem

definido o seu espago:

E fundamental entender que o papel da extenséo rural transcende a pura difusdo de tecnologia agropecuéria,
pois busca a promogdo da familia, através de agdes educativas no campo da saude, da nutrigdo, da habitagéo.
e da economia doméstica, bem como a viabilizagdo da pequena propriedade e das comunidades rurais,
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através da orientagdo em administragdo rural, em comercializago, a organizagdo das comunidades, em
associativismo, em agroindustria e no apoio as mulheres e aos jovens rurais. E, portanto, um trabalho
especializado (EMBRATER 1990:20).

A despeito de todos os esforgos, a EMBRATER perderia a batalha final. Menos de 24
horas ap0s tomar posse, em meio a varias medidas provisérias com as quais pretendia implementar
o que chamava de plano Brasi/ Novo, o presidente Collor assinava, em 16/03/90, o decreto de
dissolugio da EMBRATER. Comportando-se de modo inteiramente diferente da atitude tomada um
ano antes, o Congresso desta vez aprovara docilmente esta e outras medidas de conseqiiéncias mais
graves para a vida do cidad3o brasileiro, a exemplo do confisco da poupanga, de investimentos e das
contas correntes que excedessem a 50 mil cruzeiros. Estava selado o destino da EMBRATER. O
SIBRATER que n3o foi extinto, ficaria durante sete meses literalmente acéfalo, até o Decreto
Presidencial 99.916 de 17/10/90 que atribuiu 8 EMBRAPA a coordenagdo do mesmo, uma solugido
sempre lembrada nas tentativas anteriores de extingdo da EMBRATER, mas nunca aceita de bom
grado por nenhuma das duas empresas. No final de 1993, essa coordenagio passaria para a esfera da

administragfio direta do Ministério da Agricultura.

Algumas interrogagGes ainda persistem em torno da extingdo da EMBRATER. Os que
defendem a hipétese de que a medida teria um cardter meramente técnico de reforma administrativa,
ttm a seu favor o fato de que esta decisdo vinha sendo alimentada por trés governos sucessivos,
desde o regime militar, Nova Republica, quando foi consumada temporariamente, até a sua
consolidagdo definitiva no primeiro governo eleito diretamente, ap6s a ditadura. Tanto que os
servicos estaduais de extensdo continuariam recebendo recursos federais, € uma secretaria
diretamente ligada a presidéncia da EMBRAPA exerceria o papel de coordenagdo a nivel nacional.
Ha os que enxergam na medida uma espécie de represalia pela postura assumida pela EMBRATER,
apés 1985, de levar até as ultimas conseqiiéncias a causa dos pequenos agricultores, radicalizando a
sua proposta de democratizagdo no sentido da verdadeira libertagdo do homem, através de sua
consciéncia critica. A seu favor poder-se-ia contar o fato de que o discurso mudancista da Nova

Republica, onde cabia manifestagdes desse tipo, foi mudando progressivamente até ser contaminado
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pelo conservadorismo travestido na onda neoliberal que comegava varrer o mundo e chegava ao
Brasil. Em tais circunsténcias, era impossivel a convivéncia de um discurso humanista critico € sua
praxis dentro de um governo cada vez mais fascinado pela retomada do fetiche da livre forga do
mercado. Mas, sendo assim, a substituigdio da diretoria da empresa e de seus assessores mais
influentes ndo resolveria o problema de adequar a Empresa a0 momento conjuntural? E mais,
porque a mobilizagdo de forgas sociais em defesa da EMBRATER conseguiu o apoio tanto de
organizagdes de trabalhadores rurais (CONTAG) quanto de organiza¢des patronais rurais (CNA e
OCB), além de governadores deputados, senadores, prefeitos e vereadores de diferentes correntes

partidarias e ideoldgicas?

Como a EMBRATER foi extinta no contexto de outras medidas que compunham uma
macropolitica de estabilizagdo econOmica, ndo parece razoavel tentar explicar isoladamente o
fendbmeno, mas sim no contexto global dessa politica. Ao que parece, em tudo coerente com o
modelo de Mueller (1980), que procura explicar como nas decisdes governamentais, o conflito
interburocratico no aparelho de Estado coloca, de um lado, os interesses do setor agricola
representados no governo pelos tecnoburocratas do Ministério da Agricultura, € do outro, os
tecnoburocratas da drea econdmica que compdem o centro de decisdo mais influente. Estes ultimos
comprometidos com as formulag¢Ges politicas globais e portanto mais influenciados pelos setores de
maior dinamismo na economia, o industrial e financeiro. Olhando por este prisma € mais facil
perceber porque os empresarios urbanos aplaudiram a odperagdo desmonte que dissolveu a
EMBRATER, entre outras empresas e 0rgdos da administrag@o direta governamental, enquanto no
setor agricola, patrdes e empregados, através de suas organizagdes representativas, posicionaram-se
contrarios a mesma. Afinal tratava-se de uma agéncia que bem ou mal se voltava a coordenagdo das
agdes de um servigo que historicamente sempre esteve préximo a ambas as partes, ora enfatizando o
trabalho com pequenos produtores, ora com grandes e médios empresarios rurais, mas sempre vista

como um 6rgdo de apoio ao meio rural.
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A extingdo da EMBRATER ¢ o marco final da presente analise mas ndo significou, como
ja se disse, o fim da extensdo rural no Brasil. E bem verdade que o Plano Brasil Novo nio lhe
reservou a mesma importincia creditada pelos PNDs. Basta examinar o teor da Portaria
Interministerial 477 de 15/08/90 que expde as diretrizes de politica econémica para a agricultura
naquele Plano, para se ter uma comprovagdo disso.4? Esta portaria ndo faz mengdo explicita ao
servigo de extensdo rural enquanto instrumento dessa politica. Mas o Plano Plurianual do Ministério
da Agricultura - 1991-95 colocaria em suas metas complementares algumas expectativas em torno
da assisténcia técnica e extensdo rural, como sejam: (1) difundir tecnologias agropecuarias que
possibilitem incrementos de produtividade da terra em 2% ao ano; (2) assistir 500 mil novos
proprietarios rurais os projetos de reforma agréria; (3) assistir tecnicamente 1,5 milhdo de hectares
de pequenos e médios agricultores nos perimetros de irrigagdo; € (4) assistir tecnicamente e orientar

a familia de 2 milhdes de produtores rurais (Brasil 1990b).

Persistem, nestas defini¢des, as mesmas contradigSes ja apontadas em projetos anteriores
elaborados pelos tecnocratas do setor agricola, em relagfo ao que se estabelece como prioridades em
alguns dos PNDs. Observe-se que a reforma agraria ha muito deixou de ser prioridade
governamental, no entanto insiste em constar das metas do Ministério da Agricultura e da extenséo
rural com nimeros expressivos. O que se pode depreender é que no jogo da definigdo das politicas
publicas para a agricultura, os setores tecnoburocréticos tendem a captar demandas de grupos de
interesses de produtores rurais com os quais se identificam, mas tendem também a fixar metas e
objetivos que lhes parecem coerentes com a sua visdo de "boa sociedade”. No entanto ao serem
canalizados para o centro de decisdo, uma unidade colegiada que ao longo do tempo pode mudar de
composi¢do, mas sempre expressa a hegemonia da chamada 4rea econdmica governamental, passa

por uma seletividade, podendo ou néo constituir a agenda de politicas ptblicas.

43 A Portaria 477 foi amplamente discutida no Capitulo 5.
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CAPITULO 7

PROPOSTA DE UM MODELO INTERPRETATIVO DA SELETIVIDADE DE
POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo fecha a discussdo da seletividade de politicas publicas, no seu aspecto
Emicroa.nalitico, com a proposi¢do de um modelo interpretativo que tem por base a trajetoria do
;‘_.servico de extensdo rural no Brasil, enquanto instrumento de politica agricola. Trata-se de uma
-abordagem empirica com a qual procura-se demonstrar o cariter classista da seletividade das

spoliticas publicas, nos termos da discussdo teérica empreendida na primeira parte do trabalho.

Antes porém, € til salientar que essa trajetoria supde trés momentos distintos quanto a
orientag@o filos6fica e modelo operacional predominantes em cada um deles, que sdo consentianeos
com as formas de intervengdo do Estado e as macrodefinigdes politicas dos seus planos de
desenvolvimento. Para efeito meramente ilustrativo, sem qualquer pretensdo de rigor diferencial, a
Tabela 7 resume esses trés momentos do processo evolutivo da extensdo rural no Brasil: (1)
Humanismo assistencialista, (2) Difusionismo produtivista ¢ (3) Humanismo critico. Ndo se
fratam de categorias excludentes e exaustivas que tiveram um desenvolvimento processual linear e
homogéneo em todas as regides do Pais. Pelo contrario, ndo se desconhece a heterogeneidade que
sempre caracterizou as linhas de a¢do a niveis regional e estadual, a ponto de distinguir trés
';."escolas" mais ou menos diferenciadas: a mineira, a nordestina e a sulista. Entretanto, as
‘especificidades de cada uma delas ndo impedem uma andlise global do SIBRATER pelos tragos
Wcteﬁsticos dominantes e comuns que marcaram os diversos periodos da sua historia. Este € o

fsentido da diferenciagdo aqui proposta.



Tabela 7. Caracterizagdo sumaria dos trés periodos que marcam o processo evolutivo da extensdo
rural no Brasil.

Especificagio

Humanismo
Assistencialista

Difusionismo
Produtivista

Humanismo Critico

Prevaléncia

Piblico preferencial

Unidade de trabalho

Orientagao
Pedagégica

Papel do agente de
extensao

Tipo de
Planejamento

Papel da Tecnologia

Tipo e uso do
Crédito Rural

Organizagio da
populagédo

1948-1962

Pequenos agricultores

Familia Rural

"Ensinar a fazer
fazendo"

Indutor de mudangas de
comportamento

Vertical ascendente

Apenas subjacente;
instrumento para
melhorar as condig¢des
de vida da familia rural

Supervisionado; cobre
investimentos no lar e
na propriedade
(produtivos ou néo)

Cria grupos de
agricultores, donas de
casa e jovens rurais

1963-1984

Grandes e médios
agricultores

Produtor rural

Difusionista

Elaborador de projetos
de crédito rural

Vertical descendente

Finalistico: modernizar o
processo produtivo
aumentando a
produtividade da terra e
do trabalho

Orientado; voltado para
produtos com o fim de
viabilizar tecnologias de
uso intensivo de capital

N3o se preocupa com
este tipo de acdo

1985-1989

Pequenos e médios
agricultores

Familia Rural

Dialégica,
problematizadora

Catalizador de
processos sociais

Circular

Essencial, mas dentro
de padrées de
equilibrio ecolégico,
energético e social

Orie.  .0; voltado
preferencialmente para
viabilizar tecnologias
"apropriadas”

Estimula a organizagio
e 0 associativismo rural
autdnomos
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O humanismo assistencialista prevaleceu desde a origem da extensdo rural no Brasil, em
1948, até a primeira metade da década de 60, num periodo em que o Estado brasileiro ainda ndo
despertara para o potencial produtivo da agricultura em termos de capitalizagéo e pelo uso intensivo
de tecnologia. Ndo que a agricultura deixasse de exercer papel fundamental na dindmica da
economia. Muito pelo contrario, ela arcou com os custos do processo de industrializagdo, garantindo
a produgéo de divisas que lhe eram subtraidas, via confisco cambial, para viabilizar a montagem do
parque industrial brasileiro. SO que isso foi obtido mediante um crescimento horizontal das
fronteiras agricolas, numa época em que, ainda assim, a agricultura brasileira- apresentava uma
competitividade razodvel no mercado internacional, em relagdo a alguns produtos como o café, por
exemplo. Nestas condigdes, o governo deixava o servigo de extensdo rural & vontade para
desempenhar as suas atividades no meio rural de acordo com os principios que lhe deram origem, a
imagem e semelhanga da experiéncia norteamericana. Estas atividades conformavam um conjunto
de praticas que certamente convinham a legitima¢do do Estado no meio rural, onde a sua presenga

direta ndo se fazia muito regular.

Sendo assim, este periodo caracterizou-se pela idéia da extensdo como uma modalidade
informal e integral de educagéo, destinada a agricultores, donas de casa e jovens rurais, objetivando
a autorealiza¢do desses atores, mediante a aceitagdo de novas idéias e conhecimentos, a renovagéo
de habitos e atitudes, no interesse da melhoria das condigdes da propriedade e do lar e da elevagdo
do nivel de vida das popula¢Ses rurais. A sua caracteristica mais marcante € a presen¢a de uma
equipe local de trabalho, paritaria, formada de um extensionista agricola e uma extensionista
doméstica, e o uso do crédito rural supervisionado para dar suporte a administragdo da propriedade e
do lar. O planejamento das atividades era vertical ascendente, partindo da situagdo em que se
encontravam as familias assistidas, os problemas partes desta situag@o, objetivos das familias em
relagdo a estes problemas e defini¢do de solugdes alternativas a serem perseguidas, geralmente
propostas pelos extensionistas. A consolida¢do dessas atividades a niveis municipal, estadual e

nacional conformavam os planos anuais da extens#o rural para o Pais.
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Na medida em que o Estado encara com mais realismo a necessidade de intervir mais
diretamente para modernizar a base técnica produtiva do setor agricola, através de instrumentos de
planejamento mais sistematizados, como acontece com o Plano Trienal de 1963-65, a extensdo rural
¢ instada a se pautar nos limites das prioridades dos planos governamentais. Suas orientagdes
filosofica e operacional se tornam mais flexiveis e a difusdo de tecnologia, atrelada ao crédito rural
orientado, vai ocupando espagos cada vez maiores, abrindo caminho para o segundo momento desta
trajetéria evolutiva, aqui chamado difusionismo produtivista. O seu comego pode ser identificado
claramente no exato momento em que 0 nimero de contratos de crédito rural orientado supera pela
primeira vez, em 1963, as operag¢des com o crédito rural supervisionado, realizadas pelo Sistema
Brasileiro de Extensdo Rural. Este momento ¢ detectado na Fig. 15, no ponto assinalado pela seta.
Dai por diante o crédito rural supervisionado iria decrescer drasticamente até o seu desaparecimento
em meados da década de 70, quando surge a EMBRATER que consolida de uma vez por todas a

orientagdo produtivista na extensdo rural.
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Fonte: ABCAR (1974). Sintese estatistica.

Figura 15. Evolugdo da relagdo contratos de crédito rural orientado (CRO) e supervisionado (CRS)
sobre o total de operagdes realizadas pelo SIBER entre 1957-73.

Outro indicador desta mudanga pode ser observado na Fig. 16 que mostra a evolugdo da

relagdo extensionista agricola/extensionista doméstica, atuando nas unidades locais do SIBER entre
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os anos 1956-75. Esta relagdo que era de 1:1 no comego da extens@o rural ja sobe para quase 1,5:1,0
em 1963, crescendo progressivamente até atingir mais de 5:1, em 1975, quando se registravam

4.665 profissionais da drea agropecuaria contra 887 da area de bem-estar social.

1<

0
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Fonte: ABCAR (1974 ¢ 1975) ¢ EMBRATER (1976)

Figura 16. Relagdo extensionista agricola/extensionista doméstica nos quadros do SIBER entre
1956-75

O difusionismo produtivista marca o periodo em que os objetivos nacionais expressos nos
. . . e o

planos governamentais de desenvolvimento prevalecem sobre o localismo e o "missionarismo” da
acdo extensionista concebida nos termos originais. Proliferam-se as unidades locais especializadas,
formadas por equipes de agronomos, veterinarios e técnicos agricolas que substituem as equipes
"casadas” de um profissional da agropecudria para uma economista doméstica, sinalizando a
prioridade para atividades econdmicas. Procede-se a uma revisdo nas atividades referentes a
economia doméstica, excluindo-se os projetos de administragdo do lar e outras agdes assistenciais
voltadas para a dona de casa. Com a redugdo do quadro de economistas domésticas, os trabalhos na
area de bem-estar concentram-se nos aspectos de nutri¢do, saude e educagdo, utilizando a estrutura
dos o6rgdos especializados ja existentes e atuantes nestas areas. Por outro lado, firma-se o convénio

entre a ABCAR, UNICEF, FAO e OMS para dar suporte técnico e financeiro a estas atividades.
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A verticaliza¢ido do planejamento assume dire¢do contréria a que vinha sendo exercida até
entdo, passando a prevalecer diretrizes normativas para execu¢io descentralizada em niveis estadual
e municipal. Registra-se o afastamento das agéncias norte-americanas da Junta Governativa da
ABCAR, apagando os resquicios de influéncia na filosofia e agdo do Sistema que passa a atuar
como um brago do governo no campo. Para tanto, assume todos os chamados programas de impacto
langados sucessivamente pelo governo, ja comentados no capitulo anterior e vincula-se ao Sistema
Nacional de Crédito Rural (SNCR), instituido em 1965, que vai respaldar a moderniza¢éo da base
técnica da agricultura a juros reais negativos, principalmente na década de 70. Como contrapariida,
passa a receber, a partir de 1969, uma taxa de assisténcia técnica incidente sobre cada projeto de
crédito rural elaborado e assistido pelas EMATERSs e, em 1971, 10% do Fundo de participagdo dos
Estados.

O fato mais significativo ocorrido neste periodo € a dissolugdo da ABCAR, substituida pela
EMBRATER, caracterizando uma interven¢do mais aguda do Estado nas a¢des de extensdo rural,
que a partir de entdo, sob o seu estrito controle, se torna um instrumento mais eficaz da politica de
acumulagdo capitalista no campo. A EMBRATER elege como sua clientela preferencial os grandes
e médios empresarios rurais, beneficiarios da politica de crédito rural subsidiado e potenciais

adotadores dos pacotes tecnoldgicos de maior avango tecnoldgico elaborados por iniciativa da

EMBRAPA.

Sem duvida, é nesta fase de predominio da orientagdo difusionista produtivista que se
verifica a maior expansio da estrutura operacional do sistema de extens@o rural. Enquanto em 1960
a relagdo entre o numero de extensionistas locais € o numero total de estabelecimentos
agropecudrios existentes era de 1:6.965, em 1970 esta relagdo melhorava, passando para 1:2.203,
caindo ainda mais em 1980, quando se situa em 1:618. Por outro lado, o percentual de municipios
assistidos que era de 10% do total da federagdo em 1960, salta para 40,2% em 1970 e 77,7% em

1980, conforme se verifica na Fig. 17.
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1990 83,7
1980 ™
1970 40,2
1960 10
° 20 0 60 60 100

Fonte: IBGE. Anudrio Estatistico 1992, EMBRATER (1986b) e EMBRAPA (1993).

Figura 17. Evoluglo percentual dos municipios assistidos pela extensdio rural entre as
décadas de 1960 e 90.

A grande crise econdmica que se inicia na década de 80 e que levaria ao malogro o projeto
de tecnificagdo acelerada da agricultura, tendo como principal vetor o crédito subsidiado, decretaria
também o esgotamento da orientag8io produtivista da EMBRATER. Cogita-se entdo do retomo a
orientagdo humanista assistencialista, como de fato aconteceria entre 1980-84, mas no seio da
Empresa ja grassava uma nova postura critica, alimentada pelas mobilizagdes que prenunciavam o
surgimento da Nova Repiiblica, no seu impeto inicial mudancista.

Surge entéo o terceiro periodo caracterizado pelo humanismo critico que deveria prevalecer
na Nova Republica. De fato, esta nova orientagio fora apenas esbogada, ja que a nitida virada na
estratégia da politica agricola governamental, com a reforma ministerial, voltou-se para a obtengéo
das "supersafras", pondo em cheque os antigos "compromissos sociais" que o SIBRATER insistia
em abragar. A principal caracteristica do humanismo critico ¢ a promog¢dio humana integral das
maiorias demogréficas do campo, mas sem paternalismo, dentro de uma perspectiva libertadora em
que o pequeno agricultor, proprietério ou nio das terras onde labuta, ¢ sujeito de suas agdes como
cidaddo, problematiza a sua realidade e decide. O extensionista, ndo mais um "agente de mudanga”

manipulador, ¢ o interlocutor tecnicamente competente de um relacionamento dialégico horizontal,
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democratico, portanto. O progresso tecnolégico é também um dos seus objetivos, mas ndo se cogita
da interven¢do impositiva para a ado¢do de pacotes tecnoldgicos. Tenta-se viabilizar o progresso
técnico e o aperfeigoamento gerencial das minorias que historicamente tinham sido marginalizadas
desse processo.

Mas nio foram apenas as mudangas de rumo da Nova Republica que atentaram contra a
implanta¢@o do humanismo critico enquanto orientagéo filosofica e operacional do SIBRATER. Ha
que se considerar a resisténcia interna de setores fortalecidos com a propria virada nas prioridades
da Nova Republica e, principalmente, as ameagas e consumagdo da extingdo da EMBRATER. A
partir de 1988, o instinto de sobrevivéncia da Empresa passou a exigir a canalizagdo dos seus
maiores esforgos no sentido da autopreservagdo, de modo que nada mais poderia ser feito para
sustentar as orientagdes mudancistas. E o que se depreende das palavras do entfio presidente da

empresa:

A rigor terminaria ai 0 tempo que tive para reorientar o Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extens#o
Rural em favor dos segmentos majoritdrios de nossa populagio rural. Em favor de uma tecnologia brasileira
voltada ao nosso desenvolvimento soberano e ao respeito a nossa ecologia. A partir de maio de 1988, passo a
sustentar uma terrivel guerra contra os que queriam destruir o sistema (Figueiredo 1991:109).

O Modelo

A andlise da trajetéria do servico de extensio rural o Brasil demonstra sucessivos
deslocamentos de énfase na sua orientagdo filosofica e operacional, ora na dire¢do humanista, nas
suas versdes assistencialista ou critica, ora produtivista. Isto sugere a existéncia de um procedimento
de seletividade estrutural do Estado na defini¢do de suas politicas que busca conciliar os requisitos
funcionais da acumulagdo e de sua legitimagdo. O que se evidencia no fato de que tais
deslocamentos sempre aconteceram pari passu com os fluxos e refluxos da intervengdo estatal, no
sentido de potenciar a agdo dos seus instrumentos de politica com vistas ao processo de acumulag@o.
Tanto € assim que, somente quando a incorporagdo maciga de alta tecnologia, a custa de crédito

subsidiado, ndo constitui um elemento chave das politicas de desenvolvimento, pode a extensdo
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rural cumprir com mais desenvoltura as suas fun¢des no sentido menos produtivista e mais social.
Ela se volta para os pequenos agricultores e para tarefas que se ndo visam prioritariamente a
acumulagdo de capital, legitimam o Estado junto aos segmentos rurais menos privilegiados na
divisdo do excedente econdmico.

Por conseguinte, os achados da presente pesquisa suportam a constru¢io de um modelo
interpretativo que pressupde a existéncia de uma teoria explicitamente anunciada, como sugere a
tipificagdo de Kaplan (1969). Esta teoria ¢ a da seletividade classista das politica piblicas que tem
um forte componente estrutural, mas que € reforgada também no nivel processual dos conflitos
interburocraticos que refletem o seu auto-interesse enquanto categoria e as contradigdes entre
classes e intra-classes que rebatem o interior do Estado. Essa teoria oferece as bases da explicagao
do problema de pesquisa em dois niveis: primeiro, no nivel macro, modelado na Fig. 18 que mostra
como acontece a interveng3o seletiva do Estado através de suas politicas que regulam e mantém as

esferas pablicas e privadas da sociedade.

Pressdes —_— < Pressdes e
demandas —_— ESTRUTURA ESTATAL <——- demandas da
internacionais - > (SELETIVIDADE) < sociedade

desestabilizagdo

estabilizagdo
POLITICAS
ESTATAIS
ocultaglo manutengio

] laga i _
LEGITIMACAO | < - . .. -cladoconfliiosa ACUMULACAO

Figura 18. Modelo tedrico interpretativo para a andlise da seletividade de politicas publicas
no nivel macro.
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Visualizando o modelo, a estrutura estatal refere-se a complexidade das relagdes que
movem o aparelho burocratico responsavel pela formulagdo e implantagdo de politicas publicas.
Esse processo decisorio, embora sob pressdao de demandas de segmentos diversos da sociedade e de
agéncias oficiais e privadas internacionais, ndo € determinado externamente, ou seja, ndo €
instrumentado por interesses individuais e de grupos. Mas dentro do aparato estatal opera-se uma
seletividade tal como um sistema de filtros que regulamenta processos politicos decisérios no
sentido positivo de criar e preservar as condi¢des da acumulagio privada e negativo, aos afastar todo

o tipo de interesse e ameagas anticapitalistas.

Deste modo surgem as politicas estatais que sio estratégias de que se vale o Estado para
reproduzir constantemente o acordo e a compatibilidade entre as suas determinagées funcionais,
notadamente as de acumulagZo e legitima¢do. A acumulagéio, processo através do qual se efetiva a
extragdo do excedente (taxa de lucro) e a reproducdo das relagSes capitalistas de produgdo, €
fundamental para a estabilidade do Estado, dependente que € da arrecadagdo de impostos para
reproduzir a estrutura burocratica e manter os programas de bem-estar piblico que lhe confere
legitimidade. A legitimag#io, por seu turno, ¢ a forma institucional de onde emana o poder do
Estado, baseada no simbolismo da participagdo democratica das massas ¢ nas a¢des de cunho
distributivista assistencialista, que procuram ocultar o imperativo funcional da acumulagdo. Existe
pois uma relagdo conflituosa entre a agdes de acumulagdo e de legitimagdo, expressa na Fig. 18

através de uma linha pontuada.

Importa considerar que a relativa autonomia do aparato burocratico para articular o
interesse global da acumulagdo capitalista, mediante procedimentos de equilibrio entre o poder
social e a autoridade politica, ndo o livra das pressoes e dos desdobramentos do conflito de classes.
Muito pelo contrario. As operagdes de seletividade politica resultam de relagdes conflituosas que

tem o seu rebatimento, na forma de demandas que expressam contradi¢cdes de interesses entre
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classes, entre segmentos de uma mesma classe, entre unidades individuais de acumulagio e,

também, no interesse da burocracia estatal conservar a sua pratica e sua reprodu¢éo material.!

Isso implica dizer que a légica da formulagdo das politicas agricolas, como ficou
demonstrado o Capitulo 5, ndo esta na escolha de alternativas a partir de avaliagdes objetivas e
restritas ao setor primario; ou que se definem simplesmente como respostas a pleitos e pressdes dos
fazendeiros, os mais capitalizados. O processo é mais complexo. A seletividade de politicas
agricolas é marcada por uma competicdo que transcende as pressdes das forgas sociais rurais
isoladas, para refletir o carater competitivo das relagdes intersetoriais do complexo agroindustrial e
financeiro. As politicas agricolas inserem-se num conjunto de macropoliticas econdmicas
definidoras de um projeto duradouro de valorizagdo do capital. Elas competem com outros setores
por fundos publicos que lhes sdo destinados na medida exata da sua funcionalidade e importancia

para o atingimento de metas das macropoliticas.

A seletividade esta pois relacionada aos conflitos das forgas sociais cujos atores pressionam
o Estado para que atenda os seus interesses; como esta igualmente relacionada ao conflito
interburocratico das agéncias governamentais que divergem quanto a adequagdo e estratégias de
certas politicas, ou mesmo na disputa de espago para o controle dos instrumentos de implementagdo

das mesmas.

As transformagdes verificadas na politica de extensdo rural ao longo de sua existéncia,
sinalizam efeitos de macropoliticas governamentais que podem ser avaliadas sob a otica da
acumulagio, como também da legitimacdo. E o que se observa na Fig. 19 que ¢ um desdobramento
do modelo apresentado na Fig. 18, particularizando a politica de extenséo rural, objeto do presente
estudo. Chama-se a atengdo para o fato de que as linhas cheias do diagrama significam ligagdes que

denotam forte correlagdo positiva, enquanto as linhas pontuadas, relagdes de fraca correlagéo.

I Como ensina Habermas (1983), a legitimagao tem muito a ver com os conflitos de classe, estando nestes conflitos a
base da explicagfo para os fendmenos de legitimag3o.
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EXTENSAO RURAL
ORIENTAGCAO relagdo conflituosa ORIENTACAO
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Figura 19. Modelo tedrico interpretativo para a microandlise da seletividade, particularizando o
caso da politica de extensdo rural no Brasil.

O que se chama orientagfio produtivista sdo as estratégias de politica voltadas mais
fortemente para efeitos de eficiéncia e eficicia econémicas, traduzidas em aumento da produgéo e
da produtividade agropecuarias.2 Este padrdo de eficiéncia orienta a modernizagio da base técnica
produtiva da agricultura mediante a integragio ao complexo agroindustrial em dois sentidos: (1)
pela absor¢do dos chamados insumos modernos (fertilizantes, defensivos e corretivos quimicos,
sementes selecionadas, produtos veterinarios e ra¢des) e pela mecanizagdo, através de tratores e
implementos agricolas, maquinas colheitadeiras e equipamentos de irrigagio; (2) pela adequagio
dos produtos agropecuarios aos padrdes exigidos pelas industrias de processamento e conservagdo,
onde se incluem frigorificos, lacticinios, moinhos, induistria téxtil, de bebidas, dleos, élcool

combustivel e outras, conforme foi discutido no Capitulo 5. Neste contexto, o papel extensdo rural ¢

2 Recorde-se que as avaliagdes de politicas publicas podem revelar preponderantemente efeitos de eficiéncia e eficacia
econdmicas ou de eqilidade social, quando o objetivo ¢ a alteragdo do perfil de distribuigdo de riqueza. Ver Mueller
(1980).

243



transferir tecnologia aos beneficiarios da politica de modernizagéo agricola, via de regra
empresarios, grandes e médios produtores rurais, cooperativas-empresas, € integra-los as industrias
de processamento, agéncias financeiras, cadeias de comercializagéo e industrias de bens de consumo
e bens de capital para uso agricola.

A orienta¢iio humanista refere-se as estratégias de agdo que privilegiam a promog¢éo
humana mediante um trabalho de carater educativo, voltado para a "melhoria das condi¢des da
populagdo rural". Neste caso, a difusdo de tecnologia agropecuéria nio constitui um fim, em si, mas
compde um conjunto de propdsitos de "mudangas e formagdo de habitos, condutas e habilidades”
que viabilizam a promog&o sdcio-econdmica dos agricultores, seus familiares e suas comunidades”,
usando palavras de Figueiredo (1979:2). E fato que a orientacdo humanista, na extens@o rural,
sempre elegeu como seu publico preferencial os pequenos agricultores e os trabalhadores rurais,
incluindo as donas de casa e o jovens. Para tanto, organizavam-se, principalmente nas primeiras
duas décadas do servigo, grupos de agricultores, clubes de senhoras € mogas e clubes de jovens,
através dos quais eram divulgadas inovag¢les técnicas para as lavouras e criagGes € novos
conhecimentos sobre economia doméstica. A partir de 1985, até a extingdo da EMBRATER, essa
orientagdo vinha ganhando uma dimensdo menos assistencialista, para estimular a organizagio
autbnoma desses agentes rurais através de sindicatos, associagdes € outras formas representativas
ndo tuteladas, a fim de se mobilizarem, na luta democrética pela conquista dos seus direitos de
cidadania, elevar o seu poder de barganha e sua viabilizagdo econdmica e tecnoldgica, podendo-se

falar de um humanismo critico.3
Evidéncias empiricas

Finalmente, resta apresentar e discutir as evidéncias empiricas que levam a aceita¢do do

modelo proposto. A identificagdo da agdo produtivista da extensdo rural com a fungfo estatal de

3 Humanismo critico e realista, pelo fato de "ndo questionar o processo geral de acumulagdo capitalista, mas pretender
torna-lo, na agricultura, menos excludente e concentrador” (assim definido por Romeu Padilha de Figueiredo, ex-
presidente da EMBRATER, em entrevista com o autor).
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organizar o processo de acumulagdo, bem como, a associagdo da agdo humanista com as fungdes de
legitimagdo do Estado sdo tarefas que o raciocinio légico pode explicar, muito embora na pratica do
fazer, o econdmico e o social nem sempre podem ser repartidos. O complicador maior foi a
defini¢do de pardmetros para a demonstragdo objetiva de que a orientagdo humanista ou a orientagio
produtivista tenha prevalecido a rigor, em determinado perfodo histérico. A idéia inicial de
hierarquizar as atividades dos programas anuais do SIBRATER pela discrimina¢fio dos recursos
orcamentarios destinados as agdes no campo do bem-estar social versus produtividade agropecuaria
ndo foi possivel, eis que os orgamentos da ABCAR e da EMBRATER jamais discriminaram os
gastos por projetos. A unica pista encontrada neste sentido, refere-se aos anos de 1968 a 1972. No
entanto, sdo dados estimativos revelados por uma avaliagdo dos projetos de bem-estar social

desenvolvidos a época da ABCAR.5

Tabela 8. indices de crescimento dos custos estimados dos programas agropecuério e de bem-
estar social do SIBER, no quinqiiénio 1968/72.

Anos Custo total Programa agropecuario Programa de bem-estar
(indices) % do total Indice de cresc. % do total Indice de cresc.

1968 100 71,75 100 28,25 100

1969 110 74,00 113 26,00 101

1970 114 76,08 120 23,92 96

1971 143 80,23 159 19,77 100

1972 198 82,15 227 17,85 125

Fonte: UNICEF et al (1973)

4Ver Oliveira (1988:165).
5 Os interessados devem procurar UNICEF et al (1973).
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A Tabela 8 e a Fig. 20 foram construidas a partir de alguns nimeros apresentados por essa
avaliagfio que reforcam a hipétese trabalhada no presente estudo. Como se pode perceber, existe um
acréscimo progressivo do percentual de recursos financeiros destinados as atividades de
agropecudria (identificadas com a acumulagio de capital), na medida em que decresce o percentual

correspondente aos programas de bem-estar social (identificadas com a legitimag&o do Estado).

Em 1972, o Sistema Brasileiro de Extensfio Rural dedicou apenas 17,85% do seu
orgamento para custeio do programa de bem-estar social, confirmando a tendéncia de queda dessas
atividades que se observava desde a segunda metade da década anterior. Note-se que o decréscimo
mais radical ainda estava para acontecer dois a trés anos mais tarde, apds a cnacio da EMBRATER.
Lamentavelmente nio existem outros registros sobre a discriminagdo orgamentéria dos recursos
financeiros aplicados aos projetos agropecudrios e os aplicados em projetos de bem-estar social.
Restaram apenas as estimativas do estudo da UNICEEF et al (1973), para um curto periodo de cinco

anos, mas ainda assim suficientes para mostrar a tendéncia realgada na Fig. 20.
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Fonte: UNICEF et al (1973).

Figura 20. Evolugdo percentual dos custos dos programas agropecudrio e de bem estar
social do SIBER, em relag#o ao orgamento total, no quinquénio de 1968-72
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Nio dispondo de uma série histérica mais longa dos recursos or¢gamentdrios do Sistema de
Extensdo Rural, discriminados por programa, optou-se por outros indicadores que pudessem
igualmente refletir, de forma objetiva, a diferenca de tratamento conferido as atividades
agropecudrias e de bem-estar social. A aloca¢8io de recursos humanos nos respectivos programas foi
uma das alternativas trabalhadas. Sabe-se que nos primérdios da extensdo rural no Brasil a equipe
técnica de campo, localizada em cada escritorio local, era formada de um extensionista para atuar na
area agropecudria (agronomo, veterinario ou técnico agricola) e uma extensionista doméstica
(assistente social ou professora primdria treinada) para dinamizar as agdes na area de bem-estar. Esta
equipe ideal de 1:1 foi aos poucos modificando a sua composi¢do na medida em que o programa
agropecuario, com nitidos objetivos produtivistas, foi crescendo, em detrimento das agdes de bem-

estar social.

Essa transformacgdo exigiria nova composi¢do das equipes locais que se expandia em
numero pela incorporagdo de técnicos especializados por produto agropecuario, de acordo com a sua
importdncia na area de abrangéncia do escritério local. Enquanto cresciam as atividades
agropecuarias, encolhiam as ag¢6es do programa de bem-estar social. A Tabela 9 mostra a evolugdo

do quadro de pessoal técnico do SIBER que confirma plenamente esta expectativa.

Observa-se que nos primeiros anos da extensdo rural havia um equilibrio na relagéo entre
profissionais da area agropecuaria e de bem-estar social, atuantes nos respectivos programas. Esta
relagdo que € de 1:1, em 1948, ano da instalagéo do servigo no Pais, € conservada até o primeiro ano
de existéncia da ABCAR, em 1956. Com o passar do tempo, vai crescendo acentuadamente o
numero de extensionistas agricolas sem que se observe o mesmo indice de crescimento do pessoal

da area de bem-estar social.
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Tabela 9. Evolugdo do quadro de pessoal do SIBER entre 1956-75, discriminado por atividade.

Especi- 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965
ficagdo
Agropec. 138 206 267 287 329 364 413 463 604 735
Bem-estar 127 179 214 233 245 262 304 327 387 509
Outros - - - - - - - 18 17 22
Total 265 385 481 520 574 626 717 808 1008 1256
Rel. A/S* 1,08 1,15 1,25 1,23 1,34 1,39 1,36 1,41 1,56 1,44
Rel A/T** 0,52 053 0,55 055 057 058 057 057 05 0,58
Continuagéo da Tabela 9
Especi- 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975
ficagdo
Agrop. 1026 1297 1394 1578 1703 2128 2747 3351 3485 4665
Bem-estar 709 858 844 848 836 806 872 887 818 887
Outros 21 28 49 43 63 81 130 121 165 179
Total 1756 2183 2287 2469 2602 3015 3749 4359 4468 5731
Rel. A/S* 1,45 1,51 1,65 1,86 2,04 264 3,15 3,77 426 525
Rel. 0,58 0,59 0,6l 064 065 0,71 0,73 0,77 0,78 0,8]
AT**

———————
* Rel.A/S = Relagho técnicos da area agropecudria sobre técnicos da rea social.
** Rel. A/T = Relagdo técnicos da drea agropecnaria sobre o total de técnicos.
Fonte: ABCAR (1974). Sintese estatistica ¢ EMBRATER (1976)
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As Figuras 21 e 22 ilustram com mais clareza o crescimento desproporcional do nimero
de técncicos ocupados com as atividades agropecudrias, a partir de 1967, em detrimento do

crescimento do pessoal da area de bem-estar social.
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Fonte: Tabela 10.

Figura 21. Evolugéo do quadro de pessoal técnico da extensdo rural vinculado a programas de
agropecudria e bem-estar social, periodo de 1956-75.

O ano de 1967 tem um significado especial para a presente andlise, eis que, a partir desta
data, amplia-se a oferta e o impacto do crédito rural no desenvolvimento da agricultura brasileira,
com a institucionalizagio do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR). Isto reflete
profundamente na politica de extensfio rural que passa a participar com forga total na dindmica da
expansdo crediticia, "exercendo sobretudo o papel pioneiro de abertura de novas frentes e do
aumento da capilaridade do crédito associado a assisténcia técnica” (EMBRATER s.d.:6). Em 1969,
o sistema de extensdo rural comega a receber uma taxa de assisténcia técnica (TAT) por contrato de
crédito rural realizado, a titulo de remuneragdo pelos seus servicos na elaboragdo e
acompanhamento dos projetos. E o ponto em que se torna mais perceptivel a guinada produtivista
que atinge o seu nivel maximo com a criagdo da EMBATER. A partir de entdo os documentos ndo

mais registram a discrimina¢do do pessoal técnico dedicado especificamente aos projetos
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agropecudrios e aos de bem-estar. Esta omissdo pode ser creditada ao fato de que as agdes de bem-
estar, sendo reduzidas ao extremo, perderam-se em meio ao volume cada vez maior das atividades
produtivas, encolhendo o quadro de profissionais ligados a esta area, de modo a ndo interessar a sua
explcitagdo. Ainda mais num momento em que o ufanismo do "milagre econdomico brasileiro”
falava mais alto e o regime buscava legitimar-se em fung@o de suas conquistas econémicas.
Entretanto, a partir de 1985 quando o SIBRATER retomou a orientagdo humanista, ao
tempo em que priorizava o atendimento aos pequenos agricultores, os documentos oficiais de
empresa voltaram a discriminar por programa, o seu pessoal técnico. Com efeito, volta a crescer o
contingente de profissionais da 4rea de bem-estar social, pelo menos até 1987, quando as ameagas
de exting@do da EMBRATER abalaram uma vez mais o programa de bem-estar, provocando nova
queda no ano seguinte, enquanto permanecia estivel o numero de extensionistas da area

agropecudria. A Fig. 22 mostra claramente esta evolugo.

2000 - 7 === Agrop.
| e={J)=—B.ost

84 0'5 86 87 88 89 80
Fonte: PRONATER de 84a 87 ¢ EMBRAPA /SER (1993)

Figura 22 Evolug3o do quadro de pessoal técnico do SIBRATER vinculado a programas de
agropecuaria e de bem-estar social, periodo de 1984-90.

Outro indicador insofismavel da decadéncia do programa de bem-estar em relagdo ao
programa agropecudrio da extensdo rural é a composi¢do percentual do tempo, em horas, dedicado

as respectivas atividades. Os dados disponiveis (Tabela 10) referem-se ao periodo crucial em que se

250



tornou mais nitida a queda das atividades de bem-estar social. entre 1969-74. e mais o o ano de

1976, ndo se encontrando registros sobre os demais anos.

Tabela 10. Composi¢do percentual, em horas, do tempo dedicado, por programa, pela
forca de trabalho do Sistema de Extensdo Rural, entre 1969-76

Atividades 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1976
Agropecuaria 24,6 29,6 35,4 48,6 46,8 46,9 86.6
Bem-estar 203 229 20,5 19,3 16.0 17.5 13,4
Ativid. meio 55,1 47,5 44,1 38,1 37.2 35,6 -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0 100,0

Fonte: ABCAR. Relatdrios estatisticos trimestrais € Rodrigues (1977).

O que se pode observar, a primeira vista, é que as atividades meio, entre as quais
programagao treinamento, administra¢do e viagens, ocupavam, em 1969, mais da metade do tempo
das agbes empreendidas‘pelos extensionistas. O restante era ocupado majoritariamente pelas
atividades do projeto agropecudrio cada vez mais intensas com o passar dos anos. Os dados de 1976
sdo apresentados sob outro critério que dissocia as atividades meio pelos respectivos programas. Al
entdio € que se acentua a diferenca, de 86,6% para 13,4%, compativel com a importdncia € a

dimensdo conferidas pelo SIBRATER aos dois programas.

Mais indicadores que ajudam a evidenciar os argumentos até aqui desenvolvidos sao

mostrados. a seguir. nos dois graficos (E e D) da Fig. 23.
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Figura 23. Familias trabalhadas pelo SIBRATER nas areas de nutrigdo, saide e educagdo (E) e
indicadores do trabalho na area de associativismo (D), no periodo de 1974-77.

Veja por exemplo, no grafico a esquerda, como decai o numero de familias assistidas nas
areas de saude, alimentagédo e educa¢do nos primeiros quatro anos de existéncia da EMBRATER. O
mesmo pode ser dito em relagdo as agdes desenvolvidas na drea de associativismo, que de 1974 a
1977 tiveram uma redugdo acentuada, expressa no namero cooperativas, sindicatos e associagdes,
clubes de jovens (4-S) assistidos, como se percebe no grafico a direita (D). Contudo, a queda mais
brusca iria acontecer na organizag¢do de grupos de vizinhanga formados de agricultores e donas de
casa, através dos quais a extensdo rural procura desenvolver uma agéo integral junto a familia rural.
O numero desses grupos despenca de 15 mil, em 1974, para pouco mais de mil, em 1977, como se

observa na Fig. 24.
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Figura 24. Grupos de vizinhanga assistidos pelo SIBRATER no quadriénio de 1974-77.
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Outro indicador que reflete com muita precisdo a mudanga progressiva de énfase das agGes
de extensdo rural, de uma perspectiva humanista para um produtivismo mais acentuado,
consentaneo com a orientagdo seletiva para a acumulagio, que lhe era exigida pelo Estado, refere-se
a modalidade de crédito rural trabalhada pelo Sistema, ao longo de sua existéncia. Aqui € util
recordar que o crédito rural supervisionado (CRS) ¢ uma modalidade que se identifica com as agdes
de bem-estar social, por conseguinte, de legitimagdo, pelo fato de destinar-se a pequenos
agricultores com o fim de cobrir despesas de investimento e custeio ndo s6 de atividades agricolas
como também de economia doméstica, para a melhoria das condigdes de habitagdo, nutrigdo, saude,
educagdo, vestuario e lazer. O CRS atendia a um nimero reduzido de familias mutuarias da area
trabalhada, escolhida entre aquelas mais representativas dos problemas sociais € econémicos em
comum, proprietarias de suas terras € que apresentassem melhores condig:ﬁes de receptividade e

lideranga, para efeito demonstrativo do trabalho de extenso rural.

Por outro lado, o crédito rural orientado (CRO) destina-se a objetivos especificos de
aumentar a produ¢do e a produtividade de determinada lavoura ou criagdo de gado, cobrindo
despesas de custeio e investimento; tem como beneficiarios, preferencialmente, médios e grandes
empresarios rurais possuidores de um patrimdnio que lhes garanta a obten¢do do crédito e a
necessaria capacidade de pagamento. Pequenos produtores também tém acesso ao mesmo, desde
que produzam uma renda razoavel e apresentem capacidade potencial de pagamento e disposigdo de

aceitar e receber orientagdo para incremento da produtividade de seu empreendimento agricola.

Conforme se observa na Tabela 11, até 1960 sé se registraram contratos de crédito rural
supervisionado no SIBER. Estabelecido desde 1948, com a experiéncia pioneira da Associagdo de
Crédito e Extensdo (ACAR-MG), o CRS foi ampliando a sua faixa de abrangéncia nas demais
associagdes estaduais, atuando diretamente com pequenos agricultores de baixo nivel cultural,
escassos recursos econdmicos e exploragdes do tipo familiar € muito pouco ou néo integradas ao

mercado.
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Tabela 11, Evolugio do numero de contratos de crédito rural supervisionado (CRS), orientado
(CRO) e outros assumidos pelo SIBER entre 1956-74

Tipo 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965
CRS 2605 2709 1957  199] 1813 1626 1554 1839 1525 1338
CRO - - - - - 301 279 1930 5665 6358
Outros - - - - - - - - 442 725
Total 2605 2709 1957 1991 1813 1927 1833 3769 7632 8421
CRS/Tot 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 0,84 0,85 0,49 0,20 0,16
CRO/Tot - - - - - 0,16 0,25 0,51 0,74 0,76

Continuagfo da Tabela 11.

Tipo 1966 1667 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974*
CRS 285 1665 793 413 213 125 276 543 328

CRO 5544 9306 16028 22423 28935 48902 52107 70050 19514
Outros 705 1682 2251 5690 6558 6658 3351 4028 1765
Total 6534 12653 19072 28526 35706 55685 55734 74621 21607

CRS/Tot 0,04 0,13 0,04 0,01 0,01 0,00 0,00 0,01 0.02

CRO/Tot 0,85 0,74 0,84 0,79 0,81 0,88 0,93 0,94 0,90

* Até junho
Fonte: ABCAR (1974). Sintese estatistica.
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Uma analise dos primeiros 12 anos de experiéncia do SIBER com o crédito rural (ABCAR
1960c), reveloul que o CRS provocou consideravel aumento no volume da produgdo e lucros
individuais dos agricultores beneficiarios, mas ndo logrou aumentos da produtividade agricola nem
teve impacto significativo nas regides trabalhadas. Na avaliagdo dos analistas, parecia inacessivel o
objetivo bésico de atender integralmente as necessidades da familia, mesmo levando em
consideragdo a conjugagdo adequada dos planos de administragdo da empresa rural € do lar. Além
disso, apontava-se como problematica a tendéncia de parte dos extensionistas dar prioridade as
atividades de melhoramento do bem-estar social, em prejuizo do aspecto econdmico. Essa aparente
desconsideragdo quanto ao aspecto econdmico revelava-se, em outros casos, de maneira
completamente oposta, quando se privilegiava a introdugdo de inovagdes tecnologicas sem atentar
para o custo/beneficio das mesmas.

Diante disso € da propria cobranga do governo que, a partir de entdo, passou a exigir
incrementos da produtividade agricola, nos seus planos globais de desenvolvimento, enquadrando
nesta exigéncia, inclusive, as agéncias privadas mantidas com recursos publicos, operou-se uma
mudanga que transformaria profundamente o SIBER. A ABCAR relne os especialistas em crédito
rural de todo o sistema e reformula a sua politica de trabalho, introduzindo o CRO, definindo
também outras alternativas que poderiam ser utilizadas a partir de entdo, tais como: crédito
cooperativo, crédito habitacional, e o proprio crédito corrente. Observe-se na Tabela 11 que, em
1961, o CRO aparece pela primeira vez nas estatisticas de crédito rural aplicado pelo SIBER, com
apenas 301 contratos e vai crescendo vertiginosamente em numeros que atingem a cifra de 70 mil,
em 1973, contra apenas 543 contratos de CRS e 4 mil outros. Ou seja, 94% de CRO contra 0,1% de
CRS.

Com o advento da EMBRATER o crédito rural supervisionado desaparece de vez € o
crédito rural orientado reinaria sozinho, até atingir mais de 220 mil contratos em 1980, observando-
se a partir dai um declinio acentuado. E que a crise do inicio da década de 80 atinge em cheio o

Sistema Nacional de Crédito Rural, observando-se a partir dai um declinio das opera¢des de modo
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generalizado. Acontece também a nova mudan¢a na orientagdo filosofica e operacional do
SIBRATER, de modo a redefinir os pequenos agricultores como piiblico preferencial, confirmando
uma nova tendéncia, marcada pela "volta as origens”. E quando a curva do nimero de contratos de
crédito rural atinge o seu ponto mais baixo, em 1984, com pouco mais de 66 mil, reagindo logo

depois, tendendo a estabilizar-se, conforme € mostrado na Fig. 25.
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Fonte: EMBRATER. Relatérios anuais de 1975 a 1988.

Figura 25. Evolugo dos contratos de crédito rural asumidos pelo SIBRATER entre 1975 ¢ 1988.

Apresentados os dados estatisticos descritivos, que demonstram de forma apenas plausivel
a hipotese de trabalho do presente estudo, seguem-se evidéncias estatisticas resultantes de testes
paramétricos baseados em analises de correlagdo linear de Pearson (r).¢ As varidveis submetidas aos
testes de correlagdo foram: (1) as indicadoras da orientagdo humanista da extensdo rural, (forga de
trabalho atuante no programa de bem-estar social ¢ uso de crédito rural supervisionado)} que no

modelo de seletividade de politicas publicas corresponderiam as agdes de legitimagdo; ¢ (2} as

6 po

(Gatti & Feres 1975).
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indicadoras da orienta¢do produtivista da extensdo rural (for¢a de trabalho alocada no programa
agropecuario € uso do crédito rural orientado) que, no mesmo modelo, identificam-se com as
politicas voltadas para a acumulacfo capitalista.

A partir de dados de uma série historica de 1956 a 1974, referente a evolugéo da forga de
trabalho do SIBER e das diversas modalidades de crédito rural exercitadas pelo Sistema, procedeu-
se a mensuragdo de cada uma das variaveis. Tomou-se como critério a relagdo entre o escore
observado a cada ano para as respectivas variaveis e o total de escores correspondentes. Por
exemplo, o namero de técnicos alocados na area de bem-estar dividido pelo total de técnicos
atuantes no SIBER a cada ano. Tomados estes escores que estdo expostos nas Tabela 9 (referente ao
contingente técnico) e Tabela 11 (referente aos contratos de crédito rural), procedeu-se & analise de
correlagdo dos pares de varidveis com os respectivos testes (t) de significancia,’ cujos resultados

estdo resumidos na Tabela 12.

Tabela 12. Analises de correlagéo (r) e respectivos testes de significancia (t) entre as variaveis forga
de trabalho do programa de bem-estar social (BES), for¢a de trabalho do programa
agropecuario (AGR), crédito rural supervisionado (CRS) e crédito rural orientado

(CRO).

Correlagoes (r) to tc 0,01
BES < CRS 0,730 4,652%* 2,878
BES & CRO -0,774 5,045** 2,878
AGR & CRS -0,702 5,874** 2,878
AGR & CRO 0,743 4,712%* 2,878
CRS & CRO -0,991 31,373** 2,878

—

** significante ao nivel de 1% de probabilidades.

(Gatti & Feres 1975)
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Conforme se observa, houve uma correlago positiva e altamente significante, ao nivel de
1% de probabilidades, entre a evolugdo do quadro de pessoal do programa de bem-estar social
(BES) e o desenvolvimento da modalidade de crédito rural supervisionado (CRS). Inversamente. a
correlagdo foi altamente negativa, no mesmo nivel de probabilidades, quando a variavel BES foi
comparada com a evolugdo do crédito rural orientado (CRS). Do mesmo modo, a correlagdo entre o
crescimento do pessoal técnico da area agropecuaria (AGR) foi altamente positiva e significativa, a
1% de probabilidades, com o crescimento das operagdes de crédito rural orientado (CRO) e
significativamente negativa com a variavel CRS. Finalmente registre-se a correlagdo negativa quase

erfeita, aproximando-se do indice » = /, entre a evolugdo das variaveis CRS e CRO.

A despeito das evidéncias, estas analises precisam ser consideradas com a devida cautela de
quem reconhece que os indices de correlagdo linear expressam uma variagdo concomitante de dois
fendbmenos, mas que deles ndo se infere necessariamente uma relagdo causal. Assim, a queda
relativa e progressiva do numero de técnicos alocados no programa de bem-estar social, apesar de
estar associada ao aumento do numero de técnicos da area agropecuaria, ndo pode ser interpretada

como causa do fedmeno, o mesmo se podendo dizer das outras correlagdes aqui examinadas.

Elas sdo utilizadas apenas para evidenciar, ao longo da historia da extensdo rural no Brasil.
como de fato aconteceram modificagdes na sua linha de atuagdo que refletiram mudangas de
desempenho das variaveis analisadas, indicadoras de determinadas posturas (humanista ou
produtivista). Estas, por sua vez, foram motivadas por mudangas de orientagdo das politicas
publicas, cuja seletividade reflete no interior do Estado, o conflito de interesses de forgas sociais,

classistas ou ndo, esta, sim, o agente causal da dindmica de tais transformagdes.

Isto quer significar que as mudancas histéricas na orientagdo dos trabalhos de extensdo
rural, que oscilaram entre as perspectivas humanista e produtivista, ttm muito a ver com a

seletividade de politicas publicas voltadas para a legitimagdo e acumulagdo capitalista. Por
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conseguinte ¢ factivel a demonstragio empirica da seletividade de politicas publica e o seu conteudo
classista, a partir de um modelo interpretativo formulado na Fig. 19, ja discutido e contextualizando

na politica de extensio rural no Brasil.
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Fonte: Tabelas 10 e 11 e PRONATER 80 (EMBRATER 1981b).

Figura 26. Curvas da evolugdo da forga de trabalho da extensdo rural, discriminada por programa,
e das principais modalidades de crédito rural trabalhadas entre os anos 1956 a 1988.

Observe-se a Fig. 26. Enquanto a modemizagdo da agricultura ndo foi um componente
expressivo das politicas globais de desenvolvimento econémico, ou seja enquanto apenas o
crescimento extensivo da agricultura se bastava para dar suporte ao projeto global de acumulagéo
capitalista. a extensdo rural pdde exercer com desenvoltura a sua filosofia original humanista, aqui
expressa num equilibrio parcial entre o nimero de profissionais dos programas de bem-estar (BES)

e agropecuaria (AGR), com predominancia do crédito rural supervisionado (CRS) sobre o crédito

rural orientado (CRO).

Na medida em que esta situagdo se modifica, com a introdugdo dos planos globais de

desenvolvimento, na década de 60, o Sistema é cada vez mais exigido no cumprimento de fungdes
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mais identificadas com o produtivismo, ja que a transformag@o da base técnica da agricultura se
tornara meta indeclinavel dos planos nacionais de desenvolvimento. Isso € ilustrado com muita
clareza na Fig. 26 que mostra a coeréncia das curvas descendentes das variaveis BES e CRS em

contraste com as curvas ascendentes das variaveis AGR e CRO.

A crise de acumulagdo capitalista que surge na década de 80 iria desaquecer este processo
de modernizagdo intensiva que tinha como principal suporte o crédito rural altamente subsidiado,
ensejando que a extensdo rural voltasse a exercitar sua orientagdo humanista, embora diferenciada

daquele humanismo assistencialista original, desta feita com uma fei¢do critica.
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CONCLUSOES

O principal objetivo desta tese foi reconstruir a base cognitiva do conceito de seletividade
classista de politicas publicas, a partir da teoria geral de Estado capitalista e sua estrutura
burocratica, mas trazendo o foco de analise para a especificidade da forma tardia de
desenvolvimento capitalista do Estado brasileiro, procurando demonstrar a evidéncia empirica deste
procedimento seletivo, tendo como unidade de analise a politica de extensdo rural no Pais. Para
tanto, adotou-se uma postura metodoldégica que procurou integrar estrutura e agdo como termos
complementares, ao invés de procedimentos dissociados, conformando 'a investigagdo em trés
momentos que se completam: (1) da analise estrutural; (2) da andlise processual e (3) da analise
empirica substantiva.

No primeiro momento, analisaram-se os condicionantes externos do processo de
seletividade de politicas publicas, que ensejam as contradigdes de interesses de classe e configuram
uma ordem social que atua sobre o comportamento do homem e das institui¢Ges por ele criadas.
Estes pressupostos tedricos, muito mais logico-discursivos do que propriamente empirico-factuais,
fundamentam as macroexplicagdes do carater classista do Estado, na administra¢io do seu eterno
dilema funcional de criar as condi¢des da acumulagio capitalista e, a0 mesmo tempo, negar essa

determinagdo estrutural, valendo-se dos mecanismos de legitimagao perante a sociedade.

O momento processual que tem na agdo contingente o seu objeto, vai revelar o Estado
como um ator coletivo que no exercicio do monopélio da violéncia mantém um sistema de
dominagdo politica de natureza classista, mas com uma racionalidade interna ao sistema. e nfo
instrumentada de fora, ainda que pressionado externamente. Como as politicas publicas enquanto
instrumento de interven¢do do Estado sdo produtos de escolha, ¢ preciso buscar, também. o sentido
destas agdes seletivas, transcendendo a explicagdo estrutural insuficiente, dai o conceito de

seletividade.Tal procedimento que propicia uma analise de alcance intermediario entre as macro €
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micro explicagdes, esta assentado numa discussdo teorica sobre a natureza e o papel da burocracia
estatal, como agente diferenciado de outros agrupamentos sociais, vale dizer, com interesses
proprios voltados para a sua reprodugio e manuten¢do de sua pratica. As diferentes manifestagoes
histéricas do fendmeno burocratico brasileiro s3o entdo analisadas, chegando-se ao tipo mais
refinado e competente, a tecnoburocracia, que forma os micleos de poder onde se decidem as
politicas publicas. Como estes niicleos de decisdo sdo arena de conflitos interburocraticos que
refletem os multiplos interesses que o Estado precisa decantar num interesse global da acumulagéo,
sdo analisadas também as formas pelas quais essas instdncias se articulam com as forgas sociais
organizadas, enquanto atores da formula¢do e implementagdo de politicas publicas. Em outras
palavras, perscrutam-se as relagdes de poder social e autoridade politica que explicam a seletividade

de tais politicas.

O terceiro momento da investigag¢do € o da andlise empirica substantiva, que faz um recorte
da realidade para trabalhar no nivel microanalitico, tomando-se a politica de extensdo rural, no
Brasil, como campo de verificag@o do sentido da seletividade estatal. A hipotese de trabalho ¢ de
que os deslocamentos de €nfase nas definigdes estratégicas da politica de extensio rural decorrem de
um procedimento de seletividade do Estado brasileiro que procura conciliar os requisitos funcionais
da acumulagio e de sua legitimagdo. A analise das questdes tedricas inicialmente colocadas e a

discussdo dos achados empiricos levam as seguintes conclusdes:

1. As peculiaridades de origem e formas histdricas de organizagdo do sistema produtivo, da
estrutura social € do poder politico do Estado brasileiro, configuradas numa situagfo tipica de
capitalismo tardio, suportam a explicagdo da seletividade classista no processo de formulagio de
politicas publicas, no sentido da acumula¢do e da legitimagdo. As relagdes de poder social e
autoridade politica que respaldam essa seletividade sdo complexas e contraditorias. Elas constroem-

se historicamente, acompanhando a dindmica evolutiva das formas institucionais assumidas pelo
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Estado brasileiro, a evolugdo qualitativa e quantitativa de seu aparelho administrativo e o grau de
sua interven¢do na economia.

Nesta ordem processual acontece a metamorfose do aparelho administrativo que passa por
trés estagios bem definidos: primeiro, o funcionalismo tipicamente patrimonial, uma expressdo do
capitalismo mercantil politicamente orientado, tutelado portanto pelo Estado, que vem dos tempos
coloniais, persiste no Estado monarquico e no Estado oligarquico, resistindo ao impacto de novos
atores sociais emergentes que sdo cooptados e atraidos para os cargos publicos. Neste quadro,
verifica-se uma rigorosa superposi¢do entre os interesses publico e privado, de modo tal que a
seletividade de politicas publicas € uma mera questdo de vincular os objetivos governamentais a
realizacdo orcamentdria que atenda aos interesses das oligarquias agroexportadoras. Mas as
exigéncias de modernizagdo do capitalismo e a necessidade de ajustamentos a ordem econdomica
internacional exigiriam novos padrdes de racionaliza¢do do quadro administrativo que aos poucos se
burocratiza, perdendo a sua fei¢do aristocratica, porém conservando os tragos patrimoniais da nédo
diferenciag@o entre as esferas publica e privada.

No segundo estdgio, o estamento burocratico ganha um estatuto de modernidade para
atender as novas atribui¢des do Estado, na esfera econdmica, ensejadas pela Revolugdo de 30. E
pois na vigéncia do Estado populista que a burocracia estatal, no sentido weberiano, ou seja,
fundada na norma legal e na racionalidade técnica, é esbogada com a criagdo do DASP. Apenas
esbogada porque, na verdade, o que se obteve de concreto foi a montagem de uma estrutura
administrativa em bases mais racionais, com a centraliza¢do burocratica e a verticaliza¢do do poder,
diminuindo a for¢a das oligarquias locais, mas conservando os vicios do clientelismo, ndo vingando
a separa¢do entre o politico e o administrativo. A partir de 1945 a planifica¢do econdmica surge
como uma tendéncia e intensificam-se ainda mais as formas de intervenc¢do estatal que ja ndo se
limitam as fun¢des classicas de administragdo fiscal e monetaria e da regulamentagio das atividades

econdmicas. Sobrevem a ag¢do direta do Estado empresario, operando nos setores basicos da
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economia, 0 que exigiria ainda mais a modernizag#o e a capacitagdo da burocracia para as tarefas do

planejamento, prenunciando o terceiro estdgio da metamorfose que aconteceria apds 64.

Neste ultimo estagio o aparelho administrativo se diferencia e se fortalece, surgindo no
cenario do setor publico um novo ator tido como a expressdo mais refinada de competéncia técnica e
de poder decisorio. Trata-se do tecnoburocrata que assume o controle politico das grandes decisoes
do governo e se torna uma instancia articuladora de demandas, mediac&o e agregacdo de interesses.
Interesses das forgas sociais em conflito, que rebatem no interior da burocracia estatal e o auto-
interesse de reprodugdo dessa burocracia cuja sobrevivéncia, a exemplo do proprio Estado, depende
da arrecadagdio de tributos advindos da acumulagdo do capital e, em parte, da propria agdo
empresarial estatal. Por conta deste auto-interesse institucional e ndo simplesmente por se constituir
um instrumento da classe dominante, ou apenas por constrangimento estrutural inibidor da
autonomia de processos politicos, é que se afigura vital para o Estado a manutengdo do processo de
acumulagfio. Uma evidéncia dessa assertiva foi encontrada na correlagdo altamente positiva (r=0,84)
e significativa ao nivel de 1% de probabilidade, entre as taxas anuais de crescimento do Produto
Interno Bruto brasileiro e da arrecadag@o fiscal da Unifo, ao se tomar uma série histérica de 1970 a
1987.

2. A despeito da coincidéncia de interesses entre a tecnoburocracia que constitui 0 nucleo
de poder decisorio mais importante nas hostes governamentais e da burguesia, de um modo geral,
eis que, quanto maior o desempenho de valorizag¢do do capital privado, maiores as possibilidades de
arrecadagfo do Estado para financiar as suas atividades e manter o seu quadro administrativo, estes
interesses sdo também contraditorios e conflitantes. Principalmente em periodos de crise de
valorizagdo do capital, quando o excedente econdmico reduz-se drasticamente, acirrando a disputa
pela sua apropriagdo entre classes e intraclasse, como por exemplo entre fragcdes do capital
industrial, financeiro, comercial e agrario, ou entre capitais individuais. Tudo isso sem excluir a
tecnoburocracia que, mesmo ndo constituindo em si uma classe ou fragdo de classe, é parte do

conflito distributivo. Vem dai a extrema complexidade que envolve a formulagdo das politicas
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publicas e o dilema funcional do Estado de atender aos interesses da acumulagdo e a0 mesmo tempo

legitimar-se ante as massas como agente do interesse comum da sociedade.

3. Do ponto de vista socioldgico € importante compreender como a tecnoburocracia estatal
se articula a estrutura de classes para mediar os diversos interesses conflitantes, além do seu proprio.
Cindida em varias facgdes que refletem na estrutura organizacional do Estado as contradig¢des e os
conflitos da propria sociedade, a tecnoburocracia atua seletivamente na formulagdo das politicas
publicas, em meio a uma disputa de duas naturezas. Uma que tende a opor o primado do capital
estatal e da empresa publica ao interesse do capital privado, este defendido pelos tecnoburocratas
seja por uma questdo de convicgdo, seja por uma questdo de lealdade orgénica, ja que muitos sdo
ortundos ou ainda mantém ligagGes com empresas privadas. E outra que envolve a disputa pelos
privilégios de concessdes, isen¢des e incentivos fiscais, contratagio de obras, prestagdo de servigos e
outros favorecimentos decorrentes da implementagédo de tais politicas. A luta entre fragdes de classe,
grupos e capitais individuais pela conquista destas oportunidades rentistas viabiliza-se nos nucleos

tecnoburocraticos de poder.

4. Contextualizando a seletividade de politicas agricolas, chegou-se a conclusdo de que o
Estado, ultimamente, est4 perdendo a capacidade de estabelecer uma regulagdo rigorosamente
setorial, instado pelas exigéncias do processo de acumulagio a formular politicas mais especificas
para os interesses do complexo agroindustrial. Entretanto, isso em nada impede que os atores sociais
envolvidos na competigdo pelos beneficios dessa politica persistam na luta que vai refletir no
comportamento dos policy-makers. Afinal, nem todos produtores agricolas estdo incorporados ao
complexo agroindustrial, a exemplo de muitos agricultores que nio modernizaram a sua base
produtiva, e dentro dos complexos agroindustriais ndo ha unidade interna quanto a politica de pregos
e margens de comercializagdo. Neste particular, a presente pesquisa confirma a clivagem e o
conflito nos centros decisérios de politicas onde a tecnoburocracia governamental reflete a

competi¢do das forgas sociais agrarias, industriais, financeiras e comerciais por recursos publicos.
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Existem duas categorias de policy-makers de compromissos, lealdades, ligagdes e peso
politico bastante diferenciados: de um lado os chamados planejadores da area econdmica, ou
simplesmente a equipe econdmica, comprometidos com a elabora¢do das macropoliticas, s6 se
preocupando setorialmente com a agricultura na medida em que esta possa ser utilizada como
instrumento para que sejam atingidas as metas de expansdo urbano-industrial ou de outro modo, na
eventualidade de crise no abastecimento interno ou redugédo no volume das exportagGes. Do outro
lado, os planejadores do setor agricola, compondo uma equipe ligada ao Ministério da Agricultura,
muito bem relacionada com os empresarios rurais, com os quais se identificam e deles recebem
pressdes, mas dotados de pouco ou nenhum poder decisoério. Os planejadores da area econdmica,
oriundos dos ministérios da Economia, Fazenda e Planejamento, ou orgdos colegiados onde estes
formam a maioria, recebem pressdes de todos os setores da economia, mas as suas decisdes tendem
geralmente a atender as fragoes mais fortes do capital, principalmente do industrial e financeiro que
se revezam como for¢as mais influentes do bloco de poder. Uma anélise da Portaria Interministerial
477 de 15/08/90 do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento e do Ministério da
Agricultura e Reforma Agraria que define as diretrizes econémicas para a agricultura do que seria o
Plano Brasil Novo do Governo Collor, evidencia com muita clareza este fato, confirmando os

achados de Mueller (1980 e 1988).

5. No plano microanalitico de uma politica setorial agricola, a politica de extenséo rural no
Brasil, foi possivel operacionalizar o conceito de seletividade classista do Estado, tendo em conta a
antinomia funcional da acumulagio-legitimagdo. Para tanto construiu-se um modelo interpretativo
cujo desafio metodolégico foi demonstrar empiricamente, em termos qualitativos e quantitativos, a
identidade dos dois programas desenvolvidos ao longo de 40 anos pelo Sistema executor da politica
brasileira de extensdo rural, ou seja, os programas agropecuario e de bem-estar social, com a

seletividade estatal voltada, respectivamente, para a acumulagéo e a legitimagdo.
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Constatou-se que na primeira década da extensdo rural no Brasil prevaleceu a orientagdo
humanista, de cunho assistencialista, muito identificada com as a¢des de legitimagdo do Estado,
porquanto priorizava a promog3o integral do homem. A sua clientela preferencial era o pequeno
agricultor e sua familia, expostos a intervengdes cujo objetivo era a mudanga ¢ a formagdo de
habitos, condutas e habilidades que viabilizassem o seu progresso social e econdmico. O crédito
rural supervisionado era a modalidade apropriada para respaldar este tipo de atividade ja que cobria
financeiramente nio apenas as operagdes agropecudrias mas também o plano de administragdo do
lar. Foi um periodo em que a agricultura, embora exercendo fun¢do importante de suporte financeiro
do programa de industrializagdo do Pais, mediante a transferéncia de excedente econdmico, via
confisco cambial, crescia extensivamente, ndo sendo cogitadas intervengdes governamentais mais
agressivas no sentido de transformar a sua base técnica. Uma observagdo facilmente constatada ao

se examinar o Plano SALTE e o Plano de Metas.

Na década de 60, os planos governamentais, a comegar pelo Plano Trienal, se preocupariam
em fixar diretrizes para transformar a base técnica da agricultura, no sentido de aumentar a produgéo
¢ a produtividade. Como conseqiiéncia, as agéncias governamentais e as entidades privadas,
financiadas pelo poder plblico, passaram a ser exigidas, com rigor, no cumprimento do disposto
naquelas diretrizes. E a partir de entdio que o Sistema de extensdo rural sai do isolamento que
caracterizava as suas agdes para participar de um esfor¢o de planejamento global de
desenvolvimento do Pais, que conferia dinamismo a politica agropecuaria. Isto significou uma
transformagdo na filosofia € modelo operacional do Sistema que passou a se orientar para o
difusionismo produtivista que chega ao paroxismo quando o Estado assume mais diretamente o
controle das agdes, ao criar uma empresa publica, a EMBRATER, em substituigdo 8 ABCAR, uma
entidade do direito privado, sem finalidade lucrativa. Esta orientagdo caracteriza-se pela
exacerbagdo do trabalho de difusdo de moderna tecnologia agropecudria, apoiado numa politica de
crédito rural, a juros altamente subsidiados, em detrimento das ag¢Ges na area de bem-estar social que

quase desaparecem da programagio. Os grandes empresarios se tornam clientes preferenciais da
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empresa que assume o fomento a produgdo como tarefa mais importante do que o trabalho educativo
informal que caracterizou os primoérdios da extensdo rural. A evidéncia empirica deste procedimento
seletivo ¢ amplamente demonstrada no Capitulo 7 utilizando-se como principais indicadores a
trajetoria evolutiva do quadro de pessoal técnico dedicado aos programas agropecudrio e de bem-
estar social do Sistema e o uso das modalidades de crédito rural supervisionado e crédito rural
orientado, este ultimo um instrumento exclusivo de suporte de atividades produtivistas da empresa

rural.

A crise econdmica que se instala no comeco dos anos 80, tomaria inviavel o
prosseguimento da moderizagdo da base técnica da agricultura, no ritmo experimentado na década
anterior, tendo como vetor o crédito rural subsidiado. Isso refletiu nas diretrizes governamentais
para a politica de extensdo rural que recomendava expressamente o retomo a prioridade aos
pequenos agricultores, reabrindo espago para o humanismo assistencial. Uma orientagdo
consentdnea com as defini¢gdes do III PND, ja que este perdera o ufanismo triunfal dos PNDs
antecessores, € sinalizava estratégias politicas de legitimagdo para enfrentamento de questdes

sociais, cujas solugdes eram antes colocadas como mera consequéncia das conquistas econémicas.

Mas est¢ humanismo assistencialista evoluiria para um modelo tentativo de humanismo
critico, nas asas das expectativas mudancistas, a partir de 1985. Animado com a proposta inicial de
politica agricola e agraria da Nova Republica, sob o signo da democratizagdo e do que ela
proclamava como resgate da dignidade e cidadania das massas excluidas do modelo econémico
anterior, o Sistema de Extensdo Rural redefinia a sua filosofia e a¢do. Insistiria na prioridade ao
pequeno agricultor, mas incluindo também os trabalhadores rurais sem terra e suas familias,
abragando o Programa Nacional de Reforma Agraria que pretendia assentar mais de 1,5 milhdo de
familias. Estimularia o associativismo € o cooperativismo, mas de forma livre e n3o tutelada. de
modo que os agricultores organizados fossem sujeitos da sua propria agdo na luta reivindicatoria

para o exercicio democratico de sua cidadania. Reforgaria os métodos e estratégias de abordagem
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extensionista, mas dentro de uma perspectiva de relacionamento dialégico e horizontal dos
extensionistas com os agricultores. Finalmente, a tecnologia seria um componente importante de sua
agdo para a modernizagdo da agricultura, mas dentro do compromisso de adotar padrGes

ecologicamente equilibrados, tecnicamente sustentados, e socialmente justos.

A EMBRATER, enquanto coordenadora nacional do Sistema de Extensdo Rural, mal pode
implantar as primeiras medidas concretas no sentido desta transformagfo. Mudara a correlagdo de
forgas politicas de sustentagdio da Nova Reptiblica e uma reforma ministerial, em 1986, imporia
nova motivagdo de seletividade de politica expressa no retorno as exigéncias do produtivismo, com
vistas & obtengdo das "supersafras" agricolas. Todavia, o golpe final contra a possibilidade de se
implantar 0 humanismo critico como uma unidade de orienta¢do filoséfica e operacional do Sisterpa

como um todo, viria com a extingdo da EMBRATER.

Os fatos demonstram que a esta postura mais avangada da EMBRATER que contrariava o
retrocesso conservador assumido pela Nova Republica, ndo podem ser creditados os motivos de sua
exting@o. Embora a questio ndo tenha sido abordada em profundidade, é notério que desde o tltimo
governo militar ja se cogitava essa medida, sob a alegagéo de reduzir o déficit publico, através de
extingdo, fusdo ou privatizagdo de oOrgdos estatais da administragdo direta e indireta. Contudo,
parece plausivel, também, que esta solugdo, muito provavelmente, jamais seria pensada na Nova
Republica, ndo tivesse esta retroagido no seu ideario inicial reformista, inspirado no movimento de
rua das diretas ja que empolgou a nagdio e lhe deu legitimidade. E que a EMBRATER foi
seguramente um dos organismos que mais absorveu e batalhou para a implantag&o, no setor agricola

e agrario, dos preceitos que deveriam constituir os compromissos da Nova Republica.

6. Confirma-se, portanto, a hipotese de trabalho de que os deslocamentos sucessivos de
énfase nas orientagdes filosofica e operacional do Sistema executor da politica de extensédo rural, no
Brasil, decorrem de um procedimento seletivo do Estado, de carater classista, na defini¢do de suas

macropoliticas que repercutem nas politicas agricolas, sempre procurando conciliar os requisitos
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funcionais da acumulagdo capitalista e sua legitima¢do. Trata-se de uma conclus3o baseada na
verificagdo empirica de um modelo interpretativo construido a partir desses pressupostos de
seletividade, aplicado a analise da politica de extensao rural no Brasil, ao longo de quatro décadas.
Nesse modelo, a orientagdo produtivista da extensdo rural corresponde as exigéncias de um maior
comprometimento com as macropoliticas estatais voltadas para a acumulagfo capitalista, enquanto a
orientagio humanista, denota uma intervengdo mais identificada com as agdes de legitimagdo. As
variaveis indicadoras dessas orientagdes que denotam o sentido divergente da seletividade foram
submetidas a testes estatisticos de correlagdo cujos resultados se apresentaram altamente

significativos na dire¢do esperada.

Assim, o predominio da orientagio humanista da extensdo rural, seja versdo
assistencialista, seja na vers3o critica, mostra-se como uma resposta institucional a agdo
legitimadora do Estado, em situagdes conjunturais em que os requisitos funcionais da acumulagao
sdo atendidos primordialmente por outros tipos de politicas publicas que n3o a extensdo rural. Por
outro lado, a predominéncia da orientagdo produtivista, na sua versao mais extremada, ¢ identificada
como uma resposta institucional ao desenvolvimento do processo de valorizagdo do capital, em

situagdes em que os requisitos formais da acumulagio estio privilegiados na politica de extensdo

rural.

7. A despeito do modelo sugerido ter-se revelado ttil a microanalise da politica de extensio
rural, convém salientar as limitagdes quanto a sua aplicagdo que se presta preferencialmente ao
exame de politicas estatais cujas agéncias executoras, instrumentos de tais politicas, desempenhem
ao mesmo tempo agdes voltadas para a acumulagio e legitimagdo. E o caso do sistema de extenso
rural que historicamente desenvolve dois grandes programas: um direcionado para o aumento da

produtividade agropecuaria e outro voltado para o bem-estar social.

Nestas condigdes, € possivel acompanhar a trajetoria de crescimento ou retragio de tais

programas indicadores do desempenho funcional voltado para a acumulagdo e legitimagéo,
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contextualizando-os na evolugdo historica dos planos nacionais de desenvolvimento e suas
macrodefini¢des que refletem os diversos niveis de politica setorial. No caso da extensdo rural,
observou-se, por exemplo, que nos periodos em que o Estado dispde de capital em abundancia, sem
maiores restrigdes, ele concentra todo o peso de sua maquina em intervengbes preferencialmente
voltadas para a acumulagdo, exigindo maior esfor¢o e¢ concentragdo de recursos humanos e
financeiros nos programas agropecuarios de aumento da produtividade, em detrimento do programa
de bem-estar social. Inversamente, quando ha escassez de recursos financeiros a sua disposigéo,
principaimente em periodos de crise ele abre espagos maiores para potenciar as agdes de
legitimagdo, ainda que, logicamente, isso ndo signifique maior alocagio de recursos para este tipo de
programa nem que a acumula¢do deixe de ser um objetivo preferencial. Trata-se possivelmente de
uma necessidade de ocupar a capacidade ociosa das suas agéncias durante os anos de recessdo, dai
privilegiar temporariamente a assisténcia a uma clientela que ndo responde ao processo de

valorizagdo do capital com o mesmo dinamismo dos médios e grandes empresarios.

8. Finalmente, cumpre salientar que a presente pesquisa, embora com as limitagdes ja
apontadas, tenha contribuido para viabilizar a demonstragio da seletividade classista de politicas
publicas, no seu aspecto factual positivo, ndo atende a outra exigéncia metodolégica necessaria para
completar o rigor cientifico da prova. Trata-se da demonstragdo factual negativa, ou seja a de
estabelecer a evidéncia sociologica do excluido das agendas de politica publica, como consequéncia
de uma operagio seletiva negativa e sistematica do aparelho de dominagzo politica. Neste particular,
0 problema da imprecisao conceitual do que seja o ndo acontecimento segue sendo um desafio
metodologico sério e a0 mesmo tempo um estimulo para animar futuras pesquisas nesta area

tematica.
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ANEXO I

SINOPSE CRONOLOGICA DA EXTENSAO RURAL NO BRASIL

1948 - Instalam-se em S3o Paulo e Minas Gerais as primeiras experiéncias de extensdo rural no
Brasil. S6 a experiéncia mineira, inspirada no modelo da Farm Security Administration, sob
-0 patrocinio da American International Association (AlA), obtém éxito. Define-se como
filosofia de trabalho a promo¢&o humana integral, apoiada no crédito rural supervisionado
(CRS), dirigido a pequenos agricultores, objetivando melhorar as suas condi¢des de vida,

através do financiamento de um plano global de administragdo da propriedade e do lar.

1956 - Cria-se a ABCAR, uma associag#o privada, sem finalidade lucrativa, para coordenar as agdes
de extensdo que ja se espalhavam por diversas unidades da federagdo, seguindo o exemplo

de Minas Gerais. Compde-se o Sistema Brasileiro de Extensdo Rural (SIBER)

1960 - Uma missdo de avaliagdo formada por especialistas norte-americanos e brasileiros sugere
medidas para a consolidagdo do SIBER. A ABCAR reformula a sua politica de crédito,
instituindo a modalidade de crédito rural orientado (CRO), especifica para financiar
atividades agropecuarias. Elabora-se o Primeiro Plano Diretor Quinquenal (1961-65) que

registra o compromisso e a articulagdo do SIBER com as macropoliticas governamentais.

1961 - A ABCAR e suas filiadas estaduais sdo reconhecidas como drgdos de cooperagdo com o
governo federal, ficando a Unido obrigada a contribuir com 60% dos custos dos servigos
previstos pelo Plano Diretor Quinquenal.

1963 - O SIBER ajusta o seu Plano Diretor ao Plano Trienal do governo Goulart. O numero de
contratos de CRO, supera pela primeira vez, o de CRS, sinalizando uma tendéncia
irreversivel que se consolidaria com a preseng¢a cada vez maior junto a médios e grandes

produtores. Este evento marca o inicio da orientagio difusionista produtivista do SIBER.

1965 - E instituido pelo governo militar o Sistema Nacional de Crédito Rural como pega

fundamental para alterar o atraso relativo da agricultura em relagdo a industria, apontado



pelo Plano de Agdo Governamental, 1964-66. O SIBER seria incorporado a essa nova
estratégia, modificando a sua filosofia de a¢&o que privilegiaria mais o fomento a produgéo,

incluindo os grandes empresarios rurais entre a sua clientela preferencial.

1966 - O Decreto 58.382 confirma a delegagio a ABCAR para exercer em nome do Ministério da

Agricultura as agdes de extensdo rural no Brasil, através de Convénio com o Instituto
Nacional de Desenvolvimento Agrério (INDA). A esta autarquia caberia formalmente
orientar, coordenar e avaliar o programa desenvolvido pelo SIBER.

1967 - Um encontro nacional de supervisores regionais propde o ajustamento da extenséo rural aos

objetivos do planejamento global para o desenvolvimento, dando novo enfoque a filosofia e
a agdo extensionista € questionando a linha de trabalho de bem-estar social e de economia

doméstica.

1968 - Intensificam-se as agdes de crédito rural para financiar uso de insumos modernos requeridos

pelo progresso técnico da agricultura. O Crédito se torna um fim em si mesmo,
sobrecarregando os extensionistas, em prejuizo da qualidade da assisténcia técnica. O Plano
anual do SIBER para aquele ano rende-se a hegemonia do econdmico, ficando em segundo
plano as intervengdes no campo social.

1969 - Com o afastamento da AIA da Junta Governativa da ABCAR declina a influéncia norte-

1971 -

1973 -

americana no SIBER. A contrapartida é a maior preseng¢a do Estado na composigido dessa
junta que passa a ser presidida pelo ministro da agricultura. E instituida uma taxa sobre o

valor dos contratos de crédito rural, a fim de remunerar os servigos de assisténcia técnica.

O SIBER passa a ser beneficiado com recursos de 10% do Fundo de participagdo dos
Estados, sendo-lhe exigida a presen¢a mais forte na execugdo dos programas especiais do
governo como o PIN, PROTERRA, PRODOESTE e outros.

A substitui¢do do Ministro Cirne Lima por Moura Cavalcanti, na pasta da Agricultura
provoca a desestabilizagdo do SIBER. Reduzem-se drasticamente os recursos orgamentarios
da ABCAR, também esvaziada com a imposi¢do de normas de gestdo financeira, que

subordinam as suas associadas estaduais diretamente ao Ministério da Agricultura.
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1974 -

1975 -

1980 -

1983 -

E instituida a Comissio Nacional de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensio Rural
(COMPATER), um orgdo de vida efémera que ndo chegou a exercitar de fato a sua fun¢do
que seria articular e compatibilizar as programagdes da EMBRAPA e da EMBRATER.

A EMBRATER ¢ criada em substitui¢io a ABCAR, ao tempo em que o SIBER se
transforma em SIBRATER. A nova empresa centraliza o controle da agéo extensionista no
Pais, mantendo descentralizada a sua execugdo a nivel dos estados. Elege como prioridade a
difusio de tecnologia agropecuaria, por produto (lavoura ou criagdo), atuando
preferencialmente junto a grandes e médios empresarios. Aos pequenos produtores rurais de

baixa renda resta um projeto promocional de abrangéncia geografica limitada.

A crise econdémica tem um efeito devastador no projeto de tecnificagdo acelerada da
agricultura, via crédito subsidiado. A escassez de recursos para dar maior dinamismo a
acumulag@o impde o retorno a orientagdo humanista assistencialista da extensdo rural, por
determinagdo do Ministério da Agricultura. Os pequenos produtores voltam a constituir a
clientela preferencial do SIBRATER, ficando de fora os grandes empresérios.

Cogita-se, pela primeira vez, a fusio EMBRAPA-EMBRATER, por sugestio de uma
comissdo de desestatizagdo da Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica.

1984 - Acontecem os seminarios internos do SIBRATER que tiveram grande importéncia para que

1985 -

fossem repensados aspectos conceituais e estratégicos do sistema, dentro de uma
perspectiva critica, ante a perspectiva de transformagdes politicas que se prenunciavam na
crista da grande mobilizagdo popular pelo retorno ao Estado de direito.

Assume a presidéncia da EMBRATER Romeu Padilha de Figueiredo que reafirma o
compromisso de colocar o SIBRATER essencialmente voltado para os pequenos e médios
agricultores, em consonancia com as demandas do 4° Congresso da CONTAG e com as
diretrizes do I PND da Nova Repiiblica que tinham como pedra angular o resgate da divida
social para com os brasileiros excluidos. Era a tentativa de exercitar uma nova pratica

extensionista, fundada no humanismo critico.

1986 - Uma reforma ministerial sinaliza mudanga na correlagdo de forgas que sustentam a Nova

Republica que da uma guinada de rumo radical, em prejuizo dos seus compromissos

reformistas. O setor agricola retoma a estratégia produtivista, deixando de lado a questdo da
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reforma agraria, do desenvolvimento rural integrado e da viabilizagdo dos pequenos
produtores. Volta a ser cogitada a fusio EMBRAPA-EMBRATER.

1988 - O ministro chefe da SEPLAN Jodo Batista Abreu anuncia a "operagdo desmonte" a pretexto
de enxugar a maquina estatal e reduzir o déficit publico. Entre as empresas e orgdos a serem
extintos constava a EMBRATER. A partir dai a empresa ndo teve mais condigdes de
implantar a pretendida pratica renovadora da extensdo rural. Todos os recursos foram
mobilizados em defesa da sobrevivéncia do Sistema, numa campanha que contou com o
apoio de representagdes classistas patronais e de trabalhadores do setor agricola, além de
outros setores da sociedade civil.. |

1989 - Em janeiro a EMBRATER ¢ dissolvida pelo Decreto 97.455. Uma irresistivel pressao da
sociedade civil e de muitos executivos estaduais, municipais, além de deputados e
vereadores, faz com que o Congresso aprove um Decreto Legislativo de autoria do senador
Mauricio Correia, sustando o decreto presidencial.

1990 - A EMBRATER ¢ definitivamente dissolvida no dia da posse do presidente Collor, por uma
medida provisoria que seria aprovada pelo Congresso Nacional. Pelo Decreto 99.916 a
coordenacdo do SIBRATER passa a ser exercida pela EMBRAPA, através de uma

Secretaria de Extensdo Rural, (SER) ligada a presidéncia da empresa.

1993 - Pelo Decreto 936 de 23/09/93, a coordenagido do SIBRATER sai da EMBRAPA, passando a
ser exercida pela Secretaria de Desenvolvimento Rural do Ministério da Agricultura.
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