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Resumo

Considerando a necessidade de
estudar as relagdes entre Estado e
Sociedade, este trabalho enfoca
transformagdes recentes ocorridas
no servigo publico agricola
catarinense, principalmente pelo
foco da participagdo cidada, tanto
no que se refere a politica e
estruturagdo dos servigos de
produgao e difusao de conhecimento
técnico-cientifico, quanto da
formulagdo de politicas publicas
municipais. Especial aten¢do € dada
a criacdo de novas instancias
participativas como € o caso dos
Conselhos  Municipais de
Desenvolvimento.

Abstract

Considering the need to
study the relationship between
government and society, this paper
focuses on recent changes of the
agricultural public service in the
State of Santa Catarina, Brazil.
Emphasis is placed on the citizens
participation as much in the
policies and building up of the
services of production and the
diffusion of techniques and
scientific know-ledge as well as in
the formulation of local public
policies. Particular attention is
given to the creation of new
participative levels like, for
example, the Councils for
Township Development.
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LA AR AR R EREE TR R EE R XY X R N

Introducio

Uma série de transformagdes estdo ocorrendo no Ambito da relagio
Estado/Sociedade que merecem ser analisadas com atengio. Por um lado,
a sociedade manifesta um desejo de maior participagio e protagonismo
efetivo na determinagdo e gestdo das politicas publicas que lhe dizem
respeito. Por outro lado, o Estado busca formas de ajuste que indicam
seu afastamento de fungdes tradicionalmente por ele desempenhadas, sendo
isto justificado pela busca de “maior racionalidade administrativa” e
coeréncia com a “capacidade de financiamento piiblico”. Se por uma
parte, estas duas posigdes podem confluir em “desejos comuns” como a
propria descentralizagdo do aparelho estatal, por outra parte podem
transformar-se em um mecanismo enganoso na medida em que esta
“transferéncia” de atribuiges se reflete em encargos para outras instancias
de gestdo (municipios ou comunidades, via de regra despreparadas para
assumir este novo encargo) e em gradual privagdo do acesso da populagio
a determinados servigos que historicamente eram mantidos pelo Estado.

E neste horizonte geral de preocupagdes, no qual se situa o presente
trabalho,’ na medida que se analisa o processo de “municipalizagdo da

? Estetrabalho é resultado de uma pesquisa realizada em 1996/97 no Estado de Santa Catarina, abran-
gendo 8 regides geogrificas e 12 municipios, através de entrevistas individuais abertas e semi-
estruturadas e grupos de debate envolvendo 209 atores de diversas categorias sociais/funcionais.
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agricultura” e a fusdo das instituigdes de pesquisa e extensdo rural que se
efetuaram concomitantemente no estado de Santa Catarina.*

Como entendimento basico deve se esclarecer que “municipa-
lizagdo da agricultura” consiste num processo no qual o governo repassa
aos municipios a responsabilidade da realizagédo dos servigos de extensio
rural.’ Paralelamente, tem lugar a fusdo das instituigdes de pesquisa
agropecuaria e extensio rural, que historicamente eram organizagdes que
atuavam isoladamente em dimensdes funcionais especificas. Isto significa
que, sob o pretexto de “descentralizar” e “racionalizar a administragdo”,
por ndo haver nenhuma preparagao prévia dos municipios e nenhum debate
precedente com a sociedade e muito menos com o corpo funcional das
empresas envolvidas, se instala um verdadeiro “caos institucional” que
indica uma clara desvinculagio do Estado com relagéo a estas atividades,
e a despreocupagdo com o conjunto da populagdo (principalmente os
pequenos agricultores familiares)® que dependem de servigos desta
natureza. O que justifica ainda mais o aprofundamento desta questdo, €
que as transformagdes provocadas em Santa Catarina passam a servir de
“exemplo” para o Brasil, sem a minima analise critica.

Referencial teérico-metodologico

Assume-se como vertente tedrica geral para o presente trabalho, a
teoria geral do Estado e suas variantes tedricas de centralizagdo-
descentralizagio, pelo entendimento que os temas “municipalizagio da

4 Para maior aprofundamento ver MUSSOL, Eros Marion. Infegracion entre investigacion
y extension agraria en un contexto de descentralizacion del Estado y sustentabilizacion
de politicas de desarrollo: el caso de Santa Catarina- Brasil. Cérdoba (Espafia) :
Universidad de Cérdoba. 1998. 420 p. Tese de Doutorado em Agronomia - Programa
de Agroecologia, Campesinato ¢ Historia.

5 No ambito da agricultura, outros servigos foram também municipalizados, como por
exemplo os servigos de sanidade animal e assisténcia médico-veterindria, mecanizagdo
agricola e inseminagdo artificial. Mas é na extensfo rural que se sentem maiores reflexos
das mudangas.

6 Sem pretender entrar em grandes discussdes tedricas, considera-se “agricultura
familiar” aquela em que os trabalhos séo exercidos predominantemente pelo agricultor
¢ sua familia, mantendo eles a iniciativa, o dominio e o controle do gue e do como
produzir, havendo uma relagdo estreita entre 0 que é produzido € o que ¢ consumido
(ou seja, sdo unidades de produgdo e consumo), mantendo também um alto grau de
diversificagdo produtiva mas tendo alguns produtos relacionados com o mercado.
Normalmente sdo unidades pequenas (possuindo uma média de 25 hectares).
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agricultura” e “integragio pesquisa-extensio rural” acontecem na realidade
estudada, como uma expressdo de ajuste do Estado, na medida que ao
mesmo tempo em que este tenta “racionalizar seus gastos” (com uma
reorganizagdo burocratico-administrativa), se reduz, repassando
atribuiges a outros niveis.

Desta forma, ao discutir-se tanto os modelos de desenvolvimento
como a fungdo do Estado e suas instituigdes na implementagio destes
modelos, ¢ fundamental abordar a participacdo cidadd nas diversas
perspectivas politicas que refletem movimentos em dire¢do a centralizagdo
da esfera decisoria em alguns momentos e descentralizacdo em outros.
Trata-se pois, de resgatar a efetividade da participacéo cidadi tanto na
formulagdo e gestdo das politicas publicas, como na produgio de
conhecimentos que foram e sdo “gerados e difundidos” para imple-
mentagao destes modelos.

Este resgate possibilitara comprovar a importancia da participagdo
e da representatividade dos cidaddos e dos diversos grupos de interesse
e a consequente ampliagdo ou diminuig¢do da base social da cidadania
com relagdo aos projetos de desenvolvimento.

Segundo JELIN (1994:45),” observando desde uma perspectiva
analitica ampla, o conceito de cidadania refere-se a uma pratica conflitiva
vinculada ao poder, que reflete as lutas sobre quem poderd dizer o que,
ao definir quais s3o os problemas comuns e como serdo tratados. Tanto
cidadania como direitos estdo sempre em processo de construgio e de
mudanga. Isto implica conceber a agdo cidadd em termos de suas
qualidades de automanutengio e expansdo. Citando GUNSTEREN e
LECHNER, a autora sustenta que as agdes prdprias dos cidaddos sio so aquelas
quetendem a manter, e se possivel incrementar, o exercicio futuro da cidadania.

BENEVIDES (1994:5)® debate a questio da cidadania entendida
como consciéncia e desfrute de direitos. Afirma que o debate sobre
cidadania permanece associado a discuss&o sobre virtudes e perspectivas
da consolidagdo democratica no caso brasileiro. Em sua retrospectiva
histérica, discute a questdo das caracteristicas da cidadania excludente
ou “regulada” (mais vinculada aos direitos sociais ou laborais), assim
como sobre o conjunto de obstaculos a extensdo da cidadania, proprias
7 JELIN, Elizabeth. Construir a Cidadania: uma visdo desde abaixo. In: Cidadania.
Lua Nova n. 33. Sao Paulo : CEDEC, 1994.

8 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. Cidadania e Democracia. In: Cidadania.
Lua Nova n. 33. Sdo Paulo : CEDEC, 1994.
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da tradi¢do oligarquica, autoritaria populista e corporativista, afirmando
também que, no campo dos direitos politicos dos cidad3os, ¢ bem conhecida
a critica a representagdo e ao sistema eleitoral. A autora aponta para a
necessidade de

realizar indagagdes sobre a propria nogdo de cidadania e,
mais especificamente, sobre dois temas correlacionados: a-)
o aperfei¢oamento dos direitos politicos do cidaddo através
da pratica da democracia direta, e b-) a educagdo politica do
povo, como elemento indispensavel - convertendo-se em causa
e conseqiiéncia - da democracia e da cidadania.

Ao discutir a questdo do Estado, BOBBIO (1995:15)° menciona
que o Estado, ou qualquer outra entidade donde existe uma esfera publica,
ndo importa se total ou parcial, caracteriza-se por relagoes de subordinagio
entre governantes e governados, ou melhor, entre os detentores do poder
e destinatarios, com dever de obediéncia, e estas sdo relagdes entre
desiguais. BOBBIO debate também a questdo da “publicizagdo do privado”
e a “privatiza¢do do publico” como feitos ndo incompativeis. O primeiro
reflete o processo de subordinagao dos interesses do privado aos interesses
da coletividade, representada pelo Estado, que invade e engloba
progressivamente a sociedade civil, o segundo, representa a revanche
dos que se servem dos aparelhos publicos para a consecugdo dos proprios
objetivos. O Estado pode ser corretamente representado como lugar donde
se desenvolvem e se articulam, para novamente desarticular-se e
rearticular-se, estes conflitos, através do instrumento juridico de um acordo
continuamente renovado, representagdo moderna da tradicional figura do
contrato social.

Falando da “publicizagdo” das decisdes, BOBBIO (op.cit.:30)
afirma que € essencial para a democracia o exercicio dos distintos direitos
de liberdade, que permitam a formagao da opinido publica e assegurem
assim que as agoes dos governantes sejam subtraidas do funcionamento
secreto das camaras de conselho, “iluminando” as sedes ocultas que
procuram fugir dos olhos do publico, sendo entdo detalhadas, julgadas e
criticadas quando tornam-se publicas. Como o processo de publicizagido

9 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade - Para uma teoria geral da politica.
Séo Paulo : Paz ¢ Terra. 1995.
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do privado (que jamais ¢ concluido de uma vez ¢ para sempre), agrega-se
0 processo inverso de privatizagdo do publico, a vitoria do poder invisivel
sobre o poder visivel tampouco se completa com plenitude. O poder
nvisivel resiste aos avangos do poder visivel, inventando modos sempre
novos de esconder-se, de observar sem ser observado. Nio obstante as
profundas transformagGes nas relagdes entre governantes e govemados
induzidas pelo desenvolvimento da democracia, o processo de publicizacdo
do poder esta longe de ser linear.

OFFE (1995:230),'° trabalhando sobre a “reordenacéo do sistema
de representagdo de interesses como nova questio politica”, faz ver que
apesar de, durante a década de 50, ter prevalecido uma visdo harmoniosa
e muitas vezes euforica de uma ordem social e politico caracterizada por
processos de grupo, a partir da metade dos anos 60 tornou-se proeminente
uma atitude muito mais desencantada. Suspeitou-se entdo, que o poder
denegociagdo e a influéncia politica de interesses organizados debilitavam
o governo parlamentar, baseado em partidos politicos e mais que isto,
parecia que o conflito entre grupos de interesse mais fortes era resolvido,
muito freqiientemente, a custa de categorias sociais pouco organizadas e
conseqiientemente, econémica e/ou politicamente vulneraveis. Resulta
evidente que estas preocupagdes inspiram varias tentativas de reorganizar
a relagdo entre os grupos de interesse e o Estado.

Este universo de consideragdes sera de grande importancia na
analise da descentralizagio e reorganizagio do Estado, e da publicizagio
do poder, tendo em conta que, em todos os casos o fundamento logico
consistiu em impor uma certa dose de auto-controle, disciplina e
responsabilidade aos grupos de interesse e fazer mais previsivel e
cooperativa a integragdo entre os interesses organizados, por um lado, e
o legislativo e o executivo do govemno, por outro. Em resumo, se
considerava que a propria dindmica do “capitalismo organizado” precisava
ser reorganizada.

Isto nos leva a refletir acerca da questdo da cidadania, desde uma
perspectiva de inclusdo e exclusdo dos atores sociais. E o que BENEVIDES
(op cit.:9) propde, recordando CHAUL, a partir da distingdo entre cidadania
passiva e cidadania ativa. A cidadania exige institui¢Ges, mediagdes e
comportamentos proprios, constituindo-se na criagio de “espagos sociais

10 OFFE, Claus. Capitalismo Desorganizado - transformagdes contempordneas do
trabalho e da politica. Sdo Paulo : Editora Brasiliense. 1995.
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de luta” (como movimentos sociais, sindicais € populares) e a defini¢do
de instituicGes permanentes para a expressido politica, como partidos,
legislagdo e orgdos do poder publico. Distingue-se entio a cidadania
passiva, aquela outorgada pelo Estado com a idéia moral de favor e de
tutela, da cidadania ativa, aquela que institui o cidaddo como portador de
direitos e deveres, mas essencialmente criador de direitos para abrir novos
espagos de participagdo politica. Entendendo assim a cidadania ativa,
toma-se necessario discutir a possibilidade de ampliar os direitos politicos
em dire¢do a participagdo direta do cidaddo no processo das decisdes de
interesse publico.

Por outro lado, SILVA (1994:61)" ao referir-se a esfera publica e
sua relagdo com a sociedade civil, afirma que na América Latina os
problemas de exclusdo vém-se magnificados, uma vez que a dinamica
econdmica e politica, na maioria das sociedades, enfrentam-se com uma
tradigdo de cultura politica que caracteriza-se pela negagdo de direitos
civis e sociais, convertendo-se a luta pela cidadania um dos pontos chaves
de qualquer propdsito de consolidagdo de uma trajetoria rumo a uma
sociedade democratica, plural e com justiga social. Ao mesmo tempo,
assiste-se a uma crise de ordem politica e moral que se traduz em uma
crise do Estado em suas relagdes com a sociedade. Segundo a autora,
esta crise solapa as bases de uma sociabilidade - politica e cotidiana - em
que o clientelismo, a corrupc¢io, a falta de ética na politica e os
particularismos de todo o tipo exacerbam atitudes individualistas e
provocam uma descrenga profunda nos aparatos publicos e nas instancias
legislativas de formulagdo de politicas. Cria-se assim uma nogao perversa
de falta de respeito e desinteresse pelo bem comum ou publico.

Hoje a sociedade modema esta constituida por um tecido complexo
e extremamente diferenciado de atores sociais. Assim, as politicas globais
tomam-se desajustadas frente a complexidade da sociedade, reduzindo-
se a capacidade das decisdes centralizadas. Como a intensidade das
mudangas exige também ajustes freqiientes das politicas, € o prdprio
conceito da grande estrutura central de poder o que se encontra em questao.
Situagdes complexas e diferenciadas, e que se modificam rapidamente,
exigem muito mais participagao dos atores sociais afetados pelas politicas.
Exigem, na realidade, sistemas muito mais democraticos. A implicagdo

"1 SILVA, Ana Amélia da. Esfera Publica e Sociedade Civil - uma (re)invengdo possivel.
Sdo Paulo em Perspectiva, 8(2) 1994, 61-67.
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pratica deste raciocinio é que, mais importante que o dilema privatizagio/
estatizagdo, € a hierarquizagdo adequada dos diversos espagos
institucionais (DOWBOR, 1995:05).2 Problemas mais especificos terdo
que ser transferidos a espagos de decisdo mais proximos do cidadio. A
tendéncia natural ¢ que os municipios assumam gradualmente boa parte
das atribui¢Ges, antigamente exercidas pelos governos centrais,
completando assim a transformagdo do Estado-Nag¢do em uma nova
hierarquia dos espagos sociais.

Mas somente esta nova hierarquizagdo, apesar de fundamental,
néo ¢ suficiente para garantir a publicizagdo do poder. Segundo SEIBEL
(1995:1),'3 o carater arcaico do poder no Brasil esta representado por sua
configuragdo oligarquico-patrimonialista disseminada nos érgdos publicos
e nas instituigdes, ou seja, na administragdo publica. A condigdo de
“arcaica” desta estrutura se baseia no somente em contraposi¢do ao
desenvolvimento de uma burocracia no sentido weberiano. Este arcaismo
revela-se também por seus limites éticos e na cronica mcompeténcia
administrativa. Os limites morais expressam-se na pratica da corrupgio,
inerente as estruturas oligarquico-patrimonialistas, e no carater de exclusdo
politica que esta estrutura impde, particularmente aos segmentos sociais
subalternos. A existéncia e a permanéncia de uma cultura patrimonialista
de dominagdo ndo seria um mero arcaismo ideolégico ou uma falta de
“modernizagio politico-administrativa” das elites dirigentes. E sim, uma
expressdo de uma estrutura de poder historicamente constituida.

Com estes referenciais teoricos ¢ possivel iniciar a transitar pela
analise da situagio da participagdo cidadd em trés aspectos de particular
interesse para o presente trabalho. Primeiro, debater a participagdo
cidada (e os instrumentos que a favoregam) na formulagio das politicas
a nivel municipal. Segundo, discutir o grau da participagéo efetiva dos
cidaddos, especialmente na definigdo da politica cientifico-tecnologica.
E como terceiro ponto, debater a articulagio das mstituigdes publicas
de pesquisa agropecuaria e de extensdo rural e suas conexdes com a
sociedade, para o planejamento e a execu¢do da politica de
desenvolvimento rural e tecnolégico.

12 DOWBOR, Ladislau. Da Globalizagdo ao Poder Local: a nova hierarquia dos
espagos. S&o Paulo : PUC, junho de 1995. Mimeo.

13 SEIBEL, Emi J. Cultura Politica, Etica e Gestdo Publica. Florianopolis : UFSC.
1995. Mimeo.
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Sera analisado o modelo de desenvolvimento rural, visto que
parte-se do principio de que este modelo definiu papéis especificos
tanto para a pesquisa agropecuaria como para a extensio rural. Neste
modelo estas instituigdes assumem papéis particulares dentro de uma
concepgdo linear para gerar e transferir a “moderna tecnologia” aos
agricultores. O focus da presente analise sera a pesquisa agropecuaria
e a extensdo rural estatais. Em relagdo a este campo recentemente
tem-se tentado algumas experiéncias de “descentralizagdo”, como
forma de superar a incapacidade do Estado para formular politicas
realmente alternativas ao modelo convencional de desenvolvimento.

O Estado como indutor e mantenedor do modelo convencional
de desenvolvimento, de corte neoliberal, demonstra cada vez mais
sua incapacidade e desinteresse em manter os servigos publicos e
sociais. Por outro lado, recebe criticas dos movimentos sociais
organizados e da sociedade em geral que espera dele solugdes frente
ao agravamento dos problemas sociais, economicos, ambientais e
politicos .'* Isto leva o Estado a buscar formas de re-estruturar-se
(mas sem perder o poder), encontrando na “descentralizagdo” uma
resposta adequada a uma série de problemas que enfrenta, como a
incapacidade de manutengdo de alguns instrumentos de politicas
publicas (extensdo rural, educagdo e saude, por exemplo) e a
necessidade de criar um aparente aumento da participagdo dos
cidadaos na formulagdo e gestdo das politicas publicas (pela
“municipalizagdo”).

De partida, ndo se coloca aqui em questdo a necessidade de
descentralizar o Estado. Trata-se pois de analisar algumas categorias,
como cidadania, participagdo, representagdo, para debater a
efetividade dos procedimentos de descentralizagdo empregados,
principalmente, tendo em conta a crise do modelo de desenvolvimento
convencional e das instituigdes de ciéncia e tecnologia, frente as
demandas globais da sociedade e aos problemas gerados por este
modelo.

14 £ conveniente recordar, segundo JANNI (1992:31) que algumas das realizagdes/
conquistas mais avangadas de regimes social-democratas tem sido impulsionadas
por movimentos sociais ¢ partidos politicos de cunho propriamente socialista (IANNI,
Octavio. 4 Sociedade Global. Rio de Janeiro : Editora Civilizagdo Brasileira. 1992).
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Modernizacfio da agricultura e a organizagio institucional centralizada
e descendente

E fundamental procurar entender o processo que determina a
formulagdo da politica de ciéncia e tecnologia na agricultura para
possibilitar uma maior clareza no que se refere a gestio publica deste
setor. Fica evidente que esta definigéo, a nivel macro, esta perfeitamente
vinculada com as condicionantes mais globais da politica de
desenvolvimento econémico. A partir deste entendimento, pode-se
visualizar como o Estado se organiza para proceder a gestio “publica” a
curto, médio e longo prazos, e suas conseqiientes necessidades operacionais.
' A mudanga no padréo tecnoldgico na agricultura nos ultimos 50
anos tem sido crescente e ndo menos surpreendente. A transformagio da
base técnica na agricultura, enquanto processo de alteracdo dos meios de
produgdo utilizados, passando do uso de insumos naturais a fatores de
produgdo industriais, vem dada como o resultado da implantacéo depois
da Segunda Grande Guerra, de um modelo que buscava o aumento da
produtividade agricola mediante alteragdes na base genética de um
conjunto de espécies vegetais (e posteriormente animais) articulada com
o emprego de um pacote integrado de técnicas que incluia sementes,
adubos corretivos do solo, fertilizantes, pesticidas, herbicidas, irrigagdo,
mecanizagdo, etc.!® Tal concepgio encontra-se claramente expressa na
proposta de articulagdo do tripé : pesquisa, extensio e crédito rural. Ou
seja, € o padrao tecnologico dominante nos paises desenvolvidos a matriz
que havia de ser difundida e financiada (com recursos publicos) por todo
omundo. Como resultado deste modelo reforga-se a tendéncia da pesquisa
reducionista “por produto” e atendendo demandas especificas de setores
hegemonicos, buscando o maximo da produtividade possivel, sem medir
as possiveis conseqiiéncias socio-ambientais, e igualmente um servico de
extensdo rural que tinha por fungdo “transferir” a tecnologia gerada para
uma massa passiva de agricultores “atrasados”, transferéncia esta
viabilizada pelo crédito rural.

15 A nivel mundial, este processo foi convencionalmente chamado de “Revolugio Verde”
¢ teve amplo apoio de agéncias internacionais como a USAID, FAO, Fundag&es Rockfeller,
Ford ¢ Kellog. Para maiores aprofundamentos sobre o processo da “Revolugdo Verde”
€ suas conseqiiéncias, ver PEARSE, Andrew. Seeds of Plenty, Seeds of Want - Social
and Economic Implications of Green Revolution. Oxford : Clarendon Press. 1980,
GEORGE, Susan. O Mercado da Fome - as verdadeiras razées da Jfome no mundo. Rio
de Janeiro : Editora Paz ¢ Terra. 1978.
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Este modelo leva a agricultura a um novo dinamismo, sem davidas.
O aumento de produtividade e de produgido fisica agricola expressam
transformagdes significativas desde o ponto de vista econdmico e técnico
para uma determinada area do setor agropecuario € para os setores
agroindustrial, comercial e financeiro. Por outro lado, sdo percebidas
sérias conseqiiéncias para a agricultura como um todo, especialmente
para a agricultura familiar. Resulta evidente a enorme contradi¢do entre
o progresso técnico alcangado na agricultura (no sentido do seu
crescimento, de sua produgdo, de sua tecnologia e de seus resultados
econdmicos) e as conseqiiéncias que este modelo tem trazido para um
importante contingente de agentes deste processo, que s30 0s pequenos
agricultores familiares. O progresso técnico ndo foi acompanhado por
transformagdes sociais equivalentes. Se, por um lado, observa-se um grande
avango tecnologico-econdmico, por outro, constata-se uma notavel regressio
social (CHONCHOL, 1983: 137-154)'¢ e sérias consequiéncias desde o ponto
de vista ambiental. O modelo “modemizador” mostrou claramente seu carater
socialmente excludente e ecologicamente degradante.

Mais que analisar com profundidade as conseqiiéncias da implantagio
deste modelo de desenvolvimento politico-economico, a preocupagdo central
destetrabalho étrazer a debate a forma como o Estado/setor publico se organizou
para atender a demanda de crescimento economico, frente ao papel reservado
para a agricultura. Partindo das relagdes que se estabelecem entre os setores
agrario e urbano-industrial, pode-se analisar o papel do Estado na conformagio
de um determinado padrdo de desenvolvimento agrario e compreender seu
comportamento com relagdo a ciéncia e tecnologia.

A “modemizagdo” da agricultura da-se, em termos nacionais, em
fungao de um conjunto principal de fatores como: construgdo de um setor
industrial de bens de produgao para a agricultura, expansio de uma forma
de produgdo integrada a outros setores da economia, especialmente as
industrias de insumos agricolas; crescimento da agroindustria de
processamento e transformagio, que produzia para os mercados intemo e
externo; ampliagdo da eficiéncia das diferentes estruturas organizacionais
mais diretamente ligadas ao desenvolvimento agropecuario, como a pesquisa
agricola, a assisténcia técnica e a extensdo rural, e a estrutura de armazéns;
as expansdes dos mercados interno e extemo; e o fundamental aporte docrédito
16 CHONCHOL, Jacques. Politicas de desenvolvimento rural integrado na América Latina

nos Ultimos 10 anos. In: Semindrio Agricultura - Horizonte 2000: Perspectivas para o
Brasil. Brasilia - DF. Anais. Brasilia : MA/SUPLAN/FAD. 1983, p. 137-154.
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rural, financiando a agricultura de forma altamente subsidiada, mais
especificamente nos anos 70' e principios dos 80'.

Os vetores da mudanga estdo localizados no desenvolvimento
técnico-cientifico dos setores responsaveis pela geragdo das inovagdes,
sejam publicos ou privados. A logica inovativa das indistrias de pesticidas,
fertilizantes, maquinas e sementes (oferta de tecnologia), assim como das
técnicas produtivas agrondmicas e das variedades de grande cultivo
extensivo saidas da pesquisa publica (em atencéo as demandas do setor
industrial e de parte do setor produtivo agricola), respondem em grande
medida ao perfil tecnolégico da agricultura contemporanea. Para dar
viabilidade e suporte a este “novo” modelo modernizador, o Estado se
organizou e ampliou no que refere-se a produgio e gestio da ciéncia e 3
tecnologia agricola.

Para dar a resposta requerida pelo modelo geral de desenvolvimento,

o setor publico agricola a nivel nacional, organiza a pesquisa e a extensio
rural, de forma a que estes instrumentos sejam os viabilizadores do modelo
“modemizador” preconizado. Pelo lado da pesquisa é criado em 1962 o
Departamento Nacional de Pesquisa e Experimentagdo Agropecuaria
(DNPEA) que coordena Institutos Regionais de Pesquisa e Experimentacio
(IPEAS, no caso do sul). As pesquisas no ambito do DNPEA sio
classificadas dentro de algumas prioridades de cultivo que produzem
divisas; pesquisas fundamentais; pesquisas zootécnicas; pesquisas
veterinarias e pesquisas em tecnologia de alimentos. Com o DNPEA surge
uma relagdo mais intensa com o servigo de assistancia técnica e extensio
rural (representado na época pela ABCAR - Associa¢do Brasileira de
Crédito e Assisténcia Rural). Estruturam-se entio no Brasil duas
institui¢des que correspondem a um pre-requisito fundamental da
“Revolugdo Verde”:'” uma instituigdo geradora de tecnologia e outra

17 Niio ¢ demais recordar que a Revolugfo Verde, nasce nos escritérios da Fundagdo
Rockfeller em 1943, que financia a quatro geneticistas norte-americanos para, no México,
buscar através da criaggio de variedades de milho ¢ trigo aumentar o grau de produtividade
destas culturas agricolas. Deste trabalho, surge o CIMMYT - Centro Internacional de
Melhoramento de Mitho e Trigo. Mais tarde, a Fundagdo Rockfeller se alia 4 Fundagéio
Ford para repetir a atuagfio na Asia, fundando o IRRI - Instituto Internacional de Pesquisa
em Arroz, para buscar a alta produtividade em arroz (GEORGE, Susan. O mercado da
Jome - as verdadeiras razées da fome no mundo. Rio de Janeiro - Editora Paz e Terra,
1978). E sabido também, a notavel dependéncia 4 indistria (de insumos quimicos e
metal-mecinicos) que esta “modemizag@o” trouxe & agricultura, além das Ja conhecidas
consequéncias & degradagdo do meio ambiente.
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“difusora” dos pacotes tecnologicos. O carater centralizador e descendente
deste arranjo institucional vai implicar na organizagdo de entidades
estaduais (associagdes de crédito e assisténcia rural, no caso da extensao
rural e institutos de pesquisa, no caso da investigagdo agropecuaria) que
implementassem as determinag¢des da “nova” politica de modemizagao
da agricultura.

Centraliza¢iio: a forma de cumprimento da fun¢do reservada

No caso da extensdo rural, a organizagdo destas associagdes em
forma de “sistema” (SIBRATER - Sistema Brasileiro de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural) é fundamental para que este setor cumpra sua
fungdo no ideario desenvolvimentista em vigéncia. Se nos primeiros
momentos a concepsao de “desenvolvimento de comunidade” pode haver
sugerido uma perspectiva de desenvolvimento “desde dentro”, com uma
perspectiva “localizada” a nivel comunitario, com base na “solugdo dos
problemas locais” (e localmente), logo vai se perceber uma gradual
mudanga em dire¢io ao entendimento da extensdo como um claro
instrumento da modemizagdo conservadora, ou seja, um instrumento da
mudanga técnica sem mudangas estruturais significativas. E possivel
afiangar, conhecendo as origens e patrocinios da extenséo rural no Brasil
(e na América Latina), que tratou-se de um procedimento estratégico
com vistas a uma “preparagdo prévia” para a introdugdo da Revolugado
Verde, como processo de “modemizagdo da agricultura”.

Para a viabilizacdo deste novo modelo agricola e a garantia de sua
difusdo, tanto os servigos de pesquisa agropecuaria como de extensao
rural estruturam-se de maneira descendente e centralizada. No caso da
pesquisa agropecuaria, com a criagio da EMBRAPA e dos institutos
estaduais e suas correspondentes estagGes de pesquisa, tem-se uma
estrutura que permite que o modelo seja concebido e financiado a nivel
centralizado (via projetos/linhas de pesquisa prioritarias). Da mesma
forma acontece na extensdo rural, com a criagdo da ABCAR (e
posteriormente da EMBRATER), das associagdes estaduais e seus
respectivos escritorios regionais que concebiam e coordenavam (para
ndo dizer “fiscalizavam”) as agOes das equipes de execugdo municipal.
E facil constatar, que as estruturas organizacionais vao se tomando
mais complexas, na medida em que o modelo agricola vai exigindo
maior grau de especializagao.
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A logica geral que dava suporte a este sistema estava alicer¢ada na
superioridade do “saber cientifico” que deveria ser gerado pelos centros
de pesquisa (ou adaptado da investigagdo internacional, como foi o caso
da Revolugdo Verde), e transferido pelos servigos de assisténcia técnica e
extensdo rural, dentro de uma estrutura organizativa tipo piramidal (e
bem supervisionada para garantir sua adogao).

No caso da extensao rural, a criagdo da ABCAR em 1956 e da sua
sucessora EMBRATER em 1974, da contornos definitivos a necessidade
de uma disciplina programatica e metodolégica por parte das instituigdes
estaduais que cresciam em numero e em tamanho. A ligagéo estreita com
o Ministério da Agricultura, de onde recebia a maior quantidade de
recursos que haviam de ser transferidos aos estados, lhe proporcionava a
“autoridade” de formulagdo de programas (dentro da politica
desenvolvimentista-modemizadora) e dotagdo destes recursos conforme
a prioridade dos programas definidos. Ou seja, o plano de desenvolvimento
nacional e seu evidente reflexo nas politicas estaduais definiam fungdes
especificas a extensdo rural (assim como a pesquisa agropecuaria) que
eram executadas e controladas por imposi¢des orgamentarias e
organizativas. Os programas prioritarios eram gestados a nivel nacional
e levados a pratica a nivel estadual, pois as defini¢gdes de recursos e a
correspondente transferéncia eram também decididas centralmente a nivel
nacional. Esta caracteristica de “linha descendente” e centralizagdo
programatica dava muito poucas possibilidades de manejo das “prioridades
locais” e de atengdo a pequena agricultura familiar. A natureza das politicas
desenvolvimentistas e seu componente modemizador da agricultura
definiam um modelo tecnoldgico que demarcava um estrato de produtores
que seriam beneficiados com assisténcia técnica e crédito. Desta forma,
os agentes de extensdo na esfera municipal eram meros executores de
programas que vinham “de cima” e aos agricultores era reservado o papel
de “adotantes” de um “pacote tecnologico”. Os niveis intermediarios da
estrutura organizativa de extensdo rural (regionais e estaduais), dentro
desta funcionalidade especifica, atuavam como “controladores e supervisores”
dos programas, no intuito de garantir sua aplicagdo e sucesso.

Os organogramas funcionais utilizados a nivel nacional e estadual
baseavam-se na concepgdo centralizada, copiada do modelo norte-
americano, definindo uma enorme quantidade de esferas intermediarias
entre o centro de poder e os “beneficiarios”. Ficava claro que a estas
esferas intermediarias correspondia a fungdo de controle, supervisdo e



Revista de Ciéncias Humanas, Florianopolis, Edigio Especial Tematica, p.11-39, 1999 25
assessoria para a boa execugdo dos programas/projetos determinados.
Em alguns casos haviam organismos locais com a presenga de “lideranga”
municipal, mas sua fungdo era legitimadora das diretrizes estaduais/
nacionais. Estes “conselhos de desenvolvimento” reunia-se uma ou duas
vezes por ano para aprovar planos apresentados pela instituigdo de
extenséo rural. No entanto, a formalizag3o e atuagdo destes organismos
locais ndo podem ser categorizados como um sinal de participagio da
populacdo “beneficiaria” na discussio dos programas agrarios locais e,
muito menos, na defini¢do das politicas de desenvolvimento rural para
determinada regido.

Com o crescimento do mimero de empresas estaduais, tanto a
pesquisa como a extensdo rural, caracterizam duas vertentes em termos
de gestdo de politicas publicas para estes dois setores: se, por um lado,
havia um alto grau de centralizagdo com os novos modelos do SIBRATER
e EMBRAPA, por outro havia um determinado grau de “descentraliza¢io”
com a “estadualizagdo” definitiva dos servigos, na medida em que os
estados deveriam torar viaveis suas organizagdes e aportar uma grande
parte dos recursos (chegando a alcangar 70/80%, e as vezes mais), o
que significou o inicio do colapso para algumas institui¢des estaduais.

A caracteristica de sentido “descendente” da politica
modernizadora, encontra neste novo modelo a perfeita coeréncia
institucional para fazer com que o projeto modernizador tenha fluxo
direto desde os gabinetes da capital federal, passando pelas capitais
estaduais, para chegar as regides e municipios, de uma forma autoritaria
e sem participagdo do conjunto da populagio.

Na verdade, este modelo institucional centralizado néo é resultado
da “criatividade brasileira”, como se observou anteriormente. E sim um
mecanismo de “ajustes” para fazer factivel, o mais rapido possivel, os
resultados no campo produtivo, integrando definitivamente a agricultura
a industria e a produgdo de exportagdo. Neste modelo, a extenso rural
deveria cumprir seu papel, agora mais claro, de “ponte” entre a pesquisa
agropecuaria e os agricultores (agora um grupo bem definido e seleto),
com suporte do crédito agricola altamente subsidiado.

Reforgando a analise da questdo do centralismo institucional,
ABRANCHES apud LACERDA (1993:147)'¢ afirma que, “as duas décadas

18 LACERDA, Guilherme Narciso de. Reforma Administrativa, Desregulamentagio e
Crise do Setor Pablico. In: Crise Brasileira - Anos Oitenta ¢ Governo Collor. Sio
Paulo : Instituto Cajamar. 1993.
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de autoritarismo deixaram deformagdes e marcas profundas na
administragdo publica. O processo decisorio era oculto, elaborado nas
ntimidades do Estado. O autoritarismo exacerbou certas tendéncias
perversas de nosso processo burocratico”. Continuando seu raciocinio,
LACERDA diz que “o resultado mais contundente da centralizag¢io do
processo de decisdo, simultaneamente a fragmentagio do aparato estatal,
foi a personalizagdo da agdo administrativa. Quer dizer, a moeda de
cambio na condugio da coisa publica foi preferencialmente a definida
por privilégios, clientelismos e acordos particularistas, em uma dinimica
totalmente ausente de uma valorizagdo dos direitos universais de cada
individuo, tomando a dimensio maior de ser cidaddo e de constituir todos
uma Nagio” (grifo do autor). Neste processo, o resultado é a perda de
qualquer controle das decisdes tomadas no interior do setor publico, pois
de um lado ha uma perda de controle da sociedade sobre o Estado ¢ de
outro um descontrole do proprio Estado sobre si mesmo.

Fusdo da pesquisa agropecudria com a extensio rural e
municipaliza¢do da agricultura: duas caras da mesma moeda?

Os papéis especificos reservados & pesquisa agropecuaria e a
extensdo rural impuseram que estas instituicdes seguissem uma estrutura
operacional centralizada e descendente, com rigoroso controle dos
programas. A natureza centralizadora impede um maior grau de
participagdo na formulagdo dos determinantes da politica técnico-
cientifica, tanto de pesquisadores como de extensionistas e, principalmente,
dos agricultores, entendendo estas categorias separadamente ou as trés
fundamentalmente em conjunto.

No inicio dos anos 90, por uma medida do governo do estado de
Santa Catarina, as instituicdes de pesquisa e extenso rural sofreram
uma fusdo administrativa. No Plano SIM (Saude, Instrugio e Moradia) ,'°
documento de campanha eleitoral do que iria se transformar em Governo
Vilson Kleiniibing (1991- 1994), ja constava a intengio de “reordenamento
e redugdo dos drgdos publicos” que reservava grandes modificagdes
institucionais e operacionais para a extensio rural:

19 KLEINUBING, Vilson ¢ KONDER REIS, Anténio Carlos. Plano SIM - para viver
melhor em Santa Catarina. Flotianépolis : Grupo Coordenador do Plano de Governo,
agosto de 1990.
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...a extens@o rural devera ajustar-se a uma nova mentalidade de
agdo, integrando-se a pesquisa e aos servigos de fomento
publicos e privados para, somando esforgos, melhor servir as
familias rurais... Toda a agdo olhard ao municipio e se
subordinard a sua realidade e a suas necessidades... Assim para
o desenvolvimento das atividades e programas propostos, dever-
se-d proceder a ajustes na estrutura da Secretaria de Agricultura
e suas empresas vinculadas, procurando adequa-las as
exigéncias atuais de descentralizagdo e modernizagdo do servigo
publico, de tal forma que se obtenha uma maior eficiéncia e
efetividade de sua agdo (op.cit.: 7-9/11).

Isto definia as grandes linhas que deveriam ser seguidas na
reestruturagdo do setor publico agricola do estado: a fusdo administrativa
das instituicées de Extensdo Rural e de Pesquisa Agropecuaria® nos
niveis estadual e regional, e a municipalizagdo dos servigos de execucio
de extensdo rural (o que significava repassar a administragio destes
servigos ao ambito municipal, ou seja, as prefeituras).

Adiantando-se a investidura do novo governo, ainda no final do
ano de 1990, um grupo de técnicos do Instituto de Planejamento Agricola
da Secretaria da Agricultura - ICEPA, baseando-se nas premissas
fundamentais do plano de governo, faz sua interpretagio da realidade
catarinense e propde um conjunto de drasticas transformagdes na estrutura
do servigo publico agricola do estado. As idéias sdo apresentadas ao
governador eleito que as aprova e se propde em leva-las a pratica. O
mesmo grupo elabora entdo o documento “Planejamento Estratégico do
Setor Publico Agricola de Santa Catarina” (SAA/SC, 1991)*' que vai servir
de base para um amplo conjunto de reformas administrativas determinadas
pelo govemador. Pela natureza metodoldgica de sua elaboragdo (altamente
centralizada) e pelas conseqiiéncias dos resultados de implantagio de suas
idéias (com forte grau de concentragio e autoritarismo), cabe uma analise
mais detalhada deste processo.

% Participam também desta fuso administrativa, as instituigdes de extenséo pesqueira
(ACARPESC - Associagdo de Crédito e Assisténcia Pesqueira de Santa Catarina) e de
fomento a apicultura (IASC - Instituto de Apicultura de Santa Catarina), que por nfio ser
objeto de andlise do presente trabalho, ndo recebem um tratamento particular.

21 $AA/SC - SECRETARIA DA AGRICULTURA E DO ABASTECIMENTO. Planejamento Estratégico
do Setor Pyblico Agricola de Santa Catarina. Florian6polis : SAA, 1991. Mimeo.
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O “Planejamento Estratégico do Setor Publico Agricola de Santa
Catarina” (PE) apresenta uma orientagio geral para dez anos, o que é
extremamente louvavel se ndo fosse pelo “pano de fundo” que traz consigo,
que € a perspectiva de distanciamento do aparato e das agdes do Estado e,
principalmente, pelo discurso de que “quem ¢ eficiente permanece no
setor e quem ndo ¢ sera superado e ficara para tras”. Se este documento
tem como mérito o fato de apresentar propostas de médio e longo prazos,
e apresenta uma coeréncia interna (dentro de uma perspectiva neoliberal)
entre seus diversos segmentos como Missdo (para o setor publico
catarinense), Diretrizes e Objetivos Estratégicos, Estratégias, Diretrizes
e Objetivos Funcionais, por outro lado apresenta incoeréncias, equivocos
e omissdes que, como nio foram consideradas, trouxeram conseqiiéncias
sérias para o servigo publico agricola catarinense.

O PE parte da analise de um uinico cenario possivel, o que limita
sobremaneira a seriedade do exercicio . O cenario assumido é o mais
“otimista” (ou talvez “desejado” pelo grupo elaborador) possivel, o que
reflete a ideologia dos autores, como por exemplo quando se afirmou que
a diminuigdo do tamanho e reorientagdo das agdes do Estado dar-se-4 em
um contexto de ajuste da economia até 1992; que a inflagio sera mantida
sob controle; que havera uma melhor distribuigdo de rendas com a
ampliagdo do mercado de alimentos; redugdo relativa do processo de
favelizagdo a partir de 1992-93; crescentes dificuldades de instalagdo de
equipamentos sociais no campo; maior disponibilidade de recursos
publicos para investimentos; eliminagio gradual da agricultura de
subsisténcia; depois de 1995, o Brasil tornar-se-ia um dos grandes
exportadores liquidos de produtos agricolas. Algumas destas “previsdes”
sequer resistiram ao primeiro ano.

Ao mesmo tempo o documento prevé o crescimento da insatisfago
no campo e a aceleragio do éxodo rural (em escala nacional), a aceleragdo
do éxodo nas unidades agricolas de menor tamanho e também nos estratos
de maior potencial agricola (2 nivel estadual), prevendo-se também a
redugfo do processo de favelizagdo, a melhor distribui¢io de renda com
ampliagdo do mercado interno de alimentos, sem a correspondéncia de
uma politica clara de geragdo de empregos e recuperagio do poder de
compra dos salarios. Por outro lado, o documento afirma que o modelo

22 A metodologia do “planejamento estratégico” recomenda trabalhar-se com todos os
cendrios possiveis, desde o mais pessimista ao mais otimista, visando adequagdes
institucionais de acordo com a dindmica da realidade.
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agricola catarinense esta “‘em cheque”, sem considerar o modelo econémico
no qual ele esta inserido. E certo que no é “o modelo catarinense que
esta em cheque”, e sim o modelo econdmico que explora este tipo de
agricultura até as ultimas conseqiiéncias. Sem duvidas, esta “em xeque”
também, e em conseqiiéncia, a forma histérica de desprevilegiamento do
Estado pela agricultura familiar. Fica evidente que, definitivamente, “‘em
xeque” esta o modelo urbano-industrial assumido e, em conseqiiéncia, o
paradigma tecnologico que lhe da sustento que, além de insustentavel
desde o ponto de vista energético-ambiental, ¢ concentrador em termos de
oportunidades e acesso a seus beneficios. Igualmente evidente é que, “em
xeque” esta também o modelo de gestio politica, altamente centralizado
€ nem um pouco participativo, o que implica que todas as decisdes que se
relacionam com o desenvolvimento da sociedade, sdo colocadas nas mios
dos grupos hegeménicos que estdono poder e da tecno-burocracia a seu servigo.

A proposta contida no PE, ainda que de maneira explicita ndo diga
isto, remete a potencializagdo do modelo modemizador com todas as suas
ja conhecidas conseqiiéncias (crescimento dos agricultores financeira,
material e tecnicamente desenvolvidos; e exclusdo, marginalizagio da
grande maioria, elitizagdo, especializagdo e integragdo agroindustrial
dentro da forma convencional; discriminagao da assisténcia em favor dos
“potencialmente produtivos™).

Com referéncia a “analise ambiental do setor publico”, apesar de
apresentar epigrafes sem grandes aprofundamentos, pode se considerar
como uma das partes fundamentais do documento. Reconhece-se que a
“administragdo € circunstancial” em fung¢do de tendéncias diversas tais
como: a caracteristica conjuntural da programagio; execugdo orgamentaria
dissociada da programagdo; desenho organizacional inadequado;
inadequada politica de recursos humanos; descontinuidade administrativa.
Contudo, omite-se a associagdo direta destas questdes com o uso historico
do aparato estatal para beneficiar a grupos econdmicos e/ou regides, €
promogdo politica-partidaria, o que serviu para a perda da credibilidade
de instituigdes e profissionais da area agricola diante de seus “usuarios”.
Sem esta relagdo de entendimento, que responderia a pergunta ‘“a quem
beneficiou a politica agricola oficial e a atuagao das instituigdes publicas
nas ultimas décadas?”, ¢ impossivel realizar uma agio “estratégica”
imparcial.

Por conseguinte, as agGes que resultam deste tipo de analise (que €
caracterizada pela parcialidade), reproduzem mais uma vez “vontades
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politicas”, desarticuladas das necessidades basicas da maioria da
populagdo rural catarinense. Do conjunto de agdes que o PE propde, por
sua importéncia e reflexo na estrutura produtiva do estado e para o setor
publico agricola, deve-se considerar na presente analise alguns pontos,
em especial por serem questdes mais contundentes:

- inicia-se, a partir de abril de 1991, uma série de modificagdes na
estrutura do aparelho estatal, sem ter um Plano de
Desenvolvimento Rural, Produgio e Abastecimento para o Estado,
onde fosse possivel verificar com clareza algumas questdes
fundamentais e precedentes a qualquer transformag&o puramente
administrativa, na medida em que deviam ter carater (ai sim!)
estratégico, para possibilitar a melhor definigdo do papel do
Estado. Questdes estas que possibilitassem a definigdo de varios
cenarios para a agricultura do estado, caracterizando a importancia
da agricultura familiar, e os papéis dos instrumentos de politicas
publicas (entre eles a pesquisa e a extensdo rural). Este Plano de
Desenvolvimento deveria nascer de uma ampla consulta e
participagio popular. Sem esta base programatica, o PE se toma
um mero exercicio de ficgdo e arranjos administrativos, sem a
minima fundamentagdo que apresente a credibilidade suficiente
para sua aplicagdo... e ainda mais, sua aceitagdo pela sociedade e
inclusive pela tecno-burocracia do corpo estatal.

- sem um maior aprofundamento em termos de redefinicdo
programatica, metodologica e operacional, uma das primeiras
medidas do governo em fungéo do PE foi a fusio administrativa
das institui¢Ses de pesquisa agropecuaria (EMPASC), de extensio
rural (ACARESC), de extensdo pesqueira (ACARPESC) e de
fomento a apicultura (IASC). A extingdo sumaria destas
nstitui¢des, historicamente constituidas, e sua fusio em uma SO,
somada & municipalizagdo dos niveis de execucdo da extensdo
rural, sem uma prévia preparagdo dos recursos humanos
envolvidos, resulta num caos institucional sem precedentes .22
2 A fusdo administrativa destas instituig3es, resulta na constitui¢io da EPAGRI-SC
(Empresa de Pesquisa Agropecuaria e Difusdo de Tecnologia de Santa Catarina), através
do Decreto Estadual n° 1.080, de 20 de abril de 1991. Do ponto de vista de recurso,
somente para se ter uma idéia, a extingdo da ACARESC que era considerada “‘entidade

filantropica™ por lei (e por isto tinha uma série de isenges fiscais), provoca uma perda
financeira de aproximadamente 25% do total do orgamento para salérios.
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- a descentralizagdo do processo decisorio na gestdo dos servigos
publicos € um fator recomendado e buscado com grande interesse
nas sociedades democraticas. A democratizagdo das decisdes pela
proximidade e ativagdo concreta dos usuarios diretos tem
demostrado ser elemento fundamental para a adequagdo dos
servigos prestados as necessidades reais da populagdo (GENRO e
SOUZA, 1997) 2¢

Sendo assim, a proposta de municipalizar a agricultura® poderia
significar o inicio de um real processo de participacdo de publicizagdo na
tomada de decisdes de politicas publicas. O que se observa, ao contrario,
com a implantagio do Plano de Modemizagdo do Setor Publico,? é um
verdadeiro processo de prefeiturizagdo (para ndo dizer “descarte”) de
algumas atividades fundamentais (entre elas alguns servigos voltados a
agricultura), caracterizando a realizagio da maior desmontagem ja vista
da estrutura dos servigos publicos do estado (MUSSOI, 1992: 4-5) 27 A
importancia da idéia contida nos pressupostos da descentralizagio
administrativa, de maior autonomia municipal e da racionalizagio
administrativa (inclusive, de integragio efetiva entre pesquisa e extensio

24 GENRO, Tarso ¢ SOUZA, Ubiratan de. Orgamento Participativo - a experiéncia de

Porto Alegre. Sio Paulo: Editora Fundagio Perseu Abramo. 1997.

25 Municipalizar a agricultura deve ser, segundo a EMBRATER (1989:3), como um
processo de gestdo integrada dos recursos da unifo, estados e municipios, conduzido
de forma descentralizada numa perspectiva de valorizagdo da autonomia municipal na
definigdo dos rumos e da operacionalizagdo das ag3es de natureza publica, viabilizadas
pelos diversos 6rgdos vinculados (ou nio) aos trés niveis de governo, fundamentando-
se este processo no planejamento integrado e participativo (EMBRATER. Municipalizagdo
da Agricultura - contribui¢do da extensdo rural. Brasilia : EMBRATER. 1989).

26 O referido Plano de Modemizagdo, que ¢ aprovado através da Lei n° 8.245 em 18 de
abril de 1991, entre outras providéncias, determina fus@es institucionais no setor publico,
¢ transfere aos municipios os servigos de execugdo entre os quais educagdo, assisténcia
técnica e extensdio rural, educagdo sanitéria animal, assisténcia médico-veterinria,
inseminagdo artificial, mecanizagdo agricola e abastecimento (SANTA CATARINA. Lei
n° 8.245, de 18 de abril de 1991 - Dispbe sobre a organizagdo da administragdo
publica e sobre as diretrizes para a reforma administrativa do Poder Executivo e da
outras providéncias. Diario Oficial do Estado de Santa Catarina. Floranépolis, v. 56,
n. 14.174, 18 abr. 1991, p. 3-14).

27 MUSSOI, Olga Celestina Durand. Autonomia e Abandono: a proposta educacional
do governo Kleiniibing. In: Em Defesa da Escola Piblica, ano 1 - n° 1 - nov. de 1992.
Florian6polis : Forum Catarinense em Defesa da Escola Pablica. 1992.
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rural), foi reduzida a um conjunto de agdes que, em geral, trouxeram
conseqiiéncias desastrosas, tanto no que se refere a estrutura dos servigos
publicos como, e principalmente, a assisténcia aos agricultores.

Com referéncia a “municipalizagdo” da agricultura é fundamental
estabelecer suas caracteristicas principais. A transferéncia da
responsabilidade de gestdo das estruturas de execugdo (entendendo com
isto, a transferéncia de pessoal, veiculos e materiais) as prefeituras
municipais, dava-se pela necessidade de firmar um convénio préprio, no
qual ficavam expressos os cimbios de responsabilidade e compromissos:
por parte da prefeitura havia a necessidade de formagdo de um Conselho
Municipal de Agricultura e a elaboragio de um Plano de Agdo para o
desenvolvimento da agricultura no municipio. Além disto deveria assumir
as responsabilidades dos custos de manutengio de veiculos, escritérios e
demais custos operacionais derivados das atividades conveniadas,
assegurando infraestrutura adequada em referéncia a instalagdes fisicas,
meios de comunicagdo e de locomogdo, maquinas, equipamentos e
materiais necessarios. O governo estadual teria como responsabilidade
pagar os salarios do pessoal de seu quadro funcional que eram mantidos
no municipio, e contribuir mensalmente com um valor correspondente a
500 litros de gasolina por veiculo da Secretaria Estadual localizado em
regime de comodato no municipio.

Este tipo de transferéncia unilateral, pois nem a sociedade nem os
técnicos/funcionarios foram consultados, teve uma caracteristica
claramente compulsoria, mas recebeu a principio aprovagio por parte
dos técnicos municipalizados, que viram esta possibilidade como uma
alternativa de “libertar-se” dos controles e relatorios exigidos pela estrutura
de supervisdo tanto regional como estadual. Os prefeitos olhavam pela
perspectiva de uma melhor autonomia de mando sobre estes Servigos e
sua “utilizagdo” mais efetiva em fungdo de diferentes aspectos, desde o
uso para fins politico-eleitorais, passando por projetos pessoais que
significavam mais poder, como também a coloca¢do em pratica de um
programa de desenvolvimento rural adequado a seus municipios. Mas
logo foi possivel constatar que nem uma nem outra perspectiva seriam
vidveis, na medida que: os recursos financeiros da Secretaria da
Agricultura ndo foram transferidos nos prazos estabelecidos e, quando
eram, se revelavam insuficientes para cobrir todos os compromissos
assumidos, o que provocou uma determinada imobilidade funcional; os
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técnicos/funcionarios perceberam logo seu equivoco de interpretagdo, na
medida em que se sentiram isolados, técnica e metodologicamente, e
enredados em outro emaranhado politico-administrativo que ndo lhes dava
muito espago profissional, além de sofrerem fortes pressdes politico-
partidarias e estarem submetidos a falta de condig¢des concretas de trabalho
pelo uso, por exemplo, dos veiculos para atividades alheias ao servigo
por determinagdo das prefeituras.

Por outro lado, os Conselhos Municipais de Agricultura, que
poderiam ser entendidos como foruns definidores da politica municipal
para o setor, a partir de uma concepgao mais democratica e participativa,
com alto grau de representatividade dos agricultores familiares, na verdade
transformaram-se em organismos (quando o foram) legitimadores de
decisdes da tecno-burocracia ou dos politicos de plantdo. A “representagio
dos agricultores” normalmente era indicada pelo prefeito municipal ou pelo
secretario municipal de agricultura, e de acordo com os interesses destes.

Esta situagdo nos remete a refletir sobre a questdo da qualificagio
da participacdo e da representatividade dos agricultores nos Conselhos
Municipais. Participagdo, no sentido de constatar a efetividade da presenga
e grau de interferéncia dos conselheiros nos debates e decises do Conselho.
Representatividade, pela importancia fundamental de observar, além dos
critérios de “selecdo” dos conselheiros, a questdo da articulagdo entre
“representantes” e “representados”. Com referéncia a questdo
participagdo, no sentido de capacidade de estar presente e em condigdes
de manifestagdo das representagdes correspondentes a seu papel social
outorgado como “representante de alguém”, dois indicadores devem ser
analisados. Primeiro, as condi¢des concretas de carater, por assim dizer,
“administrativo”, que se relacionam com as “‘convocagdes para participar
em reunides”, “periodicidade de reunides”, e “‘conhecimento antecipado
da pauta das reunides”, sdo extremamente desfavoraveis a uma
participacdo efetiva dos conselheiros (em especial, os pequenos
agricultores, por suas dificuldades naturais de locomogao, caracteristicas
de trabalho e dificuldades em tratar aspectos administrativos) e,
principalmente, aos objetivos que se propde teoricamente um Conselho
de Desenvolvimento (a gestdo de um plano municipal de desenvolvimento).

Analisando os estatutos dos conselhos nos municipios estudados,
observa-se que existem as mais variadas situagdes. Desde conselhos que
nio mencionam a periodicidade de suas atividades a outros que tem por
norma reunir-se duas vezes por ano, e outros inclusive em que os estatutos
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determinam que se reunam doze vezes por ano. No que se refere as
convocatorias, segundo as normas estatutarias, deveriam ser remetidas
com antecedéncia minima de 48 horas a 15 dias, existindo casos em que
ndo se remete convocagdo para as reunides. Mas tudo isto estd muito
longe da realidade na medida em que, no estudo realizado, foi constatado
que: sdo comuns (quando sio recebidas) que s3o remetidas com um ou
dois dias de antecedéncia; que os conselheiros ndo sio convocados para
reunides importantes; que a ordem do dia (pauta das reunides) nio sdo
recebidas. Este conjunto de anormalidades mostra a inviabilidade do
preparo e articulagdo prévia, bem como a discussdo dos temas a serem
decididos com as bases comunitarias/representados. Mais ainda, a
periodicidade das reunides dos conselhos dificilmente possibilitam o
ambicioso objetivo de “gestdo coletiva” de um plano municipal de
desenvolvimento. No maximo pode viabilizar alguns controles pontuais,
como por exemplo a “gestdo” de patrulthas mecanizadas.

Considerando este conjunto de pontos, somado ao fato de que nio
existe um projeto claro de representatividade por parte de 100% dos
conselheiros entrevistados,? o que determina que, no maximo, a posi¢do
do conselheiro evidencia a sua posigdo pessoal, e nio a posigio do conjunto
de representados, os conselhos municipais sdo foruns onde se estabelece
um alto grau de manipulagio e dependéncia dos conselheiros pelos
politicos, pelos técnicos e/ou pelas pessoas mais “influentes” e que melhor
articulam discursos para defender as suas idéias (além, é evidente, do
claro processo de discriminago sofrido pelos agricultores, inclusive por
parte de extensionistas que deveriam ser “animadores” do processo). A
maioria dos entrevistados se refere ao conselho do seu municipio como o
“Conselho ‘da’ Prefeitura” ou o “Conselho ‘da’ Epagri”.

Fica evidente pelas observagdes realizadas, que a logica que se
estabelece em foruns com esta natureza, esta fundamentada na
“propriedade dos argumentos”, no “monopolio da palavra”, e no “uso
ostentoso de um funcionalismo ocupacional”, o que leva a um grau muito
baixo de possibilidade de participagdo auténtica e nio reprimida. Como
28 Além da falta de um projeto de representatividade claro, 100% dos conselheiros
“representantes” ndo tem contato sistemético com os seus “representados™, e jamais
foram estimulados para buscar este contato sistematico, entendido como agdo
imprescindivel a um processo minimo de representatividade. Ou seja, os conselheiros
se “auto-representam”. Pode-se verificar que isto ndo se aplica somente as fungdes de

conselheiros dos Conselhos Municipais de Agricultura senfio também a relagdo entre
vereadores e eleitores.
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pode-se constatar, a composi¢do dos conselhos com representagdes de
politicos, bancos, agroindustrias, profissionais liberais e empresarios,
praticamente todos do meio urbano, transforma-se em um conjunto
extremamente heterogéneo de interesses e de manifestagdes que, em
absoluto estimulam o exercicio da cidadania e da livre manifestagao,
caracteristica primeira a ser perseguida em féruns realmente
comprometidos com o desenvolvimento da sociedade entendida em seu
conjunto. Neste contexto, é comum o uso de prerrogativas funcionais
para defender e impor idéias. Ou seja, uma relagio de poder que se expressa
a partir das fungdes desempenhadas no corpo social e técnico-
administrativo. Certamente o que se verifica ¢ um “dialogo entre
desiguais”, na medida em que a intervengdo dos pequenos agricultores &
dificultada, seja pela “representagdo numérica”, seja pela dificuldade de
exteriorizar suas idéias sem nenhum tipo de repressdo. Também percebe-
se um determinado grau de submissao exteriorizado pelos agricultores em
relagdo a elite, quando estes se submetem “passivamente” aos designios
dos demais representantes nos Conselhos. Certamente isto deve-se ao fato
provavel de serem compartilhados alguns valores ideologicos”® que
justificam sua prépria dominagdo, negando sua propria realidade.

Buscando nio concluir

Uma analise conjunta dos dois processos (municipalizagdo da
agricultura e fusdo administrativa das instituigdes de pesquisa
agropecuaria e de extensio rural) permite caracterizar ambos como uma
acgio de Estado de natureza autoritaria e centralizadora, nos quais a
categoria “participagdo” dos atores sociais envolvidos foi negada e
desconsiderada (seja nas decisdes de politicas agricolas, seja em decisdes
especificas enquanto processo de produgédo de ciéncia e tecnologia, seja
em decisdes de transformagao de instituigGes publicas).

Esta postura autoritaria e centralizadora subjaz a uma intengao
maior de minimizagao do Estado. Isto fica claro ao se perceber o propdsito
de “desfazer-se” do nivel de execugdo do servigo de extensdo rural

2% Como por exemplo “ter estudos”, “falar bem™, ou inclusive “ter recursos”, como
fatores que autorizam o monopdlio ou supremacia na hora de decidir algo. Ao mesmo
tempo fica clara, entre os agricultores entrevistados, a expressdo de que “temos que
participar mais” ¢ “articular-nos para impor nossa vontade”, como forma de superagéo
desta subordinagdo.
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transferindo-o aos municipios (sem a minima preparagéo prévia destes e
sem dar as condigdes posteriores para este servigo desenvolver-se) e,
atraves da fusdo administrativa das instituigdes de pesquisa e extensdo
rural (considerando esta uiltima com seu papel “‘cumprido”), “racionalizar”
as ag¢des de Estado, potencializando a “fungio difusio” (que pode ser
realizada pela pesquisa agropecuaria). Esta conclusio é reforgada pelo
incremento de equipes especificas (de nivel regional) que promovem
capacitagdo para agricultores selecionados em Centros de Treinamento,
em detrimento da assisténcia executada diretamente nas “comunidades
rurais”.

Esta atitude do Estado reflete a nivel operacional o que se planeja
oficialmente em termos de idéias gerais (dentro da concepgdo de
“globalizagdo neoliberal da economia™): “para haver desenvolvimento
econdmico ha que se ‘modernizar’ a agricultura e, para isto, ha que se
especializar os poucos agricultores que permaneceriam no trabalho
agricola”. Agricultores especializados demandam assisténcia técnica
altamente especializada com tecnologias sempre inovadoras para aumentar
seu “poder de competitividade”. Para manter estes (poucos) agricultores
informados basta organizar um bom programa de “difusio” ou, em
definitivo, equipes especificas de capacitagio responsaveis por “treina-
los” periodicamente. Este servigo pode ser feito por instituigdes privadas
ou pelo menos do “terceiro setor” (ONG’s).

E evidente que o processo mostra que o Estado prepara sua saida
da “obrigagdo” de manter um servigo de extensio rural (principalmente
quando este se converte numa estrutura pesada e com dificuldades de
responder as necessidades da realidade, seja do ponto de vista deste mesmo
Estado, seja do ponto de vista das familias rurais). Esta “saida” n3o
esta, de partida, considerando a grande maioria dos agricultores de
carater familiar em Santa Catarina, que n4o estio em condi¢Ges de pagar
pela assisténcia técnica necessaria para seu progresso socio-econdmico.
Néo estdo sendo considerados os minimos critérios de cidadania, de
participago cidada, pois tudo isto forma parte de um processo encoberto
e decidido nos gabinetes estatais, no qual os “cidaddos” sdo informados
das decisdes... e sofrem as conseqiiéncias.

A perspectiva de “democratizagdo” da gestdo publica pela agdo
de Conselhos Municipais é ainda um desafio pois, se nfo se tem em
conta alguns pontos essenciais, é bem provavel que, na melhor das
hipéteses, termine-se por cair em uma perspectiva reformista, sem
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cambios significativos na questdo do poder, ndo conseguindo por
sua vez transformagdes fundamentais no modelo de desenvolvimento.

Torna-se necessario iluminar as sedes do poder (como antitese ao
que BOBBIO chama de “as obscuras sedes do poder”), para que se instale
um verdadeiro processo de publicizacdo do poder. E evidente também
que se vive um processo de cidadania excludente ou “regulada” resultado
de uma tradigdo oligarquica, autoritaria e corporativista, que determina
direitos “controlados” aos cidaddos. Para que isto acontega o Estado
mantém seu poder coercitivo e manipulador, utilizando para isto suas
mstituigdes e seu discurso ambiguo, tentando dar a populagéo a ilusio de
participagdo. Pois, se o Estado nem sempre da a conhecer sua estratégia
em favor das classes dominantes € porque receia desmascarar suas
verdadeiras intengdes as classes dominadas. O “siléncio burocratico” ndo
passa, na maioria dos casos, de organizador da palavra.

As propostas de descentralizagdo efetiva implicam em novas
formas de articulagdo entre o Estado (reinventado) e a sociedade. Estas
novas formas de articulagéo obrigatoriamente passariam pela formagao
de um “poder publico nio estatal” no qual as comunidades serdo
protagonistas efetivas das decisdes que lhes afetam. A descentralizagio,
como “utopia possivel”, deve ser muito mais que um processo de
restabelecimento do aparato politico-administrativo em uma determinada
regido. Deve, isto sim, representar a possibilidade de fazer uma
construgdo social desde e com a embrionaria sociedade regional,
potencializando a capacidade de auto-organizagdo, de coesdo, de
mobilizagdo, e de protagonismo.
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