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INTRODUCCION

Una serie de transformaciones estan ocurriendo en el ambito de la relacion
Estado/Sociedad que merecen ser analizadas con detenimiento. Por un lado, la
sociedad manifiesta un deseo de mayor grado de participacion y protagonismo
efectivo en la determinacion y gestién de las politicas publicas que le merecen
respeto. Por otro lado, el Estado busca formas de ajuste que indican su alejamiento
de funciones tradicionalmente por él desempefiadas, siendo esto justificado por la
busqueda de “mayor racionalidad administrativa” y coherencia con la “capacidad de
financiacion publica”. Si por una parte estas dos posiciones pueden confluir en
“deseos comunes” como la propia descentralizacion del aparato estatal, por otra
parte pueden transformarse en un mecanismo engafioso en la medida en que esta
“transferencia” de atribuciones se refleja en cometidos para otra instancia de gestiéon

(municipios o comunidades por ejemplo) y en la gradual privacién de acceso de la



poblacion a determinados servicios que histéricamente eran mantenidos por el

Estado.

1. Definicion del problema de estudio

Es en este horizonte general de preocupaciones abordado antes donde se
sitla el presente trabajo, en la medida en que pretende analizar con profundidad el
proceso de “municipalizacion de la agricultura” y de la fusion de las instituciones de
investigacién agropecuaria y de extension rural' que se efectuaron en concomitancia
en el estado de Santa Catarina -Brasil (ver Mapa 1- Anexo |). Resumidamente, ya
gue el tema sera detallado con la necesaria profundidad en el transcurso de este
trabajo, la “municipalizacion de la agricultura” consiste en un proceso en el cual el
gobierno del estado traspasa a los municipios la responsabilidad de la realizacién
de los servicios de extension rural’. En concomitancia tiene lugar la fusion de las
instituciones de investigacion y extension rural, que histéricamente eran
organizaciones que actuaban aisladamente en dimensiones funcionales especificas.
Esto significa concretamente que, bajo el pretexto de “descentralizar” y “racionalizar
la Administracion”, por no haber ninguna preparacion previa de los municipios y
ningun debate anterior con la sociedad y mucho menos con el cuerpo funcionarial de
las empresas involucradas, se instala un verdadero “caos institucional” que indica
una clara desvinculacion del Estado con relacion a estas actividades, y la
despreocupacion por el conjunto de la poblacion (principalmente los pequefios

agricultores familiares®) que dependen de servicios de esta naturaleza®. Lo que

L En el presente trabajo serén utilizados indistintamente |os términos “extension rural” y “extensién agraria’,
pues los mismos son utilizados en diferentes situaciones y por diferentes autores para referirse a mismo
proceso institucional.

2 En el &mbito de laagricultura, otros servicios son también municipalizados, como por ejemplo los servicios de
sanidad animal y asistencia médico-veterinaria, mecanizacion agricola e inseminacion artificial. Pero es en la
extension rural que se sienten mayores reflejos de los cambios.

% Sin pretender entrar en grandes discusiones tedricas se considera “agricultura familiar” a aquella que los
trabajos a nivel de unidad de produccién son gercidos predominantemente por el agricultor y su familia,
manteniendo ellos la iniciativa, el dominio y el control de qué y cémo producir, habiendo una relacién
estrecha entre lo que es producido y 1o que es consumido (0 sea, son unidades de produccién y consumo).



justifica todavia mas la profundizacion de esta cuestion es que las transformaciones
provocadas por el gobierno de Santa Catarina pasan a servir de ejemplo para el
Brasil, sin el minimo andlisis critico.”

Ademéas de la justificacibn general de la oportunidad de la presente
investigacion en funcion de los argumentos con anterioridad presentados, la
definicién del tema estd estrechamente relacionada con la vinculacién funcionarial
del autor y su historia de vida profesional. El autor® , desde su graduacién en la
Faculdad de Agrénomos (1969) trabaja en la institucion oficial de extensién rural del
estado de Santa Catarina. En su funcion como extensionista, ademas de trabajar y
mantener contacto directo con los municipios’, siempre estuvo de una forma u otra
en contacto con la investigacién agropecuaria. También fue consultor de la FAO -
Food and Agricultural Organization of United Nations en “Generacion y Transferencia
de Tecnologia” (Panama, 1981) donde tuvo ocasion de trabajar junto al IDIAP-
Instituto Nacional de Desarrollo de la Investigacion Agropecuaria, y profundizar en

reflexiones sobre el proceso integrativo entre investigacion y extension rural. De

Normalmente son unidades pequefias (poseyendo una media de 25 hectéreas) con alto grado de
diversificacion productiva pero teniendo al gunos productos relacionados con el mercado.

* Con relacion a la reestructuracion de las instituciones de investigacion agropecuaria BATAGIA (1996: 9)

afirma que “el cuadro actual se muestra bastante confuso. L os model os institucional es estan en pleno proceso
de reformulacion, una vez que los gobiernos estaduales pasan por intensas dificultades financieras. En Sao
Paulo, los institutos de investigacion son los Unicos del pais que estan vinculados a la administracién directa
y burocrética del Estado. Diversas empresas estaduales tienen hoy funciones multiples de investigacién y
extension rural (Santa Catarina, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Bahia). En Goiés, la Empresa Goiana de
Investigacion Agropecuaria (EMGOPA) pasd a ser un departamento de la Empresa de Asistencia Técnicay
Extension Rural (EMATER)” (In: BATAGLIA, Ondino Cleante. Repensando a Pesquisa Agropecuaria em Sao
Paulo. Sao Paulo: SAA/CPA, 1996.).

Observacion: paraefectos de referencias bibliogréficas, que segin RUIZ (1995: 151) son “entendidas como un
conjunto de elementos que permiten la identificacién, en todo o en parte, de documentos impresos o

registrados en diversos tipos de material”, seran utilizadas en el presente trabajo las normas de la Asociacién
Brasilefia de Normas Técnicas, basicamente de su normativa NBR 6023 de agosto de 1989 (RUIZ, Joao Alvaro.
Metodologia Cientifica: guia para eficiéncia nos estudos Sao Paulo: Editora Atlas, 1996.).

® Como aclaracién es importante informar de que Brasil es una unidad federativa, compuesta de estados y
éstos de municipios con “autonomia politica, administrativa y financiera’. En este trabajo sera utilizada la
expresion “estadual” para referirse a cuestiones del estado como unidad de la federacién (por ejemplo €l

estado de Santa Catarina), en tanto la expresion “estatal” obedece al uso comin de utilizacién en ciencia
politicareferiéndose alas cosas del Estado, del servicio publico articulado a Estado.

® Nacido en 1946 en la ciudad de Santa Maria, Rio Grande do Sul- Brasil, graduado en la Facultad de Ingenieros
Agrénomos de la Universidad Federal de Santa Maria, Rio Grande do Sul- Brasil (1969) y con Maestria (Master
of Science) en Extension Rural por lamismaUniversidad (1978).

" Desde 1993 estuvo trabajando en la Gerencia de Desarrollo Municipal en la oficina-sede estadual de la
EPAGRI-SC, donde trataba directamente con la cuestion de “ municipalizacion de laagricultura’.



1985 a 1990 trabajé en Africa (Republica Popular de Mozambique) como Senior
Extension Especialist de la FAO- PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo), coordinando un proyecto que tenia los componentes de investigacion y
extension agraria (donde por la primera vez tuvo la oportunidad de llevar a cabo un
intento de articulacion investigacion-extension bajo la misma estructura institucional y
directamente en el campo). En el periodo de 1992/93, representando a la EPAGRI-
Empresa de Investigacion Agropecuaria y Difusion de Tecnologia de Santa Catarina,
intervino junto a la EMBRAPA -Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria en
la organizacion de la URCA-Sur (Unidad Regional de Capacitaciéon y Apoyo al
Desarrollo Rural) que estaba pensada para ser un ente de coordinacion técnico-
administrativa de la EMBRAPA que, actuando de forma descentralizada, deberia
integrar las actividades de investigaciéon y extensién rural® (este proyecto y otros
intentos de articulacion organica no tuvieron los resultados esperados por las
enormes demostraciones de corporativismo y de diferencias de cultura institucional
entre investigacién y extensién rural’). También como profesor de la Universidad
Federal de Santa Catarina desde 1979, especificamente en la asignatura de
Extension Rural, la cuestion de la articulacion entre los componentes investigacion,
ensefianza y extension rural siempre significO una preocupacion del autor del
presente trabajo (ha propuesto y hecho el seguimiento a la organizacién de un
sistema de “estancia de vivencia” de 30 dias de los estudiantes de agronomos en
propiedades de pequefios agricultores, con el objetivo de que estudiantes,

profesores e investigadores entendiesen mejor la problematica de la pequefia

® EMBRAPA. Secretaria de Assiténcia Técnica e Extensao Rural (Brasilia, DF). Plano de acao estratégica da
Secretaria de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (1991/95). Brasilia, 1991 (EMBRAPA -SER. Documentos,
1).

? SILVA, José de Souza. Analise do documento apadcrifo “ Governo Federal, EMBRAPA e Extensao Publica”

sobre a Coordenacao do SIBRATER na EMBRAPA. Brasiliaz EMBRAPA/ Secretaria de Apoio aos Sistemas
Estaduais-SSE, 1993. mimeo.

SILVA, José de Souza. Ascensao e Declinio das I nstituicoes Publicas e Estratégias para a Sustentabilidade
Institucional- a experiéncia da EMBRAPA. Trabajo presentado en el Seminario Internacional “Modernizacién
de Servicios Agropecuarios. Experiencias en otros paises |latinoamericanos’, realizado en Quito- Ecuador, 26
dejuliode 1994,y en Guayaquil, Ecuador, 29 de julio de 1994. mimeo.



agricultura familiar y se comprometiesen con ella. Esta experiencia fue oficializada y
hoy es asignatura obligatoria en aquella Universidad)™.

Resulta evidente que la definicion del tema para la presente tesis no
representa una opcién ocasional y si que es resultado de la culminacion de un
conjunto de preocupaciones y experiencias de toda una vida profesional, y de una
demanda concreta que es consecuencia de recientes transformaciones en la
realidad institucional de los servicios publicos agricolas del estado de Santa

Catarina, que todavia no estan sedimentadas.

2. Referente tedrico-metodoldgico, hipétesis y tesis

Este trabajo tiene la pretension de discutir el tema propuesto a partir de la
teoria general del Estado y sus variantes teodricas de centralizacion-
descentralizacién, porque se parte de la premisa de que los temas “municipalizacién
de la agricultura” e “integracion Investigacion-Extension Rural” acontecen en la
realidad estudiada como una expresion de ajuste del Estado desde el punto de vista
de que al mismo tiempo que intenta ‘“racionalizar sus gastos” (con una
reorganizacion burocratico-administrativa), se reduce, traspasando atribuciones a
otros niveles. La metodologia general de esta investigacion transita por un abordaje
de la cuestion del Estado a partir de la discusion de las nociones de pueblo,
participacion, representatividad y ciudadania (Capitulo ). Para ello se utiliza dos
grandes vertientes tedricas, o sea, la de Estado del Bien Comun y la de Perspectiva
de Clases. Como consecuencia de esta discusion se pasa a abordar la cuestion de
la democracia directa y de la democracia representativa como forma de acercarse
de manera mas directa al tema general investigado. Con esta base teorica general
se pasa a discutir la cuestion de la descentralizacion (Capitulo I) que va a asumir una

posicion de central en el presente estudio considerandose la realidad estudiada.

19 MUSSOI, Eros Marion. Living and working with peasants: |earning about sustainability and agricultural
systems starting from the University. Paper presentado en “Second European Symposium on Rural and
Farming Systems Research”, Granada, Espafia, del 27 a 29 de marzo de 1996. Granada: ASFRE, 1996.



Para dar efectivamente mas basamiento teérico, por la relevancia que va tener este
referente frente al problema central del estudio, se profundiza el analisis a partir del
posicionamiento de diversos autores que reflexionan sobre el asunto. Con este
referente tedrico especifico de la cuestion de la descentralizacion se pasa a tratar de
forma sintetizada este objeto de estudio con relacién a sus raices y a lo ocurrido
histéricamente en el Brasil.

Este criterio de andlisis esta relacionado con las hipotesis y tesis planteadas
para el presente estudio, que son las siguientes:

. hipo6tesis 1- “Es posible evidenciar, en el caso estudiado, la coherencia
entre los modelos institucionales y metodoldgicos de tipo ‘top-down’/descendentes y
las funciones atribuidas por el Estado a las instituciones de Investigacion
Agropecuaria y Extension Rural”.

hipotesis 2- “Considerando el potencial humano, ambiental y técnico-
cientifico existente en la regién del estudio, es posible la creacion de instituciones de
Investigacion y Extension Rural integradas efectivamente entre si y con la sociedad,
utilizando una metodologia de praxis participativa”.

. hipétesis 3- “La reconsideracion efectiva del proceso de ‘municipalizacién
de la agricultura’ podra permitir la puesta en practica de un nuevo proceso de gestion
publica, realmente democratico y participativo”.

. hipotesis 4- “Seran necesarios cambios profundos en la cultura institucional
tanto de la Investigacion como de la Extensién Rural, para aprovechar el potencial
existente para la construccidn de instituciones verdaderamente integradas y al

servicio de una concepcién de desarrollo sustentable™*.

En consecuencia, latesis defendida en este estudio es que:

" Los términos “desarrollo sustentable” y “desarrollo sostenible” serén usados en este trabajo de manera
indistinta, pues los mismos son utilizados por autores diversos para caracterizar entendimientos semejantes
(ver p. 7- 12 in: MARIN, Alfredo Cédenas. Agriculturay desarrollo sostenible. Madrid: MAPA, 1995.).



“La busqueda de un modelo de desarrollo sustentable y de la efectividad
de la participacion ciudadana y democratica en la construccion del
conocimiento y en la gestidén del aparato estatal debe corresponder a la
construccion de instituciones de Investigacion y Extension Rural
concretamente integradas dentro de un criterio ascendente, partiendo de
una perspectiva de democratizacion y descentralizacion de la gestion, a

través de un proceso efectivo de municipalizacién de la agricultura”.

Para conseguir la contrastacion de las hipoétesis formuladas se planted

alcanzar los siguientes objetivos en esta investigacion:

objetivo 1- “Caracterizar la politica de ciencia y tecnologia que
histéricamente, a nivel macro, definié los papeles especificos para la Investigacion
Agropecuaria y para la Extension Rural”.

. objetivo 2 “Analizar los contenidos programaticos que resultaron de las
funciones atribuidas a las instituciones de Investigacion Agropecuaria y Extension
Rural, y las correspondientes estructuras organizativas y estrategias metodoldgicas
asumidas, en una perspectiva historica”.

. objetivo 3- “Identificar los intentos de articulacién entre Investigacion y
Extension Rural habidos histéricamente”.

. objetivo 4- “Evaluar las necesidades de cambios institucionales frente a una
posible actuacion dentro de una perspectiva de desarrollo cambiante, o sea,
considerando la coexistencia y la transicion del modelo de desarrollo convencional a
un modelo sustentable”.

. objetivo 5- “Analizar el proceso de ‘municipalizacién de la agricultura’, y su
relacion con la fusidén entre las instituciones de investigacion agropecuaria y de
extension rural oficiales”.

. Objetivo 6- “Aportar elementos teéricos y metodoldgicos que contribuyan a
la formulacién de estrategias y decisiones de politicas publicas mas coherentes con

la realidad humana, ambiental y productiva de la region en estudio”.



2.1. Definicion de las areas de estudio

La delimitacién del estado de Santa Catarina como &rea general de estudio
esta dada por haber sido ahi donde ocurren recientemente los hechos que son tema
de este estudio. En el estado de Santa Catarina fueron, a efectos de la presente
investigacion, definidas 8 regiones administrativas de la EPAGRI-SC*? a partir de
una definicion anterior de los municipios que habian de formar parte de la muestra®™.
O sea, se le suscitd a la Gerencia de Desarrollo Municipal de la EPAGRI-SC (sector
responsable del programa de municipalizacién de la agricultura) la necesidad de
nombrar un conjunto inicial de municipios que representasen un espectro amplio de
posibilidades entre los extremos que indicasen donde el proceso de
municipalizacion “estaba dando buenos resultados” y dénde “no estaba funcionando
bien"**. Con los datos y criterios iniciales de este sector de la EPAGRI, se parti6 de
una lista inicial de 78 municipios que significaban el 34 % del total de municipios
donde la EPAGRI contaba con oficinas municipales (en agosto de 1996 eran un total
de 232 oficinas municipales). Por cuestiones de disponibilidad de tiempo y recursos,
y por entender que una muestra asi definida ofreceria un excelente material de

analisis, se buscoé reducir el namero de municipios, pero manteniendo la

2 A efectos técnico-administrativos la EPAGRI-SC divide actualmente el estado en 13 regiones (ver Mapa 3 -
Anexo 1) donde posee oficinas regionales, estaciones experimentales y centros de entrenamiento, ademas de
oficinas municipales. Cada regién administrativa corresponde a un nimero variable de municipios (entre 12 a
25 municipios en cadaregién).

3 En los municipios seria analizado el proceso de municipalizacion de la agricultura a través de entrevista
abierta y semidirectiva con agricultores, alcaldes, técnicos, consejeros de los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural y concejales, como se vera a continuacion.

¥ Los criterios utilizados por la Gerencia de Desarrollo Municipal de la EPAGRI fueron de naturaleza
administrativa, principalmente en cuanto a exigencias de la Secretaria Estadual de Agricultura del Gobierno del
estado como por g/ emplo “haber sido organizado Consejo de Desarrollo Municipal”, “haber elaborado un Plan
Municipal de Desarrollo” (estos indicadores seran exhaustivamente discutidos en los Capitulos IV y V).

Independientemente de la naturaleza del criterio de definicién inicial de los municipios, esto significd un
importante apoyo en la etapainicial de definicién del conjunto de municipios (y en consecuencia, de regiones)
gue posibilitaron lainvestigacion de campo. Laintencion era observar la cuestion de participacion ciudadanay
democracia en la gestion de las politicas publicas en el proceso de municipalizacién, observando también la
intensidad de la “descentralizacion”, y la posibilidad de constatar esto en municipios considerados
“diferentes’ , lo cual se presentaba como muy interesante.



representatividad regional (que representasen a las diferentes regiones del estado) y
el espectro antes mencionado. Se optd por un numero maximo de 12 municipios (5
% del total donde existia servicio de extension rural oficial), llegando a este nimero
por la eliminacion gradual y estudiada de los municipios menos significativos.

La localizacibn de estos 12 municipios en sus respectivas regiones
automaticamente determiné las 8 regiones (61 % del total de regiones
administrativas de la EPAGRI) donde se analizaria también la cuestion de la
integracion entre investigacion y extension rural a través de un instrumento
metodoldgico que habria de ser utilizado conjuntamente con los equipos regionales

de extensién rural y los investigadores de las estaciones experimentales™®.

2.2. Etapas de lainvestigacion e instrumental metodoldgico

Buscando un mayor rigor en la recogida de informacién y andlisis del
problema de estudio se optdé por una diversidad metodolégico-instrumental que
permitiese recoger las informaciones necesarias a partir de diversas fuentes y
categorias de actores sociales, de cara a conseguir componer un cuadro que
expresase las posibles y diferentes perspectivas del problema. El uso de este
conjunto instrumental-metodoldgico tenia como objetivo: 1°- reconstruccion histérica
de la posicion del Estado en la concepcion y aplicacion de los modelos de
desarrollo, politica de ciencia y tecnologia y definicibn de papeles para la
investigacion y extension rural; 2°- andlisis de la situacion reciente relativa a los
temas objeto de estudio. Este conjunto de procedimientos posibilitaria el andlisis de

la situacion a partir de documentos, del discurso de los actores sociales involucrados

> Las 8 regiones y los 12 municipios seleccionados fueron (ver Mapa 2 - Anexo 1): regién de Urussanga
(municipio de Siderépalis), region de Floriandpolis (Angelinay Antonio Carlos), region de Itajai (Luis Alves),
region de Lages (Urupema y Ponte Alta), regién de Campos Novos (Campos Novos), region de Concordia
(Ipiray Concordia), region de Chapeco (Caxambu do Sul y Maravilha) y regién de Canoinhas (Mafra). De estos
municipios, 6 representaban a aquellos donde el proceso de municipalizacién estaba “funcionando bien” y los
otros 6 adonde el proceso presentaba problemas.



y de la discusion de temas entre actores sociales especificos (en este caso,
investigadores y extensionistas de nivel regional).

Considerando la naturaleza de las cuestiones y el hecho de trabajar
basicamente con discursos personales, la eleccion fue trabajar con métodos de
investigacion cualitativos en la medida que éstos, en determinados aspectos
superan a los métodos de investigacién convencionales de caracter cuantitativo. La
imposibilidad de transformar los hechos observados y los discursos en un registro y
darles un tratamiento formalizado y distributivo remite a la busqueda del apoyo de la
metodologia de investigacién cualitativa. Segin ORTI (1992: 192)° el
“reduccionismo analitico de la encuesta estadistica -que para cuantificar y registrar
como datos, las expresiones o enunciaciones verbales de los entrevistados, tiene
gue formalizarlas denotativamente en categorias o enunciados univocos, de modo
estandartizado-, incapacita a la encuesta estadistica, en principio, para captar y
analizar en profundidad el discurso hablado (relativamente espontaneo y libre) de los
sujetos encuestados”. Como en el caso presente, la intencion seria recuperar, a
través del discurso de los actores sociales entrevistados o participantes en Grupos
Experimentales de Debate (explicados mas adelante), su interpretacion de la
realidad politico-institucional existente, lo que representa en verdad un paso de
“cuestiones facticas (que apuntan a los hechos) a las cuestiones ideoldgicas (que
entrafian una posicion o proyeccion valorativa - consciente o preconsciente- por
parte del sujeto entrevistado), es cuando se pone del todo en evidencia el
desencuentro entre las limitaciones linglisticas inherentes a la formalizacion
denotativa de la encuesta estadistica y de las posibilidades significativas latentes
en el discurso espontaneo y (relativamente) libre de ese mismo sujeto; discurso que
es fundamentalmente connotativo (es decir, se halla marcado por los ‘valores
afectivos de los signos’ que utiliza, por todo aquello que excediendo su funcién

denotativa estrictamente referencial, son capaces estos signos de ‘evocar, sugerir,

1 ORTI, Alfonso. La aperturay el enfoque cualitativo o estructural: la entrevista abierta semidirectiva y la
discusion de grupo. En: GARCIA FERRANDO, Manuel, IBANEZ, Jesis y ALVIRA, Francisco (comps.). El
analisisdela realidad social- Métodos y técnicas de investigacién social. Madrid: Alianza Editorial, 1994.



excitar, implicar de manera neta o imprecisa’, remitiendo a otros signos, simbolos y
mitos), a la vez que se encuentra atravesado por mdultiples ambigliedades y
contradicciones” (ORTI, op.cit., 1994)."'

Teniendo en cuenta estas consideraciones de orden general que estuvieron
presentes en todo el periodo de la investigacion, es importante sefialar que este
estudio tuvo etapas diferenciadas pero a veces simultaneas. La investigacion “de
campo” se realizé de julio de 1996 a julio de 1997. Un primer momento fue de
contacto del investigador con la institucion objeto de estudio (EPAGRI-SC), para
planear el trabajo en las regiones administrativas y municipios que se habian de
seleccionar. En contacto con la Direccion de la empresa se programé también un
esquema de observacién participante® en el cual el investigador tendria
autonomia de participar de la vida de la EPAGRI-SC por el periodo de un afio para
vivir su ambiente, principalmente algunas etapas importantes del proceso de
“planeamiento estratégico” (mejor explicado en el Capitulo V) que estaba
significando un intento de “redefinicion de los rumbos institucionales”.

Un segundo momento consistio en la actividad de campo concreta en la cual
el investigador trabajo6 directamente en las regiones y municipios seleccionados para
la recoleccion de datos primarios. Esta fase fue realizada en el periodo de
septiembre a diciembre de 1996, y se trabajé en 8 regiones y 12 municipios del

estado de Santa Catarina. El trabajo en los municipios consistié basicamente de

7 Segin ORTI (op.cit., 1994) la critica a “ingenuo ‘triunfalismo’ del imperialismo cuantitativista’ en la
investigacién sociol 6gica -que confia en reducir todos |os problemas del analisis adecuado de los fenémenos
sociales a cuestiones resolubles por las simples técnicas estadisticas de registro y calculo”, no debe llevar a
caer en cualquier “ triunfalismo cualitativista, igualmente ingenuo y falsificador de las posibilidades reales de
la investigacion sociolégica ante las enormes dificultades- tedricas y practicas- del estudio empirico de
cualquier fendmeno social”. Esta cautela también es recomendada por DAVILA (1995: 69- 83) d afirmar que“la
oposicioén cuantitativo/cualitativo comienza por una distincion ontol gica entre cantidad y cualidad, ambas en
relacion dialéctica pues es posible la transformacién de una en otra” (DAVILA, Andrés. Las perspectivas
metodol 6gicas cualitativay cuantitativa en las ciencias sociales: debate tedrico e implicaciones praxeol dgicas.
En: DELGADO, Juan Manuel y GUTIERREZ, Juan (eds). Métodos y Técnicas Cualitativas de I nvestigacion en
Ciencias Sociales. Madrid: Editorial Sintesis, 1995.).

8 Aqui entendida como la posibilitad del investigador vivir en el determinado contexto a ser estudiado
realizando una observacion sistemética de la vida cotidiana de este universo estudiado, y haciendo registros
cualitativos (GUTIERREZ & DELGADO, 1995: 141- 173, In: GUTIERREZ, Juan y DELGADO, Juan Manudl.
Teoria de la Observacion. In: DELGADO, Juan Manuel y GUTIERREZ, Juan (eds.). Métodos y Técnicas
Cualitativas de Investigacion en Ciencias Sociales. Madrid: Editorial Sintesis, 1995.



entrevistas individuales abiertas semidirectivas (el guion puede ser encontrado
en el Anexo 2)'° con: 11 alcaldes municipales; 10 secretarios municipales de
agricultura (otro también ejercia las funciones de alcalde); 1 presidente de consejo
de desarrollo municipal (otros 8 entrevistados también ejercian doblemente esta
funcion y ademas la funcién de secretario municipal de agricultura o alcalde); 17
agricultores consejeros de consejos de desarrollo municipal; 7 miembros “no
agricultores” de consejos de desarrollo municipal; 11 agricultores presidentes de
sindicatos de trabajadores rurales; 3 agricultores presidentes de sindicatos rurales
de agricultura (sindicato patronal); 6 presidentes de consejos de ayuntamiento; 11
concejales agricultores; 7 concejales “no agricultores”; 14 extensionistas municipales
de la &rea técnica; 7 extensionistas de la area social; 4 agricultores “aislados”; y 1
miembro de Organizacion No Gubernamental. Ademas de estes actores sociales de
nivel municipal, fueron entrevistados también 9 extensionistas de nivel regional y 3
investigadores de estaciones experimentales (la lista de los entrevistados puede ser
encontrada en el Anexo 3). Esto totalizé6 122 entrevistas, todas grabadas en los
respectivos locales de trabajo o residencia de los entrevistados. O sea, el
investigador procurd realizar las entrevistas en los locales mas apropiados

considerando la forma de vida o trabajo de los entrevistados®. En los municipios y

9 |a entrevista abierta segin ORTI (op.cit., 1994), posibilita la “méxima interaccion personal posible entre el
‘sujeto investigado’ y el ‘sujeto investigador’ ... la entrevista abierta representa la oportunidad de profundizar
en las motivaciones personalizadas de un caso individual frente a cualquier problemasocial... podendo ser mas
0 menos directiva, segun la finalidad perseguida en cada caso”. Seglin ALONSO (1995: 226), la técnica de la
entrevista abierta se presenta (til para obtener informaciones de caracter pragmatico, es decir, de como los
sujetos diversos actlian y reconstruyen el sistema de representaciones sociales en sus practicas individual es’
(ALONSO, Luis Enrique. Sujeto y Discurso: €l lugar de la entrevista abierta en las practicas de la sociologia
cuditativa. In: DELGADO, Juan Manuel y GUTIERREZ, Juan (eds). Métodos y Técnicas Cualitativas de
Investigacion en Ciencias Sociales. Madrid: Editorial Sintesis, 1995.).
% A partir de una orientacion del investigador responsable por el presente estudio (que solicité alos equipos
regionales de la EPAGRI que junto a los municipios marcasen citas para entrevistas con: alcalde, secretario
municipal de agricultura, presidente del consejo de desarrollo municipal, consejeros del consgjo municipal
agricultores- 2- y “no agricultores’- 2-, presidente del concejo del ayuntamiento, concejales agricultores- 2-, y
“no agricultores’- 2-, presidentes de los sindicatos de los trabajadores rurales y sindicato rural patronal,
extensionistas de la drea “técnica’ y social, y agricultores sin vinculacion institucional) la definicion de las
personas a seren entrevistadas se quedo a cargo de |os equipos municipales de extensién rural en funcién de
su conocimiento de larealidad local .

Para garantizar lo méaximo de fidelidad con referencia a las declaraciones obtenidas en las entrevistas,
las mismas son transcritas como “habladas” incluso con errores de idioma. Algunas expresiones utilizadas, por
ter una significacion local y ser de dificil traduccion para el espafiol, son mantenidas en €l texto transcrito. Por



regiones administrativas también fueran recogidos datos secundarios, como Planes
de Desarrollo Rural de los Municipios, Normas y Estatutos de los Consejos
Municipales de Desarrollo, Leyes Municipales que se relacionaban con el tema de
estudio.

También a nivel estadual, se utiliz6 en la capital del estado la técnica de
entrevista abierta semidirectiva, esta vez para buscar las representaciones sobre los
temas en cuestion de 13 agentes de la tecnoburocracia que actian en gestion de
programas de investigacion agropecuaria, extension rural y planeamiento estadual
de la EPAGRI-SC, del ICEPA-SC (Instituto de Estudios y Planeamiento Agricola de
Santa Catarina) y de la Secretaria Estadual de Desarrollo Rural y Agricultura-
SEDRA !

Todavia en este segundo momento de la investigacion fueron realizados 8
Grupos Experimentales de Debate ** con el objetivo de poner en discusion el
tema “Integracion entre Investigacion, Extension Rural y Sociedad” entre el cuerpo de
técnicos investigadores de las estaciones experimentales y extensionistas de nivel
regional (con un total de 74 participantes, cuya lista puede ser encontrada en el
Anexo 3). Como se puede constatar en el Capitulo V, esta técnica tuvo excelentes
resultados en la medida en que proporcion6é una oportunidad de debate de una
cuestion polémica (principalmente considerando el momento institucional vivido y
gue serd ampliamente discutido en los capitulos siguientes), pero con amplia libertad
de expresion entre los participantes. Con esta técnica (todo material esta grabado y

transcripto) fue posible en cada grupo provocar inicialmente una especie de lluvia de

otro lado, a final de las transcripciones de las declaraciones en el cuerpo del presente trabajo, son utilizadas
siglas entre paréntesis que identifican la“funcién” del entrevistado. El significado de estas siglas pueden ser
encontrados al final del Anexo 3 - siglas utilizadas.

2 a eleccion de los entrevistados fue hecha por el investigador del presente estudio, obedeciendo a criterios
de proporcionalidad de representatividad, tanto numérica como representatividad en términos de “influencia
en la formacién de opinién politico-institucional” entre agentes de investigacion (6 técnicos), agentes de
extension (4 técnicos) y agentes de planificacion (3 técnicos).

% Esta denominacion es asi asumida para marcar una diferencia con los “Grupos de Discusion” y

fundamentandolo en KLEIN (1974: 17) en la medida en que existe un determinado grado de
“experimentabilidad” al efectuar la “observacion de lo que ocurre en los grupos, para hacer generalizaciones
sobre procesos como ‘liderazgo’, ‘toma de decisiones’, o modificaciones de actitudes', y sus esquemas de
observacién estan ligados a los intereses de los observadores” (KLEIN, Josephine. O Trabalho de Grupo-
psicologia social da discussao e da decisao. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1974.).



ideas, para enseguida ir intentando confrontar posiciones a través de la busqueda
de puntos comunes y divergentes. Esto posibilitd6 aproximarse a una linea de
argumentacion del grupo, caracterizada no obligatoriamente por la convergencia y
por ser conclusiva, pero eso si por marcar profundas discordancias con relacién al
proceso de “integracion” y por resaltar agudas diferencias de culturas institucionales.
Lo importante es que la técnica “grupos experimentales de debate” posibilitdé una
revision critica bastante profunda de los participantes.

La técnica se aproxima a la de “Grupos de Discusion” (ORTI, op.cit., 1994:
189), pero con diferencias tales como: los participantes del grupo se conocian
previamente y el propio investigador responsable del presente estudio coordind las
reuniones, introduciendo el tema y eventualmente provocando cuestiones Yy
procurando aclarar puntos. En este caso el grupo funcionaba como un marco para
captar las representaciones ideoldgicas, valores y formaciones imaginarias y
afectivas dominantes en determinados estratos institucionales (ORTI, op.cit., 1995).
Pero, ademas de esto, la discusion podria significar la apertura de un espacio para
nuevas profundizaciones y tomas de posiciones en cuanto al momento institucional
vivido.

El tercer momento de la fase “de campo” significé una exhaustiva busqueda
de datos e informaciones secundarias a partir de la revision de Planes de Gobierno
y Documentos Institucionales (planes, informes y publicaciones oficiales) que
posibilitasen reconstruir las acciones del Estado con referencia a la extension rural y
a la investigacion agropecuaria, y a los intentos de “descentralizar la agricultura”.
También en esta fase se buscaron informaciones que permitiesen caracterizar la
realidad estadual y su formacioén histérica asi como la realidad nacional con
referencia a la cuestion de la politica de ciencia y tecnologia. Simultaneamente se
inicié la ordenacion y analisis del material recogido.

Esta revision documental permitio la elaboracion del Capitulo 1l (que trata de
las politicas publicas de modernizacion de la agricultura en Brasil y la configuracion
de las instituciones de investigacion y extension rural) y del Capitulo IV (que trata de

la cuestion especifica del estado de Santa Catarina y la influencia de los diversos



momentos de las politicas publicas en las instituciones de investigacion y extension
rural). ElI Capitulo V trata con profundidad de como ocurrié la “municipalizacion de la
agricultura” y la reciente “integracion entre las instituciones de investigacion
agropecuaria y de extension rural” y sus consecuencias, asi como las perspectivas
gue sobre el estado de la cuestion tienen los actores sociales involucrados

Otro aspecto metodoldgico que se quiere resaltar esta relacionado con la
dificultad de separar la historia de vida del investigador y su vivencia en la
institucion estudiada ( que proporciona una posibilidad de “observacion
participante”), de la concepcién de una tesis doctoral’®. Por el hecho concreto de
gue el investigador vivié practicamente todos los momentos y transformaciones
analizadas podria considerarse su historia de vida profesional como determinante
de una serie de aportes e interpretaciones existente en este trabajo. Segun el
importante soci6logo Florestan Fernandes apud KOSMINSKY (1986: 35)**, en una
combinacién metodoldgica es posible la utilizacion en una investigacién de “la
historia de vida en términos de experiencia acumulada por el propio investigador
como miembro de un grupo o participante de una subcultura (lo que implica la
utilizacién en concomitancia de la historia de vida y de la observacion participante)”.
Los hechos y fendmenos vividos por él (ahora) pueden entonces ser recuperados y
analizados bajo criterios teoricos y cientificos (se trata de una especie de

combinacion investigador-investigado en el mismo actor social).

% Segiin SANTAMARINA y MARINAS (1995: 258), “las historias de vida estan formadas por relatos que se
producen con una intencién: elaborar y transmitir una memoria, personal o colectiva, que hace referenciaalas
formas de vida de una comunidad en un periodo histérico concreto... Las historias de vida no preexisten al
proceso de investigacion, se producen en él, aunque las formas del contexto oral (la historia oral) vengan
refiriendo (o silenciando) aspectos, sagas y relatos que luego se articulan en las historias que recogemos. Se
van haciendo en la medida en que la investigacion avanza segun sus objetivos, sus hallazgosy sus limites”
(SANTAMARINA, Cristinay MARINAS, José Miguel. Historias de Vidae Historia Oral. En; DELGADO, Juan
Manuel y GUTIERREZ, Juan (eds.). Métodos y Técnicas Cualitativas de Investigacion en Ciencias Sociales.
Madrid: Editorial Sintesis, 1995.).

* KOSMINSKY, Ethel. Pesquisas qualitativas- a utilizagao da técnica de histérias de vida e de depoimentos
pessoais em sociologia. Sao Paulo: Ciéncia e Cultura, 38(1): 30- 36, janeiro de 1986.



CAPITULO |

DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION POLITICA: LA PARTICIPACION
CIUDADANA EN LAS POLITICAS PUBLICAS

1. Participacion, Representatividad y Ciudadania

Al discutirse tanto los modelos de desarrollo como la funcion del Estado y sus

instituciones en la implementacion de estos modelos, es fundamental abordar la



participacién ciudadana en las diversas perspectivas politicas que reflejan
movimientos en direccion a la centralizacion de la esfera decisoria en algunos
momentos y descentralizacion en otros. Se trata, pues, de rescatar la efectividad de
la participacién ciudadana tanto en la formulacion y gestion de las politicas publicas,
como en la produccion de conocimientos que fueron y son “generados y difundidos”

para la implementacion de estos modelos.

Este rescate posibilitara comprobar la importancia de la participacion y
representatividad de los ciudadanos y de los diversos grupos de interés y la
consecuente ampliacion o disminucién de la base social de la ciudadania con

relacion a los proyectos de desarrollo.

Segln JELIN (1994:45)*° mirando desde una perspectiva analitica amplia, el
concepto de ciudadania se refiere a una practica conflictiva vinculada al poder, que
refleja las luchas sobre quién podra decir qué, al definir cuales son los problemas
comunes y como seran tratados. Tanto ciudadania como derechos estan siempre en
proceso de construccion y de cambio. Esto implica concebir la accién ciudadana en
términos de sus calidades de automantenimento y expansion. Citando van Gunsteren
y Lechner, la autora sostiene que las acciones propias de los ciudadanos son solo
aquellas que tienden a mantener, y si posible incrementar, el ejercicio futuro de la

ciudadania.

BENEVIDES (1994:05)*° debate la cuestién de la ciudadania entendida como
conciencia y disfrute de derechos. Afirma que el debate sobre la ciudadania
permanece asociado a la discusion sobre las virtualidades y perspectivas de la
consolidacion democratica en el caso brasilefio. En su retrospectiva historica,
discute la cuestion de las caracteristicas de la ciudadania excluyente o
“regulada” (mas vinculada a los derechos sociales o laborales), asi como sobre el

conjunto de obstaculos a la extension de la ciudadania, propias de la tradicion

% JELIN, Elizabeth. Construir a Cidadania: uma visao desde abaixo. in: Cidadania. LuaNovan® 33. Sao Paulo:
CEDEC, 19%4.

% BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. Cidadania e Democracia. in: Cidadania. Lua Nova n° 33. Sao
Paulo: CEDEC, 1994.



oligarquica, autoritaria, populista y corporativista, afirmando también que, en el
campo de los derechos politicos de los ciudadanos, es bien conocida la critica a la
representacion y al sistema electoral. La autora apunta la necesidad de “realizar
indagaciones sobre la propia nocion de ciudadania y, mas especificamente, sobre
dos temas correlacionados: a)- el perfeccionamiento de los derechos politicos del
ciudadano a través de la puesta en practica de mecanismos de democracia directa,
y b)- la educacion politica del pueblo, como elemento indispensable -convirtiéndose

en causay consecuencia- de la democracia y de la ciudadania.

Al discutir la cuestion del Estado, BOBBIO (1995:15)°" menciona que el
Estado, o cualquier otra entidad organizada donde existe una esfera publica, no
importa si total o parcial, se caracteriza por relaciones de subordinacion entre
gobernantes y gobernados, o mejor, entre detentadores del poder y destinatarios,
con deber de obediencia, y estas son relaciones entre desiguales. BOBBIO
debate también la cuestion de la “publicizacion de lo privado” y la “privatizacion de lo
publico” como hechos no incompatibles®®. El primero refleja el proceso de
subordinacion de los intereses de lo privado a los intereses de la colectividad,
representada por el Estado, que invade y engloba progresivamente a la sociedad
civil; el segundo representa la revancha de los que se sirven de los aparatos publicos
para la consecucion de los propios objetivos. El Estado puede ser correctamente
representado como lugar donde se desarrollan y se articulan, para nuevamente
desarticularse y rearticularse, estos conflictos, a través del instrumento juridico de un
acuerdo continuamente renovado, representacion moderna de la tradicional figura

del contrato social.

Hablando de la “publicizacion” de las decisiones, BOBBIO ( op.cit.:30) afirma

gue es esencial para la democracia el ejercicio de los distintos derechos de libertad,

# BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade- Para uma teoria geral da politica. Sao Paulo: Paz e
Terra, 1995.

% En el transcurso de este trabajo se utilizard el término “publicizacién”, por el hecho de no haberse
encontrado un equivalente a “publicizacao” en portugués. Publicizacao tiene unafuerte conotacion politica,
en la medida que en él subyace |a perspectiva de “control y gestién publicade las politicasy servicios’- bajo
el control directo de la poblacidn, en contraposicién alaconcepcién “estatal”.



gue permitan la formacién de la opinién puablica y aseguren asi que las acciones de
los gobernantes sean sustraidas del funcionamiento secreto de las camaras de
consejo, “iluminando” las sedes ocultas que procuran huir de los ojos del publico,
siendo entonces detalladas, juzgadas y criticadas cuando se tornan publicas. Como
al proceso de publicizacion de lo privado ( que jamas es concluido de una vez y para
siempre), se aflade el proceso inverso de privatizacion del publico, la victoria del
poder invisible sobre el poder visible tampoco se completa jamas con plenitud. El
poder invisible se resiste a los avances del poder visible, inventando modos siempre
nuevos de esconderse, de mirar sin ser mirado. No obstante las profundas
transformaciones en las relaciones entre gobernantes y gobernados inducidas por el
desarrollo de la democracia, el proceso de publicizacidén del poder esta lejos de

ser lineal.

OFFE (1995:230)*°, trabajando sobre la “reordenacién del sistema de
representacion de interés como la nueva cuestion politica”, hacer ver que mientras
durante la década de 50 prevalecié una vision armoniosa y muchas veces euforica
de un orden social y politico caracterizada por procesos de grupo, a partir de la
mitad de los afios 60 se tornd preeminente una actitud mucho mas desencantada.
Fue descubierta entonces, y esto paso a formar parte del discurso académico y no
académico, la propension a un orden politico basado en la interaccion irrestricta o en
las fuerzas organizadas de grupos de interés a reproducir y hasta exacerbar incluso
exactamente aquellas tendencias “anarquicas” y disruptivas que aparentemente
habian sido suplantadas en la transicion de un capitalismo “competitivo” a otro
organizado. Segun este autor, se sospechd que el poder de negociacion y la
influencia politica de intereses organizados debilitaban el gobierno parlamentario,
basado en los partidos politicos y, mas alla de esto, parecia que el conflicto entre los
grupos de interés mas fuertes era resuelto, muy frecuentemente, a costa de
categorias sociales poco organizadas y consecuentemente, economica Yy/o

politcamente vulnerables. Resulta evidente que estas preocupaciones inspiran



varias tentativas de reorganizar la relacion entre los grupos de interés y entre éstos y

el Estado.

Todo ello ser4 de gran importancia en el analisis de la descentralizaciéon y
reorganizacion del Estado, y de la publicizacion del poder, teniendo en cuenta que,
segun OFFE (op.cit.:231), en todos los casos el fundamento légico consistié en
imponer una cierta dosis de autocontrol, disciplina y responsabilidad a los grupos de
interés y hacer mas previsible y cooperativa la interaccion entre los intereses
organizados, por un lado, y el legislativo y el ejecutivo del gobierno, por otro. En
resumen, se consideraba que la propia dinamica del “capitalismo organizado”

precisaria ser reorganizada.

Esto nos lleva a reflexionar acerca de la cuestion de la ciudadania desde una
perspectiva de inclusion y exclusion de los actores sociales. Es lo que
BENEVIDES (op.cit.:09) propone, recordando a Chaui, a partir de la distincion entre
ciudadania pasiva y ciudadania activa. La ciudadania exige instituciones,
mediaciones y comportamientos propios, constituyéndose en la creacion de
“espacios sociales de lucha” (movimientos sociales, sindicales y populares) y la
definicion de instituciones permanentes para la expresion politica, como partidos,
legislacion y érganos del poder publicos. Se distingue entonces la ciudadania
pasiva, aquella otorgada por el Estado con la idea moral del favor y de la tutela, de
la ciudadania activa, aquella que instituye el ciudadano como portador de derechos
y deberes, pero esencialmente creador de derechos para abrir nuevos espacios
de participacion politica. Entendiendo asi la ciudadania activa, es necesario
discutir la posibilidad de ampliar los derechos politicos hacia la participacion

directa del ciudadano en el proceso de las decisiones de interés publico.

Por otro lado, SILVA (1994:61)% al referirse a la esfera publica y su relacién

con la sociedad civil, afirma que en la América Latina los problemas de exclusion se

* OFFE, Claus. Capitalismo Desorganizado- transformagoes contempor aneas do trabal ho e da politica. Sao
Paulo: EditoraBrasiliense, 1995.

¥ SILVA. Ana Amédlia da. Esfera Publica e Sociedade Civil- uma (re)invencao possivel. Sao Paulo em
Perspectiva, 8(2) 1994, 61-67.



ven magnificados, una vez que la dinamica econémica y politica, en la mayoria de
las sociedades, se enfrentan con una tradicion de cultura politica que se caracteriza
por la denegacion de derechos civiles y sociales, convirtiéndose la lucha por la
ciudadania uno de los puntos clave de cualquier propésito de consolidacion de una
trayectoria rumbo a una sociedad democratica, plural y con justicia social. Al mismo
tiempo, se asiste a una crisis de orden politico y moral que se traduce en una crisis
del Estado en sus relaciones con la sociedad. Segun la autora, esta crisis socava las
bases de una sociabilidad -politica y cotidiana- en que el clientelismo, la corrupcién,
la falta de ética en la politica y los particularismos de todo el tipo exacerban actitudes
individualistas y provocan una descreencia profunda en los aparatos publicos y en
las instancias legislativas de formulacion de politicas. Se crea asi una nocién

perversa de falta de respecto y desinterés por el bien comuan o publico.

Hoy la sociedad moderna estd constituida por un tejido complejo y
extremamente diferenciado de actores sociales. Asi, las politicas globales se tornan
desajustadas frente a la complejidad de la sociedad, reduciéndose la capacidad de
las decisiones centralizadas. Como la intensidad de los cambios exige también
ajustes frecuentes de las politicas, es el propio concepto de la gran estructura central
de poder lo que se encuentra en cuestion. Situaciones complejas y diferenciadas, y
gue se modifican rdpidamente, exigen mucho mas participacion de los actores
sociales afectados por las politicas. Exigen, en realidad, sistemas mucho mas
democraticos. La implicacion practica de este raciocinio es que mas importante que
el dilema privatizacion/estatizacion es la jerarquizacién adecuada de los diversos
espacios institucionales (DOWBOR, 1995:05)**. Problemas més especificos tendran
que ser transferidos a espacios de decisibn mas proximos al ciudadano. La
tendencia natural es que los municipios asuman gradualmente buena parte de los
cometidos antiguamente asignados a los gobiernos centrales, completando asi la

transformacion del Estado-Nacién en una nueva jerarquia de los espacios sociales.

¥ DOWBOR, Ladidau. Da Globalizacao ao Poder Local: a Nova Hierarquia dos Espagos Sao Paulo: PUC,
junho de 1995. mimeo.



Pero solamente esta nueva jerarquizacion, a pesar de ser fundamental, no es
suficiente para garantizar la publicizacién del poder. Segtn SEIBEL (1995: 01)*?, el
caracter arcaico del poder en Brasil estd representado por su configuracion
oligarquico-patrimonialista diseminada en los érganos publicos y en las instituciones,
0 sea, en la administracion publica. La condicion de “arcaica” de esta estructura se
basa no solamente en la contraposicién al desarrollo de una burocracia en el sentido
weberiano. Este arcaismo se revela también por en sus limites éticos y en la cronica
incompetencia administrativa. Los limites morales se expresan en la practica de la
corrupcion, que es inherente a las estructuras oligarquico-patrimonialistas, y en el
caracter de exclusién politica que esta estructura impone, particularmente a los
segmentos sociales subalternos. La existencia y permanencia de una cultura
patrimonialista de dominacién no seria un mero arcaismo ideolégico o una falta
de “modernizacién politico-administrativa” de las élites dirigentes. Es expresion de

una estructura de poder histéricamente constituida.

Con estos referentes tedricos es posible empezar a transitar por el analisis de
la situacion de la participacion ciudadana en tres aspectos de particular interés para
el presente trabajo. Primero, debatir la participacion ciudadana (y los instrumentos
gue la favorecen) en la formulacion de las politicas publicas a nivel de municipios.
Segundo, discutir el grado de la participacion efectiva de los ciudadanos,
especialmente en la definiciébn de la politica cientifico-tecnoldgica. Y como tercer
punto, debatir la articulacion de las instituciones publicas de Investigacion vy
Extension Agrarias y sus conexiones con la sociedad, para el planteamiento y la

ejecucion de la politica de desarrollo rural y tecnoldgico.

Se analizara con mas detalle el modelo de desarrollo rural, ya que se parte del
principio de que éste definid roles especificos tanto para la Investigacion como para
la Extension Agraria. En este modelo, estas instituciones asumen papeles
particulares dentro de una concepcion lineal para generar y transferir la “moderna

tecnologia” a los agricultores. El focus del presente analisis sera la Investigacion y

% SEIBEL, Emi J. Cultura Politica, Etica e Gestao Publica. Floriandpolis: UFSC, 1995. mimeo.



Extension Agrarias estatales. En este campo recientemente se han intentado
algunas experiencias de “descentralizacion”, como forma de superar la incapacidad
del Estado para formular politicas realmente alternativas al modelo convencional de

desarrollo.

El Estado como inductor y mantenedor del modelo convencional de desarrollo,
de corte neoliberal, demuestra cada vez mas su incapacidad y desinterés en
mantener los servicios publicos y sociales. Por otro lado, recibe criticas de los
movimientos sociales organizados y de la sociedad en general que espera de él
soluciones al agravamiento de los problemas sociales, econémicos, ambientales y
politicos®. Esto lleva a al Estado a buscar formas de reestructurarse (pero sin perder
el poder), encontrando en la “descentralizacion” una respuesta adecuada a una serie
de problemas a los que se enfrenta, como la incapacidad de mantenimiento de
algunos instrumentos de politicas publicas (Extension Agraria, Educacién y Salud
por ejemplo) y la necesidad de crear un aparente aumento de la participacion de los
ciudadanos en la formulacion y gestion de las politicas publicas (por la

“municipalizacion”).

De hecho, no se pone aqui en cuestion la necesidad de descentralizar el
Estado. Se trata pues de analizar algunas categorias, como ciudadania,
participacion, representacion, para debatir la efectividad de los procedimientos de
descentralizacion empleados, principalmente teniendo en cuenta la crisis del modelo
de desarrollo convencional y de las instituciones de ciencia y tecnologia, frente a las

demandas globales de la sociedad y a los problemas generados por dicho modelo.

% Es conveniente recordar, segiin IANNI (1992: 31) que algunas de las realizaciones més avanzadas de
regimenes social-demdcratas han sido impulsadas por movimientos sociales y partidos politicos de cufio
propiamente socialista(l ANNI, Octavio. A Sociedade Global. Rio de Janeiro: Editora Civilizagao Brasileira,
1992).



1.1- Estado, nocién de pueblo y participacion

La discusion del tema de la participacion politica pasa evidentemente por el
Estado®, como ente que ha determinado histéricamente la mayor o menor insercion
de los actores sociales en la definicion del la trayectoria politica, econdémica, social y

ambiental de los diversos tipos de sociedad.

El problema del Estado, que ya era de fundamental importancia cuando
sostenia el absoluto dominio de la iniciativa privada, ha ganado nueva significacion
con el intenso intervencionismo que sucedié a cada una de las guerras mundiales de

este siglo, alcanzando ahora un punto de extrema relevancia (DALLARI:1994,V)>°.

Aunqgue se pueda hablar de diversos tipos de Estado y de sus evoluciones
histéricas (DALLARI:op.cit.,123), es esencial demarcar la idea moderna de Estado
democratico, que tiene sus raices en el siglo XVIII, donde se afirman ciertos valores
fundamentales de la persona humana, asi como la exigencia de organizacion y
funcionamiento del Estado teniendo en consideracion la proteccion de aquellos
valores. Las grandes transformaciones del Estado en los dos ultimos siglos han sido
determinadas por la creencia en aquellos postulados, pudiéndose concluir que los
sistemas politicos del siglo XIX y de la primera mitad del siglo XX no fueron mas que
intentos de realizar las aspiraciones del siglo XVIII. Entender esto es fundamental
para la comprension de los conflictos sobre los objetivos del Estado y la
participacion popular, y también de la extrema dificultad que se encuentra cuando se
intenta ajustar la idea de Estado Democratico a las exigencias de la vida

contemporanea.

En la idea de Estado Democréatico estan implicitos algunos principios que

deben ser recuperados para estudiar la viabilidad de su realizacion y la manera de

¥ El concepto de Estado lo tomamos de DALLARI (1994:101) como “el orden juridico soberano que tiene por
finalidad e bien comin de un pueblo situado en determinado territorio”. En este concepto se encuentran
presente, segun el autor, todos los elementos que componen el Estado. La nocion de poder estaimplicitaen la
de soberania que, en tanto que es referida como caracteristica del propio orden juridico. La poaliticidad del
Estado se afirmaen lareferenciaexpresaal bien comun, con vinculacion de este aun cierto puebloy, al final, la
territorilidad, limitadora de la accién del Estado (politica y juridicamente) estd presente en la mencién a
determinado territorio.



su ajuste a las exigencias actuales. La base del concepto de Estado Democratico es
la nocion de gobierno del pueblo. DALLARI (op.cit.,124) afirma que existe una
relacion entre la idea moderna de democracia y la democracia griega en lo que
respecta a nocion de gobierno del pueblo. Hay, por lo tanto, una divergencia
fundamental en cuanto a la nocion de pueblo que deberia gobernar. Aristételes, en
su libro 1l de la “Politica”, hace una clasificacion de gobiernos, diciendo que el
gobierno puede corresponder a uno solo individuo, a uno grupo, o a todo un pueblo.
Pero aclara también que “el nombre ciudadano solo se deberia dar con propiedad
para aquellos que tuviesen parte en la autoridad deliberativa y en la autoridad
judiciaria”. Afirma también que la “ciudad-modelo” no deberia jamas admitir a los
artesanos como sus ciudadanos, porque “la virtud politica, que es la sabiduria de
mandar y obedecer, soOlo pertenece a aquellos que no tienen necesidad de trabajar
para vivir, no siendo posible practicarse esta virtud cuando se lleva la vida de
artesano o mercenario”. Aclara también Aristételes que algunos Estados habian
adoptado una orientacion mas liberal en cuanto a la concesion del titulo de
ciudadano, pero esto fue hecho en situaciones de emergencia, para remediar la

falta de verdaderos y legitimos ciudadanos.

El Estado Democratico surge en las luchas contra el absolutismo y
principalmente a través de la afirmacion de los derechos naturales de la persona
humana. Aunque las caracteristicas de los Estados se hayan alterado en el
transcurso de la historia, con la consolidacion del Estado Democratico es posible
sintetizar una serie de principios que, como exigencia de la democracia, son

apuntados como fundamentales:

la supremacia de la voluntad popular, que plantea la cuestion de la
participacion popular en el gobierno, tanto respecto a la representatividad como a

la extensiéon del derecho de voto y a los sistemas electorales y de partidos.

% DALLARI, Damo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Sao Paulo: Editora Saraiva, 1994.



la preservacion de la libertad, entendida como la posibilidad de hacer todo lo
gue no moleste al préjimo y como poder disponer de su persona y bienes, sin
ninguna interferencia del Estado,

la igualdad de derechos, entendida como la prohibicion de distinciones en el
disfrute de derechos, esencialmente por motivos econdmicos o de

discriminaciones entre clases sociales.

DALLARI (op.cit.:128) afirma que las transformaciones del Estado durante el
siglo XIX y la primera mitad del siglo XX, fueron determinadas por la busqueda de
realizacion de estos preceptos, los cuales se pusieron también como limites a
cualquier objetivo politico: “La preocupacion primordial fue siempre la participacion
del pueblo en la organizacién del Estado, en la formacion y en la actuacion del
gobierno, por considerarse implicito que el pueblo, expresando libremente su

voluntad soberana, sabra resguardar la libertad y la igualdad”, dice este autor.

Es evidente que DALLARI proyecta una situacion teorica y deseable desde el
punto de vista de objetivo a ser alcanzado. Pero la situacién actual ensefia una
realidad profundamente diversa en el tocante a la participacién ciudadana. Es muy
probable que las élites contemporaneas, para influenciar la organizacion del Estado,
se basen mucho mas en Aristoteles y sus pensamientos discriminatorios que en

cualquier raciocinio libertario y participativo.

Actualmente los ciudadanos estan relacionados con la autoridad estatal de
diversas maneras. Colectivamente, los ciudadanos son creadores soberanos de la
autoridad estatal al mismo tiempo que son potencialmente amenazados por la fuerza
y la coercién estatal organizada. Por otro lado, son dependientes de los servicios y
de las provisiones organizados por el Estado. La nocién de ciudadania en los
Estados del Bienestar liberal-democraticos involucra estos tres aspectos: primero,
los ciudadanos constituyen la principal fuente de la voluntad politica colectiva, en la
formacion de la cual ellos son llamados a participar bajo diversas formas

institucionales; segundo, también son los “sujetos” contra quienes esta voluntad



puede ser impuesta y cuyos derechos vy libertades civiles, al constituirse una esfera
autonoma de accion social, cultural, politica y econémica “privada”, imponen limites
sobre la autoridad del Estado; y, finalmente, son clientes que dependen de los
servicios, de los programas y de los bienes colectivos ofrecidos por el Estado para
garantizar sus medios de supervivencia y de bienestar material, social y cultural en
sociedad. Puede observarse, segun OFFE (op.cit.:269), que estos tres
componientes del concepto de ciudadania tienen sus raices ideolégicas en las

teorias politicas del liberalismo, de la democracia y del Estado del Bienestar.

ALTHUSSER (1992:62)%* resalta el poder coercitivo del Estado diciendo que
“el Estado es una ‘maquina’ de represion que permite a las clases dominantes
asegurar su dominacion sobre la clase obrera, para someterla al proceso de
explotacion capitalista”. Como instrumentos de dominacion son entonces utilizados
los aparatos ideoldgicos del Estado, que son instituciones distintas y especializadas
gue estan a disposicion del Estado, funcionando a través, predominantemente, de la
represion y, secundariamente, de la ideologia®’. Entre los aparatos ideolégicos del
Estado pueden mencionarse la religion, la familia, la escuela, el sistema juridico, el
sistema politico, el sistema sindical, la informacion, la cultura, todos ellos influyendo

en mayor o menor grado en la participacién politica de los ciudadanos.

El mecanismo por el cual la ideologia lleva a los actores sociales a reconocer
su lugar es el mecanismo de sujecién. Sujecidn, segun Althusser, es un mecanismo
de doble efecto por el cual el actor se reconoce como sujeto y se sujeta a un sujeto
absoluto. En cada ideologia el lugar del sujeto absoluto es ocupado por entidades
abstractas, Dios, Humanidad, el Capital, la Nacion, etc., las cuales, aunque
especificas en cada una, son perfectamente equivalentes en los mecanismos de la

ideologia en general.

% ALTHUSSER, Louis. Aparel hos | deol 6gicos de Estado. Rio de Janeiro: Edigoes Graal, 1992.

3 «|_aideologia de la clase dominante no se convierte en dominante por gracia divina o por lasimple toma del
poder del Estado. Es por el establecimiento de |los aparatos ideol6gicos del Estado, donde esta ideologia es
realizaday serealiza, que se convierte en dominante’ (ALTHUSSER, 1992: 106).



No es intencion, por las caracteristicas de este trabajo, hacer una analisis
exhaustivo de las teorias politicas del Estado, pero es importante recuperar algunos
conceptos bésicos de las diversas concepciones en la historia, para relacionarlas

con la efectividad de la participacion del pueblo y la opinién publica.

En MILLS (1965:227)*, encontramos una interesante interpretacion histérica
gue puede introducir el tema. La opinién publica, segun MILLS, existe cuando las
personas que no estan en el gobierno exigen el derecho de expresar opiniones
politicas libre y publicamente y el derecho de que estas opiniones influyan o
determinen la politica, el personal y los actos del gobierno. Pero los hechos de la
opinion publica y del modo por el cual el publico forma sus opiniones, las influencias

que se ejercen sobre él'y dentro de €l son hoy muy complejas.

En verdad, desde la ascension de gobiernos democraticos y de la teoria
politica liberal en el siglo XVIII, los intelectuales han transitado por tres momentos en
lo que se refiere a la concepcidn sobre el papel de la opinién publica independiente

en la esfera politica.

El primer momento se identifica por la ascension de las “clases medias
democraticas”, provocando el flujo libre de discusion entre personas, en
contraposicion al legado homogéneo y a la imposicion personal de la opinion
tradicional. La opinidbn publica resulta de este flujo, siendo considerada por los
teoricos de la democracia como la resolucion de todas estas discusiones,
transformadas en accion después de formada la opinién por la deliberacion publica.
En las sociedades democraticas mas simples, las instituciones y la opinién publica
interactian en un doble proceso: la opinion publica es expresa por las instituciones
en actividad, y la actividad de las instituciones afecta la opinion publica. La discusion
y la opinion publica resultante forman la voluntad general del pueblo, que el
Parlamento o Congreso - el “publico mas alto y representativo”- transforma en leyes,
dando asi fuerza institucional a la opinién publica. EI Parlamento como institucion

atiende a todos los publicos primarios, es el arquetipo de cada uno de los pequefios



circulos dispersos de ciudadanos en contacto directo que discuten sus asuntos

publicos.

La idea de opinidn publica en el siglo XVIII acompafa la nocion de mercado
libre. El publico estd compuesto de circulos que debaten la opinién, teniendo en la
cupula al Parlamento; el mercado esta compuesto por negociantes que compiten
libremente. Tal como el precio es resultado de las negociaciones anénimas de
individuos que ofrecen y demandan entre si, asi lo es la opiniébn puablica. Cada
hombre piensa las cosas por si y contribuye (en funcidn de su representatividad
especifica) a la gran formaciéon de los resultados finales, que es la opinion publica.
En verdad, algunas personas suelen tener mayor influencia sobre el estado de la
opinién que otras, pero ningln hombre o grupo monopoliza la discusion y, aunque
pueda influenciarla, ningin hombre o grupo determina la opinion que prevalece. Los
grupos primarios o grupos de contacto personal pueden hablar a voluntad y todos los
interesados hablan. Las posibilidades de reaccion, de formar érganos autbnomos de
opinibn publica, de transformar tal opinibn en accion, son establecidos
automéaticamente por las posibilidades institucionales de la sociedad democratica.
La poblacion, interactuando en circulos de decision que llevan opiniones y luchan por
el poder de mayor mando, se organiza en partidos politicos. Cada partido,
representando las diversas corrientes de opinion, puede a su vez adquirir un lugar en
el Parlamento o Congreso. Es un concepto de la autoridad por la discusion, basado
en la teoria de que la verdad y la justicia de alguna forma surgira en la sociedad

como un gran aparato de discusion libre.

En esta linea de pensamiento, la autonomia de estos circulos de discusion es
un elemento fundamental en la nocion de opiniébn puablica como legitimacion
democratica. Las opiniones formadas son plasmadas en acciones, dentro de la
estructura institucional predominante en el poder, por sus agentes, que son

instituidos o desinstituidos por las opiniones predominantes entre los publicos

#MILLS, Charles Wright. Poder e Politica. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1965.



primarios o contra la estructura predominante de poder, por 6rganos autbnomos,

voluntariamente desarrollados como instrumentales de los publicos que discuten.

En la medida en que la opiniébn publica estd de acuerdo con la autoridad
democratica, sirve para legitimar esta autoridad. La opinion publica se forma y se
reforma sobre cuestiones de politica y avatares especificos, juzgando las politicas
especificas y las acciones de los que disponen de autoridad. En la medida en que el
publico es frustrado en la realizacion de sus exigencias, puede pasar a cuestionar

los simbolos de la autoridad.

Entendiéndose asi, el publico es “la razon” de la democracia clasica del siglo
XVIII. La discusion es al mismo tiempo causa y efecto que unen los circulos de
discusion. Las personas enfrentan problemas y cuestiones, discutiéndolos, formando
puntos de vista y decidiendo sobre ellos. Cuando estos puntos de vista compiten
entre si, uno de ellos (por la discusién) es jerarquicamente el escogido. Entonces la
poblacion actla de acuerdo con él, o sus representantes reciben instrucciones para

actuar en este sentido.

Esta opinién clasica sufrié una severa critica durante el siglo XIX, pero fue con
la ascensiéon de los Estados totalitarios en el siglo XX cuando se conformé otro
concepto de opinidén publica y de publico. La ampliacion de la escala de las
instituciones econoémicas y politicas es acompafiada por la ascension de los medios
de comunicacion de masa y por la aparente relegacion de las relaciones personales
a un lugar secundario. Las instituciones se convierten en centralizadas y autoritarias y
los medios de comunicacion adquieren ascendencia sobre los publicos primarios.
De nuevo se puede establecer un paralelo histérico entre el mercado de productos
en la esfera econdmica y el publico en la esfera de la opinion. Hay un movimiento de
pequefias fuerzas dispersas y del laissez-faire, en el sentido de un poder
concentrado e intentos de control monopolista de centros poderosos. En ambos
centros, el de la economia y el de la opinidn, el poder es parcialmente oculto, pues

son centros de manipulacion, asi como de autoridad.



Segun MILLS (op.cit.), el lider politico pronuncia su discurso en una red
nacional y habla a personas que jamas vio y que jamas vera. El alejamiento entre
“representantes” y “representados” es la consecuencia. En la sociedad democrética
de publicos primarios, la competicion de opiniones e ideas se hace entre personas
gue tienen opiniones variadas, que atienden a sus intereses especiales y a su
raciocinio. Pero en la sociedad de masas, de los mercados de los medios de
comunicacién “al por mayor”, la competencia se hace entre la multitud de los
manipuladores, con sus medios de comunicaciéon de un lado y el pueblo que recibe

la comunicacion del otro. El pueblo esta desposeido de los medios para replicar.

Asi, el concepto de opinion publica no traspasa el sencillo “reclutamiento
forzado o una reaccion -no se puede considerar ‘respuesta’- al contenido de los
medios de comunicacion. Dentro de esta opinion, ‘el publico’ es solamente la
colectividad de individuos, cada cual pasivamente expuesto a los medios de
comunicaciéon de masas y, de manera indefensa, abierto a las sugerencias y
manipulacion que fluyen de estos vehiculos” (MILLS,op.cit:231). El hecho de la
manipulaciéon de puntos de control centralizados constituye en verdad, una
expropiacion de la informacion y una modificacion en la opinion formada segun el
viejo principio de la gran multitud de pequefios productores y consumidores de
opinion, operando en un mercado libre y equilibrado. Las decisiones son tomadas
por los que disponen de autoridad para rapidamente ser divulgadas por los medios
de comunicacion de masas, alcanzando a los miembros del mercado de masas,
siendo puestas en practica por los agentes oficiales de las autoridades. Pero si es
necesario conseguir una accion de terceros, ésta es también organizada por las
autoridades en términos de decision. Individuos, seleccionados de la masa,
organizados por las autoridades, actian al lado de los representantes oficiales. Se
puede, por analogia, trazar un paralelo con las instituciones de los “consejos de

desarrollo” que seran tratados mas adelante en este trabajo.

Las autoridades en la sociedad de masas, en una actitud coherente con el

predominio de los mercados de los medios de comunicacién, procuran organizar



todos los procesos de comunicacidén. La opinidén publica consiste entonces en
reacciones a lo que es presentado en estos vehiculos de comunicacion formal. La
discusion personal no afecta la opinién formulada. Todo hombre es un &tomo
aislado, reaccionando apenas a las 6rdenes y sugerencias de los medios de
comunicacion de masas. Con la autoridad centralizada, los controladores de opinién
monopolizan primero los medios de comunicacion formales y a continuacion
procuran imponer la audicion y la lectura. Intentan unir los mercados de los medios
de comunicacion de manera que garanticen una reaccion disciplinada de las
personas que constituyen los mercados. Mas alla de esto, la autoridad procura
influenciar también los grupos primarios, intentando organizar y monopolizar el
control de sus organizaciones voluntarias. Todas las instituciones, o incluso la
posibilidad de situaciones de libre debate informales, que podrian tornarse centro de
discusion libre, son cerradas (o cooptadas). Hay una permanente sujecion
emocional, buscando implantar un espiritu de docilidad de opinion, de obediencia en
la voluntad, para que el pueblo esté dispuesto a aceptar y apoyar cualquier cosa.
Hecha a escala masiva, la conformacion bajo unos patrones determinados de la
predisposicion ideoldgica de toda la poblacion busca que todos piensen lo que se

desea que se piense. Todo el poder y la iniciativa social es ejercido de arriba abajo.

Una sociedad de masas comprende mas de lo que traen consigo las
comunicaciones de masas. La idea implica a multitud de personas participando de
varias actividades publicas, pero apenas formal y pasivamente. El pueblo, aunque
actuando, se asemeja mas a unos espectadores que a unos actores. Su actividad no
surge de sus decisiones e iniciativas autbnomas, siendo solamente una reaccion
implantada a un estimulo controlado y presentado por una administracion

centralizada.

Aunque Mills afirme que la idea de opinidon publica ya haya superado la fase
democratica clasica y la totalitaria y que es posible observar una tercera fase en los
circulos intelectuales, se ha llegado a una especie de sintesis, dénde tanto los

medios de comunicacion (y su uso por el Estado y por las élites que lo mantienen)



como la discusion directa de persona a persona, son importantes en la
transformacion de la opinidon publica, a efectos de la realidad estudiada, que
mantiene resquicios significativos de un Estado oligarquico-autoritario. Esta
“sintesis” parece asegurar la manutencion de la manipulacién y conduccion de la
opinién publica en favor de los proyectos de las élites nacionales y municipales. El
uso de los medios de comunicacion, articulado con la manipulacién de los
“instrumentos de democracia”’(como los consejos de desarrollo, por ejemplo), los
vicios en el sistema electoral, el aparente aumento de “democracia” a través de
mecanismos de “descentralizacion” del Estado, como la municipalizacion de la
agricultura, y la falta de instrumentos de interaccion efectiva entre representantes y
representados en los diversos niveles politico-administrativos, ensefian que esta
“sintesis” va mas en direccion de un Estado que utiliza una serie de recursos en favor
de la del status quo, a pesar de presentar, como se puede constatar por sus
contradicciones internas, que significan espacios importantes en términos de

ampliacion de la participacion ciudadana.

Las caracteristicas del Estado (en sus diversas corrientes del pensamiento
politico), y dentro de ellas la configuracion de la participacion ciudadana, es posible
observarlas en CARNOY (1994), que hace una andlisis de la cuestion a partir de la
afirmacion de que, “ el problema basico de las sociedades capitalistas avanzadas,
tras dos siglos de crecimiento econdmico, ya no es la disponibilidad adecuada de
los recursos o su asignacion ‘eficiente’ para una maxima produccion. El modo como
esto se da, la definicién de lo que sea produccion, lo que se produce y quién decide
la politica de desarrollo son hoy problemas ‘econémicos’ significativos”. Continla
diciendo que “en la medida en que las economias se desarrollaran en todo el mundo,
el sector publico -aqui llamado Estado- creci6 en importancia en todas las
sociedades, desde la industrial avanzada hasta la exportadora de bienes primarios
del Tercero Mundo, y en todos los aspectos de la sociedad - no sélo politico sino
econémico (produccion, finanzas, distribucion), ideolégico (educacion escolar,

medios de comunicacion) y coercitivo (policia, fuerzas armadas). Por qué ocurre



esto y como se configura el creciente papel del Estado se ha convertido en una
preocupacion fundamental para los cientificos sociales en nuestros dias, tal vez ‘la’
preocupacion fundamental. Comprender lo que sea politica en el sistema econémico
mundial de hoy es pues comprender el Estado nacional y comprender el Estado
nacional en el contexto de este sistema es comprender la dinamica fundamental de

la sociedad”.

El desarrollo capitalista y el Estado siempre tuvieron intima relacion, a pesar
de que en el siglo XIX el papel del Estado en las sociedades capitalistas, aunque
significativo, era en general relativamente limitado, y ello como resultado del gran
dinamismo del capitalismo privado. El sector de produccién privado, y no el Estado,
era la fuente de esta energia y el sector privado de la economia era el centro de los

cambios sociales.

Las perspectivas tradicionales del siglo XIX (y del periodo precedente), dice
CARNOY (op.cit.:10), son anacronicas, aunque continien dominando nuestro modo
de pensar sobre qué es y como deberia ser el sector publico. Pero la cuestion del
Estado se convirti6 mas compleja, creando la necesidad de nuevas teorias que
traten mas adecuadamente esta creciente complejidad. En verdad, el crecimiento
del Estado ha sido acompafiado de una gran expansion de analisis, diversos y
sofisticados, con respecto a su nuevo papel social. El autor analiza el conjunto de
conceptos del Estado a partir de una perspectiva de clase y, de un modo especial, la
naturaleza de los recientes debates en este contexto intelectual. El asume que, al
enfocar el tema a partir de una perspectiva de clase, limita de hecho el debate. En su
entender, la vision tradicional y clasica del “bien comdn” y las posturas marxistas
sobre el Estado contintan siendo fundamentales para la comprension de las teorias
actuales que de ellas se originan. Pero, de hecho, las teorias mas recientes - y esto
es mas verdadero en relacion a aquellas que tienen una perspectiva de clase - se

vinculan a sus predecesoras tradicionales sélo en términos mas generales.

Como no es objetivo de esto trabajo hacer un analisis exhaustivo de las

teorias del Estado (que son pues teorias de politica) como ya se ha dicho, solamente



se trabaja con las principales teorias del “bien comun” y sus variantes y con las
teorias de corte marxista, para extraer desde diferentes perspectivas las visiones de

la participacion ciudadana en la formulacién y gestion de las politicas publicas.

a-) Teorias del Estado del “Bien Comun”

En los analisis del Estado que se apoyan en la visién pluralista, esta implicita
la idea de que el gobierno pretende servir a los intereses de la mayoria, aunque en la
practica no siempre lo haga. El gobierno esta al servicio del pueblo, puesto por él
para cumplir tal funcién. La concepcién de que los individuos, colectivamente, deben
ser capaces de determinar las leyes que los gobiernan es tan antigua como las
propias ideas de los derechos humanos y de la democracia. Pero la ley divina
definié, durante un largo periodo de la historia, las relaciones entre los individuos,
incluso quién los gobernaba y como deberian ser gobernados. La ley divina venia de
una voluntad superior que estaba por encima y mas alla de la comprensién y control
del individuo. La autoridad derivaba de las interpretaciones de esta ley,
interpretaciones definidas por la jerarquia de las instituciones religiosas organizadas
y por la lucha dentro de la propia jerarquia politica. Esto significaba que el
establecimiento e imposicion del cumplimiento de las leyes divinas fue resultado de

acciones de la autocracia rural y de la Iglesia Catolica.

Durante los siglos XVIy XVII importantes transformaciones tendran lugar en el
viejo orden social, y sera posible el desarrollo de nuevas formas de gobierno,
resultado del declinar del feudalismo (gradual decadencia econdémica de la

autocracia rural) y de la Iglesia catdlica, debido a las guerras religiosas.



La teoria clasica del Estado surgié a partir del cambio de las condiciones
del poder politico-econdmico en la Europa del siglo XVII. Las monarquias nacionales
centralizadas y autoritarias se desarrollaban transformando el sistema feudal y de
esta forma la existencia de los mecanismos de limitacion del Estado establecido y
del Estado virtual (la Iglesia catdlica, por ejemplo) fue no solo cuestionada sino

también atacada, segun CARNOY (op.cit.:22).

BOBBIO (1995:65) afirma que esta fuera de discusién que la palabra “Estado”
se impuso a través de la difusion y prestigio de EI Principe de Maquiavelo que
empieza diciendo que “todos los estados, todos los dominios que imperaron e
imperan sobre los hombres, fueron y son o republicas o principados”. El término
“Estado” va poco a poco y a través de un largo periodo sustituyendo a los términos
tradicionales con que fue designada hasta entonces la maxima organizacion de un
grupo de individuos sobre un territorio donde ejercian el poder. Cuando Maquiavelo
habla del Estado, pretende hablar del maximo poder que se ejerce sobre los
habitantes de un determinado territorio y del aparato del que algunos hombres o
grupos se sirven para adquirirlo o conservarlo. El Estado asi entendido no es el

Estado-sociedad sino el Estado-maquina.*®

% Segiin BOBBIO (1995:50), después de Maqguiavelo, el Estado puede ser definido como sociedad civil pero la
definicion se revela cada vez més incongruente y inducente a confusién. La contraposicion entre sociedad y
Estado que surge con el nacimiento de la sociedad burguesa es consecuencia natural de una diferenciacion y
de una divisién de tareas, cada vez mas necesaria, entre los que se ocupan de la “riqueza de las naciones” y
los que se ocupan de las instituciones politicas. Mas recentemente, afirma Bobbio, se afirmé que al proceso de
emancipacion de la sociedad frente al Estado siguié un proceso inverso de reapropiacién de la sociedad por
parte del Estado. El Estado, transformandose de Estado de derecho en Estado social, y justo por ser “social”,
mal se distingue de |a sociedad subyacente que él invade por entero através de laregulacién de las relaciones
econdmicas. Al proceso de estatizacion de la sociedad corresponde un proceso inverso de socializacion del
Estado a través de variadas formas de participacion en las opciones politicas, del crecimiento de las
organizaciones de masa que gjercen directa o indirectamente algun poder politico. O sea, “Estado social”

puede ser entendido no s6lo en el sentido del Estado que absorvié la sociedad sino también del Estado que
fue absorvido por la sociedad. A pesar de ser contraditorios -pués la conclusién del primero conduciria al

Estado sin sociedad, o sea, al Estado totalitario, y laconclusion del segundo alasociedad sin Estado, o sea, a
la extinciéon del Estado- estos procesos estan lejos de se haber concluido. Pero, para los efectos de este
trabajo, es importante verificar que, estos dos procesos representan bien lo que se quiere debatir, o sea, €l

conflicto entre el ciudadano participante y € ciudadano protegido. Del ciudadano que exige, a través de la
participacién activa, siempre mayor protecciéon del Estado y a través de la exigencia de proteccion legitima
aquel mismo Estado del que le gustaria apropiarse y que, al contrario, acaba por tornar como su patron. Bajo
este aspecto, sociedad y Estado actian como dos momentos necesarios, separados pero contiguos, distintos



Albert Hirschman (1977) sefiala que mientras Maquiavelo intenta perfeccionar
el arte de gobernar, enseflando a su principe cdmo obtener, mantener y expandir el
poder, a través de un método cientifico y positivo para gobernar en el mundo real, los
filosofos politicos del siglo XVII y XVIII basaron sus teorias del Estado en la
naturaleza humana, en el comportamiento individual y en la relacion entre individuos.
Se origin6 en el Renacimiento y se transformé en una firme conviccion durante el
siglo XVII el sentimiento de que a la filosofia moralista y a los preceptos religiosos no
podria ser nunca mas confiada la represion de las pasiones destructivas de los
hombres. La coercidn y la represion como principales medios de limitacion de las
pasiones fueron gradualmente sustituidas por un Estado y una sociedad que
controlaban estas pasiones en vez de simplemente reprimirlas. El Estado fue
llamado para ejecutar la tarea de actuar como un mediador civilizador (CARNOY,

op.cit.).

Es en este contexto que se desarrolla la teoria del Estado liberal, basada en
los derechos individuales y en la accion del Estado de acuerdo con el bien comun,
con la finalidad de controlar las pasiones de los hombres posibilitando que sus
intereses se sobrepongan a estas pasiones. La version especifica de la teoria, que
se convirti6 dominante en Inglaterra y Estados Unidos, era que los intereses de los
hombres -especialmente su deseo insaciable de ventajas materiales -opondrian
unos a otros y controlarian sus pasiones. Por lo tanto, el papel del Estado que mejor
serviria a la humanidad seria darse cuenta de esto y garantizar el funcionamiento de

un mercado libre en la sociedad civil.

Las nuevas bases del poder, las nuevas relaciones entre seres humanos y la
propia esencia humana son legitimadas con esta nueva filosofia politica que esta
centrada en el individuo, al cual se sitia por encima de los derechos divinos. El
poder y el conocimiento ya no son heredados por el derecho de nacimiento y si
adquiridos. En funcion de esto la nueva filosofia no es tan igualitaria como parece.

Los derechos humanos son la nueva version del derecho de nacimiento. Segun

pero interdependientes.(In: BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade- para uma teoria geral da



CARNOY (op.cit.), los teodricos clasicos determinan el “bien comun” como la base
“divina” para el ejercicio del poder, pues el fundamento para las nuevas formas de
Estado es todavia la razén y la racionalidad divina. El bien comun es inherente a la

racionalidad divina de los seres humanos.

A través de la concepcion liberal del Estado fueron conocidas y
constitucionalizadas la contraposicion y la linea de demarcacién entre el Estado y el
no Estado, entendiéndose por “no Estado” la sociedad religiosa o bien la sociedad
civil (o las relaciones econdémicas en el sentido marxiano de la palabra). La
emancipacion del poder politico del poder religioso (estado laico) y la emancipacion
del poder econémico del poder politico (estado de libre mercado) describen el doble
proceso de formacion del Estado liberal. En el primero caso, el Estado deja de ser
un brazo secular de la Iglesia y a través del segundo, se convierte en el brazo secular

de la burguesia mercantil y empresarial (BOBBIO, 1992:115)*.

No se pretende, a efectos de este trabajo, profundizar en la cuestiéon de la
teoria clasica del Estado, pero es importante sefialar en esta teoria como se
caracterizaba la cuestion de la libertad y de la participacién de los individuos y sus
colectividades. Lo que es fundamental es percibir que los filosofos clasicos, en
diferentes grados, estaban profundamente comprometidos con cambios politicos en
determinadas direcciones. Ellos estaban interesados en buscar una nueva
organizacion del Estado basada en un nuevo concepto de hombre. Hobbes, en su
Leviathan, originalmente publicado en 1651, plantea uno de los primeros intentos de
sistematizar el comportamiento politico de los seres humanos. El introduce, segin
CARNOY™, la abstraccién logica del estado de naturaleza, que significa una
condicion hipotética en que no hay poder comun para controlar a los individuos, ni ley
ni coacciéon de la ley. EI hombre civilizado queria salir de esta condicion pero al

mismo tiempo él también tenia, en estado de naturaleza, los derechos individuales

politica. Sao Paulo: Ed. Paz e Terra. 1995).

“ BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia- uma defesa das regras do jogo. Rio de Janeiro: Paz e
Terra 1992,

“ CARNOY, Martin. Estado e teoria politica. Campinas, Sao Paulo: Papirus, 1994.



que queria preservar.”> Por esta razén hay una tensién entre preservar la libertad
ventajosa en el estado de naturaleza y el miedo a la violencia y a la guerra que este
estado produce. Esto lleva a la renuncia del poder del individuo en favor de un
soberano. Los hombres deben, en su propio interés, reconocer total
obligacién para con el soberano. Hobbes defiende que es mejor la sujecién que
la guerra civil o la muerte, pero esta sujecion no seria absoluta pues no seria de
interés del soberano la impotencia total de sus subditos ya que la fuerza del
soberano proviene del vigor de sus subditos. Tal formulacion se desarrollo centrada
en el cambio de bienes en el mercado libre, en lo cual las pasiones de los hombres
serian contenidas por la maximizacion de sus intereses econdmicos. Se trataria de
una sublimacion de la violencia en la busqueda de la ganancia econémica en el
contexto pacifico del mercado. El poder fisico seria derrotado por la fuerza

civilizadora del mercado.

Para Hobbes, una vez constituido el Estado, toda otra forma de asociacion,
incluso la Iglesia, por no hablar de las corporaciones, los partidos, de la propia
familia y de las sociedades parciales, deja de tener cualquier valor de ordenamiento
juridico auténomo. De los partidos Hobbes dice que deben ser condenados, porque
terminan por ser “un Estado en el Estado”: el Estado o es Unico y unitario 0 no es un
Estado. Condena también el gran numero de corporaciones, que “son varios
Estados menores en las entrafias de un mayor, semejantes a gusanos en el intestino

de un hombre natural” (Hobbes en el Leviathan, citado por BOBBIO, 1996:95).*®

El pensador clasico John Locke (1692) escribi6 en la misma época de
Hobbes que, “...los hombres una vez pueden haber consentido en dar el poder a un
Unico ‘hombre bueno y excelente...a una especie de autoridad natural’, pero al
descubrir que su sucesor no podria mantener sus propiedades seguras de la misma

manera, insistirian para que el poder fuera situado en ‘cuerpos colectivos de

“2 Seglin Hobbes “...preservar...la libertad que cada hombre posee para usar su propio poder como lo quiera,
para la preservacion de su propia naturaleza, ésto es, de su propia vida, y consecuentemente para hacer
cualquier cosa conforme a su propio juicio y razén y, més all4, de concebir los medios més apropiados para
esto”.



hombres™. Lo que es importante en la sociedad politica de Locke es que los
individuos entregan su poder politico natural a otros - a un poder legislativo, a un
grupo de hombres o a un unico hombre- que elaboraran y haran cumplir las leyes que
mantengan la propiedad de cada individuo y su seguridad personal. Otro punto
importante en el pensamiento de este clasico es que él “construye” una sociedad civil
excluyendo a todos los que no posean propiedad. En la vision de Locke, los
individuos que tienen derechos politicos son los propietarios y forman un grupo
relativamente homogéneo. El Estado (poder legislativo y ejecutivo) es el poder dado
por estos propietarios individuales para la proteccion de sus propiedades y de si
mismos. Si el Estado no cumple su mandato, los miembros de la sociedad civil
(propietarios) tienen derecho y poder para disolverlo. Para Locke, la sociedad civil
es un nuevo medio de los hombres para regularse. El vio que el estado de naturaleza
degeneraba en guerras y conflictos y que los hombres formando una sociedad
naturalmente justa y equitativa podian proteger su propiedad de las guerras posibles

en el estado de naturaleza (CARNOQY, op.cit.).

Por otro lado, Rousseau, citado por CARNOY (op.cit), en contraste con otras
teorias del contrato social de aquella época, piensa que la sociedad civil es una
descripcion del modo en que los hombres se encuentran actualmente en sociedad, y
no como una construccién ideal o hipotética, sino como una realidad. El vio al
hombre en la naturaleza sin moralidad, pero al mismo tiempo sin maldad; el hombre
es corrompido no por la naturaleza sino por la posesion de la propiedad y por la
formacion de la sociedad civil. Locke, vio en la posesion de la propiedad la base de
una sociedad civil justa y equitativa, mientras que Rousseau la consideré como el
origen del mal y de la desigualdad. Rousseau sefialé en su Contrato Social y Origen
de la Desigualdad que “ el primer hombre que, después de cercar un pedazo de
tierra, dijo: esto es mio, y encontré personas sencillas lo bastante para acreditaren
en él, fue el verdadero fundador de la sociedad civil”. Para Locke, los hombres

formaron la sociedad civil para protegerse de las condiciones del estado de la

“ BOBBIO, Norberto. Sociedade e Estado na filosofia politica moderna. Sao Paulo: Ed. Brasiliense, 1996.



naturaleza. Ellos abdicaron de las libertades naturales de este estado para obtener
seguridad colectiva para la propiedad y la vida. La sociedad civil consistié en un
cambio para perfeccionar las relaciones entre los hombres; fue un producto de la
racionalidad de los hombres y de su deseo de mejora. Por otro lado, para Rousseau
la formacion de la sociedad civil es producto de la voracidad del hombre en la
medida que “...la igualdad desapareci6 a partir del momento en que parecid
ventajoso para un hombre poseer provisiones para dos; la propiedad fue introducida,
el trabajo se convirti6 en necesario, y las vastos bosques se transformaron en
campos que tenian que ser regados con el sudor humano y donde la esclavitud y la
miseria fueron luego vistas, germinando y creciendo con las cosechas”. Al contrario
de Locke, que consideraba la sociedad civil un acuerdo entre iguales, asociados con
pleno conocimiento de sus derechos y obligaciones, Rousseau consideré la
sociedad civil como obra de los mas ricos y poderosos, formando la sociedad civil
en funcion de sus intereses, no necesariamente de los intereses de las masas. En
una sociedad desigual, los ricos pensaron que la sociedad civil era necesaria para
preservar el orden, controlar los intentos de usurparla y para legitimar la explotacion
de los pobres. Por lo tanto, Rousseau vio el Estado de su época como la creacion de
los ricos y poderosos para garantizar su posicion como clase dominante; un Estado

presentado como benéfico para todos pero destinado a preservar la desigualdad.

Para BOBBIO (1996:64), es claro en Rousseau que el pacto entre ricos y
pobres que histéricamente da origen al Estado fue tramado con el engafio, en la
medida en que en su Discurso sobre la desigualdad explica el origen del Estado y
por tanto de la sujecion politica en un largo periodo historico que esta entre el fin del
estado de naturaleza y inicio de la nueva comunidad fundada sobre el contrato
social, afirmando que los ricos conseguiran convencer a los pobres para someterse
al poder de los primeros, ensefiando los peligros de la desunion. El objeto del
contrato es la transferencia de los derechos que el hombre tenia en el estado de
naturaleza al Estado, de manera que el hombre natural se convierte en ciudadano.

Las teorias contractualistas se diferencian en la cantidad y en la calidad de los



derechos naturales a que el hombre renuncia para transferirlos al Estado y la
consecuente alienacion a que es sometido. El nuicleo del pensamiento de Rousseau
es la distincién entre la alienacion a otros y la alienacion a si mismo. EI hombre es
libre solamente cuando obedece a las leyes que él mismo se dio. En el estado de
naturaleza, el hombre no es libre porque obedece a leyes, sino a los propios
instintos. En la sociedad civil, fundada sobre la desigualdad entre ricos y pobres,
entre opresores y oprimidos, el hombre no es libre porque obedece a leyes, pero
leyes formuladas no por él sino por otros que estan por encima de él. El tnico modo
para transformarse en un hombre libre es que él actie segun las leyes, y que estas

leyes sean establecidas por €l mismo.

Segln BOBBIO (1995:9)**, Rousseau habia inventado una republica en la
cual el poder soberano, una vez instituido por acuerdo de la voluntad de todos, se
convierte en infalible y “no necesita dar garantias a los subditos, pues es imposible

que el cuerpo quiera ofender a todos los miembros” *°

. Mientras sostiene que el
pacto social da al cuerpo politico un poder absoluto, Rousseau también sostiene que
el cuerpo soberano, de su parte, no puede sobrecargar a los subditos con ninguna
cadena que sea inutil para la comunidad. Es cierto que estos limites no son
anteriores al nacimiento del Estado, como quiere la doctrina de los derechos

naturales, que representa el nicleo de doctrina del Estado liberal.

Rousseau consideraba la existencia de riesgos en el contrato social en
funcion de la codicia de los hombres. Mientras defendid la propiedad como lo “mas
sagrado de todos los derechos del ciudadano, y mas importante en ciertos aspectos
que la propia libertad™®, él insisti6 en la necesidad de limitar los derechos de
propiedad de modo que no hubiera extremos de riqueza y de pobreza. El vio al
Estado interveniendo directamente para asegurar un cierto grado de igualdad,

aclarando la naturaleza de esta intervencion. Mas alld de ofrecer dinero suficiente

“ BOBBIO,Norberto. Liberalismo e democracia. Sao Paulo: Ed. Brasiliense, 1995.

*® In: Jean-Jacques Rousseau, Du Contract Social(citado por BOBBIO,1995).

“® | n:Jean-Jacques Rousseau, On the Social Contract with Geneva Manuscript and Political Economy(citado
por CARNQY,1994).



para los administradores y los legisladores, a fin de que ellos no fueran tentados a
ser corruptos, insistié que era una de las importantes tareas del gobierno prevenir la
extrema desigualdad en la riqueza, no por la expropiacion de las riquezas
acumuladas por aquellos que las poseian, sino por la eliminacion de los medios que
permitian a las personas acumularlas. Rousseau contaba con la educacion, la
racionalidad fundamental y la buena voluntad de los hombres para obtener el
equilibrio y la prevalencia del interés social sobre el interés individual. En la medida
en que los hombres fueran méas conscientes e informados, ellos escogerian ser
libres, comprometidos con la voluntad general y su soberania, y garantizarian que no

hubiera exceso de riqueza o pobreza. Si ellos no lo hacian, la tirania se impondria.

Pero segiin PEREZ DIAZ (1978:125)"" no se encuentra en Rousseau una
teoria de la representacion que justifique su pretension de que haya una mediacion

clara entre los individuos y la voluntad general.

Pasando a un segundo momento de las teorias del bien comun, hay que
caracterizar algunos puntos respecto a la doctrina liberal. Segan CARNOY (op.cit.),
es dificil separar la doctrina “clasica” de la doctrina “liberal”. El sitGa su limite en
Adam Smith por haber establecido este pensador una fuerte justificaciéon econémica
de la busqueda incesante del interés propio e individual del ser humano, cuando
antes el énfasis de esta blsqueda estaba en razonamientos politicos. La nueva
teoria todavia tomé al individuo como foco de analisis y al comportamiento individual
como su fundamento pero, al mismo tiempo, introdujo varios cambios importantes y
decisivos en los puntos de vista clasicos sobre las relaciones sociales. La
justificacién primera de Adam Smith era que los individuos tenian como motivacion
principal el deseo de mejorar su condicion y que el aumento de sus bienes
materiales era el medio por el cual la gran mayoria de ellos conseguia esta condicién
mejor. Smith reduce todas las variables de competencia entre los hombres al factor
econdémico, como manifestacion del deseo de consideracion. En segundo lugar,

Smith afirma que cada individuo, actuando en su propio interés econdmico,

“" PEREZ DIAZ, Victor. Estado, Burocracia y Sociedad Civil. Madrid: Ed. AlfaguaraS.A., 1978.



maximizara el bienestar colectivo. El pone todo el énfasis y la responsabilidad arriba
de todo, en el funcionamiento libre e ilimitado del mercado para garantizar el
bienestar social, siendo este mercado libre una fuerza tan poderosa para mejorar la

condicion humana que ello puede por si mismo sobreponerse a leyes pobres y a un

Estado intervencionista. En tercero lugar, enfatiza que la realizacion del bienestar

colectivo a través de la accion individual fue el resultado inconsciente de la
motivacion individual por la ganancia economica. Al luchar por su enriquecimiento
personal, los individuos no eran necesariamente conscientes de que sus esfuerzos
estaban dando lugar a una sociedad mejor. La teoria de Smith mostré6 que las
pasiones humanas eran sometidas a impulsos irresistibles de ganancia material y
gue esta motivacion era realmente deseable porque se sustanciaria en bienes més

importantes para un mayor nimero de personas.

A pesar de entender que la actividad econdmica de libre mercado produce la
mejor de todas las sociedades y de tener en cuenta que el mayor peligro para la
maximizacion del bienestar es la corrupcion de los gobiernos oficiales o la limitacion
del comercio que ellos pudiesen imponer en favor de los intereses particulares,
Smith no argumentd en favor de la inexistencia del Estado. La tension entre cohesion
social, originada en la propia sociedad - la mano invisible y los sentimientos morales
individuales-, y la existencia de un Estado con poder juridico y educativo subyacen en
todos los escritos de Smith. Para él, el papel apropiado para el Estado es
suministrar la base legal con lo cual el mercado puede maximizar mejor los
beneficios a los hombres. Segtin BOBBIO (1995:23)*%, Smith demarca las funciones
del Estado segun el sistema de la libertad natural, teniendo el soberano soélo tres
deberes de gran importancia: a saber, la defensa de la sociedad contra los
enemigos externos, la proteccion de todo individuo de las ofensas que a él puedan
dirigir otros individuos y la realizacion de obras publicas que no podrian ser
adjudicadas a la iniciativa privada. La doctrina de los limites de las tareas del Estado

se fundamenta sobre la primacia de la libertad del individuo con respecto al poder

“8 BOBBIO, Norberto(1995:0p.cit)



soberano y, en consecuencia, sobre la subordinacion de los deberes del soberano a

los derechos o intereses de los individuos.

De esta forma, conforme a BOBBIO (1995:6)*°, por liberalismo se entiende
una determinada concepcion de Estado en la cual éste tiene poderes y funciones
limitadas, y como tal se contrapone tanto al Estado absoluto como al Estado que hoy
se llama social. La existencia actualmente de regimenes denominados liberal-
democraticos o de democracia liberal lleva a creer que liberalismo y democracia son
interdependientes. Bobbio recomienda tener cuidado, pues el problema de las
relaciones entre ellos es compleja. Un Estado liberal no es necesariamente
democratico, al contrario. El liberalismo se realiza histéricamente en las sociedades
en las cuales la participacion en el gobierno es bastante restringida y limitada a las
clases propietarias. Un gobierno democratico no significa necesariamente un
Estado liberal, al contrario, el Estado liberal clasico fue llevado a la crisis por el

progresivo proceso de democratizacion producido por la ampliacion del sufragio.

Las ideas de Smith constituyeron, seguin CARNOY (op.cit.:44), la base de
discusién para el pensamiento utilitarista (doctrina liberal) en el siglo XIX. Jeremy
Bentham y James Mill, treinta y cuarenta afios después de The Wealth of Nations
respectivamente, dieron continuidad en el campo de la politica a sus ideas, pero en
un nuevo contexto, o sea, la situacién que se encontraba Inglaterra en el inicio del
siglo, con la creciente resistencia de los trabajadores al sistema fabril de la
revolucidn industrial reclamando derechos politicos, que solo disfrutaban aquellos
gue poseian propiedades. En este conflicto de clases, Benthan y Mill concluiran que
el Estado burgués era del todo necesario para proporcionar igualdad y seguridad al
sistema de propiedad ilimitada y a la empresa capitalista. Sin embargo, el Estado
no es necesario, de acuerdo con Bentham, ni para ofrecer la subsistencia ni para
producir la abundancia. Estas emergen de la propia produccion capitalista, del
miedo del hambre y del deseo de acumular bienes. Es la seguridad de la propiedad

lo que se convierte en la funcidbn mas importante de la ley (del Estado). En opinién de

“ BOBBIO, Norberto( 1995:0p.cit)



Bentham y de Mill, el Estado deberia alimentar el sistema de mercado libre y
proteger a los ciudadanos de la corrupcion y de la avidez del propio gobierno, que
es en esencia la posicion original de Adam Smith. Para la proteccion contra la
corrupcion y contra la avidez del gobierno, eran fundamentales las elecciones y la
libertad de prensa, porque era solamente bajo estas condiciones que los electores
podrian cambiar los gobiernos oficiales y el pueblo podria protegerse del gobierno.
Como en la teoria clasica, el poder estaba siempre en el electorado, en la
ciudadania. La cuestién era el reconocimiento de que todos los ciudadanos no eran
iguales y no deberian ser iguales. La defensa protectora de la democracia consistia

en la existencia de algunos grupos de electores que podrian controlar el gobierno y

evitar que él engafase a los ciudadanos. La cuestion era quién deberia formar estos

grupos.

Algunos pensadores (entre ellos Locke y Rousseau) consideraban la
posibilidad de existencia de un nuevo tipo de hombre, mientras Bentham y Mill
tomaban al hombre tal como era, al hombre como habia sido moldeado por la
sociedad de mercado, presumiendo que era inalterable. Tal modelo se ajustd
perfectamente bien a la sociedad capitalista de competencia. Ellos no cuestionaron
gue este modelo de sociedad, una sociedad de libre mercado en competencia y de
divisiones de clase, era justificado por su elevado indice de productividad material y
gue la desigualdad era inevitable. Mas tarde, Mill vio el proceso democréatico como
una contribucién al desarrollo humano, como guia hacia una sociedad libre y
equitativa todavia no alcanzada. La desigualdad existia y era incompatible con la
democracia desarrollista, empero, la desigualdad, segun él, no era inherente al
capitalismo; al contrario era accidental y podria ser remediada. Por otro lado, Mill no
confiaba en la capacidad de la masa de trabajadores para usar el poder politico.
Aunque con conciencia de la existencia de intereses opuestos en la sociedad y de la
gran importancia numérica de la clase trabajadora, €l no era partidario de dar el

mismo peso electoral a cada miembro de la sociedad (CARNOY:op.cit.).



Entonces, la vision liberal del Estado burgués era la de una democracia
representativa, con el poder mantenido por un reducido grupo de ciudadanos,

debido a una distribucién de la propiedad anterior, precapitalista.”

Influenciado por WEBER (1992)°*, Joseph Schumpeter hace una critica
de las teorias clasica y liberal, influenciando la teoria pluralista. El paso de un tipo
de racionalidad a otro, y de ciertas actitudes y comportamientos a otros, son
resultado del progreso de la racionalidad colectiva, que determina que una nacion
pase por estadios para alcanzar el desarrollo cultural. En Weber, la finalidad afectivo-
emocional es incompatible con la moderna sociedad capitalista, mientras la finalidad
intencional-racional es compatible. Schumpeter y los pluralistas interpretan los
andlisis de Weber aplicando, segin CARNOY (op.cit.), sus categorias de
racionalidad y el concepto de desarrollo de sociedades enteras a las diferencias
individuales en el interior de las sociedades. Los individuos son implicitamente
colocados en un continuun de desarrollo social y psicolégico del tradicional al
moderno. Esto implica entender que en una sociedad no son todos igual de
racionales, contradiciendo la suposicion liberal de racionalidad como caracteristica
humana universal. Las normas y valores de los individuos tradicionales son
determinadas como “no-racionales” por los utilitaristas, en comparacién con los
individuos capitalistas modernos. Ademas, la teoria de la accion de Weber, basada
en el valor, implica que los miembros tradicionales de la sociedad no serian capaces
de actuar como ciudadanos politicos racionales. En consecuencia, sSu no
participacion en el funcionamiento del sistema democratico es realmente una
contribucion positiva al sistema. Shumpeter sostiene que la democracia directa no
es posible porgue no todos en la sociedad estan en el mismo estadio de desarrollo
cultural. Hay lideres y hay seguidores, que son los que no estén interesados y los que
estan mal informados. Segun él, los objetivos de la sociedad deben ser formulados

por los lideres, o sea, una élite que sea politicamente actuante.

% Mill, atribufa la injusta desigualdad a la distribucién feudal de la propiedad y pensaba que el capitalismo
estaba reduciendo gradual mente la desigualdad de renta, riquezay poder.



Schumpeter afirma que los ciudadanos son facilmente influenciados por la
propaganda politica y que ella tiende a moldear sus opiniones. Las concepciones de
este autor sobre participacion politica y democracia quedan claras cuando afirma
gue los ciudadanos estan normalmente mal informados o no tienen interés por los
problemas politicos, lo que hace que exista la tendencia a que cuando son llamados
a participar lo hacen en funciébn de sus intereses propios e inmediatos que
econdémicamente les afectan. Por otro lado, nos dice que el bien comun significa
cosas diferentes para personas diferentes, 0 sea, que no existe una determinacion
gue lleve a las personas a estar de acuerdo por la fuerza del argumento racional. Y
concluye diciendo que, aunque los deseos de los ciudadanos fueran datos
perfectamente definidos e independiente y todos actuasen dentro del proceso
democratico con racionalidad, esto no implicaria que las decisiones politicas
resultantes de este proceso pudieran garantizar atender a la “voluntad del pueblo”.
Segun Schumpeter (1942), “el ciudadano tipico baja a un nivel inferior de
desempefio mental tan pronto entra en el campo politico. Argumenta y analiza de una
manera que nosotros rapidamente reconoceriamos como infantil dentro de la esfera
de sus intereses reales. Se convierte de nuevo en un salvaje”. Pero Schumpeter
admite que, a largo plazo, el pueblo puede ser mas sabio que cualquier persona

individualmente (CARNQY, op.cit.).

En esta teoria, el electorado puede decidir qué grupo de lideres politicos
desea que participe en el proceso de decisidn, pero las opciones estan restringidas
a aquellos politicos que se presentan como candidatos. Los electores no deciden
frente a los problemas; son los politicos los que consideran qué problemas son
importantes y cuéles no y, teniendo una serie de opiniones particulares sobre ellos,
toman decisiones y las presentan a los electores. Dentro de este pensamiento, para
este tipo de Estado funcional, hay que tener en cuenta una serie de aspectos: los

individuos activos en la politica deben ser de calidad elevada; no debe ser muy

amplio el ambito efectivo de las decisiones politicas, o sea, muchas decisiones

* WEBER, Max. A Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo. Sao Paulo: Biblioteca Pioneira de Ciéncias



deben ser tomadas por especialistas competentes fuera del ambito legislativo; el

gobierno democratico debe dirigir una burocracia que trabaje con dedicacion, y que

debe ser un poder por si solo; los electores y legisladores deben ser moralmente

invulnerables a la corrupcién y deben exhibir autocontrol en su critica al gobierno; la
competencia por el liderazgo exige una gran capacidad de tolerancia hacia la

diferencia de opinion.

En este punto, se puede hacer una analogia entre el proceso politico y el
mercado de la teoria neoclasica de la utilidad. Los electores son entendidos como
“consumidores” que deciden qué problemas deben “comprar” de los que son
presentados en el mercado politico. Schumpeter deja para las “agencias especiales”
y para la burocracia las funciones de decidir sobre muchos de los problemas que los
electores no quieren “comprar” y sobre otras funciones del gobierno en las que el
“consumidor” no esta interesado. Al considerarse demandas politicas tan diversas,
es necesario un plan para traducir estas diferentes demandas en pluralidades o
mayorias en las elecciones para las funciones publicas, o establecer una serie de
decisiones mas convenientes 0 menos contrarias a toda una serie de diferentes
demandas individuales o grupales. Los partidos politicos satisfacen esta funcién.
Segun CARNOQY (op.cit.), en esta teoria los partidos empaquetan los bienes politicos
y ofrecen a los electores estos paquetes, y de esto resulta un gobierno estable, que

equilibra oferta y demanda.

La reformulacion del utilitarismo para la moderna economia industrial, a través
de Schumpeter y otros, se caracteriza como pluralismo.”* En el pluralismo de
Schumpeter se puede observar que las élites no so6lo formulan los problemas sino
gue también intentan manipular las opiniones respecto a estos problemas (“ayudar

los electores a tomar una decision”). Para los pluralistas el Estado es neutral y un

Sociais, 1992.

%2 El pluralismo puede ser definido como un sistema de representacion de intereses en el cual las unidades
constituyentes son organizadas en nimero no especificado de categorias multiples, voluntarias, ordenadas no
jerarguicamente y autodeterminadas, que no son especificamente autorizadas, reconocidas, subvencionadas,
creadas o de qualquier manera controladas por el Estado en la seleccion del liderazgo o articul acién de interés,



servidor de la ciudadania, del electorado, pero el bien comdn es definido como una

serie de decisiones que no reflejan necesariamente la voluntad de la mayoria.

A finales del siglo XIX y principios del XX se percibe el declive de la
democracia liberal y la ascension de grupos de interés en el campo politico. Segun
Panitch (1980), citado por CARNOY (op.cit.), la reflexion de algunos pensadores
politicos era que la obtencién de la armonia de clase y de la unidad social exigian un
orden social y politico basado en organizaciones socioecondmicas funcionales en la
sociedad civil, actuando de manera autbnoma en sus respectivas areas, pero
ligadas unas a las otras y al Estado en cuerpos de toma de decisiones a nivel
nacional y sectorial y comprometidas con el mantenimiento de la jerarquia funcional
de una sociedad organica. En este tipo ideal denominado corporativismo, el
Estado es definido como representante del bien comun, y esto le da autoridad moral
y legitimidad. El Estado, de esta forma, refleja la moralidad, la ética y la ideologia
para el pueblo. Es la cooperacién entre grupos que tienen posiciones econémicas
distintas y que son colocados frente a frente, y la relacién de éstos con el Estado,
poderoso, independiente y legitimo, lo que da al corporativismo sus caracteristicas
particulares como un sistema total. El corporativismo es visto también como sustituto
I6gico de la democracia liberal en una economia en que la industria esta altamente
concentrada y el mercado libre no es ya la forma dominante de relacién econémica.
Para John Kenneth Galbraith (1967), mencionado por CARNOY (op.cit.), el papel de
la gran corporacion y de su tecnologia sofisticada, mas la inaceptablidad politica de
la desigualdad econdmica, exigian la intervencion del Estado en la economia y
ampliaban la toma de decisiones politicas por especialistas, pues ellos tienen la
informacion economica y tecnoldgica necesaria para hacer la sociedad progresar de
manera eficiente y con equidad. En esta forma de plantear la cuestion, el Estado
corporativista es neutral e independiente de todos los grupos de interés sancionados
por el Estado, particularmente la gran empresa capitalista cuya expansion y

beneficios son controlados por los especialistas del Estado.

y que no ejercen monopolio en la actividad representativa dentro de sus respectivas categorias (Segun



Por su parte, CARNOY (op.cit.) trabaja con dos autores que sostienen que “el
corporativismo como estructura es siempre sélo un fenomeno sectorial, parcial, del
sistema politico global” (Stepan,1978), y que “el corporativismo se desarrolla dentro
de la democracia liberal y debe ser mirado como una estructura politica dentro del
capitalismo avanzado, integrando a los grupos de productores socioecondmicos
organizados a través de un sistema de representacion y de integracion mutua
cooperativa a nivel de liderazgo, de movilizacion y de control social a nivel de pueblo”
(Panitch, 1980). Por tanto, el corporativismo no es una ideologia, sino un medio de
organizacion de las relaciones entre empresarios y trabajadores en la sociedad
capitalista industrial. En efecto, el corporativismo en las modernas sociedades
capitalistas significa la integracion de la clase trabajadora organizada en el Estado

capitalista, incrementando el crecimiento econémico y asegurando la armonia de las

clases frente al conflicto de clases. Lo importante es que, estando reservada a los

sindicatos de trabajadores la funcion de limitar la identidad de la clase trabajador en
la medida en que ellos restringen su actividad politica a la negociacién colectiva a
nivel de industrias y empresas, la politica orientada hacia las decisiones de politica
mas amplia se caracteriza por la actuacion de grupos y por las presiones pluralistas,
mientras que los parlamentos electos continlan desempefiando una funcién politica

central.

b-) Perspectiva de clase y teorias (o teoria) del Estado

Es intencion de este apartado discutir la vision de diversos pensadores que
aportan al debate sobre el Estado la perspectiva de clase o de conflicto de clase.
Mientras que en la obra de algunos tedricos como Schumpeter, en su critica a la

democracia liberal, y en el trabajo de Panitch sobre el corporativismo, ponen de

Phillippe Schmitter, 1974- in: CARNOY ,0p.cit.).



manifiesto la existencia un conflicto de clases subyacente a la democracia
capitalista, se pretende ahora trabajar con posiciones mas determinadamente
marxistas para poder arrojar mas luz sobre el tema del Estado y la participacion
ciudadana en la definicion de las politicas publicas. Con el fin del estalinismo hubo
un “resurgir’ de la intelectualidad marxista occidental, lo que permiti6 algunas
relecturas de la obra de marxistas clasicos y al mismo tiempo el surgimiento de
nuevas teorias que contribuyeran a la formulacion de un vigoroso debate sobre el
(nuevo) Estado. Pero, para caracterizar mejor este debate, no se pueden olvidar
algunos planteamientos clasicos para, a partir de ellos, “dialogar” con pensadores

contemporaneos.

Existe un debate entre los estudiosos de Karl Marx sobre la existencia o no de
una teoria marxista del Estado, por el hecho de que Marx no llevé a cabo de manera
sistemética un estudio sobre el Estado. BOBBIO (1995:163)>° afirma que existe
entre los numerosos estudiosos que se han ocupado del pensamiento de Marx una
tendencia a acentuar su teoria general del Estado, en vez de analizar aspectos
particulares de la tradicibn marxista a la luz del pensamiento politico actual. En
ningun lugar de su inmensa obra, sigue Bobbio, se encuentra manifestacion alguna
del interés de Marx por el problema de la tipologia de las formas de gobierno.
Mientras se propuso escribir también una “critica politica”, demostrando su interés
por la teoria politica, Marx no produjo ninguna obra dedicada expresamente al
problema del Estado. Su teoria politica precisa ser extraida de partes de obras

sobre economia, historia, politica, letras, etc.

BOBBIO (1983:21)**, en el ensayo “;Democracia Socialista?. Sobre la
inexistencia de una ciencia politica marxista”, explica esta deficiencia a partir de dos
puntos basicos. El prevalente, si no exclusivo, interés de los tedricos del socialismo

por el problema de la conquista del poder, donde se da mas realce al problema del

3 BOBBIO, Norberto. A Teoria das Formas de Governo. Brasilia: Ed.Universidade de Brasilia, 1995.
> BOBBIO, Norberto. Qual Socialismo? debate sobre umaalternativa. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983.



partido que al del Estado™, y la persistente conviccion de que, una vez conquistado
el poder, el Estado seria un fendmeno de “transicion”, o sea, destinado tarde o
temprano a desaparecer>®. Pero, en el ensayo “¢Existe una Doctrina Marxista de
Estado?”, en la misma obra, Bobbio agrega algunas importantes consideraciones
con relacion al pensamiento marxista del Estado. Escribe Bobbio que, aunque Marx
no desarroll6 una critica de la politica como la que hizo de la economia, su teoria
politica constituye una aportacion de obligada consideracion en la historia del
Estado moderno, pues el pensamiento de Marx “desnuda el Estado de sus atributos
divinos y lo considera como una organizacion de fuerza, del maximo de fuerza
disponible y con posibilidad real de ser ejercida en determinado grupo social. Marx
tiene una concepcion instrumental de Estado, o sea, el Estado como aparato de la
clase dominante. La originalidad de Marx consiste en el hecho de que él es, tal vez,
el primer escritor politico que engarza una concepcion realista del Estado con una
teoria revolucionaria de sociedad. Afirma Marx que el Estado no es tan sélo un
instrumento, un aparato, un conjunto de aparatos cuya funcién principal vy
determinante es la de servir al ejercicio de la fuerza monopolizada, sino también un
instrumento que sirve a la realizacion de intereses no generales, sino particulares y
de clase (de la clase dominante). Para Marx, el Estado, lejos de superar el estado
natural (de Hobbes) es en cierto sentido su perpetuacion, en cuanto es, como estado
natural, el lugar de un antagonismo permanente e insoluble. Para abolir
verdaderamente el estado natural es necesario no perfeccionar el Estado, sino

abolirlo”.

** Bobbio sostiene que parece no haber dudas de que el movimiento obrero, antes que nada, esta interesado en
los problemas inherentes a los medios por |os cuales se conquista el poder y no en los medios con los cuales
€l poder sera ejercido después de la conquista. Por teoria del Estado Bobbio entiende el estudio de las
instituciones através de las cuales el poder es gjercido. Los dos temas dominantes en el actual debate politico
entre marxistas son el de la relacién entre espontaneismo y organizacion y el de la relacién entre partido y
clase. Los dos son temas que no dicen nada respecto a la estructura de las instituciones estatales, o sea, al
momento de la organizacién del poder constituido, sino que se refieren al momento de latomadel Estado.

% Seglin Bobbio, el pensamiento politico marxista se ocupd mucho més de la extincion del Estado en general
gue de la construccion de un Estado socialista. El Estado podria ser necesario pero transitorio y, siendo un
fendmeno efimero, el problema de su funcionamiento se torna mucho menosimportante.



Pero la preocupaciéon de Bobbio es buscar, con esta discusion, la democracia
dentro del socialismo. El afirma que si para Lenin y otros importantes pensadores
marxistas la republica democratica (burguesa) es “el mejor envoltorio del
capitalismo”, otros han sentido la obligacion de sostener que la republica

democrética no puede ser el envoltorio de un Estado socialista®’.

Por el contrario, BOBBIO (1987:0p.cit.) afirma que “hoy es cuestion de vida o
muerte para el futuro del socialismo la recuperacion de la instancia democratica, en
el Unico sentido en que se puede hablar racionalmente de democracia sin permitir
enganos, o sea, un sistema en el cual sean respetadas algunas reglas que permitan
al mayor numero de ciudadanos participar directa o indirectamente de las
deliberaciones que, en diversos niveles (locales, regionales, nacionales) y en las
mas diferentes sedes ( la escuela, el trabajo, etc.), interesan a la colectividad”. A

esta cuestion se volvera mas tarde, pues es un tema central en este trabajo.

Como se afirmé, es posible encontrar en Marx y Engels elementos basicos de
una teoria marxista del Estado. En ENGELS (1985:228)® se encuentra un capitulo
dedicado exclusivamente a la cuestion del Estado donde, al analizar la acumulacion

de la riqueza en las agrupaciones por linajes, afirma: “...la riqueza paso6 a ser
apreciada y respetada como bien supremo y las antiguas ordenaciones fueron
pervertidas para justificar la obtencion de riquezas por el robo violento. Solo faltaba
una cosa todavia: una institucibn que no solo protegiera las riquezas recién
adquiridas por cada individuo contra las tradiciones comunistas de orden de linaje,
gue no sélo consagrase la propiedad privada, antes tan menospreciada, y declarase
esta consagracion como fin supremo de toda la comunidad humana, sino también
determinase la marca del reconocimiento social general a las nuevas formas de la
adquisicion de propiedad que se iban desarrollando unas detras de otras y, por

tanto, a la acumulacion cada vez mas acelerada de riqueza; una institucion que

" El autor (BOBBIO, 1983: 46) hace un juicio de valor al sostener que “con afirmaciones de este género,
creyendo hacer dafio a la republica democratica, terminan prestando un éptimo servicio al capitalismo (y un
pésimo servicio a socialismo)”.

*® ENGELS, Friedrich. A origem da familia, da propriedade privada e do Estado. In: Marx, K. & Engels. F.
Obras Escolhidas- Tomo I11. Moscou, Edigoes Progresso, 1985.



eternizase no sélo la naciente division de la sociedad en clases sino también el
derecho de la clase poseedora a la explotacion de la no poseedora y a la
dominacion de ésta por aquélla. Y esta institucion ha surgido. Ha sido inventado el
Estado”.

Para ENGELS (op.cit.:366), el Estado no es un poder impuesto desde fuera
de la sociedad. En verdad, antes es un producto de la sociedad en un estadio
determinado de desarrollo; es el reconocimiento de que esta sociedad esta
enredada en una indisoluble contradicciébn consigo misma, que se fracturé en
oposiciones irreconciliables y que es incapaz de liberarse de ellas. Por lo tanto, para
gue estas oposiciones, clases con intereses econdmicos en conflicto, no se
consuman a si mismas y a la sociedad en una lucha estéril, fue necesario un poder
situado -de manera aparente- por encima de la sociedad para sofocar el conflicto y
mantenerlo dentro de los limites del “orden”. Este poder surgido de la sociedad pero
gue se coloca por encima de ellay se aliena cada vez mas de ella es el Estado. Por
fin, concluye diciendo que el Estado no existio desde siempre, sino que hubo
sociedades que pasaron sin él, pero que su existencia fue necesaria en virtud de la
divisibn de la sociedad en clases en un determinado estadio de desarrollo
economico y que “...ahora, aproximandonos a paso ligero a un estadio de desarrollo
de la produccion en el cual la existencia de estas clases no solo deja de ser una
necesidad sino que también se convierte en un positivo obstaculo a la
produccion...éstas caeran de forma tan inevitable como con anterioridad surjieron.
Con ellas caerd de manera inevitable el Estado. La sociedad, que reorganizara la
produccion sobre la base de la asociacion libre e igual de los productores, enviara
toda la maquinaria del Estado al sitio que le correspondera: el museo de

antigledades”.

Segun BOBBIO (1995:164), “..los dos elementos principales de la
concepcion negativa del Estado [la que le atribuye la funcién esencial de remediar la
naturaleza mala del hombre, mirdndole sobre todo como una dura necesidad,

considerandola especialmente en su aspecto represivo] en Marx son: a-) la



consideracion del Estado como pura y simple superestructura que refleja el estado
de las relaciones sociales determinadas por la base econdmica; b-) la identificacion
del Estado como aparato de que se sirve la clase dominante para mantener su
dominio, motivo por el cual la finalidad del Estado no es una finalidad noble, como la
justicia, la libertad o el bienestar, sino si el puro y simple interés especifico de una
parte de la sociedad; no es el bien comun, sino el bien de la clase dominante, el bien
particular de quien gobierna lo que interesa, lo que hace con que se considerase al
Estado como una forma manifiestamente corrompida”. En una concepcion negativa
del Estado, el problema de la diferenciacién de las formas de gobierno, y sobre todo
la distincion entre formas buenas y malas, pierde en gran parte su importancia. En
una concepcion negativa de Estado, éste es siempre malo, cualquiera que sea la
forma de gobierno. Lo que interesa a Marx, Engels y también Lenin, es la relacion
real de dominio, entre clase dominante y clase dominada, cualquiera que sea la

forma institucional en que se manifieste.

Es posible encontrar algunas sugerencias de Mar con respecto del Estado
futuro cuando él escribe sobre la Comuna de Paris, entre marzo y mayo de 1871. Se
suele decir, menciona BOBBIO (1995:170), que Marx extrajo de esta experiencia la
idea de que el Estado representaria una democracia directa, con participacion de
los ciudadanos en los distintos érganos detentadores del poder, sin representantes
electos, en contraste con la democracia representativa, propia del Estado burgués.
Al elogiar el gobierno de la Comuna, Marx tiende a acentuar sobre todo el ejercicio
directo de los diversos grados de poder estatal por parte del pueblo que participa de
las diferentes funciones gubernamentales. A luz del andlisis de la Comuna, los puntos
principales a los que se refiere Marx como la mejor forma de gobierno son: &)
supresion de los llamados “cuerpos aislados”, como el ejército y la policia; b)
transformacion de la administracion puablica, de la burocracia, en cuerpos de agentes
responsables y destituibles, al servicio del poder popular; c-) extensiéon del principio
de la electividad, y por tanto de la representacién, siempre revocable, a otras

funciones publicas, como la de juez; d-) eliminacién de la prohibiciéon del mandato



imperativo - una institucién clasica de las primeras constituciones liberales- que

seria impuesto a todos los electos, esto es, la obligacién de los representantes de

sequir_las instrucciones de sus electores, so pena de revocacion del mandato; e-)

amplio proceso de descentralizacion, al objeto de reducir al minimo el poder central

del Estado.

LAFER (1980:19)"° recuerda que es urgente cuidar del problema institucional
y de las formas de gobierno en cualquiera propuesta significativa de reforma de la
sociedad, al discutirse la afirmacién de Marx y Engels, basada en el realismo
politico, de que quien gobierna, gobierna en funcion de los intereses de la clase

dominante.

CARNOY (op.cit.:65), también conviene en que Marx no desarrollé una teoria
coherente del Estado, afirmando que Marx consideraba las condiciones materiales
de una sociedad como la base de su estructura social y de la conciencia humana. La
forma del Estado, por tanto, emerge de las relaciones de produccion, no del
desarrollo general de la mente humana o del conjunto de las voluntades humanas. En
la concepcidon de Marx es imposible abstraer la interaccion humana en una parte de
la sociedad de la interaccion en la otra. La conciencia humana que dirige y hasta
determina estas relaciones individuales es producto de las condiciones materiales,
del modo por el cual las cosas son producidas, distribuidas y consumidas. Marx situé
al Estado en su contexto historico y lo analizé desde a una concepcion materialista
de la historia. No es el Estado el que modela la sociedad, sino la sociedad la que
modela al Estado. La sociedad, entonces, se moldea de acuerdo con el modo de
produccién dominante y el Estado, emergiendo de las relaciones de produccion, no
representa el bien comun, sino que es la expresién politica de la estructura de clases

inherente a la produccién.

% LAFER, Celso. Prefécio in; Bobbio, Norberto. A Teoria das Formas de Governo. Brasilia: Ed. Universidade
de Brasilia, 1995.



PEREZ DIAZ (1978:57)% afirma que Marx concibe el Estado y la sociedad
como estructuras subordinadas a intereses particulares, si bien en el caso del
Estado ello se acompafa de una apariencia o ilusién de universalismo. En el caso
de la burocracia, él entiende que, en su totalidad, ésta tiene interés en defenderse
como una corporacion particular frente a otras corporaciones y clases de la
sociedad, asi como frente a otras fuerzas politicas. Por consiguiente, sigue Pérez
Diaz, “las relaciones externas de la burocracia son de naturaleza conflictiva y
particularista. Por otra parte, las relaciones dentro de la burocracia solo pueden ser
entendidas en términos de interacciones de estrategias particulares, donde la
manipulacion de la informacion y otros recursos esta puesta al servicio del
carrerismo individual de los funcionarios y de la lucha por el poder entre grupos

burocréaticos rivales”™®*

. El Estado y la burocracia tienen varios efectos sobre la
economia, asi como sobre otros muchos aspectos de la vida social. Un aspecto
importante es que la vision del Estado como mecanismo de control, no permite una
idea completa de la complejidad de sus efectos. Aunque esto pueda ser entendido
como “control” del funcionamiento de los automatismos econdémicos siguiendo su
l6gica propia, es méas que esto, e implica una intervencion activa, intervencion ésta
gue es decisiva para dar forma y unidad a los sistemas capitalistas nacionales.
Ademas, el Estado como tal no puede subsistir si no es manteniendo sus fronteras
con la sociedad y permitiendo sélo un grado limitado de apertura y control por parte
de esta sociedad civil. Pero mas alla de la “defensa” de sus fronteras, el Estado
hace operaciones “ofensivas” encaminadas a la desactivacion y la

desorganizacién/despolitizacion de aquella misma sociedad civil.

% pérez Diaz, atribuye a un “lapso tedrico” el hecho de que Marx no desarrollara una teoria completa del
Estado. Larazén, segun él, “ estriba en algo méas que en una mera ‘falta de atencién’ por parte de Marx”. Su
hipétesis es que haber hecho explicitay haber desarrollado la teoria que estaba meramente implicita en sus
andlisis hubiera conducido a Marx a poner en cuestién algunas de sus generalizaciones mas tipicas, asi como
algunos aspectos claves de su concepcion de la economia.

® Estos conceptos van a ser fundamentales méas adelante en este trabajo, cuando se analicen las relaciones
intra e interinstitucionales en laformulacién de las politicas publicas y |as politica de cienciay tecnologia.



LENIN (1981:257-273)°%, en conferencia pronunciada en la Universidad
Sverdlov el 11 de julio de 1919, decia que “...Ia teoria del Estado sirve para justificar
los privilegios sociales, la existencia de la explotacion, la existencia del capitalismo.
Por eso, seria un grandisimo error esperar imparcialidad en esta cuestion, esperar
gue los que pretenden ser cientificos puedan proporcionaros en este problema el
punto de vista de la ciencia pura. Si examindis el Estado desde el punto de vista de
esta division de la sociedad (de clases)...veréis...que el Estado ha sido siempre un
aparato destacado de la sociedad y formado por un grupo de personas que se
ocupan Unicamente, o casi Unicamente, o principalmente de gobernar. Los hombres
se dividen en gobernados y especialistas en gobernar, que se elevan sobre la
sociedad y a los que se da el nombre de gobernantes, de representantes del Estado.
Este aparato, este grupo de hombres que gobiernan a los demas, se apodera
siempre de cierta maquina de coercion, de una fuerza fisica; lo mismo da que esta
violencia sobre los hombres se exprese en el garrote primitivo o en un tipo de arma
mas perfecto en la época de la esclavitud, o en arma de fuego aparecida en la Edad
Media, o finalmente, en las armas modernas que en el siglo XX han llegado a ser
maravillas técnicas basadas por entero en las Ultimas conquistas de la técnica
moderna. El Estado es una maquina de mantener el dominio de una clase sobre
otra. Es una maquina destinada a la opresién de una clase sobre otra, una maquina
llamada a mantener sometidas a una sola clase todas las demas clases
subordinadas. Esa maquina, llamada Estado, ante la cual la gente se detiene con
respeto supersticioso, dando fe a los viejos cuentos de que es el poder de todo el
pueblo, el proletariado la rechaza, diciendo que es mentira burguesa. Nosotros
arrebatamos esta maquina a los capitalistas y nos apropiamos de ella. Con esta
maquina o garrote destruiremos toda explotacion; y cuando en el mundo no haya
guedado la posibilidad de explotar, no hayan quedado mas propietarios de tierra y
de fabricas, no ocurra que unos se hartan mientras otros padecen hambre,
solamente cuando esto ya no sea posible, arrojaremos esta maquina al monton de la

chatarra. Entonces no habra Estado y no habra explotacién”. O sea, mantiene la

82 ENIN, V.I. Acerca del Estado. In: Obras Escogidas- Tomo 3. Mosct: Editorial Progreso, 1981.



naturaleza instrumental del Estado, como mecanismo de la clase dominante y su
caracter de transitoriedad, como ya se habia apuntado en el pensamiento de Marx,

dentro de una clara concepcion negativa del Estado.

LENIN (1981:295)°° refuta a los idedlogos burgueses que “obligados a
reconocer, por presion de los hechos histéricos, que el Estado existe Unicamente
donde hay contradicciones y luchas de clases, ‘corrigen’ a Marx al afirmar que el
Estado resulta ser un érgano de conciliacion de las clases. Segun Marx, el Estado
no podria surgir N mantenerse si fuera posible la conciliacion de clases. El Estado
es un érgano de dominacién de clase, un 6rgano de opresion de una clase por otra,
es la creacidon del ‘orden’ que legaliza y afianza esta opresion, amortiguando los
choques entre las clases”. Lenin es enfatico en afirmar que, segun Marx, el Estado
se extingue, a diferencia de la doctrina anarquista de la abolicion del Estado. Para
Lenin, interpretando las palabras de Engels®®, la democracia también es un Estado y
en consecuencia, la democracia desaparecera asimismo cuando desaparezca el
Estado. El Estado burgués solo puede ser destruido por la revolucion. El Estado en
general, es decir, la mas completa democracia, s6lo puede “extinguirse”. Segun
Lenin, una de las ideas mas notables e importantes del marxismo acerca del Estado
es gue “los trabajadores necesitan del Estado, es decir, el Estado es el proletariado
organizado como clase dominante”. LENIN (op.cit.:310) afirma que “el proletariado

necesita del poder estatal, organizacién centralizada de la fuerza, organizacion de la

violencia, tanto para sofocar la resistencia de los exploradores como para dirigir a

una gigantesca masa de la poblacion, a los campesinos, a la pequefa burguesia, y a

los semiproletarios, en la obra de ‘poner a punto’ la economia socialista. Al educar al

partido obrero, el marxismo educa a la vanguardia del proletariado, una vanguardia
capaz de tomar el poder y conducir a todo pueblo al socialismo, de orientar y

organizar el nuevo régimen, de ser el maestro, el dirigente y el guia de todos los

% LENIN, V.I. El Estado y la Revolucioén. In: Obras Escogidas- Tomo 2. Moscu: Editorial Progreso, 1981.

% De acuerdo con ENGELS (op.cit.), el Estado es un poder aparentemente situado sobre la sociedad que se
hizo necesario para moderar € conflicto de clases (que es irreconciliable). La democracia burguesa parece
permitir la participacién y el control de las instituciones publicas y econémicas por la clase trabajadoray, por
tanto, parece producir un aparato de Estado con el resultado de la reconciliacién de clases.



trabajadores y explotados en la obra de ordenar su propia vida social sin la

burguesia y contra la burguesia” (Subrayado por el Autor- S.A.)%.

Pero, segiin BOBBIO (1983:77)%, Lenin nunca disocié el socialismo de la
democracia y siempre sustentd que la dictadura del proletariado seria una forma
mas avanzada de democracia. Ademas, de acuerdo con Bobbio, fue la historia
quien radicalizé (“las duras réplicas de la historia”), distanciando estas posiciones,
llegando a afirmar que la escision entre democracia y socialismo fue tan profunda
hasta el punto de validacion de la acusacion de fascismo a la social-democracia, con
el pretexto de que habia traicionado al socialismo por un lado y, por otro, la
acusacion de totalitarismo (y por tanto indirectamente, de fascismo) al estalinismo,

porque habia traicionado a la democracia®’.

LENIN en “Estado y Revolucion” (1981:325), deja clara su vision de
dominacién de la democracia capitalista por la burguesia, por el uso ostensivo del
parlamento: “Decidir una vez cada cierto nimero de afios qué miembros de la clase
dominante han de oprimir y aplastar al pueblo en el Parlamento: ésa es la verdadera
esencia del parlamentarismo burgués, tanto en las monarquias constitucionales
parlamentarias como en las republicas mas democraticas”... “ la verdadera labor
‘estatal’ se hace entre bastidores y la realizan los ministerios, las oficinas, los
Estados Mayores. En los parlamentos no se hace mas que charlatanear con el fin

especial de embaucar al ‘vulgo™. O sea, la mistificacion del parlamento como 6rgano
de representacion democratica y de poder en la sociedad, cuando su composicion
expresa el control de la burguesia, mientras que las decisiones importantes son

tomadas en niveles a los que el pueblo no tiene acceso.

Las ideas de Lenin de “democracia obrera ampliada”, como contrapunto al

parlamentarismo burgués, resultan en la practica en la abolicion de las formas

® Seusa“S.A.” parademarcar que el subrayado dentro de una cita es del autor del presente trabajo y no de
del autor delacita

% BOBBIO, Norberto. Qual Socialismo? discussao de uma alternativa. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983.

%" Bobbio (op.cit.:80) define como democrético el sistema de poder en el cual |as decisiones colectivas, 0 sea,
las decisiones que interesan atoda la colectividad (por grande o pequefia que sea), son tomadas por todos los
miembros que la componen.



democraticas después de la revolucién de 1917, destruyendo todas las tentativas de
construccion de un Estado democratico de los trabajadores conforme lo planted
Marx. La critica al centralismo y al abandono de la democracia obrera viene de Rosa
Luxemburgo. Segun ella, la dictadura deberia ser de clase y no de partido o de
grupo, lo que significa una dictadura basada en la participacion ilimitada y activa de
la mayoria del pueblo, en la democracia ilimitada®®. Ella creia en la creatividad de las
masas y en su autonomia, respetaba su espontaneidad y también su derecho de
cometer sus propios errores y de ser ayudadas por sus errores -que sostenia que
eran “...infinitamente mas fértiles que la infalibilidad del méas inteligente Comité
Central”- (CARNQY,op.cit.:84-87).

Seglin SADER (1997:37)%°, Luxemburgo se diferencia en la forma de
entender la nueva democracia proletaria, en la cual ella valora de modo diferente la
Asamblea Constituyente y todas las manifestaciones de representacion popular.
Estas divergencias demostraban diferencias también en el plan de la organizacion.
El caracter de la vanguardia selectiva y organizada de forma profesional que Lenin
consideraba como una caracteristica indispensable del partido revolucionario es

considerado por Luxemburgo como una estructura rigida y peligrosamente aislada

del _movimiento de masas (S.A.). Ella también asociaba el socialismo a la

democracia, en la medida en que afirmaba que la contradiccion cada vez mas
evidente entre democracia y capitalismo sdélo puede ser resuelta por el socialismo, y
gue nunca el movimiento obrero puede limitar sus reivindicaciones en nombre de la
preservacion de la democracia porque no es por suerte que el movimiento socialista
esta vinculado a la democracia burguesa sino, por el contrario, es el destino de la

democracia el que se encuentra articulado al movimiento socialista.

% Dice Rosa Luxemburgo (citado por CARNQY, op.cit.:85): “iSi, dictadural Esa dictadura, sin embargo,

consiste en la manera de aplicacién de la democracia, no en su eliminacion, en ataques decididos y enérgicos
contra los atrincherados derechos y relaciones econdmicas de la sociedad burguesa, sin lo que la
transformacion socialista no puede ser gjecutada. Pero esa dictadura debe ser obra de la clase y no de un
pequefio liderazgo minoritario en nombre de la clase esto es, debe proseguir, paso a paso, con la participacién
activa de las masas; debe estar bajo su influencia directa, subordinada al control de la actividad publica
completa; debe surgir con la creciente practica politicadel pueblo” (S.A.).

% SADER, Emir. O Poder, Cadé o Poder? Ensaios para uma nova esquerda. Sao Paulo: Boitempo Editorial,
1997.




Luxemburgo desarroll6 otra concepcion respecto a la teoria de la
organizacion Partido-Clase que se manifestd como negacion, como fue apuntado
con anterioridad, en los aspectos centrales de la concepcion leninista. Si Lenin
caracterizo el Partido como separado de la clase y como sujeto politico-practico de
la revolucion, Luxemburgo desarrollé una teoria que se contrapuso radicalmente a
este proyecto, orientandose hacia una posiciébn extrema, depositando en la clase
toda la carga subjetiva del proceso y sefialando al Partido como “atizador del fuego”
de la revolucién. El sujeto de la revolucion, el sujeto politico-practico de la revolucion,
0 sea, aquello que conduce a la sociedad hacia la transformacion revolucionaria no
era el Partido. Para ella ya existia un sujeto prefigurado por la propia estructura de
las clases de la sociedad capitalista: este sujeto prefigurado no era el Partido y si la
propia clase (GENRO,1990:66)'°. Su defensa de la espontaneidad como categoria
central para la elaboracion de la estrategia revolucionaria chocaba con la
concepcién de organizacion de la vanguardia como resultado de un proyecto
especifico de la teoria, por arriba y sobre la clase. Ella sostenia que el sujeto
politico-practico de la revolucion estaba constituido por las masas proletarias y que
el Partido seria el mediador de un movimiento que estaba vinculado a una clase, que
ya tenia una mision afianzada por el propio desarrollo capitalista, o sea, la

realizacion de la revolucion socialista.

Segun GENRO (op.cit.:70), la fundamentacion de la base tedrica del
espontaneismo de Luxemburgo era que “ la légica del proceso histérico-objetivo
(por tanto, la légica del movimiento de la sociedad) antecede a la l6gica objetiva de
sus protagonistas”. Esto es, existia un movimiento concreto, natural y determinado en
la sociedad, que hacia que la conciencia se realizase por la pura existencia de este
movimiento. A partir de este presupuesto, fundamentaba la importancia que
otorgaba a las acciones espontaneas de masas, lo que le hizo atribuir a la
vanguardia la funcion de orientadora del movimiento, precediendo a las intenciones

de la propia vanguardia. Sustentaba Luxemburgo que en el movimiento socialista la

" GENRO, Tarso. Politica & Modernidade. Porto Alegre: Editora Ortiz/Tché!, 1990.



organizaciéon también era un producto histérico de la lucha de clases, en la cual el
socialismo era un producto de la conciencia politica, ya que todas las demas
determinaciones del proceso revolucionario estaban dadas por el propio movimiento
real de la clase. Sélo era preciso elaborar para la clase obrera un programa politico,

elemento central de la formacién de conciencia.

Continuando este razonamiento que pretende, dentro de la perspectiva de
clase, buscar referencias para discutir la cuestion del Estado, es obligado tener en
cuenta las aportaciones de Antonio Gramsci. Si es verdad que Marx no desarroll6
una explicita y amplia teoria politica, comparable a su analisis de la economia
politica, es posible observar que la politica era fundamental para su praxis. Conforme
a CARNOY (op.cit.:89), la mayor contribuciébn de Gramsci al marxismo es su
sistematizacion, a partir de lo que esté implicito en Marx, de una ciencia marxista de
la accion politica. Ademas de reconocer la politica como actividad autonoma, en el
contexto del desarrollo historico de las fuerzas materiales, él afirmaba que “la politica
es la actividad humana central, el medio a través del cual la conciencia individual se

pone en contacto con el mundo social y material en todas sus formas”’".

BOBBIO (1994:22)"* escribe que se pueden extraer tres elementos centrales
de la doctrina marxiana y engelsiana del Estado: 1) el Estado como aparato
coercitivo; 2) el Estado como instrumento de dominacion de clase; 3) el Estado
como momento secundario o subordinado con relacion a la sociedad civil (“no es el
Estado quien condiciona y regula la sociedad civil, es la sociedad civil quien
condiciona y regula el Estado”). El Estado como aparato coercitivo, particularista y
subordinado, no es el momento ultimo del movimiento historico, algo que no pueda
ser superado. El Estado es una institucion transitoria. Asi, continta el autor, la
inversion de las relaciones entre sociedad civil y sociedad politica tiene como
consecuencia una completa inversion de la concepcion del decurso histérico: el
progreso no se orienta desde la sociedad hacia el Estado sino al contrario, del

Estado hacia la sociedad. El proceso que se inicia con la concepcion del Estado

" Citade Hobsbawm, Eric (1982). Gramsci and Marxism Political Theory (in:CARNOY, 1994:89).



gue suprime el estado de naturaleza termina cuando surge y gana fuerza la teoria
segun la cual el Estado debe ser suprimido. A este huevo momento pertenece la
teoria del Estado de Gramsci, para quien el Estado no es un fin en si mismo sino un
aparato, un instrumento, que representa no intereses universales sino particulares; no
es una entidad superpuesta a la sociedad subyacente sino condicionada por ella y,
por tanto, a ella subordinado; no es una institucion permanente, sino transitoria,
destinada a desaparecer con la transformacion de la sociedad que le es

subyacente®.

Bobbio recomienda que, para la reconstruccién del pensamiento politico de
Gramsci, el concepto clave es la sociedad civil. Se debe partir del concepto de
sociedad civil y no del de Estado porque es en la categoria sociedad civil donde el
uso gramsciano de la terminologia se aleja mas del empleo tanto hegeliano como
marxiano y engelsiano. En la tradicion hegeliano-marxista la expresion sociedad civil
es designada como sinénimo de sociedad preestatal’”. La sociedad civil en
Gramsci no pertenece al momento de la estructura, sino al de la superestructura.
BOBBIO (op.cit.:32) menciona a Gramsci en una cita de Cuadernos de la Carcel: “
Se pueden fijar dos grandes planes superestructurales: lo que puede ser llamado
‘sociedad civil’, o sea, el conjunto de organismos habitualmente llamados privados, y
la sociedad politica o Estado. Estos corresponden a la funcién de hegemonia que el
grupo dominante ejerce en toda la sociedad; y al dominio directo o de mando, que

n?5

se expresa en el Estado y en el gobierno juridico””. Para Gramsci, la sociedad civil

2 BOBBIO, Norberto. O conceito de sociedade civil. Rio de Janeiro: Edigoes Graal, 1994.

"® Para Gramsci, e movimiento obrero, como movimiento solo y directamente contra los empresarios, era
extremamente limitado y, por otra parte, pensaba que el espontaneismo de Luxemburgo era insuficiente para
responder al problema del poder. En este sentido, €l gran salto tedrico de Gramsci fue ver ala sociedad como
un sistema realmente complejo, donde la dominacién era concensual mente obtenida y la coercion bruta era
sustituida por la direccion espiritual y moral (hegemonia). Reflexionando sobre la cuestion Estado/sociedad
para desarrollar el concepto de hegemonia, concluye Gramsci que, “aunque este primer ‘foso’ (que era €l
aparato represivo) sea superado,aun asi nosotros no llegaremos a asumir el poder porque no tenemos una
elaboracion cultural y politica superior ala precedente, que se contrapongay sustituyalos valores através de
los cuales laburguesia hegemonizala sociedad” (GENRO,op.cit.:77).

™ Hegel, en su Filosofia del Derecho de 1821, decide llamar sociedad civil alasociedad prepolitica. Marx fijael
término sociedad civil como algo que se extiende atodavida social preestatal.

™ Segtin CARNOY (op.cit.:90), hegemonia en Gramsci significaba el predominio ideoldgico de los valores y
normas burguesas sobre las clases subalternas, “un orden en el cual un cierto modo de viday de pensamiento



es todo el conjunto de las relaciones ideolbgico-culturales y todo el conjunto de la
vida espiritual e intelectual. Prosigue Bobbio y afirma que Gramsci tuvo siempre una
clara conciencia de la compejidad de las relaciones entre estructura y
superestructura, citdndole en un texto escrito en 1918: “Entre la premisa (estructura
econémica) y la consecuencia (constitucién politica), las relaciones no son en
absoluto sencillas y directas: la historia de un pueblo no se documenta sdlo por los
hechos econdémicos. La explicitacion de las causalidades es compleja e intrincada; y
para explicitarlas, no hay otra solucion que el estudio profundo y amplio de todas las
actividades espirituales y politicas”, y sigue, “...no es la estructura econémica que
determina directamente la accion politica, sino la interpretacion que se tiene de ellay

de las llamadas leyes que gobiernan su movimiento”.

En el sistema conceptual de Gramsci, destaca la importancia de la
superestructura en relacion a la estructura y, en el ambito de la superestructura,
resalta el momento ideoldgico con relacion al institucional. Las dos dicotomias se
superponen: entre  necesidad y libertad, correspondiendo a la dicotomia
estructura/superestructura, y entre fuerza y consenso, correspondiendo a la dicotomia
instituciones/ideologias. De esta manera, en Gramsci la sociedad civil es al mismo
tiempo el momento activo (contrapuesto a pasivo) de la primera dicotomia, y el
momento positivo (contrapuesto a negativo) de la segunda. O sea, la sociedad civil
es la superestructura, que representa el factor activo y positivo del desarrollo
histérico. Es el complejo de las relaciones ideoldgicas y culturales, la vida espiritual e
intelectual, y la expresion politica de estas relaciones se convierten en el centro del

analisis, y no la estructura.

Ademas, en cuanto al concepto de hegemonia, y extrayendo referencias
fundamentales a efectos de este trabajo, es importante entender que, para Gramsci,

ni la fuerza ni la légica de la produccion capitalista podrian explicar el

es dominante, en el cua un concepto de realidad es difundido por toda la sociedad, en todas sus
manifestaciones institucionales y privadas, extendiendo su influencia a todos los gustos, comportamientos
morales, costumbres, principios politicos y religiosos y todas las relaciones sociales, particularmente en sus
connotaciones morales e intelectuales”.



consentimiento de que goza esta produccion entre las clases subordinadas. Al
contrario, la explicacion para este consentimiento esta en el poder de la conciencia
y de la ideologia y esto se da a través de una estrategia de uso de los aparatos
hegemoénicos’®. COUTINHO (1989:77)"" afirma que en Gramsci se hace evidente
gue la sociedad politica tiene sus mensajeros materiales en los aparatos represivos
del Estado, controlados por la burocracia ejecutiva y policial-militar, los mensajeros
materiales de la sociedad civil son los aparatos hegemaonicos, o sea, organismos
sociales colectivos voluntarios y relativamente autébnomos frente a la sociedad
politica. La necesidad, entonces, de conquistar el consenso activo y organizado
como base de la dominacién -una necesidad generada por la ampliacién de la
socializacion politica- cred y renové determinadas instituciones sociales, que
pasaron a funcionar como portadores especificos -con estructura y legalidad
propias- de las relaciones sociales de hegemonia. Esta hegemonia es garantizada
por aparatos hegemonicos como la Iglesia, el sistema escolar, los sindicatos, los

partidos politicos, el sistema de informacién, etc.”®

® De acuerdo con CARNOY (op.cit.:95), e concepto de hegemonia en Gramsd tiene dos significados
principales: el primero es un proceso en la sociedad civil por el cual una parte de la clase dominante gjerce el

control, a través del liderazgo moral e intelectual, sobre otras fracciones aliadas de la clase dominante. La
fraccion dirigente ostenta el poder y la capacidad para articular los intereses de las otras fracciones. Ella no
impone su propia ideologia al grupo aliado; antes representa un proceso politicamente transformador y

pedagégico, por €l cual la clase (fraccién) dominante articula un principio hegeménico que combina elementos
comunes, extraidos de las visiones del mundo y de losintereses de los grupos aliados.

El segundo es la relaciéon entre clases dominantes y dominadas. La hegemonia comprende los intentos
exitosos de la clase dominante de usar su liderazgo politico, moral, e intelectual para imponer su vision de
mundo como enteramente amplia y universal, y para moldelar los intereses v las necesidades de |os grupos
subordinados .

" COUTINHO, Carlos Nelson. Gramsci: um estudo sobre seu pensamento politico. Rio de Janeiro: Campus,
1989.

8 Por ejemplo, hablando de la escuela como instrumento de formacion de intelectuales de diversos niveles,

Gramsci afirma que “ larelacién entre los intelectuales y el mundo de la produccién no es inmediata, sino que
esta ‘mediatizada’, en diversos grados, por todo el contexto social, por e conjunto de las superestructuras, de
las cuales los intelectuales son precisamente ‘funcionarios' ”. Recordando |os dos planos de dominacién que
se gercen ( lafuncién de hegemonia que el grupo dominante ejerce en toda sociedad y la dominacion directao
de comando), Gramsci sustenta que “ los intelectuales son los ‘comisarios’ del grupo dominante para el

gjercicio de las funciones subalternas de hegemonia social y de gobierno politico, o sea : 1) del consenso
politico ‘espontaneo’ dado a las grandes masas de |a poblacién con la orientaciéon del grupo fundamental

dominante a la vida social, consenso que nace ‘ historicamente’ del prestigio (y por tanto de laconfianza) que
el grupo dominante obtiene a causa de su posiciéon y de su funcién en el mundo de la produccién; 2) del

aparato de coercién estatal que asegura ‘legalmente’ la disciplina de los grupos que no ‘consienten’ ni activa
ni pasivamente, pero que se constituye para toda la sociedad, en la prevision de los momentos de crisis en €l




Para Gramsci, las instituciones que forman el aparato hegemaonico solamente
tienen sentido cuando se sitian en el contexto de la lucha de clases y de la clase
dominante que extiende su poder y mntrol a la sociedad civil a través de estas
instituciones. Estas instituciones trascienden su caracter administrativo vy
tecnoldgico, estando ademas cargadas de un contenido politico. Este contenido
politico es el intento de las clases dominantes de ampliar su capacidad para
reproducir su control sobre el desarrollo de la sociedad. Segun él, el grupo
dominante ejerce hegemonia a traves de la sociedad civil conquistando
consentimiento para su dominacion social y dominacion directa a través del Estado
y sus aparatos coercitivos. En los Cuadernos de la Céarcel Gramsci escribe que: “El
Estado es el complejo de las actividades practicas y tedricas con el cual la clase

dominante no solamente justifica y mantiene la dominacion sino que también procura

conquistar el consentimiento activo de aquellos sobre los cuales ella

gobierna”(S.A.)".

Pero esto no significa que hegemonia sea un polo de consentimiento en
contraste con otro polo de coercién, sino que es la sintesis de consentimiento y
represion. Segun CARNOY (op.cit.:99), la hegemonia no esté limitada a la sociedad
civil, sino que estd también presente en el Estado como hegemonia politica en
contraste con la hegemonia civil. Por tanto, prosigue el autor, ésta se encuentra en
todo lugar, pero en diferentes formas: el Estado se convierte en un aparato de
hegemonia, abarcando la sociedad civil, y solamente se distingue de ella por sus

aparatos coercitivos, que pertenecen Ginicamente al Estado.®’

En el seguimiento de las teorias del Estado desde una perspectiva de clase,

son importantes las mas recientes contribuciones de Louis Althusser y Nicos

comando y en la direccién, en los cuales fracasa €l consenso espontaneo” (GRAMSCI, Antonio. Os
Intelectuais e a Organizagao da Cultura. Rio de Janeiro: Editora Civilizagao Brasileira, 1988-p.11).

" Cita contenidaen CARNOY (op.cit.:99).

% Gramsci desarrolla, sobre la cuestion de la hegemonia, una estrategia alternativa que él trabajé como un
ataque “frontal” al Estado. Esta posicion se basa en sitiar al Estado con una contra-hegemonia, creada por la
organizacién de masas de la clase trabajadoray por €l desarrollo de lasinstitucionesy de la cultura de la clase
obrera que, al tomar el poder (y s6lo entonces tendria sentido asumir el poder), tendria una nueva base



Poulantzas, de las cuales se extraen elementos fundamentales para el soporte

tedrico del presente trabajo.

Como vimos, ya se citaron en el apartado anterior algunos puntos del
pensamiento de Althusser. Ahora, es fundamental recuperar algunas de sus
posiciones para proseguir con la cuestién del Estado. En Althusser, es fundamental
el tema de la ideologia por ser base tedrica para el entendimiento de la
reproduccion de las relaciones de produccién y, por consiguiente, determinante de la

representacion que los individuos tienen (de si) frente a la sociedad.

A este respecto dijo ALTHUSSER (1992:58-69)%": “la reproduccién de la
fuerza de trabajo no exige solamente una reproduccion de su cualificacion sino, al
mismo tiempo, una reproduccion de su sumision a las normas del orden vigente, o
sea, una reproduccion de la sumision de los obreros a la ideologia dominante, y una
reproduccion de la capacidad de perfecto dominio de la ideologia dominante por
parte de los agentes de dominacion y represion, de modo que ellos aseguren
también ‘por la palabra’ el predominio de la clase dominante [...] el Estado es antes
gue nada, el aparato del Estado, una maquina de represion que permite a la clase
dominante asegurar su dominacion sobre la clase obrera...el Estado solo tiene
sentido en funcidn del poder de Estado, porque toda la lucha politica de las clases se
da en torno al Estado...esta reproduccion de la ideologia dominante tiene como
protagonistas los aparatos ideoldgicos de Estado, que son instituciones distintas y

especializadas, que ‘funcionan’ a través de la ideologia”.

Althusser trabaja la cuestion de la ideologia llegando a dos tesis; 1) la

ideologia es una representacion de la relacion imaginaria de los individuos con sus

83
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condiciones reales de existencia®’; 2-) la ideologia tiene existencia material®’. Para

hegembnica. Esto proporcionaria el surgimiento de un nuevo tipo de Estado a partir de la necesidad concreta
de un nuevo orden moral eintelectual, o sea, un nuevo tipo de sociedad.

8 ALTHUSSER, Louis. Aparelhos Ideoldgicos de Estado: nota sobre os aparelhos ideol 6gicos de Estado.
Rio de Janeiro: Edigoes Graal, 1992.

8 Como “concepcién de mundo”, se puede admitir que éstas no corresponden a la realidad y que entonces
constituyen una ilusion, pudiéndose admitir que se refieren a la realidad y que basta interpretarlas para
encontrar, bajo su representacién del mundo, larealidad misma de este mundo.



el autor, el individuo reproduce un comportamiento practico y participa de ciertas
practicas, que son las practicas del aparato ideoldgico del cual dependen las ideas
qgue él libremente escogié, con plena conciencia en cuanto sujeto. ALTHUSSER
(op.cit.:90) sostiene que la ideologia reconoce a los individuos como sujetos, los
subordina al “sujeto” de la propia ideologia (por ejemplo, Dios, el capital, el Estado),
garantiza que todo sea realmente asi y que, considerando que los sujetos
reconozcan lo que son y actien de conformidad con ello, entonces todo estara bien.
Por tanto, la gran mayoria de los “buenos” individuos internalizan la ideologia y son
insertados en practicas gobernadas por los rituales de los aparatos ideoldgicos. El
individuo es “libre”, autor y responsable por sus actos pero, al mismo tiempo, sujeto a
una ideologia que actia como una autoridad superior. El individuo es desposeido de

toda libertad, excepto de aceptar su sumisién ®*.

Pero, de acuerdo con ALVES (1987:223)°°, “la verdad del Estado no esté en
€l mismo, es preciso buscarla en las relaciones sociales que le dan fundamento, en
especial en las relaciones estructurales, donde el conflicto de las clases antagonicas
emerge de la distribucion desigual del producto social. Asi, el contenido del poder
estatal esta determinado como expresion de esta contradiccidbn basica de la
sociedad capitalista, contradiccion entre capital y trabajo asalariado. Sin embargo, el
Estado no aparece directamente como expresion de esta contradiccion sino que, al
contrario, aparece como forma politica promotora de cohesién social, como forma
gue busca el interés colectivo, la armonia y el orden, [...] bajo el manto del abstracto
indiferente o de la neutralidad universal, exactamente una determinada armonia, un

orden especifico, el orden capitalista de produccion”. En la sociedad de mercado,

8 Althusser admite que, presentada como “afirmacion”, estatesis no sera demostrada pero pide, en nombre del

materialismo, que le sea dado un juicio favorable. Latesis de la materialidad de las ideas y representaciones es
necesaria para proseguir el andlisis de la naturaleza de la ideol ogia pues, al hablar de los aparatos ideol 6gicos
del Estado y sus practicas, se entiende que cada uno de ellos es |arealizacién de unaideologia. Por tanto, una
ideol ogia existe siempre en un aparato y en su practicay esta existencia es material.

8 Althusser sugiere que la ideologia “actia’ o “funciona’ de tal manera que “recluta’ sujetos entre los
individuos (ellalos recluta atodos), o “transforma’ a los individuos en sujetos (ella los transforma a todos) a
través de esta operacion muy precisa que llama de interpelacién). La existencia de la ideologia y la

interpelacion de los individuos en cuanto sujetos son una Unicay misma cosa.

¥ ALVES, Alaor Caffé. Estado e Ideologia- Aparencia e realidade. Sao Paulo: Editora Brasiliense, 1987.



donde predomina el modo de produccion capitalista, el poder politico no es
identificado con las relaciones de produccion y aparece aislado de ellas, no se
presenta de inmediato, en el plano de la apariencia, como necesario al desarrollo de

estas relaciones.

POULANTZAS (1985:22)%°, analizando la separacion entre d Estado y el
espacio de reproduccion, afirma que en el capitalismo los productores directos estan
totalmente despojados de su objeto y medios de trabajo, y estan aislados de ellos no
s6lo en la relaciébn de propiedad econdmica, sino también en la relacion de
posesion. Se observa entonces la aparicion de “trabajadores libres”, poseyendo
apenas su fuerza de trabajo con la cual se establece un contrato de compra y venta,
por el que esta fuerza de trabajo se transformada en mercancia y el exceso de
trabajo se ransforma en plusvalia. Esto determina nuevos espacios y campos de
relacion entre Estado y economia. Segun el autor, esta separacion del Estado y del
espacio de reproduccién es una caracteristica propia del capitalismo. Pero, “esta
separacion no debe llevar a creer en la exterioridad real del Estado y de la
economia, como si el Estado solo interviniera en la economia desde fuera de la
misma. Esta separacion es la forma precisa que encubre, bajo el capitalismo, la
presencia constitutiva de lo politico en las relaciones de produccion y, de esta
manera, en su produccion”. Las relaciones de produccion determinan el campo del
Estado, que desempefia un papel autbnomo en la formacion de estas relaciones. La
vinculacién del Estado con las relaciones de produccion constituye la primera
relacion del Estado con las clases sociales y la lucha de clases. Entonces, el papel
de los aparatos de Estado es mantener la unidad y la cohesion de una formacién
social, concentrando y sancionando la dominacion de clases vy, asi, reproduciendo

las relaciones sociales, esto es, las relaciones de clase.

Como se observa, Poulantzas se concentra mas en las clases sociales, en la
lucha de clases y en su determinacion politica, por entender que el Estado es

modelado por la propia lucha de clases. Asi, el Estado es mucho mas que una

% POULANTZAS, Nicos. O Estado, o poder e 0 socialismo. Rio de Janeiro: Edicoes Grall, 1985.



manera de organizacion del poder de la clase dominante por parte del grupo
dominante; es mas que un instrumento de consolidacion de las secciones de la clase
capitalista y de aislamiento de la clase trabajadora. Es, en verdad, un ‘lugar del
conflicto de clases, donde el poder politico es contestado. Las relaciones de
produccion y sus derivaciones, como la propiedad y posesion econbémica, se
manifiestan como poderes de clase que son articulados de forma organica a las
relaciones politico-ideoldgicas que las consagran y legitiman, estando presentes en

cada modo de produccion de manera especifica.

En este contexto, considerando el papel determinante del Estado en la
relacion entre produccion y delimitacion de las clases sociales, el Estado tiene una
funcién especifica en la organizacion de las relaciones ideoldgicas y de la ideologia
dominante. Segun Poulantzas, y conviniendo con Althusser, la ideologia no consiste
solamente en un sistema de ideas o representaciones. “Comprende también una
serie de practicas materiales extensivas a los habitos, costumbres, modos de vida
de los agentes, y asi se modela como cemento del conjunto de las préacticas

sociales, comprendidas en éstas las practicas politicas y econémicas”.

La ideologia dominante invade los aparatos de Estado, a los cuales cabe las
funciones de elaborar, difundir y reproducir esta ideologia, lo que es fundamental en
la constitucion y reproduccion de la division social del trabajo, de las clases sociales
y del dominio de clase. Pero, para Poulantzas, no cabe al Estado solamente la
represion y el adoctrinamiento ideolégico. Para él, el Estado también actda de
manera positiva, pues crea, transforma, realiza, encargandose de una serie de
medidas materiales positivas para las masas populares, aun cuando estas medidas
reflejen concesiones impuestas por la lucha de las clases dominadas. El Estado,
entonces, también actia para la produccién material del consenso de las masas en

relacién al poder.’” El Estado tampoco produce un discurso unificado sino varios

8 Evidenciando que esta “eficacia positiva’ del Estado, por si solo, hace ver que que su accién traspasa en
mucho la puray simple represién y el adoctrinamiento ideoldgico, €l autor afiade que |a representacion de la
ideologia dominante se confunde con el simple encubrimiento o disimulacion de las metas y objetivos del



discursos, presentes de forma diferente en los diversos aparatos de acuerdo con las
clases a que se destinan®. Con esta fluctuacién del discurso y de las practicas
materiales, la verdad del poder escapa con frecuencia a las capas populares que no

consiguen comprender el discurso hecho por el Estado a las capas dominantes.

Esta materialidad institucional del Estado no puede ser reducida a su papel
en la dominacién politica, y si a la relacion del Estado con las relaciones de
produccién y la divisién social del trabajo que ellas implican. Esta materialidad, sigue
el autor, “se basa en la separacién relativa del Estado y de las relaciones de
produccién del capitalismo. El fundamento de esta separacién, principio organizador
de las instituciones propias del Estado capitalista y sus aparatos (justicia, ejército,
administracion, policia, etc.), de su centralismo, de su burocracia, de sus
instituciones representativas (sufragio universal, parlamento, etc.) de su sistema
juridico, consiste en la especificidad de la relaciones de produccién capitalista y en
la division social del trabajo a que inducen: separacion radical del trabajador directo
de sus medios y objetos de trabajo, en la relacién de posesion en el propio proceso

de trabajo”.

En el contexto de esta separacidon mas global es importante, para los efectos
de este trabajo, tomar un aspecto especifico de Poulantzas que es el tratamiento de
la separacién del trabajo manual del trabajo intelectual. Segun él, el Estado moderno
incorpora una serie de elementos del Estado burgués como la especificidad de ser
un aparato especializado, centralizado, de naturaleza especificamente politica, que
consiste en un agrupamiento de funciones anonimas, impersonales y formalmente
distintas del poder econémico, en el cual determinaciones particulares distribuyen
los dominios de actividad y de competencia. En el caso de la division entre trabajo

manual y trabajo intelectual, el andlisis remite a las relaciones politico-ideolégicas,

Estado, lo cual sblo produciria un discurso unificado, mistificador, y que sblo progresaria envuelto en el
secreto y siempre disimulado.

¥ Afirma Poulantzas que, si el Estado no siempre habla de su estrategia a presentar su discurso a la clase
dominante, es porque recela de desenmascarar sus intenciones a las clases dominadas. El “silencio
burocrético” no pasa, en lamayoria de los casos, de organizador de la palabra.



como ocurre en determinadas relaciones de produccién.?® En consecuencia, si esta
separacion es un aspecto de la division social del trabajo, ella es decisiva al
estudiarse el Estado, pues es en el Estado capitalista que la relacion organica entre
trabajo intelectual y dominacién politica, entre saber y poder, se lleva a efecto de
manera mas acabada. El reflejo de esta separacién en la composicion del Estado
resulta en la especializacién-separacion de sus aparatos en relacion a los procesos
de produccion, lo que implica la efectividad y el dominio de un saber y de un
discurso, conferidos a partir de la ideologia dominante u organizados a partir de

formaciones ideoldgicas dominantes, en que las masas populares estan excluidas.

Como dice POULANTZAS (op.cit.:63), “es la monopolizacion permanente del
saber por parte del Estado-sabio-locutor, por parte de sus aparatos y de sus
agentes, lo que determina igualmente las funciones de organizacién y de direccion
de este Estado; funciones centralizadas en su separacién especifica de las masas:
imagen del trabajo intelectual (saber-poder) materializada en aparatos, frente al
trabajo manual polarizado en masas populares separadas y excluidas de estas
funciones organizacionales. Es igualmente evidente que una serie de instituciones
de la democracia representativa, llamada indirecta (partidos politicos, parlamento,

etc.), en resumen de la relacion Estado-masas, dependen del mismo mecanismo”.

Esta relacion saber-poder se transforma en algo mas que en una legitimacion
ideoldgica y, en cuanto separacion capitalista del trabajo intelectual y del trabajo
manual, involucra a la ciencia como tal, y la engloba. No sélo el capital se apropia de
la ciencia, sino que también el Estado lo hace. “Los intelectuales como cuerpo
especializado y profesionalizado son instituidos en su funcionalizacion-
mercenarizacion por el Estado moderno. Estos intelectuales portadores de saber-
ciencia se tornan funcionarios (universidades, institutos, academias, diversas
sociedades de estudios) del Estado por el propio mecanismo que hizo de los

funcionarios de este Estado intelectuales”, dice POULANTZAS (op.cit.:64). En esta

¥ poulantzas Ilama la atencién sobre el hecho de que esta division no puede ser concebida de manera
“empirico-naturalista’, solamente como una escision entre los que trabajan con sus manosy los que trabajan
con su cabeza.



relacion poder-saber, a través de mecanismos particulares de ejercicio de poder
utilizados por el Estado y sus agentes, las masas populares son alejadas de los
centros de decision. Estos mecanismos son los modos de estructurar los temas,
tanto la formulacion y el tratamiento de los problemas por parte de los aparatos de
Estado como los “rituales” particulares empleados, de tal manera que, por la

monopolizacién del saber, las masas populares quedan fuera de este proceso.

Poulantzas afirma que no pretende reducir la cuestion de la relacion del
Estado y las relaciones de produccién a la division trabajo intelectual/trabajo manual.
Se trata de establecer que el Estado trabaja activamente en la reproduccion de esta
division en el propio seno del proceso de produccion y, ademas, en el conjunto de la
sociedad. Esto lo hace al mismo tiempo a través de aparatos especiales que

intervienen en la cualificacién-formacion de la fuerza de trabajo (escuela, familia,

redes diversas de formacién profesional) y a través del conjunto de sus aparatos
(partidos politicos burgueses y pequefio-burgueses, sistemas parlamentarios,
aparatos culturales, prensa y otros medios de comunicacién de masas). °° De ahi
gue esta relacién del Estado con la division del trabajo intelectual/trabajo manual, tal
como se da en las relaciones de produccién capitalistas, es s6lo un primer paso
para establecer la relacion del Estado con las clases y la lucha de clases bajo el
capitalismo.

De manera general, se puede concluir que en las teorias mas significativas
del Estado dentro de una perspectiva de clase, como las analizadas, prevalece el
entendimiento del Estado como un aparato que no pretende el bien comun, sino
favorecer a la clase dominante. En lo que se refiere a la cuestion de la participacion
ciudadana ampliada® los dos grupos de teorfas, sean las Teorfas del Estado de
Bien Comun, sean las que trabajan desde una perspectiva de clases hasta este

momento analizadas, parecen insuficientes para demarcar un referente tedrico que

% poulantzas deja claro que, aunque hable de “paises capitalistas’, algunas cosas a las que se refiere
(especiamente la relacion saber-poder), estan presentes también en paises que se dicen de socialismo real,
debido alos “aspectos capitalistas” que marcan al Estado en estos pai ses.



dé soporte a una nueva perspectiva de Estado (democratico-popular) y que emerja
de (y haga emerger) un nuevo tipo de sociedad. Es cierto que de estas teorias se
pueden extraer muchas aportaciones que favorecen la aproximacion teorico-
empirica a un “modelo” politico de desarrollo mas ajustado al momento histérico
presente y futuro, que considere como fundamental la mas amplia posible
participacién ciudadana (dentro de las perspectivas politica, social, econdmica,
cultural y ambiental), generando un modelo de sociedad equitativa que permita una
vida digna a todos los ciudadanos, garantizando también a las generaciones

presentes y futuras una relacion sana y de armonia con la naturaleza.

1.2- Estado, Democracia Representativay Democracia Directa

Como fue posible observar, las teorias estudiadas, o bien definen el Estado
desde una consideracion “positiva”, como un “bienhechor”, con la funcion de reducir
los efectos de las desigualdades generadas por el sistema capitalista (sin
cambiarlo), o bien lo definen desde una consideracion “negativa”, actuando con

exclusividad a servicio de una clase dominante, a través de aparatos propios.

Para los efectos de este estudio, estos dos grupos de enfoques parecen
insuficientes considerando el momento histérico, la realidad concreta en la cual se
inserta, y la necesidad de aportar elementos en direccién a la biusqueda de una
transformaciéon socioeconémica, politica e institucional. Se trata pues de procurar
otras referencias, que puedan mirar al Estado como un verdadero mediador y
solucionador de los conflictos sociales y desde una perspectiva de aumento de la
participacion ciudadana en los aspectos politicos, econdmicos, sociales y culturales,
siendo permeable a la construccion de un nuevo tipo de sociedad, mas igualitaria,

justa y que presente perspectivas dignas para las generaciones futuras.

! Es importante recordar que la intencién bésica de este trabajo es analizar la participacion ciudadana en la
formulacion y gestion de las politicas publicas y, especificamente, en el caso de la politica de ciencia y
tecnologia (Investigacién y Extension Agraria) parael medio rural.



ROSANVALLON (1984)%, analizando la crisis del Estado, apunta que las
respuestas no serdn encontradas solamente en el ambito econdmico-
presupuestario, y si en el de la sociedad y de las relaciones sociales. La verdadera
apuesta, dice él, “es un nuevo contrato social entre los individuos, los grupos y las
clases. La crisis debe ser entendida en simultdneo como crisis de un modelo de
desarrollo y crisis de un sistema dado de relaciones sociales [...]. Aproximar la
sociedad a si misma es la Unica via posible. Se trata de compactarla mas,
multiplicando los lugares intermedios de composicion social, de reinsertar a los
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individuos en redes de solidaridad directas Esto significa, segun el autor,

reencajar la solidaridad en la sociedad, superando la alternativa

privatizacién/estatizacion. El aumento de la visibilidad social®*

es lo que posibilita
dejar aflorar mas claramente el movimiento de la solidaridad. La visibilidad social, es
evidente, tiene un precio. Puede generar tensiones y conflictos, pues la dificultad del
cara a cara razonable de los individuos y de los grupos se caracteriza por las
resistencias que se presentan en estas circunstancias. Pero, pregunta Rosanvallon,
“¢la democracia no sera la condicion de expresion y tratamiento de esta dificultad?”.
Segun él, decir conflicto y decir sociedad es lo mismo. La conflictividad reconocida
esta en el centro del proceso de autocreacion social. El ideal democratico no
consiste en negar u ocultar los conflictos, en la busqueda de un consenso poco
probable, sino en convertirlos en productivos y constructivos. Y concluye diciendo
gue “ la ilusion suprema que el Estado alimenta, consiste en convertir a cada
ciudadano en intimamente persuadido de que hay un interés singular en la opacidad

social, como si la sociedad pudiera ser algo diferente de un juego de suma nula, en

tltima instancia. llusién que, al final, se vuelve contra él, pues todos son llevados a

% ROSANVALLON, Pierre. A Crise do Estado Providéncia. Lisboa: Editorial Inquérito, 1984.

% «|_as solidaridades real es estan de tal modo encubiertas por mecanismos anénimos e impersonales que ya no
son comprendidas. El marxismo critic6 mucho la sociedad mercantil en la cual los productores se ‘apagan’
delante de la mercancia. En la sociedad capitalista, decia Marx, las relaciones sociales de los hombres entre si
asumen la forma fantéstica de una relacion de las cosas entre si. Del mismo modo, podemos afirmar que en la
‘sociedad-estatal’ |as relaciones de solidaridad entre los hombres asumen la forma de una suma de relaciones
emergentesentrelosindividuosy € ‘sistema” (ROSANVALLON,op.cit.:98).



considerarlo como un milagroso operador de positividad”. La formacion de una razén
colectiva y la produccion de normas negociadas significa el mas profundo sentido de
la democracia. La crisis del Estado es la sefial de un déficit de identidad cultural de
nuestra sociedad. Esta es, segun Rosanvallon, “muda, retraida, no sabe decir nada

de si y no piensa en el futuro. Desbloquear el Estado es también reanimar espacios

publicos y democraticos en los cuales la sociedad pueda trabajar de forma licida las

cuestiones esenciales’(S.A.).

Estas aportaciones de Rosanvallon sefialan la necesidad de busqueda de un
nuevo tipo de sociedad, que a su vez indica la necesidad de pensar un nuevo tipo de
Estado. Un Estado cuya preocupacion fundamental sea rescatar la enorme deuda
social con las capas mayoritarias de la poblacién, que demarque sus politicas de la
manera mas transparente y participativa posible, con criterios claros de

sustentabilidad social, econdmica, politica, cultural y ambiental®.

SANTOS (1995:44)°°, a partir de la constatacién de que el moderno Estado
capitalista ha sido el gestor de los sistemas de desigualdad y de exclusion, asegura
gue si por un lado la crisis de la gestion estatocéntrica revela sus limites, por otro
también revela sus virtudes®’. “Ante la nueva virulencia del sistema de desigualdad,
las tareas redistributivas son hoy mas urgentes que nunca y no me parece que en las
condiciones actuales se pueda dispensar al Estado de tener en ellas un papel
importante”. Es cierto, continua Santos, que el capital y las fuerzas sociales que son
proximas hablan de una crisis irreversible del Estado con la finalidad de destruir lo
que de él resta y sustituirlo por un Estado menos Keynesiano y mas Schumpeteriano.

Santos propone la reinvencién del Estado como forma u(nica de que los

% Seguin el autor, “cambiar la sociedad transformandola en més ‘legible’, en sociedad més visible en si misma,
es permitir laformacion de rel aciones de solidaridad més reales, aunque | os procesos que las regulan deban ser
més conflictivos’ (ROSANVALLON,op.cit.:98).

® Tal vez sea una redundancia adjetivar la sustentabilidad. Las categorias de integracion y equidad entre o
social, o econdmico, lo cultural y lo ambiental, subyacen al concepto general de sustentabilidad.

% SANTOS, Boaventura de Souza. A Construcao Multicultural da Desigualdade e da Diferenca. Rio de
Janeiro, Universidade Federal do Rio de Janeiro, 1995 ( Conferencia pronunciada no VIl Congresso Brasileiro
de Sociologia, realizado no Instituto de Filosofia e Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Rio de Janeiro,
de 4 a6 de setembro de 1995).



trabajadores hablen de crisis irreversible del Estado. O sea, otra forma de realizar, y
realizar mejor y mas profundamente, las politicas de desarrollo econémico-social. En
este sentido, sostiene Santos, lo que resta a las fuerzas progresistas es proponer la

reinvencion del Estado.

Por otro lado, Santos se opone a la posicion de que la eficiencia del
mercado deba sustituir la ineficiencia del Estado, afirmando ser esto un mito, pues
el mercado, en la medida en que s6lo funciona en conjuncion con el Estado, absorbe
la propia ineficiencia del Estado, uniéndola a la suya y potenciando las dos con la
corrupcion y los lucros especulativos. Contrariamente, la reinvencion progresista del
Estado debe dar Ligar a una importante regulaciéon comunitaria®. En este sentido
sugiere que el Estado debe ser la expresion de una combinacion de mecanismos de
democracia representativa con democracia participativa, de manera que los
ciudadanos participen activamente en la definicion y gestion de las politicas

publicas.

Como conclusion, Santos reafirma que “el Estado nacional no esta en vias de
extincion y continuara siendo un campo de lucha. El Estado no debe ser abandonado
como campo de lucha y no se debe aceptar la fatalidad que el modelo neo-liberal ha
diseflado para él. Para esto, la lucha contra-hegemdnica debe proceder a una
profunda reinvencion del Estado, no temiendo el matiz utdpico que algunas
proposiciones puedan asumir. Como dijo Sartre, una idea antes de realizarse tiene
una extrafia semejanza con la utopia. Esta reinvencion tiene un fuerte signo
anticapitalista y dificilmente podr4d ser hecha a través de mecanismos de
democracia representativa’. Es necesario articular nuevas practicas democraticas
gue posibiliten nuevas condiciones de emancipacion, que den a los individuos la

posibilidad de tener el derecho de ser iguales siempre que la diferencia los haga

" Por 1o menos en su “version mas fuerte”, que es la del Estado Providencia, donde este fue implantado en su
plenitud, como en la Europadel Norte.

% Santos usa la expresion “sector privado no lucrativo”. Otros autores, como se veré adelante, usan el término
“sector publico no estatal”.



inferiores, y tengan el derecho de ser diferentes siempre que la igualdad les

homogeneice.

Desde un punto de vista mas global es necesario discutir las posibilidades
gue existen de implantar un sistema politico que represente una alternativa concreta
a la concentracion de las decisiones y a la gestién centralizada del Estado y sus
instituciones, ejercida de forma hegemonica por determinados grupos de presion
dominantes. O sea, volver a discutir la formacion de la representatividad y
participacion directa de los ciudadanos en la gestion de la “cosa publica”. En este
sentido, diversos autores trabajan el tema, con visiones diferentes pero de cierta

forma complementarias. Eso es lo que a continuacion se va a tratar..

BOBBIO (1995:79)*°, analizando la cuestién de la democracia frente al
liberalismo y al socialismo, sefiala que la relacion entre democracia y socialismo fue
mas bien de complementariedad que de incompatibilidad. Para demostrar esta
compatibilidad ( o mejor complementariedad), su estudio sobre la posicion de
escritores politicos que trabajaron el tema presenta dos tesis: la primera, que el
proceso de democratizacion favoreceria el surgimiento de la sociedad socialista,
basada en la transformacion de la propiedad privada y en la colectivizacion de los
principales medios de produccion; segunda, que Unicamente la sociedad socialista
ampliaria la participacion politica, resultando en la plena realizacion de la
democracia, con la distribucion igualitaria del poder econémico y del poder politico.
Esto, evidentemente, remite a una cuestion de relacioén circular, en la medida en que
empezar por la ampliacion de la democracia puede significar aceptar un desarrollo
gradual e incierto. Por otro lado, empezar por la transformacion socialista de la
sociedad podria significar la renuncia al método democratico. No habia dudas de
gue la sociedad socialista seria mas democratica que la liberal, nacida y crecida con
el capitalismo. Sostiene Bobbio que en la inmensa literatura del ultimo siglo se
pueden encontrar al menos tres argumentos a favor de la democracia socialista con

respecto a la democracia liberal: primero, mientras que la democracia liberal

% BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. Sao Paulo: Editora Brasiliense, 1995.



capitalista burguesa naci®6 como democracia representativa en la cual los

representantes electos toman sus decisiones sin vinculo de mandato, la democracia

socialista sera una democracia directa en el doble sentido de democracia de todo el

pueblo sin representantes y de democracia a través de delegados (en vez de
representantes ) cuyos mandatos vinculados estan sujetos a revocacion; segundo,
mientras que la democracia burguesa permitido, como extremo limite del sufragio
universal masculino y femenino, la participacion en poder central y local, Gnicamente

la democracia socialista permitira la participacién popular también en las decisiones

econdmicas; tercero, mientras que en la democracia liberal la participaciéon politica
no tiene relacion directa con la distribucion equitativa del poder econémico, siendo
por tanto el derecho de voto una simple apariencia, en la democracia socialista esta
distribucién mas equitativa transforma el poder formal de participacion en poder
sustancial y, al mismo tiempo, realiza la democracia incluso en su ideal Ultimo, que

es el de la mayor igualdad entre los hombres (S.A.).

Esto lleva a la necesidad de caracterizar mejor la democracia representativa
y la democracia directa en cuanto posibilidades de busqueda de una mayor
participacion del conjunto de ciudadanos en el poder. Considerando como
caracteres fundamentales para este analisis el principio de soberania del pueblo y el
fendbmeno de la asociacion, el Estado representativo presenta un proceso de
democratizacién por dos lineas principales, como ya se ha abordado: la ampliacion
del derecho de voto hasta el limite del sufragio universal masculino y femenino, y el
desarrollo del asociacionismo politico hasta la formacion de los partidos de masas y
el reconocimiento de su funcion publica. Como democracia directa puede
entenderse todas las formas de participacion en el poder, como son: el gobierno del
pueblo a través de delegados investidos de mandato imperativo, por tanto revocable;

el gobierno por asamblea; y el referéndum.

El mismo BOBBIO (1987:55)*°°, analizando las alternativas a la democracia

representativa, alude a que hay muchos significados para el término “democracia”,

1% BOBBIO, Norberto. Qual Socialismo? debate de uma alternativa. Rio de Janeiro: Ed. Paz e Terra, 1987.



pero la aceptacion general es que por “democracia” se entiende un conjunto de
reglas que permiten la mas amplia y segura participacion de la mayor parte de los
ciudadanos, en forma directa o indirecta, en las decisiones que interesan a toda la
colectividad. Estas reglas se refieren a: relacion entre mayoridad y derecho de voto;
igualdad de derecho de voto, cada ciudadano un voto; voto libre segun la opiniéon de
cada uno; condicion de tener reales alternativas de eleccién; principio de mayoria
numérica para deliberaciones colectivas (aunque se puedan establecer diversos
tipos de mayoria - relativa, absoluta, cualificada); las decisiones tomadas por la
mayoria no deben limitar los derechos de la minoria y, en modo patrticular, el derecho

de convertirse en mayoria.

Aunque se acepten estas “reglas” generales, Bobbio admite que este
significado de democracia es restrictivo, pues el cumplimiento de estas reglas no
garantizan un Estado verdaderamente democratico en la medida que, incluso
observados los criterios y los resultados, se deberian considerar los procesos por
los que se llegé a ellos™*. Por otro lado, él mantiene una posicién de reserva sobre
la democracia directa, pues piensa que es un régimen adaptado a los estados
pequefos, a aquellos cuyas dimensiones permitian a los ciudadanos reunirse todos
con cierta frecuencia. Bobbio cuestiona esta posibilidad ante la complejidad de la
situacion actual, donde “se pide siempre mas democracia en condiciones objetivas
siempre mas desfavorables”. Menciona también, como una paradoja de la

democracia moderna, que “siempre se ensefd la dificultad de hacer respetar las

%0 &' DONNELL (1996:7), recuerda que los atributos de la democracia son: elecciones de los gobernantes;
elecciones libres y “limpias’; sufragio universal; derecho de concurrir a funciones electivas; libertad de
expresion; pluralismo de las fuentes de informacion; libertad de asociacion. Tiende esto en cuenta, esta de
acuerdo con Bobbio en que estos atributos on insuficientes para caracterizar un Estado democrético y
propone la inclusion de otros atributos como la no interrupciéon de los mandatos de los electos antes de
completarse el periodo constitucional y que las autoridades electas no deben estar sujetas a restricciones
severas impuestas por otros sectores no electos (fuerzas armadas, por e emplo). En este punto, la vision de
democracia de este autor esta restringida por la consideracion electoral (O’ DONNELL, Guillermo. Uma Outra
Institucionalizacao: América Latina e Alhures. in: LuaNova, n° 37. Sao Paulo, CEDEC, 1996.).



reglas del juego democratico en las grandes organizaciones, empezando por las

estatales, que se hacen siempre mayores™°?.

La segunda paradoja, apunta Bobbio, es que el Estado moderno no
solamente crecio en dimensiones sino también en funciones, y cada aumento de las
funciones del Estado fue resuelto con el crecimiento del aparato burocratico, o sea,

de un aparato de estructura jerarquica y no democratica, de poder descendente y no

ascendente (S.A.).

La tercera paradoja es consecuencia del desarrollo técnico de las sociedades
industriales, que presentan siempre mas problemas que exigen soluciones técnicas
y no pueden ser resueltos sino por especialistas, donde resulta la necesidad de
gobernar so6lo a través de técnicos o de la tecnocracia. Todo ello hace que
tecnocracia y democracia siempre entren en confrontacion, pues tecnocracia es el
gobierno de especialistas, o sea el gobierno de aquellos que sélo saben una cosa (
pero lo saben, o deberian saber bien), y la democracia es el gobierno de todos, esto

es, de aquellos que deberian decidir no sobre la base de la competencia, sino sobre

la base de la propia experiencia y existencia. Dice Bobbio que “el protagonista de la

sociedad industrial es el sabio, el especialista, el experto; el protagonista de la
sociedad democratica es el ciudadano comun, el hombre de la calle. Segun el ideal
democratico, el Unico especialista en asuntos politicos es el ciudadano, pero en la
medida en que las decisiones son siempre mas técnicas y menos politicas el area
de competencia del ciudadano queda mas restringida y en consecuencia su

soberania” (S.A.).

Como cuarta paradoja, el autor menciona el resultado de la masificacion que
sufren las grandes sociedades, que es la conformidad generalizada. El
adoctrinamiento caracteristico de las sociedades de masas tiende a reprimir y al

mismo tiempo suprimir el sentido de responsabilidad individual, que es la base que

192 Bobbio insiste en que la democracia es una préctica extremadamente compleja que no acepta
improvisaciones, faciles generalizaciones o0 innovaciones mas o menos ingeniosas, y que es casi siempre un
mecanismo muy delicado que se quiebracon facilidad.



sostiene una sociedad democratica’®®. Bobbio duda de la sustitucién de la
democracia representativa por una alternativa que sea la democracia directa, en
este contexto paraddjico™®, afirmando que no existe un modelo alternativo de
organizacion politica, alternativo al estado parlamentario, por lo menos de forma
completa, acabada, con todas las particularidades con las cuales fue elaborado a

través de los siglos el sistema politico de la burguesia*®.

Su pensamiento apunta en el sentido de que en cuanto la critica de la derecha
al sistema representativo es antidemocratica (en la medida en que lo hace como
principio de destruccion de la democracia, representativa o no), la critica de
izquierda pretende ser hiperdemocratica, ya que inspirada en el concepto de que el
sistema representativo en vez de ser muy democratico no lo es lo bastante. De esta
forma la critica de la izquierda a la democracia representativa es hecha en nombre
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de la democracia directa™ . Pero afirma que los dos tipos de democracia no son

193 Complementa esto Bobbio diciendo que“ 1a propaganda bien organi zada busca determinar siempre el menor
espacio reservado a las opciones personales o racionales, a las convicciones no basadas en las emociones
momentaneas o0 en laimitacion pasiva del comportamiento de los demas’.

1% Seglin Bobbio, la democracia es subversiva en el sentido més radical de la palabra porque, donde llega,

subvierte la concepcion tradicional de poder -tan tradicional que llegaaser considerada natural- seguin la cual
el poder -politico, econémico, paterno o sacerdotal- desciende de arriba abajo.

1% O’ DONNELL (op.cit.:26) afirma que es comdn que el ejecutivo desarrolle esfuerzos para hacer inviables las
acciones que den una caracteristica de horizontalidad ala administracion a través de la combinacion de tres
componentes: las elecciones institucionalizadas, el clientelismo como una institucién dominante y una gran
distancia entre las normas formales y el funcionamiento de la mayoria de las instituciones politicas. Estos tres
componentes tienen una fuerte afinidad con las concepciones y practicas delegativas y no representativas de
autoridad politica. Por “democracia delegativa’ se entiende la concepcion “cesarista y plesbicitaria de un
€jecutivo electo que se supone investido del poder de gobernar de laforma que desee”. Sigue afirmando que €l
clientelismo generalizado, |a democracia delegativa, |a reducida horizontalidad en las rendiciones de cuentasy,
en consecuencia, la muy baja transparencia de los procesos de representacién y de elaboracién de politicas,
tiene por lo menos dos consecuencias negativas. una de ellas es que la ausencia generalizada de control

permite que viegjas préacticas autoritarias tomen nuevo aliento; la otra es la influencia sobre la toma de
decisiones, en favor de intereses econémicamente poderososy altamente organizados.

1% Bobbio Ilama “fetiche de la democracia directa’, esta tendencia en la izquierda de presentarla como
alternativa a la democracia representativa sin discutir sus posibilidades y su relaciéon con la democracia
indirecta. De otro lado, no cree que nadie pueda contestar la importancia y utilidad de tal modo de obtener
decisiones colectivas y a mismo tiempo su legitimidad democratica, aunque se puedan establecer algunas
restriciones ala concepcién atomizante del cuerpo electoral y aladificultad de reunién através de la discusion
publica. Pero Bobbio planteala posibilidad de alternativas de viabilidad de la democracia directa con €l ejemplo
de que hoy ya hay condiciones técnicas para que cada ciudadano exprese sus opiniones a través de un
ordenador desde su casa o0 desde el terminal méas préximo. En su trabajo de 1984 (“ 1 futuro della democrazia.
Una difesa delle regole del gioco”), Bobbio apuntaba esta posibilidad como ficcién cientifica (BOBBIO,
Norberto. O Futuro da Democracia. Uma Defesa das Regras do Jogo. Rio de Janeiro: EditoraPaz e Terra, 1992.).



incompatibles y, si es verdad que la democracia directa se puede integrar a la
representativa, no la puede sustituir, en la medida en que puede ser adecuada para
nameros reducidos de ciudadanos y no para los grandes (como lo serian las
asambleas y referendos). Concluyendo, admite que también en los grandes estados,
con la prisa por descentralizar, 0 sea, por desplazar la discusion de los problemas
colectivos del centro a la periferia, a la pequefia unidad, a los comités de barrios, en
los cuales son los propios ciudadanos que discuten y deliberan, se pueda llegar a

este tipo de democracia méas directa®’.

CHAUI (1997:191)'%, al discutir los andlisis de Bobbio, contrapone que “es un
hecho que las practicas democraticas populares, cuando existieron, no pudieron
enraizarse en instituciones democraticas que las conservasen y ampliasen, pues
estas practicas democraticas fueron mediatizadas por aparatos de control
producidos y dirigidos por las clases dominantes, de tal modo que las ‘paradojas’ no

lo son de la democracia, sino de la democracia en las sociedades de clase y en las

cuales las clases dominantes, por fin, descubrieron que el consenso es mas eficaz
que la pura coercién. En esta medida, las practicas democréticas populares estan
funcionado apenas (lo que es mucho) como medios de presién, pero no han podido

llegar a nuevas formas de sociabilidad y de poder”.

Por otro lado, Chaui piensa que Bobbio minimiza la innovacion de la
democracia directa reduciéndola a la cuestion de las asambleas deliberativas y del
mandato revocable, pues la novedad no esta ahi y si en el hecho de ser una
experiencia politica que no se basa ni se alimenta en la separacion entre economia,
politica y sociedad, sino en la articulacion diferenciada entre ellas (economia, politica
y sociedad) y en la conciencia de que esto es posible. El aumento de participacion

viene del hecho de que este tipo de experiencia deshace uno de los mitos del

97 En este punto Bobbio se muestra cauteloso y afirma que, “la dimensién del grupo no puede dejar de
corresponder ala dimension de los problemas: |os problemas que competen al comité de barrio no pueden ser,
no digo yalos grandes problemas nacionales, sino ni siquieralos problemas generales de la ciudad” (BOBBIO,
1987:70).

1% CHAUI, Marilena de Sousa. Cultura e Democracia -0 discurso competente e outras falas Sao Paulo:
Cortez, 1997.



mecanismo de representacion en las democracias formales, que es el presupuesto
de que “el ciudadano es un individuo geografica, social y profesionalmente aislado
de todos los otros a los cuales se uniria bajo la bandera partidaria que es indiferente

a la realidad de su existencia concreta.

WEFFORT (1984:120)'%°, discutiendo la cuestién de la democracia en Brasil,
esta de acuerdo en que se puede aumentar mucho los niveles de participacion
popular a través de mecanismos inspirados en la democracia directa, pero la
exigencia del sistema representativo permanece predominante en cualquiera
democracia. Sin embargo, es consciente de las dificultades para que esto suceda
en su plenitud. Dice: “en los momentos de mas intensa participacion popular, una
parte por lo menos, de las actividades productivas y, sobre todo, de los servicios
tiene que continuar funcionando. Igualmente en los momentos mas decisivos, no
todos pueden estar todo el tiempo en las calles y plazas publicas. Ademas, si fuera
posible parar totalmente la economia sin que la sociedad sucumbiera, la

participacion directa de todos no seria practicamente posible”.

Continta Weffort entablando un debate sobre las virtualidades y problemas de
las democracia directa y representativa. Afirma que hay riesgos en la exaltacion
tanto de una como de otra, en la medida que en la democracia directa, el principio
del mandato imperativo, en el cual el representante recibe una pauta definida de sus
electores, sélo se aplica en casos especiales pues, generalizado dicho mandato de
esta forma, los representantes se convierten en tan sélo apoderados de sus bases,
sin capacidad como dirigente politico. Esto trae el problema de que surgen
situaciones en las que alguien tiene que decidir sobre cuestiones que las bases no
pudieron discutir. A veces son situaciones corrientes pero en otras pueden ser
momentos cruciales en que uno tiene que decidir sin consultar con las bases. Por
otro lado, la exaltacion extrema del principio representativo tiene el riesgo de
suprimir la participacion popular. En cualquiera de las hipotesis, los consejos

populares, los consejos de empresas, y los consejos de barrios, tienen que convivir

1% WEFFORT, Francisco C. Por que democracia? Sao Paulo: Editora Brasiliense, 1984.



con partidos y parlamentos. La participacion popular que se da en las calles y en las
plazas tiene que convivir con la participacion en elecciones para parlamentos y para

gobiernos.

Lo que parece es que para Weffort la cuestién de la democracia directa esta
restringida a mecanismos tradicionales de participacion, o sea, asambleas “en las
calles y en las plazas”, con elecciones de delegados-representantes. Sin duda esto

reduce mucho la cuestion de la categoria “participacion”.

GENRO (1997:12)"*° procura dar nuevas luces a la cuestion de la
participacion directa a partir de una experiencia concreta afirmando que, en este
sentido, no se trata simplemente de “incentivar” la participacion popular de una
forma espontanea, “hacer obras” o simplemente “aceptar’” los mecanismos de
democracia formal. En verdad, es necesario crear un nuevo centro decisorio que,
juntamente con el Poder Ejecutivo y el Legislativo, democraticen efectivamente la
accion politica e integren a los ciudadanos comunes en un nuevo espacio publico.
Este nuevo espacio publico es fundamental para la socializacién politica. El autor
defiende que esta debe ser la respuesta a la crisis del Estado. Este Estado que
siempre estuvo ocupado con los intereses privados y por esto mantuvo una profunda
falta de transparencia e impermeabilidad para tratar la realidad social. La cuestion
es transformar la relacion Estado-Sociedad y también “tensionar” al propio Estado,

111

colocandole al servicio de los intereses populares . Al democratizar las decisiones

y, al mismo tiempo, democratizar la informacion sobre las cuestiones publicas™?, se

"% GENRO, Tarso. Orcamento Participativo e Democracia. in: Genro, Tarso & Souza, Ubiratan de. Orgamento
Participativo- a experiencia de Porto Alegre. Sao Paulo: Editora Fundagao Perseu Abramo, 1997.

1 GENRO(op.cit.:15), dice que, “ esimportante notar que, a lado de la lucha para desmoralizar a Estado (que
es promovida por la ideologia neoliberal), la crisis social que emerge del ‘modo de vida de esta misma
economia hace crecer, como afirma Correas, ‘ la amenaza de represion, en cuanto decrece la importancia que
tiene la opinién de una ciudadania ala cual sélo se consultade manera esporadicay através de un sistema(...)
conducido por los empresarios de la comunicacion” (CORREAS, Oscar. El neoliberalismo en el imaginario
juridico. In: Direito e neoliberalismo: elementos para uma leitura interdisciplinar. Curitiba, Editora do
Instituto Brasileiro de Estudos Juridicos, 1996, p.4 e 5).

M2 E| autor se refiere alaexperienciadel “ Presupuesto Participativo” de ciudad de Porto Alegre (Rio Grande do
Sul- Brasil), donde desde hace nueve afios existe una practica de amplia movilizacion de la poblacién para
definir el presupuesto municipal y las politicas publicas, a través de reuniones preparatorias en los barrios,
asambleas de barrios, plenarias teméticasy un sistema de el eccién de las prioridades por |a propia comunidad.



es capaz de generar una nueva conciencia ciudadana y por medio de ésta es
posible una nueva comprension por las personas de las funciones reales del (nuevo)
Estado y de sus limites, y también decidir con efectivo conocimiento de causa,
creandose “un espacio abierto por medio de | cual surgen condiciones para la
formacién de un nuevo tipo de ciudadano, un ciudadano activo, participante, critico,
gue se diferencia del ciudadano tradicional, lo cual s6lo se afirma mediante
demandas aisladas o que apenas ejerce su ciudadania por medio de revueltas

aisladas e impotentes”.

Para reforzar su tesis GENRO (op.cit.:17) afirma que la democracia politica
tiene en la doctrina de la soberania popular su elemento central, pues por ella los
gobernantes reciben un mandato que debe ser cumplido por un tiempo determinado.
Este tipo de democracia determina una posibilidad de acceso del ciudadano comun
a la politica y también limita su participacion. De lo que se trata no es sélo de
cuestionar este tipo de democracia sino de democratizar radicalmente la
democracia. Esto se consigue creando nuevos mecanismos que reflejen los
intereses de la gran mayoria de la poblacion, creando nuevos peldafios
institucionales, nuevas instancias, que posibiliten que las decisiones sean

compartidas con efectividad™*®.

Es necesario buscar un nuevo concepto de
democracia, que al caracterizar la conquista del gobierno por el voto no agote sino
gue al contrario estimule la participacibn mas amplia de la sociedad a través de un
nuevo proceso, generado por dos posibilidades de poder democratico: uno
resultado del voto y otro originario de instituciones directas de participacion, y con
esto generar politicas que tengan un grado cada vez mayor de aceptacion y

legitimidad social.

En la actualidad, la carencia de una base politico-econdémica y material que
sea capaz de dar una minima condicion de homogeneidad a los grupos, clases e

individuos, remite a la bisqueda de una nueva subjetividad que se transforme en

13 «“Compartir”, a su entender, se refiere ala posibilidad de permitir que entre aquellos elegidos por €l sufragio
universal (los representantes politicos) y aquellos indicados por otras formas de participaciéon directa
(originarios directamente del movimiento social), sean acordadas nuevas formas de “decidir”.



hegemodnica en la sociedad, definiendo al mismo tiempo un nuevo caracter politico
(ampliando la patrticipacion efectiva de la poblacion) con radicales reformas
econdmicas. Algunos elementos son fundamentales al discutirse la busqueda de una
nueva hegemonia: la determinacién de una homogeneizacion minima de los grupos
no puede aceptar la “exclusion como necesidad”; la definicibn de una nueva
hegemonia implica la “socializacion del poder”; y la consideracion de la “finitud de los
recursos naturales” exige un nuevo sentido en el proceso productivo. La emergencia
de esta nueva subjetividad colectiva fundamenta un nuevo orden social y un nuevo
Estado. Un Estado radicalmente subordinado a la sociedad civil que determine sus

politicas a partir de la combinacién de la representacién tradicional™™*

, estable y
constitucional, con la democracia directa y de participacion voluntaria. Esta
conjuncién de intereses presenta la posibilidad de creacién de un nuevo espacio
publico no-estatal como un nuevo centro de reconstruccion politica que posibilite dar
un nuevo sentido al modo de vida actual y determine la creacion de un espacio

menos alienado y mas solidario.

GENRO (1996:52)"*° sostiene que “la generacién de una nueva cultura politica
(a través de un proceso tanto politico como cultural) sélo podria tener lugar si los
sujetos 0 actores sociales, como los denomina Gorz, tuvieren la capacidad de
proponer un proyecto que en el presente esté prefiado del futuro utopico. Las
practicas regeneradoras de la solidaridad, que se oponen al mercado desregulado
gue obstruye el restablecimiento de los vinculos de los trabajadores y de las capas
medias de la sociedad formal con el vasto mundo de la sociedad informal, deben
estar presentes en lo cotidiano. [...] Se trata de tener una politica que sea
conscientemente opuesta a la fragmentacion de la sociedad actual que impone, de
forma creciente, el aislamiento de los individuos en la produccién y en la vida
privada. Esta tiende a desintegrar la vida colectiva y privatizar, cada vez mas, los

espacios publicos cualificados. Esta incidencia en lo cotidiano debe buscar (a través

14 |_o que no significamantener los vicios, clientelismosy patrimonialismos actuales.
> GENRO, Tarso. A regeneracao da solidariedade. in: Teoria & Debate, ano 10- n° 33, Sao Paulo, nov/dez
96/jan 97.



de acciones practicas y de movimientos que despierten el imaginario popular) la
disputa por nuevos valores, capaces de subsidiar proyectos generales y también
alimentar la articulacion de los nuevos sujetos”.

En esta busqueda de una nueva cultura politica, entendida como un nuevo

Estado™*®

y un nuevo espacio publico no-estatal en que los actores sociales
participen activamente en la formulacién y gestién de las politicas publicas y, mas
gue esto, en la formulacién de un nuevo proyecto de sociedad, es fundamental que
se retome esta cuestion tedrico-conceptual para demarcar definitivamente el tema

de la representacion/participacion activa de los ciudadanos.

El hecho de que la esfera publica del Estado moderno es en su plenitud
“esfera publica estatal”, sea en el socialismo real o en el capitalismo monopolista,
condiciona que la “representacion” sea una caracteristica despegada de la base
social de origen, lo que determina una ciudadania sélo formal, lo que mantiene
inmutable la situacién existencial de la gran mayoria de la poblacién. Se hace
evidente que es necesaria la superacion de este conjunto de relaciones que
expresan la retdrica democrética del Estado moderno para que el ciudadano se vea
como actor (y autor) real del escenario de la vida publica de la sociedad. “La Unica
salida parece ser la creacion de condiciones para una modificacién existencial
(politica y material) de la suma de las individualidades que componen el escenario
publico, que soélo puede ser generado a través de la constitucidon de una nueva
esfera publica, critica, no-estatal, de control e induccion sobre el Estado, con base
en la propia sustantividad del derecho y de la constitucion. Esta nueva esfera publica
debera tener como motivacion de fondo las presiones sectoriales, operando para
someter al Estado y llevarlo desde su posicion de estructura ‘por encima de la

sociedad’, hacia otra que no sea estatizante de la sociedad, sino civilizadora del

1% Lo que, para GENRO (1995:112), es la “utopia modesta’, cuya pauta estratégica es, “simplemente’, la
democratizacion radical del Estado, 1o que se opone a la consolidacion de la situacién actual, en la cual hay
una tendencia acentuada hacia una democracia cada vez més llena de manipulacion; para impugnar un cierto
tipo de religién cada vez més degradada en sectas y fundamentalismos, que se oponen a las religiones
tolerantes; para criticar una propiedad cada vez mas monopolizada; para corregir un mercado cada vez mas



Estado, sometiendo su movimiento a la ‘criba’ permanente de la sociedad civil. [...]
El objetivo seria también la creacion de un nuevo sistema de ‘derecho desigual’ -
para compensar las desigualdades cada vez mas violentas - que tenga, al mismo
tiempo, ‘previsibilidad’ para ser democratico, pero que sea un elocuente factor de
estimulo de las ‘organizaciones colectivas de sujetos débiles’. Para subordinar los
principales movimientos del Estado a los intereses de la mayoria de la sociedad,
transformando la ‘voluntad moral’, originaria y delegante, en voluntad presente y
inductora, buscando la subordinacion de los principales procesos socioeconémicos
a la voluntad consciente de la sociedad (mas que a las fuerzas espontaneas del libre
mercado) y la abolicion de las desigualdades sociales mas flagrantes. [..] en la
busqueda de un socialismo democratico, entendido no como una utopia de un
mundo perfecto, sino como un proyecto realista de una sociedad mas racional y
justa”(S.A.) (GENRO, 1995: 119-121).

Concluyendo este apartado, conviene matizar un poco mas la cuestion tedrica
de la “representacion/participacion” con la consideracion de otro autor que aporta
contenidos complementario al tema y que tiene relacibn directa con la

117’ “en

fundamentacion de este trabajo en particular. Conforme CHAUI (1997:285)
términos tedricos, el concepto de representacion presupone dos determinaciones: la
de isomorfismo y la equivalencia, o sea, que el representante debe poseer la misma
forma que el representado, aunque no sea materialmente idéntico a él, o que el
representante debe poseer el mismo valor que el representado, donde se pueda
establecer un patron o una medida comdn que permita relacionarlos. En el primer
caso se suele decir que la representacion es descriptiva y, en el segundo, que es
simbolica'*®. Es evidente que una representacion descriptiva puede contener
elementos simbdlicos, asi como la representacion simbdlica comporta elementos

descriptivos (por ejemplo, cuando se dice que el parlamento representa a la nacion

segregador y excluyente (GENRO, Tarso Fernado Herz. Utopia Possivel. Porto Alegre: Artes e Oficios Ed.,
1995).

7 CHAUI, Marilena de Sousa. Cultura e Democracia: o discurso competente e outras falas Sao Paulo:
Cortez,1997.



se supone gue sea una especie de microcosmos de todas las clases y grupos

sociales existentes en la sociedad)”.

En verdad, el concepto de representacion, en su origen, no corresponde al
contexto politico y si a la presentacion de una persona delante de un tribunal o de
presentarse a través de un apoderado, pudiéndose referir también a la
“representacion mental” de lo que esta ausente; también puede referirse a
“representacion intelectual” en el campo de las ideas, de cosas exteriores, en el
sentido de significacion de las cosas; puede ser finalmente el hecho de convertir en
presentes a personajes no existentes, como en la actividad de unos actores en una
escena teatral. En todos los casos, excepto lo de la representacion delante de un
tribunal, “representacion” significa estar en lugar de. Mucho se ha discutido sobre el
valor objetivo de la representacion en relacion a su validez considerando el concreto
a ser representado, y los criterios para garantizar la verdad en la representacion,
“una vez que la exterioridad de la cosa y la interioridad del acto de conocer son
heterogéneos”. Es posible criticar la subjetividad de la representacion, en la medida
en que los “representantes” hacen su representacion de la realidad general y de las
caracteristicas concretas individuales de los representados. La representacion, de
forma general, se vuelve un acto de abstraccién y construccion propia de los
representantes acerca de la realidad de los representados. La representacion
presupone siempre la existencia previa de algo que sera repuesto en imagen o idea

por una actividad del sujeto o “representante”.

Asi, representar es estar en lugar de, hablar por, y actuar por. Es también lo
que confiere autoridad al representante que se transforma en mensajero de la
colectividad de representados, en la medida en que ellos (los representados)

consienten la existencia de este representante.

CHAUI (op.cit.:289-309) hace una revision histérica de la elaboracion politica

de la idea de representacion. En primer lugar, caracteriza la concepcion teoldgico-

18 Conforme a la autora, este concepto es de Hanna Fenichel Pitkin en: The Concept of Representation.
Berkeley, Los Angeles, University of California Press, 1972.



politica medieval, que est4 dotada de dos caras complementarias: representar
significa ser autorizado a tener poder, recibiéndolo de la fuente originaria de todo el
poder, o sea, Dios. Solamente Dios tiene y es poder, de manera que si algun
hombre tuviera poder lo tendria porque fue investido de él por Dios, por una gracia o
un favor. Representar es recibir el poder de Dios para ser su representante entre los
hombres. El representante encarna el poder recibido, de manera tal que representa
quien gobierna, porque el acto de gobernar genera la representacion. En segundo
lugar esta tiene la concepcion liberal de representacion, en la cual el representante
no esta obligado por instruccion alguna que no sea la de su conciencia, mientras
haya sido elegido para la funcién. En la concepcién liberal clasica, el representante
representa la razon universal, la voluntad general, la verdad y el bien comun, de
manera que su actuacién no dice respecto a los intereses particulares de los
mandantes, mas si respecto a la realizacion de lo racional, de lo verdadero y de lo
comun a la sociedad (dentro de su “representacion intelectual”). Por otro lado, es
interesante notar que la metamorfosis de la idea liberal de representacion empieza
con la teoria del contrato y termina con la teoria de los partidos politicos. La teoria de
los partidos comienza con la afirmacion de que los partidos son un mal necesario
para concluir después que son indispensables para la vida democratica. La
modificacion central es resultado de otras dos: primera, que el representante no
representa la razon, la verdad y el interés general, sino a grupos y clases; segunda,

119 En tercer

que representar no es estar en lugar de, sino actuar en nombre de
lugar, la concepcidn socialista de representacion desarrollada sobre todo después
de la experiencia de la Comuna de Paris, donde se introduce una innovacién de la
practica representativa, es que la idea de “gobierno representativo” apunta a una

democracia concreta. Como ya se ha mencionado anteriormente, se trata de la idea

19 segiin CHAUI (op.cit.:295), esta Gltima modificacion no resulta del pensamiento y préctica liberales, sino

gue nace con la practica de la representacion en los movimientos obreros y populares del siglo XI1X y con la
organizacién partidaria de la clase trabajadora. El liberalismo se apropiara de €ella, implantanto |a ya analizada
democracia representativa, mientras que los partidos obreros absorberan précticas de la organizacién
capitalista de la sociedad (centralizacion, jerarquia, verticalizacion), y los regimenes nacidos de revoluciones
proletarias tendran tendencia a asumir la idea medieval de representacion, con el proletariado (imaginario y
realmente excluido ) ocupando €l lugar de Dios, encarnandose en el gran jefe.



de representaciéon como delegacién y mandato imperativo, rotatorio y revocable,
pues el representante no representa un poder ni una voluntad en general, pero
reivindica derechos concretos de clases y grupos. De esta forma, representacion
significa expresion politica universalizada como derecho de decidir y controlar la

cosa publica en nombre de derechos colectivos de los excluidos™*°

. En cuarto lugar,
la idea partidaria es lo que hace que la representacién se deba expresar por medio
de canales institucionales reconocidos. Los parlamentos, entonces, son los
representantes de la nacion en dos sentidos: por la suposicion de que los intereses
particulares, en este foro, se pueden manifestar y porque se supone que este

conjunto de representantes es la imagen miniaturizada del todo**".

En este debate, Chaui introduce la categoria autonomia como la articulacion
necesaria entre representacion y participacion en lo que, considerando las
intenciones de este trabajo, es esencial que se profundice pues su fundamentacion
encierra un marco teérico que es coherente con las intenciones de la presente
investigacion. Para ella, “autonomia, del griego autds (si mismo) y nomaés (ley, regla,
norma), es la capacidad interna para darse a si mismo su propia ley o regla y en esta
posicion de la ley-regla, ponerse a si mismo como sujeto. La autonomia es posicién
de sujetos (sociales, éticos, politicos) por la accion efectuada por los propios sujetos
en cuanto creadores de las leyes y reglas de la existencia social y politica”.
Autonomia, segun la autora, presupone la diferenciacion social entre el poder, el
derecho y el saber, de manera que la comprension de la pluralidad de fuentes de
practicas sociales permita que cada una de ellas actle sobre las otras esferas para
modificarlas. Autonomia es, en el presente, lucha politica y no el modo de ser de la
sociedad y de la politica. ElI concepto de autonomia surge en el interior de la

democracia en cuanto formacion politica, pues significa autogobierno.

120 Menciona la autora que los consejos popul ares que existieron durante la revolucion del 17 manifiestan esta
mismainnovacion.

2 De esta forma, la representacion se caracteriza como indirecta, siendo los partidos los mediadores entre
sociedad y poder del Estado, y el Unico canal politico de representacion (en cuanto cada partido tiene ideas
diferentes de representacion, pués habra partidos “medievales’, partidos liberales conservadores y partidos
participativos).



Chaui, al analizar las diversas concepciones de autonomia*??

, concluye que
en las diversas interpretaciones hay una despolitizacion del problema (“excepcion
hecha al anarquismo”), en la medida en que la naturaleza del poder es
menospreciada, ya sea porque el poder es identificado con el Estado, ya sea porque
las cuestiones relativas a la sociedad como un todo son tenidas en consideracion.
La autora se resiste a asumirlas, prefiriendo recomendar una reflexion sobre el tema.
Para esta reflexion, Chaui propone una serie de observaciones, empezando por
afirmar que la defensa de la autonomia tiene un conjunto de presupuestos: 1°- que la
forma contemporanea de dominacion y explotacion es determinada por una
separacion radical entre dirigentes y ejecutantes, con la consecuente concentracion
de decision, direccién y control, lo que determina que (ademas de la division del

trabajo) toda la sociedad dependa de decisiones secretas de los centros estatales y

administrativos, . Todo ello es constantemente reforzado y naturalizado por la
ideologia de la competencia, o sea, en la creencia de que el saber de los
especialistas, en cuanto saber, legitima el ejercicio de autoridad, sin tener en cuenta,
por un lado, que la creacién de los “competentes” sélo puede ser llevada a cabo por
la creacion al mismo tiempo de los “incompetentes” y, por otro lado, que el vinculo
entre el saber y el poder es resultado de las instituciones sociales creadas por el

capitalismo; 2°- el pensamiento liberal consensué el derecho de voz y voto y la

122 Chaui, siguiendo las sugerencias de Pierre Rosanvallon (en L’ Age de I’ autogestion. Paris:Seuil, 1976) hace
un andlisis sintético de las diversas concepciones de autonomia presentando 10s rasgos generales de esta
forma: la concepcidn tecnocrética de autonomia la define como autogestion en la produccion y como modelo
de gestion descentralizada para vencer la crisis de la centralizacion burocrética- esla“democratizacion” delos
dirigentes y laa planificacion de los ejecutantes; la concepcion anarquista, que toma la autonomia como
rechazo del Estado, por su identificacion con el poder, y rechazo de toda forma de autoridad debido a la
espontaneidad de las masas, siendo su sujeto el individuo o el pequefio grupo, cada cual capaz de realizar €l
ideal de la sociedad armoniosa y transparente, sin conflictos; por su lado la concepcién comunista se
caracteriza por su posibilidad futura, después de construida la buena sociedad reconciliada consigo misay sin
conflictos, hundiendo los intereses particulares y generales, suprimiendo la alienacion y funcionando por si
misma; la concepcién de autonomia desde la visién del “consegjismo proletario”, significa autogestion en
cuanto medio para la unificacion del proletariado, expresién de sus intereses de clase en el plan de la
produccién y asimilacién del poder social a poder de los productores asociados, pues ésta pretende organi zar
la sociedad como una piramide institucional de consgjos proletarios que se oponen a la centralizacion del
Estado; en la concepcion humanista, autonomia y autogestion son una cuestion de mentalidad y
comportamiento, “una manera de ser” ademas de una forma de poder, es el volver ala*“persona humana” y a
las relaciones sociales fraternas en €l interior de la vida comunitaria; y concluyendo, tendriamos la concepcion



representacion parlamentaria como concepto de ciudadania y la modificacion de
este concepto es fundamental para hablar de autonomia, lo que implica que se
entienda la ciudadania como la afirmacion de los derechos y la creacion de

derechos, o sea, la creacion de los sujetos socio-politicos por su propia accion; 3°-

presupone también una modificacion del concepto “popular”, en la medida en que se
tienen que superar las formas elaboradas por el populismo y por la vision de la falsa
conciencia, pues no es real esta dicotomia populista de “pueblo atrasado y alienado”
y “pueblo revolucionario” (la vanguardia de los amigos del pueblo), ni que la
conciencia verdadera debe venir del exterior con la alienaciéon siendo superada por
la accién educadora de las vanguardias™®®; 4°- que la practica de la participacion
directa en las decisiones, unida a la representacion imperativa y revocable, cambia
en definitiva la concepcién de “partido politico”; 5°- implica nueva vision de la vida
social en sus dimensiones diferenciadas y descentralizadas. Es comun, explica la
autora, tener una vision unificadora como tratamiento a la diversificacion, y por temer

la heterogeneidad como peligro de “conflictos disolventes”.

Este referente tedrico se presenta como suficiente y coherente con el
presente trabajo en la medida en que se quiere estudiar la participacion directa de
los ciudadanos (en este caso especifico pequefios agricultores) y de sus
representantes (parlamentarios y representantes directos) en la formulacion y gestién
de las politicas publicas, y en especial en la politica institucional de generacion y
socializacion de tecnologia, observando también como se integran estos dos

universos institucionales.

A partir de las reflexiones anteriores, ha sido posible constatar puntos
fundamentales que seran trabajados para conseguir el intento pretendido en el
presente trabajo. De entre estos puntos cabe resaltar un conjunto de observaciones

gue presentan una relacion profunda con la realidad estudiada como se podra

originaria de la sociobiologia, que proyecta sobre la sociedad las leyes de |a autoregulacién de | os organismos
vivosy consideralaautonomiafuncional (S.A.).

2 En los dos casos, segin la autora, hay un uso de la alienacion popular, en la en medida que la
transformacién se reduce al cambio de los dirigentes de conciencia.



constatar mas adelante a la luz del trabajo empirico. A partir de la constatacion de
una crisis severa en el Estado moderno y de la degradacion del nivel de vida y de
ciudadania (por la concentracion del poder politico-econémico y la centralizacion del
complejo decisorio), resulta evidente la necesidad de estudiar con profundidad la
situacion presente y sus determinantes (en el objeto empirico), para posibilitar
referentes que aporten elementos que permitan la busqueda de otros mecanismo de
participacion y representatividad en la formulacion y gestion de las politicas publicas
gue garanticen la socializacion efectiva de las acciones del Estado (un “nuevo
Estado”, sin duda), de manera que estas politicas representen una alternativa de
promocion social, justicia y equidad a las capas mayoritarias de la poblacion, en la
bdsqueda de la ciudadania plena. Esto remite a pensar en nuevas formas de
relacion ciudadanos/Estado, de manera que se creen mecanismos de control
publico pero no estatales, proponiendo la construccion institucional del Estado y sus
instituciones de manera ascendente, tanto estructural cuanto “programatica”. Es
fundamental definir un nuevo tipo de sociedad con una serie de variables politico-
organizacionales que garanticen un indice de sociabilidad caracterizado por una
creciente humanizacion de las relaciones sociales, a través de una mayor equidad,
ciudadania plena, control publico no estatal de las actividades del Estado
(entendiéndose la existencia y actuacion del Estado como necesaria para garantizar
la ascensién social de las capas mas desfavorecidas de la poblacién), dentro de una
perspectiva de sostenibilidad politico-ambiental que garantice una forma de vida

digna para las generaciones presente y futuras.

Esto puede significar “rebajar”’ las necesidades reales de cambio o, como
dice GENRO (1995:141)"** establecer una “moratoria de la utopia”. No obstante,
dentro de una realidad de transicién de paradigmas (si asi se puede llamar a un
periodo de “coexistencia” de un modelo viejo y en crisis, con la perspectiva y
necesidad de busqueda de un nuevo horizonte civilizatorio con todas sus

implicaciones institucionales), parece ser una vision mas cercana a la realidad.

124 GENRO, Tarso Fernando Herz. Utopia Possivel. Porto Alegre: Artes e Oficios Ed., 1995.



CAPITULO I

DESCENTRALIZACION: ¢INDICATIVO DE UN NUEVO MODELO?



El debate sobre una mayor participacién ciudadana en las decisiones que
influyen en la vida social de la colectividad pasa obligatoriamente por la cuestion de
la descentralizacion. Resultado de dos movimientos simultdneos (y aparentemente
conflictivos), la cuestién de la “descentralizacién” de la esfera publica esta en el
orden de debate y algunos intentos practicos se han hecho, como es el que genera la
necesidad del presente estudio. Los dos movimientos simultaneos, y conflictivos, son
de un lado la postura que es resultado de la crisis del Estado moderno y su
incapacidad de administrar centralizadamente el complejo de problemas originado

por las contradicciones de este mismo Estado'®

, que obliga el propio Estado a
proponer (y aplicar a su modo y placer) experiencias de “descentralizacién”**°. Esto
lo hace de forma que se mantenga el poder centralizado a la vez que traslada a otros
niveles algun tipo de servicio o actividad, pero no la posibilidad efectiva de cambio
del centro de decisiones sobre las politicas publicas y, mucho menos, de decisiones
sobre definicion y gestion de presupuestos publicos. Por otro lado, existe dentro de
la sociedad y de los movimientos sociales un profundo deseo y demanda de una
mayor descentralizacién de los niveles de decisidn, ya que se entiende que estando
el poder mas cerca de los ciudadanos habria condiciones de superar el profundo
distanciamiento entre las necesidades concretas de la sociedad (principalmente de
las capas mas desfavorecidas de la poblacion) y las politicas publicas, permitiendo
también con que el ciudadano, participando con mayor efectividad y constancia, se
eduque politicamente de manera mas rapida, convirtiéndose en un verdadero sujeto
socio-politico por su propia accion.

De esta forma, se constata que el mismo tema tiene perspectivas

completamente diferente de tratamiento siendo, en funcién de esta diferenciacion,

15 FIORI (1995:199) afirmaque“ con el avance de |os bloques econdmicos regionales y de |os experimentos de
coordinacion supranacional de las politicas macroeconémicas, se generalizé la conviccion liberal de que junto
con la inviabilizacion de las economias capitalistas autérquica y la universalizacion y desregulacion de los
mercados también se agotaralafuncion econdémica de los Estados Nacionales’ (in: FIORI, José Luis. Em Busca
do Dissenso Perdido. Rio de Janeiro: Insigth Editorial, 1995).

126 O sea, acciones que parten de manera unilateral “del” Estado, como es el caso del andlisis del presente
trabajo.



usado muchas veces de tal manera a confundir los oyentes, pues el Estado usa este
término, omitiendo sus reales intenciones e incapacidad.

Entonces se revela fundamental la necesidad de profundizar en este aspecto
a la luz de las cuestiones precedentes (cuestion del Estado, democracia
representativa y democracia directa o participativa) y por tanto se buscard, a través
de autores que trabajan el tema, aportar mas elementos que proporcionen una vision
si no exhaustiva por lo menos mas completa de este debate.

Teniendo en cuenta la necesidad de observar los diversos enfoques de
descentralizacion pero, mas que esto, entender en qué medida este proceso asi
concebido se relaciona con efectividad con la mayor participacion y autonomia
ciudadana en las decisiones y la formulacion de politicas publicas de acuerdo con
las necesidades concretas de la sociedad en su conjunto, es a ello a lo que se
dirigira este debate™?’.

ARRETCHE (1991:5)**® muestra que bajo el tema “descentralizacién” estan
siendo debatidos procesos de reordenacion politico-administrativos de variados
tipos, tales como: la redistribucion de atribuciones en el interior de una politica

especifica; la afirmaciébn de un mayor grado de autonomia presupuestaria y

decisoria para los gobiernos municipales; la transferencia de atribuciones entre los

diversos niveles de gobierno (federal, estadual, municipal, distrital); ademas de, en el

campo de una visién neoliberal, considerar también como “descentralizacion” el
movimiento de transferencia de competencias desde ambito del Estado hacia el
sector privado (S.A.).

Mientras tanto, hay que tener claro que los procesos de descentralizacion
tienen como referencia comun, de cualquier forma, la superacion de su polo opuesto,
0 sea, la existencia previa de la centralizacion del proceso decisorio. Segun la

autora, es esta referencia comun que implica en que los andlisis sobre el tema,

27 En la medida de lo posible, a partir de este momento se comienza a intentar aproximar el debatea la realidad
de estudio, aportando informaciones del caso del Brasil en general y del estado de Santa Catarina en particular,
paramejor entendimiento y caracterizacion de |as aportaciones.

18 ARRETCHE, Marta T.S. A descentralizacao como Condicao de Governabilidade: Solugao ou Miragem?.
Trabajo presentado al seminario “Politicas Econdmicas e Mudancgas Estruturais na América Latina’- MesalV:
Estado, Governabilidade e Cidadania, Salvador, 1991.



aunque referidos a objetos diferentes, poseen enfoques tematicos comunes.
Independientemente del tipo de proceso de descentralizacion a que se refieren, es
posible identificar dos ordenes de preocupaciones en la literatura reciente: 1- como
respuesta a la crisis fiscal y su impacto sobre la capacidad del Estado moderno de
desarrollar sus funciones a partir de estructuras centralizadas de decision y
operacién; y 2- como instrumento de democratizacion del proceso decisorio de las
politicas publicas, en direccion a formas mas avanzadas de participacion social. Es
evidente que no se tratan de vertientes excluyentes de explicacion.

El deterioro de las finanzas publicas disminuye la capacidad del Estado de
desempefar funciones que le caben por tradicion. Procurando superar los impactos
de la crisis fiscal, el Estado hace una redistribucion de las atribuciones
administrativas entre los diversos niveles de gobierno, como una solucion efectiva
para los problemas presupuestarios y de eficiencia de la administracion publica. En
algunos casos, también se registran intentos de movilizacion de la poblacién como
forma de superar las dificultades del Estado de prestar algin servicio o ejecutar
alguna obra de su responsabilidad.

Desde otra perspectiva, el proceso de descentralizacién seria en principio un

mecanismo de transferencia de las responsabilidades del qgobierno federal o

estadual hacia las administraciones locales. En este caso, el gobierno central delega

en los gobiernos municipales el encargo politico resultante de la insatisfaccion
popular resultante de los procesos de concentracion monopolista del capital
establecidos a nivel nacional, siendo de esta forma el proceso de descentralizacion
una expresion de una estrategia de legitimacion del gobierno central, incapaz en el
cuadro de la crisis de superar por si solo las crecientes demandas del movimiento
social organizado. El gobierno central estaria solamente imponiendo al nivel local la
responsabilidad politica por las necesarias medidas de austeridad.

Como se puede observar, son evaluaciones diferentes de un mismo proceso
gue, como dice Arretche, surge “de perspectivas teoricas diferentes y de referencias

empiricas diversas”.



Coincidiendo con Arretche en cuanto a la vision de que la descentralizacion
puede también significar un movimiento de transferencia de competencias del sector
publico al sector privado, CASTRO (1991:10)"*°, analizando la crisis del Estado de
bienestar en referencia a las politicas sociales, argumenta que “la ola neoliberal
pasa a defender la descentralizacion radical con el objetivo de reducir al Estado a
sus funciones minimas”. En este sentido, “descentralizar” tiene un significado de
transferencia de atribuciones hacia el sector privado, teniendo detras la perspectiva
de la “competencia”, de la “eficiencia” y del “lucro”, con el objetivo de restaurar las
responsabilidades individuales a través de la recomposicion moral de reglas de
solidaridad y de obligaciones para con el trabajo, desde la perspectiva del ideario
liberal de igualdad de obligaciones morales en relacién con las politicas sociales,
transfiriendo a los excluidos su fracaso en desempefiar sus obligaciones “civicas” de
ciudadanos responsables.

El otro analisis del proceso de descentralizacion viene de la vertiente que
establece una estrecha relacion entre el proceso de descentralizacion y la
democracia (BORJA,1988)'*, vinculando la centralidad del proceso de
descentralizacion en relacion con la busqueda de la democracia y al ejercicio de la
ciudadania. BORJA (op.cit.:21) hace una severa critica al Estado centralizador,
aunque admita que histéricamente la centralizacion tuvo aspectos progresistas. Hoy,
a su entender, la centralizacion “parece poco eficiente pues multiplica los costes
sociales, los desequilibrios regionales y las deseconomias de aglomeracion;
socialmente es injusta, pues contribuye a aumentar las desigualdades entre los
grupos y las areas territoriales; politicamente es inaceptable, puesto que conduce a
un modelo tecno-burocrético, estrechamente vinculado a las oligarquias econdmico-

sociales, y significa una verdadera expropiacion politica de las clases populares (asi

como de las clases medias) que contemplan impotentes el modo en que los

derechos formales, las organizaciones sociales y los representantes elegidos sirven

19 CASTRO, Maria Helena Guimaraes. Descentralizacao e Politica Social. Cadernos Cepam, Sao Paulo: FPFL-
Cepam, n.8, novembro 1991.

%0 BORJA, Jordi. Estado y Ciudad- Descentralizacion Politicay Participacion. Barcelona: PPU- Promocionesy
Publicaciones Universitarias, 1988.



de muy poco frente a centros de poder inaccesibles que toman sus decisiones de

forma inapelable sin contar con ellos. El sistema politico se hace mas autoritario, los

ciudadanos més pasivos, la sociedad se ‘gremializa’ para tratar con ‘organismos
sectoriales’, los partidos se ‘profesionalizan’ (la ‘clase politica’) y tienden a

establecer relaciones de clientela con su base social, perdiendo asi su universalidad

y capacidad de promover el cambio social’(S.A.).

Esta es la cuestion central de la propuesta de profundizacion del presente
estudio. O sea, constatar los mecanismos efectivos de participacion ciudadana
frente a los intentos de implantacion de mecanismos de “descentralizacion”. Por lo
tanto, verificar si los puntos resultantes del proceso historico de centralizacion
enfocados por Borja son efectivamente superados a través de las medidas
concretas asumidas en el caso del presente estudio™®".

En consecuencia, es importante que se aporten mas consideraciones sobre
el tema “centralizacién/descentralizacion”, de manera que se tenga una vision mas
completa del estado de la cuestion, incluso recuperando posturas conflictivas, lo que
garantizara un universo tedrico mas plural.

En todo el cuerpo de la obra escrita por TOCQUEVILLE (1989)"*? en 1856, se
encuentra una severa critica a la centralizacion, en el analisis del caso francés. Este
autor considera que, en el plano institucional, los franceses habian perdido el habito
del autogobierno porque la administracion centralizada del Ancién Régime habia
penetrado y superado toda y cualquier forma de autogobierno local. En el plano
social, su argumentacién se dirige a la progresiva fragmentacion de la sociedad y al
gradual aislamiento y debilitamiento de cada uno de sus fragmentos, hasta que
guede poco o nada de las formas tradicionales de solidaridad y unidad de la nacién
francesa. En el &mbito comportamental, su discusién tiene una doble orientacion,

pues él utiliza el concepto de reaccion o equilibrio compensatorio para sostener que

31 vale recordar que la“municipalizacion de la agricultura’ y la “integracion institucional entre Investigacion
Agropecuariay Extension Agraria’, tuvieron su justificacion oficial basada en “descentralizar la gestién y las
acciones, integrando los organismos con el objectivo de mejor accion y administraciéon”. Este tema sera
detallado méstarde.



la confianza en un Estado fuerte y centralizado es resultado psicolégico de la
inseguridad y de la desorientacion generalizadas. Se utiliza el autorrefuerzo del
sentimiento y habito de la dependencia, en el sentido de que la dependencia genera
mas dependencia, de ahi se origina la necesidad de una fuerte autoridad central*>°.
BORJA (op.cit.:21), basandose en Tocqueville, reafirma que “hay una estrecha
relacion entre las autonomias locales, las libertades individuales y la capacidad de
cambio de una sociedad. Para él, el Estado moderno, tanto el que corresponde al
capitalismo desarrollado como al dependiente, ha vivido un proceso paralelo y
relacionado estrechamente, o sea, se ha vuelto mas complejo e intervencionista
(mas burocracia, mas organismos, servicios sociales, control de medios de

comunicacion, etc.) y también mucho mas centralizado (los 6rganos politicos locales

y reqgionales han perdido poder y autonomia, tienen relativamente menos

competencias vy recursos respecto al Estado central, mientras se han multiplicado los

‘Organos descentralizados’ de caracter sectorial, dependientes del poder central vy

gue actuan de una forma compartimentada sobre el territorio)” (S.A.).

Este autor cree en la descentralizacion politico-administrativa como una forma
mas adecuada para la busqueda de la socializacion politica de las clases populares
y, como consecuencia, del desarrollo de las libertades individuales y de las
transformaciones sociopoliticas de tendencia igualitarias.

El neoliberalismo afirma que el desarrollo del sector publico y de los servicios

sociales tuvo como consecuencia el surgimiento de un Estado omnipresente y

%2 TOCQUEVILLE, Alexis de. O antigo regime e a revolucao. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia; Sao
Paulo: Hucitec, 1989.

133 El autor afirma que: “Muchas veces |legué a preguntarme donde estaria la fuente de la pasion por lalibertad
politica que, en todos los tiempos, Ilevé alos hombres arealizar las mayores cosas que la humanidad cumplié,
y en gué sentimientos se esta enraizando y alimentando. Veo que cuando los pueblos son mal dirigidos
conciben con facilidad el deseo de gobernarse a si mismos, pero esta especie de amor por la independencia
generado por ciertos males particulares y transitorios traidos por el despotismo nunca es duradera; pensaban
amar lalibertad cuando en realidad sélo odiaban al duefio. Lo que los pueblos hechos para ser libres odian es
el propio mal de la dependencia. Tampoco creo que €l verdadero amor alalibertad jamas haya sido generado
por la Unica vision de los bienes materiales que ofrece, pues esta visién muchas veces queda enturbiada. Es
verdad que con € tiempo la libertad siempre trae, a quien sabe retenerla, una vida razonable, €l bienestar
muchas veces, lariqueza. Existen, no obstante, tiempos en que la libertad perturba, con caracter momentaneo,
€l uso de tales bienes y otros en que sblo el despotismo permite el placer transitorio. Los hombres que en
libertad sblo aprecian estos bienes nunca la conservan por mucho tiempo”.



agobiante, burocratico y despilfarrador, inflacionista y empobrecedor, dejando la
sociedad civil de trabajar y producir como podria hacerlo. De esta forma, el
neoliberalismo intenta hacer creer que la persona libre es la que esté sola, pensando
en su propio interés, delegando por el voto al Estado, como un ente aislado y
especializado, la tarea de ocuparse de las funciones generales indispensables. En
verdad, esta politica neoliberal tiene tendencia a disminuir, segun Borja, los recursos
y las competencias reales de los poderes locales, en vez de descentralizar el
Estado. El caracter tecnocrético-centralizado del Estado aumenta, al mismo tiempo
gue se distancian las clases populares de las instituciones politicas con poder de
decision.

Borja no tiene dudas en criticar la funcionalidad y la postura antidemocratica
del Estado centralizado y centralizador, reivindicando una mayor autonomia regional
y de los poderes locales como forma: de reapropiacion y socializacion politicas de

las clases populares; de hacer posible la transformacién y democratizacion de las

administraciones publicas burocraticas y de los partidos politicos (hoy

caracterizados por estructuras oligarquicas, comportamientos meramente
electoralistas y lenguajes ininteligible para la mayor parte de la poblacién); de

posibilitar el surgimiento de modelos de desarrollo mas equilibrados, menos

despilfarradores y mas adaptados a las necesidades sociales; de estimular modelos

de relaciones sociales y de convivencia desalienadores, en la medida en que

aumenta también la capacidad de acciones creadoras y autbnomas de los grupos y

de los individuos; significando, la descentralizacion y el desarrollo de poderes

locales, la multiplicacién de los poderes politicos, facilitando el equilibrio de unos

poderes con otros (S.A.).

Como respuesta al Estado centralizado, Borja sefiala b descentralizacion
basada en el desarrollo de la democracia participativa como complemento de la
democracia representativa, y con la posibilidad y necesidad de reforzar la
organizacion y la actividad autbnoma (o sea, la politizacién) de la sociedad civil.
Borja enfatiza la importancia de la integracion de las personas en comunidades de

base territorial (sea cual sea), por la constatacién de que hay unidades territoriales



forjadas por la historia que tienen una entidad sociocultural, un patrimonio y unas
sefas de identidad de la poblacion. Esto es fundamental cuando se sabe que para
las clases populares la relacion con el territorio y con las estructuras comunitarias
determinadas por una base fisica (sea el barrio, la zona de trabajo, la ciudad, la
region) tiene una significacion especial. Considera el autor que inicialmente las
clases populares no disponen de medios para actuar individualmente a niveles mas
generales y abstractos, o para hacerlo de manera activa y organizada, sino que
necesitan estar integradas primero en estas estructuras de base. No siendo asi se
da la “falsa participacion” (en lo “universal”, de caracter alienante, a través de los

mass-media), o en el mejor de los casos, se da la participacién pasiva (a través de

grandes organizaciones que toman posiciones en nombre de los trabajadores)
(S.A).

Concluyendo, BORJA (op.cit.:57), reafirma que la descentralizacion parece
consustancial a la democracia, pero llama la atencion sobre el hecho de que hay una
tradicion descentralizadora, que es localista, de caracter reaccionario en sentido
estricto, pues significa que se opone al desarrollo democratico de un Estado

realmente moderno. En esta concepcion reaccionaria, se exalta la autonomia local

concebida como casi autarqguia y en nombre de la historia y de la diversidad se

justifican privilegios y se mantienen caciguismos (S.A.).

Por su parte, CASTRO (1991:12) sostiene que, en cuanto proceso de
democratizacion, la descentralizacion del Estado debe tener en cuenta la integracion
y coordinacion de funciones segun algunos puntos basicos tales como: una
estructura politico-deliberativa con autonomia para ejercer sus competencias
buscando el caracter global y no sélo el sectorial; esta esfera descentralizada debe
disponer de competencia decisoria y recursos propios o transferidos (lo que implica
gue la esfera central tenga la capacidad de recaudar recursos y establecer criterios

justos de distribucion y transferencia); la progresividad del proceso es fundamental,

de manera que contemple las distintas realidades locales y regionales; y finalmente,

pero de importancia ya resaltada, la necesidad de tener formas modernas de




participacién ciudadana como requisito indispensable para la democratizacion del
Estado (S.A.)"**.

La autora concluye, trabajando con una concepcién de descentralizacién que
incluye la proposicion de un patrén de accion “articulado en varios niveles, con clara
definiciébn de competencias y funciones, de forma que las unidades locales puedan

interferir en el proceso de formulacion de politicas, a partir de la creacion de

instituciones representativas locales fuertemente activadas por mecanismos

participativos en la toma de decisiones y gestion de las politicas”. Mientras que,

continda la autora, “la descentralizacién no sea sinénimo de participacion, parece
importante resaltar dos aspectos que han sido destacados por la literatura: a) la
importancia del proceso como fuente de estimulo a nuevas practicas participativas, y
b) la combinacion de mecanismos de representacion tradicionales (partidos,

sindicatos) con nuevas formas institucionalizadas de gestién de los servicios y de

politicas descentralizadas en el nivel territorial (consejos, comisiones, etc.)” (S.A.)'*.

134 Castro aclara que, en términos generales, en la metodologia de la centralizacion se hace necesario un
riguroso estudio técnico que analice los &mbitos adecuados para cada funcién descentralizable de modo que
se evite incrementalismo de la maquina administrativa; resalta también que los procesos de descentralizacion
suponen unareformaterritorial en la medida en que la situacion ideal parala descentralizacion es la existencia
de unidades rel ativamente grandes y homogéneas (la autoraindica que casi todas las reformas territoriales que
antecedieron a los procesos de descentralizacion pasaron por la fusidon de municipios pequefios y no por su
reparticion); llama también la atencién sobre el hecho de que muchas veces la estructura local no tiene
condiciones de responder a todos |os requisitos funcionales en un proceso de descentralizacién en |o que se
refiere a la gestion territorial integrada, lo que resalta la importancia de érganos de gestién regionales y de su
funciéon de supervision y asesoria; otro punto fundamental es la cuestion de la autonomia politico-
administrativa de los municipios, pues la descentralizacion del poder no es un proceso antagénico de las
reformas que busquen tan sélo |a desconcentraci 6n administrativa, teniendo en cuenta que cual quiera proceso
de descentralizacion contiene elementos de desconcentracién, incluso transitoria; y resalta también la
importancia de la interdependencia entre los diversos sectores de la administracion publica, que deben
mantener relaciones de complementaridad y no derivalidad de funciones. Estos puntos, en el presente estudio,
deberan ser contrastados con el proceso vivido en la realidad concreta, pues se puede pensar que no fueron
considerados (S.A.).

135 WEFFORT(1994:11) sostiene que la concepcion de democracia que combina la democracia representativa
con una vision de democracia directa es una perspectiva revolucionaria de la democracia. Para él, la vision
moderna de democracia es precisamente la que liga la concepcién de democracia representativa con el
mecanismo de la democracia directa, 1o cua enriquece el sistema de participacion directa ciudadana. El
menciona que una de las invenciones mas creativas, y cita Hannah Arend- unaestudiosa de |las revoluciones
contemporaneas-, es la creacion de los consejos Los consegjos en Russia, |0s 6rganos de participacion directa
de la revolucion francesa, los 6rganos de participacion directa de la revolucion hingara, todos los grandes
procesos revolucionarios de transformacién de la época moderna implican un mecanismo de participacion
directa de la poblacion (WEFFORT, Francisco. Participacao e Representacao Formal. A Paixao de Aprender,
SecretariaMunicipal de Educagao- Prefeitura de Porto Alegre, n® 6, 6-13, marco de 1994).




Asi, las propuestas de descentralizacion, como ya ha sido mencionado por
GENRO (1997), presuponen nuevas formas de articulacion entre lo publico y lo

privado®°

. Es fundamental, para que exista democratizacion, que se logre una mayor
integracion del Estado con la sociedad civil a nivel local, lo que seria reforzado a
través de la produccion de servicios sociales financiados por el Estado, pero
controlados por asociaciones, corporaciones privadas no-lucrativas, organizaciones
no-gubernamentales™®’, etc., con el objetivo de democratizar las relaciones sociales
y recuperar las formas participativas ciudadanas. Pero, la descentralizacion puede
también significar la exclusividad de la administracién municipal en el proceso. Sin
embargo, ambas visiones expresarian formas de municipalizacion de las politicas
sociales como medio de promover la descentralizacion.

Siguiendo este razonamiento, otro analisis Util para profundizar en el tema
proviene de COHN (1991:43)"*®, cuando esta autora analiza la cuestion del
planeamiento social en un Estado (el caso brasileiio) en crisis. Ella defiende la tesis
de que la supervivencia y consolidacion del orden institucional democratico debe ser
resultado de una articulacion entre democracia politica y democracia social. Su
andlisis empieza por establecer que el consenso sobre la crisis del Estado esta
acompafado por el entendimiento de la ineficiencia del aparato estatal relativo a las
politicas sociales. Este proceso de decadencia esta repleto de irracionalidades
tales como superposicibn de competencias, gigantismo, patrimonialismo,

clientelismo y burocratismo, clara expresion de la practica de privatizacion de la

esfera publica, consecuencia de un orden autoritario que permite el surgimiento de

un tipo de relacion entre el Estado y las capas mayoritarias de poblacion que acaba

por sobreponerse a la relacion Estado/ciudadanos. Desde el punto de vista politico,

3% Recordando que lo privado, en este caso, debe ser entendido como no-estatal, no-lucrativo, no-
gubernamental.

37 Lo que FERNANDES (1994), llama tercer sector. La idea de “tercer sector” supone la existencia de un
“primero” y un “segundo”, donde se hace referencia al Estado y al mercado, referencia ésta obtenida por
negacion - ni gubernamental, ni lucrativo. El concepto de “tercer sector”, designa un conjunto de iniciativas
particulares con un sentido publico (FERNANDES, Rubem Cesar. Privado porém publico: o terceiro setor na
América Latina. Rio de Janeiro: Relume-Dumarg, 1994).

3% COHN, Amdia O Planejamento Social no Contexto de Crise. Sao Paulo em Perspectiva, 5 (4): 43-49,
outubro/dezembro de 1991.



esto es muy importante pues el refuerzo del patrimonialismo y del clientelismo han
sido una caracteristica comun de la relacion del Estado con la mayor parte de la
poblacién. Para afrontar la cuestion de las enormes desigualdades es necesario que
se rescate s dimension politica en el contexto de la consolidacién de un orden
realmente democratico, pensandola “en cuanto elemento constitutivo de la
ciudadania de sujetos sociales colectivos”. La autora resalta la importancia de las
dimensiones que deben ser recuperadas, sobre todo la dimension politica, que
contempla la cuestion de la reforma del Estado con énfasis en la perspectiva del
control publico, lo que significa la democratizacion del Estado y de su relaciéon con la
sociedad (S.A)).

Partiendo del punto de vista de que, en momentos de crisis econdémica y del
propio Estado, se hace necesario la formulacién de un proyecto mas amplio para la
sociedad como un todo, mas alla de pensar solamente en areas sectoriales
distintas, Cohn defiende que se debe descartar la posibilidad de rescatar solamente
la deuda social asumida a lo largo de décadas, pues hecho solamente este rescate
los individuos sociales marginados (“acreedores”) permanecerian en la condicion de
mera “poblacion-objetivo”. Esto implica asumir como central la dimension de la
ciudadania y de la equidad o, como dice la autora, “del control publico de la accion
del Estado, de un Estado en crisis en una formacion social capitalista periférica”. Ella
llama a la atencion sobre tres factores que se deben considerar dentro de esta linea

de razonamiento: el contexto de la transicion conservadora; la caracteristica

centralizadora de las politicas frente a las presiones para la descentralizacion; y de la

participacién como forma de institucionalizacion del control publico (S.A.).
Concluyendo, Cohn afirma que descentralizacion significa, en el sentido
analizado, la posibilidad de solventar la tension existente entre las dos logicas que la
vienen delimitando: de un lado, la practica centralizadora del Estado, técnicamente
justificada por la busqueda de mayor racionalidad en la recaudacion y aplicacion de
los presupuestos; y de otro, el poder local como posibilidad de mayor eficiencia en la

aproximacion a la definicion de los fines que han de ser alcanzados y los medios que



han de ser utilizados, frente a las necesidades -técnicamente aprehendidas o, en el
imaginario social, ahi presentes.

Por tanto, hay que tener cuidado con algunas afirmaciones de caracter genera
gue, si no son matizadas convenientemente, pueden traer problemas de analisis. Es
importante observar que la descentralizacion puede representar una condicion de la
democracia directa o participativa. Pero, si es necesaria, puede no ser suficiente en
la medida en que, si la democracia directa supone descentralizacion, la
descentralizacién no implica necesariamente democracia participativa. Una de las
razones, apunta ARRETCHE (1991:12), para que “la descentralizacion no implique
necesariamente un mayor grado de participacion en el proceso decisorio puede ser
incluso, la dimensién del ‘demos’ en el ‘ente’ descentralizado, o sea, si el ‘demos’
fuera un estado de 10 millones de habitantes, las posibilidades de participacion en el
proceso decisorio se hacen, por defecto, limitadas”. Sin duda es una cuestién
importante pero que puede ser resuelta dentro de una perspectiva conceptual y
metodoldgica en la medida en que se determinen los ambitos territoriales 6ptimos,
con la delimitacién de las unidades territoriales y, por lo tanto, la definicion de los
sujetos sociales sobre los cuales recaera la descentralizacién, lo que permitira la
creacion de mecanismos “pedagodgicos” que favorezcan la participacion auténtica.

Esta cuestion de la escala territorial nos lleva a considerar las contribuciones
de BOISIER (1989: 59-97)'*, que cualifica la descentralizacién como “utopia
posible” debido a la confluencia de fuerzas descentralizadoras que se presentan
como resultado de la dinamica de la fase actual del desarrollo industrial, asi como de
la demanda social y politica de entidades que reclaman mayores espacios de
autorrealizacion. Por tanto, es necesario construir politica y socialmente las regiones
para permitirles hacer un uso democratico y eficiente del poder. Dice él que “la
construccion politica se relaciona con establecimiento del aparato politico y

administrativo de las nuevas regiones, algo que puede hacerse por decreto; la

construccion social, por el contrario, debe hacerse desde y con la embrionaria



sociedad regional. Construir socialmente una region significa potenciar su
capacidad de autoorganizacion, transformando una comunidad inanimada,
segmentada por intereses sectoriales, poco receptiva a su identidad territorial y, en
definitiva, pasiva, en otra organizada, cohesionada, consciente de la identidad
sociedad-regién, capaz de movilizarse tras proyectos politicos colectivos, es decir,
capaz de transformarse en sujeto de su propio desarrollo” (S.A.). Pero, resalta, esta
condicién no solo se presenta en situaciones donde se quieran establecer nuevas
entidades territoriales. También donde se decide impulsar la descentralizacion
fortaleciendo las entidades que conforman la divisién politico-administrativa, puesto
gue el centralismo historico las ha vaciado de todo contenido politico y social real.

Boisier concuerda con los autores precedentes cuando afirma que, en la
construccion de un escenario mas favorable a la descentralizacion en América
Latina, confluyen al menos dos fuerzas, una actuando de arriba hacia abajo,
incorporada a la propia dindmica de la fase actual de la expansion industrial y otra
gue trabaja de abajo hacia arriba y que representa la universal y creciente demanda
de las comunidades en el interior de la Nacion de mayores espacios de
autorrealizacion. El cree que la posibilidad de que ambas fuerzas confluyan en el
mismo plano es lo que posibilita la puesta en practica de proyectos politicos de
descentralizacion y desarrollo regional.

Si la descentralizacion regional, para Boisier, depende de la necesidad de
construir o reconstruir politicamente las regiones, ésta a su vez depende de la
recuperacion de la nocion fundamental del hombre como sujeto del desarrollo,
siendo preciso convenir en que el desarrollo regional debe estar al servicio del
hombre y no del territorio. El entorno social o territorial tiene que ser puesto al
servicio de la persona humana y para ello el hombre mismo debe ser capaz de
manejar o intervenir sobre su entorno, dice Boisier. Este autor toma de TOURAINE

(1987:66)™*, la nocién de sujeto, en cuanto representacion de la capacidad de los

%9 BOISIER, Sergio. Palimpsesto de las Regiones como Espacios Socialmente Construidos. In: Laurelli, Elsay
Rofman, Algandro: Descentralizacion del Estado: requerimientos y politicas en la crisis. Buenos Aires:
CEUR, 1989.

“OTOURAINE, Alain. El regreso del actor. Buenos Aires: EUDEBA, 1987.



hombres para liberarse de principios trascendentes y comunitario: “La nocion de
sujeto se identifica con la idea de conciencia. El acento puesto sobre el sujeto brinda
un principio de unidad moderno, enteramente secularizado, a la vida social, la cual
puede definirse desde entonces con total independencia de la intervencion del
Estado”.

Completando su pensamiento, Boisier enfatiza que un “espacio” o un
“territorio” o aun una “region” no puede ser considerado un sujeto. La idea de regién
como sujeto sélo puede ser entendida teniendo como telén de fondo la existencia
real de la relacion sociedad-regién. El protagonismo regional queda claro para este
autor cuando afirma que “no hay desarrollo regional sin el paso de regiones objeto,
dominadas y manipuladas, a regiones sujeto, interdependientes 'y
autodeterminadas™**.

Puesto que los autores precedentes advierten de la necesidad de tomar
algunas precauciones de tipo practico-conceptual, es importante valerse de posturas
criticas respecto a la descentralizacién para arrojar mas luz sobre esta cuestion,
como referencia tedrica del presente estudio. Tanto las posturas “descentralistas”
como las criticas al proceso seran de grande validez para construir un universo
tedrico que posibilite analizar la realidad estudiada con la exencion reflexiva, que a
su vez permita disefiar un cuadro real de lo que histéricamente viene ocurriendo y de
sus posibilidades concretas en cuanto al perfeccionamiento de las relaciones entre

Estado y sociedad.

1 En la construcién tedrica de Boisier, es posible verificar lainfluenciade TOURAINE (op.cit.) tanto en lo que
se refiere al ya mencionado concepto de sujeto, como en lo que serefiere alaconstrucién socio-politica de la
region (o “politificar” las regiones, seguin el autor). TOURAINE (op.cit.:66) afirma que la “transformacién
general del método socioldgico puede expresarse concretamente por el nuevo significado que se da a dos
nociones tradicionales: la historicidad, que antes indicaba simplemente |a naturaleza histérica de fenémenos
socialesy cuyo efecto préactico llevaba a un andlisis de tipo histérico de los hechos sociales’. Touraine utiliza
historicidad “para designar el conjunto de modelos culturales, cognocitivos, econémicos y éticos con los
cuales una colectividad construye sus relaciones con el medio”. La segunda nocion es la de institucion, “ que
hoy debe designar no lo que fue instituido sino el instituyente, es decir los mecanismos través de los cuales
ciertas orientaciones culturales se transforman en précticas sociales’. En este sentido, dice Touraine, todas las
instituciones son politicas. Completa esto diciendo que “es (til insistir en la idea de sujeto para contrarrestar
una concepcion naturalista de la sociedad, aun poderosa. Pero no debe separarse la capacidad de
autoproduccion de los actores sociales de la distancia que necesitan tomar con respecto a sus propias obras,
paraadquirir o conservar esta capacidad de produccion”.



Para PAVIA (1992:19)**, “la descentralizacion se ha constituido en un
aspecto esencial de las reformas estatales que, ya para terminando el siglo, han
emprendido los mas disimiles regimenes politicos con diferentes motivaciones”, ya
sea concebida como una nueva panacea para combatir el desarrollo, sea como
forma estratégica para responder a las nuevas demandas de la acumulacion
capitalista, sea como una posibilidad de consolidacion de la democracia, sea
también como mecanismo para superar la crisis de legitimidad del Estado
contemporaneo y como instrumento para desconcentrar conflictos y fragmentar
practicas politicas. La diversidad de concepciones lleva a un universo de
contradicciones, de ambivalencias, pero también de potencialidades.

Esta autora hace su reflexion primero a partir de la demarcacion de
megatendencias, o sea fuerzas estructurales a nivel mundial, que determinan
condiciones favorables a la descentralizacion; después trabaja con las tendencias y
fendmenos de caracter regional que tienen condiciones para impulsar politicas
descentralistas; y, por fin, hace una revision critica sobre los diversos enfoques
analiticos acerca del tema de la descentralizacion que, como dijo, “ha traspasado el
ambito local y se ha convertido en uno de los puntos cruciales del pensamiento y de
la practica politica en América Latina”. La demarcacion de las fuerzas estructurales
que condicionan la reestructuracion del orden economico y politico a nivel
internacional (que la autora llama megatendencias) empieza por: 1°) la revolucién
cientifico-tecnolégica que estd definiendo un nuevo patrén en la produccion,
informacion y transporte, generando una enorme transformacion en el panorama
geopolitico, lo que ha sido capaz de estimular espacios potenciales para una mayor
descentralizacién decisional y territorial; 2°) las nuevas relaciones entre los
diferentes espacios donde se produce la acumulacion, resultado de la
internacionalizacion de las operaciones del capital y de la especializacion de la
produccién, lo que condiciona una reorganizacion capitalista superando los limites

de las regiones y naciones, tendiendo a una creciente desnacionalizacion y

“2PAVIA, Pilar Gaitén. Politicay Descentralizacion. In: PAVIA, Pilar Gaitdan y OSPINA, Carlos Moreno. Poder
Local: realidad y utopia de la descentralizacin en Colombia. Bogota, Tercer Mundo Editores, 1992.



buscando imponer de este modo una sola racionalidad que subordine el conjunto de
la produccion mundial. A este proceso de desnacionalizacion se afade la
desconfianza en el Estado como productor de bienes y servicios y como agente que
posibilita la reproduccion del sistema econdmico. Esta desconfianza en el Estado
tiende a ser un estimulo a la implementacion de la descentralizacién de poderes y
funciones. Si por un lado esto lleva a recuperar procedimientos de la democracia
liberal compatibles con las exigencias del mercado, por otro, lleva también al
surgimiento de mecanismos que se intentan contraponer a esa tendencia buscando
la reinvencion democratica que se basa en la participacion; 3°) relacionada con la
tendencia anterior, surge la creciente busqueda de una mayor participacion y
mayores espacios de autorrealizacion, que tiene su origen en los mas diversos
sectores de la sociedad, lo que se constanta por el surgimiento de los mas
diferentes grupos y movimientos sociales con gran capacidad de organizacion e
impacto en el Estado central, lo que puede estimular y dinamizar procesos de
descentralizacion; 4°) la tendencia a la privatizacion de las actividades productivas y
servicios trae consigo el traslado de las decisiones del sistema politico-
administrativo central al sistema econdmico, lo que puede estimular practicas
descentralizadoras.

A partir de una andlisis de diversos casos de procesos descentralistas en

143

paises latinoamericanos ", la autora concluye que, a pesar de la diversidad de

3 |a autora estudia los casos de: Venezuela, donde se intentd ampliar y modernizar el sistema politico y
partidista, junto a una blsgueda para delimitar los campos de intervencion estatal en la economiay disminuir
€l aparato burocratico; Bolivia, que implement6 una reforma para democratizar y relegitimar las municipalidades
a través de la democratizacién administrativa y de eleccién popular para mandatarios locales y concejos
municipales; Argentina, que implementd un sistema de descentralizacion fiscal en favor de provincias y
municipios, bajo un esquema de coparticipacion, buscando también fortalecer las autoridades y liderazgos
locales; Peru, que através de un proyecto de regionalizacién y de experiencias de autogestion y ampliacion de
la participacion comunitaria a partir de nuevos espacios creados por la desconcentracion y delegacion del
poder politico, procuré alcanzar un proceso de descentralizacion administrativa, decisional y financiera;
México, donde se registran intentos descentralistas buscando el “municipio libre” como factor clave de la
institucionalizacién del régimen; Cuba, donde se redisefia el Estado con una division politico-administrativa
acorde con las exigencias del modelo de economia centralmente planificada, fundamentado en la
autofinanciacion y elaboracion coordinada de planes y presupuestos, creando érganos locales de poder
popular con la finalidad de buscar autonomiay la autogestion social de las comunidades; Chile, que buscé un
proyecto de regionalizacién del paisy de descentralizacion fiscal, politicay administrativa, asociada a politicas
de privatizacion y con la concepcidn del municipio como una empresa de servicios (en el gobierno actual, dijo




escenarios y regimenes politicos y principalmente de las diferentes motivaciones
gue los impulsan, dos logicas subyacen a estas (heterogéneas) experiencias de
descentralizacién. Primero, que se puede observar la necesidad de reordenar y
hacer mas funcional la base territorial del poder politico y, por lo tanto, se buscan
estrategias que tienden a modificar las relaciones entre el Estado central, las
regiones, los estados regionales o las provincias, y las localidades o municipios. La
definicion de politicas de descentralizacion fiscal y administrativa buscan la mayor
eficiencia y racionalizacién de la administracion publica. Este procedimiento llega
hasta el fortalecimiento de la cogestion y de la planificacién local, mientras su
principal objetivo se queda en la reasignacion de competencias y recursos.
Segundo, es posible reparar en el propdsito de redefinir las relaciones entre Estado
y sociedad civil, constatandose esto por la formulacion de una serie de mecanismos
con la finalidad de despolitizar, cooptar o integrar las crecientes demandas de la
poblacion de acceder al sistema de produccién y de consumo y de ampliar espacios

de participacién social y politica***.

1.- Enfoques tedricos sobre descentralizacion

Teniendo como base principalmente las experiencias latinoamericanas, es
posible delinear los rasgos principales de los enfoques que subyacen a estas
experiencias en su conjunto y el estado del debate presente sobre el tema de la
descentralizacion, destacando las bases de las diversas reflexiones tedricas.

El presupuesto de que el Estado no ha cumplido con su funcién reguladora, no
manejando adecuadamente su funcion y capacidad administrativa, burocratizandose

y creciendo en tamafio y en ineficiencia, lo que provoca a su vez una severa crisis

Pavia, se busca dar una perspectiva democratica alas estructuras administrativas desconcentradas que fueron
creadas por el gobieno militar); Brasil que, en € marco de la “transicion democratica’, demarca un proceso de
descentralizacion a través de un nuevo texto constitucional que consagra el federalismo, reforzando la
capacidad de accion de los estados y municipios (este caso especifico, por ser el area del presente estudio, se
abordara con mas profundidad adel ante) (S.A.).

1 Seglin PAVIA (1992: 34), “tales estrategias incluyen desde la promocion y consagracion de elecciones
populares locales y regionales, hasta la creacion o ampliacion de formas de participacion ciudadana, que
pueden estar basadas e la consulta directa y en la capacidad de decisiéon popular, o bien pueden estar
mediadas por latutela del poder central que las promuevee instituye”.



fiscal, es la base del enfoque neoconservador. Las reformas en la estructura del
Estado con la finalidad de reducirlo en tamafio y capacidad interventor y de
despolitizar la economia y deflacionar la politica son las respuestas que deben ser
asumidas como forma de mantener la “gobernabilidad”. La “descentralizacion”
corresponde al desmantelamiento del Estado ineficiente, llevando implicita esta
propuesta la cancelacion del intervencionismo social, la divinizacion del mercado y
de la competencia individual y la privatizacion. Esto significa la liberacion total del
Estado de su papel coercitivo frente al capital, permitiendo la libre movilizacién y la
colocacion de los recursos en las regiones y actividades que resulten mas rentables.

El enfoque basado en la sociologia de la accion busca explicar la
descentralizacién a partir de la relacion existente entre la reforma del Estado, la
crisis y los movimientos sociales. La crisis, resultado del endeudamiento y de la
deslegitimacion, obliga al Estado ejecutar politicas de ajuste que pueden limitar la
autonomia nacional, restringiendo la posibilidad de desarrollar medidas que
promuevan el desarrollo. Por otro lado, el Estado se presenta como ineficiente, por
su tamafio y centralizacion, produciendo desarrollo regional desequilibrado y
restringiendo la participacion social y politica de las mayorias. Este conjunto de
condiciones posibilita la emergencia de movimientos sociales, fundamentalmente de
base territorial, que exigen su inclusibn y mayor participacion en el sistema
productivo y en la toma de decisiones. Esta confluencia de fuerzas conduce a la
descentralizacion y la dinamiza. Lo que se persigue es la racionalizacion del Estado
en cuanto mecanismo de regulacién, y no su desmontaje. Segun Pavia, la
modernizacion estatal estd cargada de bondades e intenciones positivas y a ella se
le atribuye la virtud de impulsar el desarrollo local. A pesar de que esta perspectiva
de analisis ofrece una vision esencialmente positiva de la descentralizacion, ella
reserva una gran importancia al papel transformador que pueden desempenfar los
actores sociales de las localidades. Para Pavia, asumir este enfoque implica el
riesgo de eludir un punto crucial, cual es la fuerza del sistema productivo y de las
relaciones sociales que le dan cuerpo. La autora concuerda con otras posiciones

criticas a este enfoque, en la medida en que afirma que “la descentralizacion no es



necesariamente consustancial a la democratizacién del Estado, por el contrario

puede dar lugar a procesos de modernizacion autoritaria y excluyente, a

restauraciones institucionales conservadoras, 0 a meras politicas de

desconcentracién y devolucién funcional de competencias”, y también que se corre el

riesgo de confundir “local” con “popular”’, subestimando el universo de los conflictos
(S.A).

Otra variante de interpretacion es el enfoque politicista sustentado por el
entendimiento de que la descentralizacion es basicamente un instrumento de ajuste
institucional frente a la crisis politico-economica del Estado periférico resultado del
gap entre la regulacién necesaria y la regulacién politico-financiera posible***. La
descentralizacion es concebida como una reforma de las funciones estatales de
regulacion que tiene el objetivo fundamental de estabilizar el sistema politico, lo que
dependerd de cdémo se incorporan los recursos del Estado, tales como la
racionalidad administrativa, los medios financieros y la legitimidad. A través de este
enfoque de descentralizacidbn se pueden crear nuevos espacios politicos en los
ambitos regional y local**®, y también ampliar estructuras participativas ya existentes.
Desde esta perspectiva también, la descentralizacion administrativa articulada con la
mejora de los servicios publicos puede inducir a procesos de educacion politica y de
identificacion de los usuarios con la prestacion de los servicios. Pero, por otro lado,
la privatizacion de los servicios publicos puede contribuir a la legitimacion de un
régimen al beneficiar a grupos de apoyo politico que tienen una importancia
estratégica para la manutencién del poder. Este tipo de andlisis define la vision que
tienen las élites sobre la crisis como un determinante para acciones de
descentralizacion. Concluyendo, sostiene la autora que las clases sociales, sus
intereses y conflictos no son consideradas relevantes desde esta perspectiva
analitica. O sea, las clases sociales principalmente las menos favorecidas son mas

bien receptoras pasivas de las reformas institucionales.

%5 Seglin la autora, con esto se advierte sobre el estrechamiento del espacio financiero en los Estados
latinoamericanos y al crecimiento simultdneo de las demandas socio-econdémicas de la poblacion. La
incapacidad de responder alas demandas puede erosionar lalegitimidad del Estado.

146 Apesar de que éstos van a ser nuevos campos de intervencion estatal.



Para concluir, es importante someter a consideracion el enfoque
derivacionista que explica las politicas descentralistas desde el referente de
andlisis de las teorias neomarxistas de la acumulacion y de la crisis, buscando
argumentar que: la reforma de los Estados latinoamericanos funcionan bajo una
serie de practicas “de apariencia” que apuntan a la democratizacion de la vida
politica y de la eficiencia en la administracién del desarrollo econémico y local,
significando un proyecto a largo plazo que busca la reinstitucionalizacién de los
conflictos y el relanzamiento del capital en la region. Esta reforma estatal tiene como
rasgo fundamental el encuentro entre, por un lado las necesidades de estabilidad,
legitimacion y definicion de formas de disciplinamiento social Yy, por otro la
reestructuracion del aparato estatal, lo que supone la revisién de los criterios de la
intervencion del Estado en la economia, en beneficio de ampliar el proceso de
acumulacion y desarrollo econémico articulado al mercado mundial. O sea, la crisis
de los viejos patrones de acumulacion y la crisis del Estado como ordenadora del
desarrollo reflejan el imperativo historico de la reforma estatal.

Para los analistas que utilizan este enfoque, no existe oposicion légica entre
descentralizacion, centralizacion y transnacionalizacion de las economias y de las
politicas publicas pues lo local, lo nacional y lo internacional son tres momentos de la
misma cadena. Segun Pavia, desde esta perspectiva no existe descentralizacion ni
participacion ciudadana sin tutela y sin el establecimiento de unas lineas jerarquicas
de mando, pues el poder local no se opone al centralismo sino que es un instrumento
complementario de este ultimo. Entendiéndose de esta forma, la descentralizacién
no pasa de una caracteristica funcional y el aumento de la participacion ciudadana
es considerado un instrumento para la modernizacion liberal del Estado, siendo
también una estrategia orientada a desconcentrar conflictos sociales y hacer perder

sus caracteristicas propias a las practicas populares.



Para MATTOS (1989:335-363)'"', dentro de esta linea de andlisis, lo
importante es discutir la descentralizacion desde sus posibilidades reales para
conseguir los objetivos que se propone, objetivos estos nada modestos pues se
sitian en el plano de posibilitar la democratizacion de los procesos sociales,
aumentar la participacion popular y reducir la injusticia social de las comunidades
locales involucradas. Mattos deja la pregunta de cémo una reforma de tipo politico-
administrativo puede lograr tan profundas transformaciones en la base estructural de
un ambito nacional donde impera un conjunto de determinaciones vy
condicionamientos cuya gravitacion hasta ahora ha apuntado en otra direccion. El
anticipa que no es facil en los discurso tedricos en pro de la descentralizacion
encontrar una respuesta satisfactoria a esta cuestion crucial.

Dejando claro que la defensa de la descentralizacion viene de dos tipos de
vertientes tedricas, o0 sea, de los tedricos del desarrollo y de la planificacion regional
y subregional y de los partidarios de teorias neoliberales apologéticas del desarrollo
capitalista, Mattos destaca que “el interés por la descentralizacion se inscribe en el
marco de las consecuencias de las profundas transformaciones que han afectado al
desarrollo del capitalismo mundial después de la crisis de los setenta. Esa
reestructuracion, desarrollada al amparo del avance de la revolucién técnico-
cientifica (que se manifiesta especialmente en el campo de la microelectronica, las
comunicaciones y la biotecnologia) se ha expresado principalmente en una creciente
internacionalizacion de la economia capitalista y en el desarrollo de formas de
produccién basadas en la informacién. Estas transformaciones estan teniendo
importantes consecuencias en las modalidades de la organizacién social del trabajo
tanto en la propia forma, como en el ambito de los espacios nacionales e
internacionales y en las condiciones para la valorizacion del capital”. A su entender,
con esto hubo una tendencia a acentuar las distorsiones estructurales existentes

entre los procesos controlados por el capital individual (con objetivos exclusivos de

¥ MATTOS, Carlos A. de. La Descentralizacion. ¢Una nueva panacea para enfrentar el subdesarrollo
regiond? In. LAURELLI, Elsa y ROFMAN, Algandro. Descentralizacién del Estado: requerimientos y
politicasen la crisis. Buenos Aires. CEUR, 1989.



ganancia) y los procesos controlados por el poder (actividades estatales orientadas
a mantener el orden social capitalista por encima de los intereses capitalistas
individuales). Asi aumentaron las demandas de una nueva estructuracion del Estado,
pues su configuracién se presentaba como un obstaculo para la superacion de la
crisis, tanto desde la perspectiva del capital transnacionalizado cuanto del interior del
propio Estado. De esta forma el Estado central pasé a ser considerado como un
serio limitante de la dindmica de los procesos de valorizacion y reproduccion del
capital, proponiéndose dentro de la ideologia neoliberal una estrategia de
“modernizacion” de los aparatos institucionales que incluye la desburocratizacion, la
privatizacion y la descentralizacion. El autor dice que solo teniendo en cuenta este
marco de referencia, en que se insertan las actuales tendencias de
descentralizacion, puede comprenderse su real significado y discutir sus
posibilidades y limitaciones.

CORAGGIO (1989: 499)**®, de acuerdo con Mattos, afirma que el
neoliberalismo es la corriente ideoldégica que impulsa la propuesta de
descentralizacion a través de presiones politicas y economicas de gobiernos
centrales y del Fondo Monetario Internacional, del Banco Mundial y del Banco
Interamericano de Desarrollo, y también del poder militar**°.

Pero, a pesar de su andlisis cuestionador de la descentralizacion, MATTOS
(op.cit.: 344) sostiene que “el tipo de descentralizacibn que preconizan los
regionalistas o localistas es sustancialmente diferente en sus intenciones y en su
concepcién general de aquella que esta siendo preconizada por las corrientes

neoliberales y ejecutadas por numerosos gobiernos [...]", asi “aun cuando no se

8 CORAGGIO, Jose Luis. La Propuesta de Descentralizacion: en busca de un sentido popular. In: LAURELLI,
Elsa y ROFMAN, Algandro. Descentralizacion del Estado: requerimientos y politicas en la crisis. Buenos
Aires: CEUR, 1989.

9 Coraggio cita el “documento de Santa F€" aparecido en agosto de 1988, como proyecto del gobierno de
George Bush. En este doumento se dice: “El sistema de gobierno latinoamericano es estatista por naturaleza
aun cuando lo gobiernen representantes el egidos democraticamente. [....] € problema subyacente es cultural: la
disputa acerca de cudl es el mejor sistema. Por eso, la cuestion no es sélo sobre las formas y procedimientos
para la eleccion de gobernantes [...] deben reducirse al minimo las fuerzas enemigas al desarrollo de la
democratizacion [...] reconocer la necesidad de que los gobiernos que intentan crear sistemas democraticos
proscriban a los partidos antidemocréticos [..] alentar €l desarrollo de la empresa privada en Latinoamérica e



descarta que en algunos casos estos procesos de descentralizacion efectiva puedan
tener resultados favorables a los intereses de ciertas colectividades locales y
contribuir a mejorar la gestion publica en ellas, lo que no parece probable es que
permitan una aproximacion a los objetivos preconizados por el discurso de las
corrientes desarrollistas favorables a la descentralizacion”.

Algunos puntos centrales de la critica de Mattos a la centralizacion pueden ser
resumidos en los siguientes aspectos: 1°- lo que él denomina “fetichizacién de lo
institucional”, en la medida en que se presuma que solamente cambios en la
estructura institucional puedan tener incidencia significativa sobre el desarrollo, sin
necesidad de modificar las relaciones productivas y de poder en la sociedad o el
Estado; 2°- también cuestiona la posibilidad de autonomia politica de las
localidades a medida que avancen los procesos de integracion nacional e
internacional y las politicas publicas dominantes sean aquellas que tienen reflejo
nacional e internacionalmente™®®; 3°- derivada del punto anterior viene la cuestion de
que, frente a un proyecto alternativo de desarrollo de signo progresista, los grupos
sociales dominantes en el plano local deberian identificarse y comprometerse con
este proyecto, lo que no parece probable que ocurra™'; 4°- la posibilidad de
confusién, como ya apunté Pavia, entre “local” y “popular”, en la medida en que la

idealizacion de lo “local” entendido como expresion de lo “popular” puede sugerir una

intentar acelerar la privatizacién de las empresas paraestatales [...] establecer programas de ayuda a la
democracia entre la burocracia estable, incluyendo las Fuerzas Armadas.

0 Més alade eso, CORAGGIO (op.cit.:511) cuestionala condicién delo local frente aresolucion de problemas
de natureza “macro” como infraestructura y métodos de ensefianza, politica y estructura de investigacion,
desequilibrios ecol 6gicos, cambios tecnol gicosy los precios, deuda externa, etc.

L MATTOS (op.cit.:353), mientras tanto, llama la atencién acerca de que en determinadas situaciones “los
grupos sociales dominantes suelen incorporarse a ciertos movimientos sociales articulados en torno a
reivindicaciones de caracter local, cuando éstas coinciden con sus valores, intereses y demandas; pero
también tienden a desertar de ellos cuando estos movimientos reivindican aspectos que no les interesan, o
bien cuando radicalizan sus formas de lucha. Este comportamiento es tipico de sociedades complejas, donde el
enfrentamiento de caracter ideoldgico constituye un rasgo congénito; la mera voluntad no constituye
argumento para asumir que este comportamiento va a desaparecer o atenuarse, por el simple hecho de que
ahorael poder se ha descentralizado administrativamente segin unidades territorialeslocales’.



perspectiva de situacion homogénea®®® y progresista, sin conflictos de interés,
dominaciones y relaciones de explotacion™®.

Como punto también a considerar, PAVIA (op.cit.: 47) menciona que es
posible cuestionar la suposicion de que las transferencias de recursos de los niveles
centrales a los locales impliquen politicas redistributivas. La falsedad de esta
suposicion, segun la autora, esta en el hecho de que lo espacial no es socialmente
homogéneo y los lugares donde se concentra la miseria son los mismos en que
mayormente se centralizan las inversiones publicas. En esta misma linea, Coraggio
afirma que la idealizacién de lo local lleva a la idealizacion del gobierno municipal.
Para él, no se trata de optar entre poder nacional o poder municipal, sino de
establecer alineamientos para una organizacion sectorial y territorial del Estado y la
sociedad mas favorable para un proyecto popular en determinada coyuntura.
Ademas, concluye el autor, el municipio como ente administrativo del Estado o como
gobierno local no es una forma universal.

Partiendo de este ultimo enfoque, Mattos recomienda “reflexion y cautela”
antes que un desmesurado entusiasmo ante la nueva panacea del descentralismo,
afirmando que pareceria prudente profundizar en discusion sobre las implicaciones
de problemas como los apuntados, principalmente cuando algunas evaluaciones
realizadas a partir de experiencias ya muestran que estas interrogantes no
constituyen meras especulaciones teéricas™™”.

Importantes aportaciones se pueden sacar de este Ultimo enfoque, pero hay
gue tener cuidado con dos caracteristicas que ciertamente, desde el punto de vista

analitico, deben ser consideradas en cuanto a la posibilidad de comprometer el

152 CORAGGIO (op.cit:505) afirma que “si tomamos las diversas variables que registran heterogeneidad en la
poblacion, no parece legitimo ponerlas atodas en pie deigualdad ni privilegiar unas sobre otrassin una teoria
general de cambio social”.

153 El autor comenta que, “més alla del discurso tedrico...se ha podido observar que |os grupos sociales
dominantes en el ambito local han tendido a utilizar en muchos casos su ahora incrementado poder,
principalmente en funcién de sus intereses estructurales y conyunturales” (S.A.). Coraggio también est4 de
acuerdo, pues para él la bandera de lo local o regional Ileva a una homogeinizacion ficticia de las estructuras
sociales, en favor de las clases dominantes. El defiende el fortalecimiento de |a heterogeneidad como base de
lademocratizacion (SA.).




proceso: su determinismo, considerando la racionalidad del capital y de sus
exigencias que condicionan los procesos sociales y politicos; y su reduccionismo, al
interpretar “descentralizacion” como pura y simple reforma administrativa.

A partir de la revision de los diversos enfoques teéricos ha sido posible
verificar aspectos fundamentales para el presente estudio. Un primer punto es que,
con la creciente integracion econdémica a nivel nacional e internacional y la
transnacionalizacion de los Estados, resulta insuficiente un andlisis que soélo dé
cuenta de la dimension regional o nacional de la descentralizacion, pero igualmente
en este caso, el estudio de la descentralizacion tiene especial importancia en la
medida en que puede indicar los alcances y limitaciones concretos de las politicas
descentralizadoras. Segundo, la descentralizacidbn puede considerarse como un
recurso estratégico del reformismo estatal, reduciéndose a una mera reorganizacion
del Estado y de la administracion publica, resultado de imposiciones de
transformaciones economicas externas. Tercero, la modernizacion estatal, en
particular la de las estructuras del poder local, no implica de hecho su
democratizacion pero, dependiendo de la voluntad politica y de la capacidad
reformadora de los sectores dirigentes y, sobre todo, de la capacidad de
apropiacion democratica que demuestre la sociedad civil a través de sus

organizaciones, es posible caminar en direccion a ella.

2 .- Contexto historico de la descentralizacion en Brasil

El contexto de la historia reciente de la descentralizacion en Brasil puede ser
establecido en referencia a algunos momentos especiales. Primero, es importante
dejar claro es parte de la historia del Estado brasileiio la demanda de la

descentralizacion politico-administrativa. Estas demandas son resultado de un

> E| propio Mattos admite que al sustentar una posicion critica frente a la panacea de la descentralizacion no
significa no coincidir en la necesidad de poner freno, por la via de su paulatina reversién, al extremo
centralismo que ha caracterizado alas estructuras politico-administrativas de | os pai ses | atinoamericanos.



conjunto de reacciones de los niveles locales a los mecanismos centralizadores
instituidos a lo largo de la constitucion del Estado brasilefio.

Para hablar de descentralizacion es importante recuperar un poco la historia
brasileia que, ademas de traer consigo esta paradoja de
centralizacion/descentralizacion, también se caracteriza por otro fenémeno que debe
tener consideracion especial en esta historia, y tiene reflejos en el andlisis objeto de
este trabajo. Este fendmeno esta presente en la historia brasilefia expresandose
bajo diversas formas en épocas diferentes pero puede ser comprobado hasta hoy.
En determinados momentos puede ser caracterizado como “mandonismo”, en otros
momentos historicos como “coronelismo”, y en otros como “caciquismo”, pero en
todos los casos busca expresar una forma especial de poder politico local que se
desarroll6 durante la Primera Republica y cuyas raices se remontan al Imperio, pues
ya entonces los municipios eran feudos politicos que se transmitian por herencia, no
configurada legalmente pero que existia  de manera informal
(QUEIROZ,1976:163)™°.

Esta breve recuperacion histérica permitira examinar las relaciones entre
centralizacion, descentralizacion y “coronelismo”, y su influencia en la vida politica
brasilefia cuando se intenta trabajar con la idea de la centralidad de un proyecto
democratico participativo.

Las dificultades que Portugal encontré para dominar y poblar el territorio
brasilefio hicieron que fuera estimulado el poder y la independencia de los sefiores
rurales, que dominaban los pequefios centros municipales. La politica en aquella
época se desarrollaba teniendo como centro los municipios. Segun QUEIROZ
(op.cit.:19), dos eran las razones que llevaban a los grandes propietarios del interior
a posicionarse ante los problemas politicos: primero, sus intereses particulares v,
segundo, sus relaciones familiares y sus amistades.

Segun Queiroz, “la importancia del poder municipal se mantuvo durante el

Imperio; en el municipio, si el ‘mandon’ local se disgustaba con la Corte, la autoridad

% QUEIROZ, Maria Isaura Pereira de. O Mandonismo local na vida politica brasileira e outros ensaios. Sao

Paulo: Alfa-Omega, 1976.



del gobierno ‘se convertia poco mas que nominal: en vano promulgaba sus edictos,

no eran obedecidos™®.

Durante la Primera Republica, las luchas municipales
continuaron siendo importantes para la politica brasilefia, pues los municipios
continuaban manteniendo la independencia frente al poder central, fuera estadual o
federal. Los jefes politicos del interior hacian pactos entre ellos que les garantizasen
el mantenimiento del poder, como si ro hubiera Estado o ningln poder mas alto.
Este poder local era representado por la posesion latifundista de la tierra, como se
vera mas adelante. Pero la Independencia (1822) cred en los propietarios rurales la
necesidad de enviar sus representantes a las Camaras, y ellos, entre la opcién de
guedarse en el municipio o ir a la capital, prefirieron conservar los municipios en su
manos, pues era donde ejercian el poder directamente, y mandaron a la Camara
provincial y general delegados suyos, escogidos entre membros de su familia. A
este nuevo grupo de politicos profesionales poco les interesaban las politicas de los
municipios, pues la certeza de que serian reelegidos al votar de acuerdo con los
jefes del interior, ellos se fijaban en las capitales, y a los “coroneles” cabia el
tratamiento de los asuntos municipales.

En cuanto poder politico, el “coronelismo” surgi6é de los cargos en la Guardia
Nacional, creada poco después de la Independencia para defender la Constitucion,
para auxiliar en el mantenimiento del orden previniendo las revueltas, y para
promover la organizacion policial regional y local. Todos los habitantes del pais
participaban de una o de otra forma en los escalones de la Guardia Nacional, pero
los jefes locales mas importantes recibian el puesto de “coronel”. Esta jerarquia
descendia conforme la importancia de poder de las personas, a través de otros
puestos como “teniente-coronel”, “mayor”, “capitanes”, etc. Por tanto, la composicion
de la Guardia Nacional expresaba, en la estructura de sus puestos, la estructura
socioeconomica de las diversas regiones. Con la Proclamacion de la Republica
(1889) se extingue la Guardia Nacional, pero se mantiene la denominacion de

“coronel”, otorgada de forma espontanea por la poblacion a aquellos que parecian

% |n: ARMITAGE, Jozo. Histéria do Brazil. Rio de Janeiro: Typ. Imp. e Const. de J. Villeneuve, 1837 (apud
QUEIRQOZ, op.cit., 1976).



tener en sus manos grandes o, por lo menos razonables, parcelas de poder
economico y politico (QUEIROZ,op.cit:163). Segun la autora, de esta manera, “un
‘coronel’ importante constituia asi una especie de elemento socioecondmico
polarizador, que servia de punto de referencia para conocer la distribucién de los
individuos en determinado espacio social. Era un elemento clave para conocer las
lineas politicas divisorias entre los grupos y subgrupos en la estructura tradicional
brasilefia”. La integracion o no de la gente en determinada faccion liderada por un
“coronel” y la relacion entre “coroneles” determinaba el cuadro de poder y
clientelismo existente en el Brasil regional.

Segln Nunes Leal*™’, citado por QUEIROZ (op.cit.:165), “el coronelismo seria
una forma de adaptacion entre el poder privado y un régimen politico de extensa
base representativa”’, como una élite, una oligarquia, que controlaba el poder, mucho
mas que por el aspecto militar.
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Conforme a Blondel™", pueden distinguirse tres tipos de estructura de

“coronelismo”; 1°) por el del mando personal, en que el coronel domina a través de

un sistema de individuos “profesionales de campafia electoral™°

gue van hasta los
electores transmitiendo las ordenes y los encuadran el dia de la eleccion; 2°) puede
encontrarse el jefe politico que domina ciertos individuos, también ellos con cierto
nivel y poder, los cuales dominan al electorado a través de “profesionales de
campafa”. En este caso, el “coronelismo” pierde un poco su absolutismo; 3°) hay un
tipo de dominacién “colegiada”, en la cual cada miembro de la familia domina
determinada area (QUEIROZ, op.cit:166).

Con la Proclamacion de la Republica y de la institucion de la Constitucion
Brasilefia (1891), se ampliaba el derecho de voto y en apariencia un amplio

electorado podria expresar su libre opcion. Pero luego se comprobé que la extension

" NUNESLEAL, Vitor. Coronelismo, enxada e voto. Rio de Janeiro/Sao Paulo: Revista Forense Ed., 1948.

8 BLONDEL, Jean. As condicoes de vida politica no Estado da Paraiba. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio
Vargas, 1957.

19 Con esta denominacion se intenta caracterizar |o que en Brasil se llama“cabos eleitorais’, que son personas
contratadas para hacer las campafias politicas de determinados candidatos a funciones electivas. Estos
individuos se dirigen a la gente intentando convencer, cooptar, y ofreciendo favores, dinero o bienes
materiales a cambio del voto a su candidato.



del voto a todo ciudadano alfabetizado hizo aumentar el nimero de electores rurales
y urbanos que continuaban obedeciendo a los “mandones” tradicionales. La base de
la antigua estructura electoral se amplid, mientras que se mantuvieron los mismos
jefes politicos locales y regionales.

QUEIROZ (op.cit.:200) destaca que es importante tener en cuenta que los
coroneles, en general, entendian la relacion de su poder con el desarrollo de las
pequeiias ciudades o pueblos como centros comerciales, como polos de relaciones
y comunicaciones, como concentracioén de centros de instruccién, como elementos
importantes de organizacion del medio rural circundante y como centro de poder.
Cuanto mayor era la expresion de estos centros de poblacion, mas funcionaba su
caracteristica de coordinacion del medio rural y como polo de comunicacion. En
definitiva, los coroneles jamas desconocieron esta importancia y siempre procuraron
desarrollar las regiones que dominaban; actuaban como “fundadores” y como
“protectores” de ciudades que eran “suyas” en la acepcidbn mas completa del
término.

Pero, a partir de la segunda mitad del siglo XIX, con el aumento del proceso
de urbanizacion y del rapido crecimiento demografico, la estructura interna de las
ciudades se vuelve mas compleja, con la ampliacion de las instituciones, con el
surgimiento de nuevas instituciones y con el aumento de la diferenciacién
ocupacional. El antiguo sistema de relaciones, personal y afectivas, empieza a
cambiar, dando lugar a una relacion del tipo secundario, impersonal, y mas
indiferente, teniendo como base no ya los individuos y si las categorias de
individuos. De esta forma, tres procesos externos a la estructura “coronelista” pasan
a actuar contra ella. “En un primer momento, la urbanizacion y el crecimiento
demografico son procesos que concurren en el desarrollo y la mantenimiento de la
estructura “coronelista”, para luego, por su propio incremento, debilitarla tendiendo a
exterminarla. Un tercer proceso, la industrializacion, se suma después a estos dos
primeros y los acentla. La ciudad populosa, internamente muy diferenciada, va
huyendo del control de los coroneles, que ejercian un tipo muy rudimentario de

autoridad para servir a un conjunto muy complejo. El desarrollo de estratos urbanos



intermedios, localizados entre el estrato superior y los inferiores, acentta las
distancias socioeconomicas entre éstos, y vuelve mas dificil las relaciones directas
antes existentes. Poco a poco, se estructuran grupos ocupacionales especificos, los
cuales no son ya dominados por el poder del “coronelismo”, y también se oponen a
éste por una necesidad de la propia nueva estructura que surge. El coronel que fuera
el antiguo “duefio” de la ciudad se convierte asi en uno de los elementos de la
estructura del poder, al lado de otros que entonces actian ora como sus aliados, ora
como sus opositores” (QUEIROZ, op.cit.:203). La ley electoral de 1916 quita a las
Camaras Municipales, y por tanto a los coroneles, la inscripcién electoral y el
escrutinio de las elecciones, pasandolas al poder judicial. La Camara Municipal no
podria ya inscribir como electores a aquellos que sélo votarian por el “mandon” local,
ni en el momento de la inscripcion en el censo electoral, ni en el momento del
escrutinio. Otro hecho que debilita el “coronelismo” es la creacién de la funcién de
alcalde o intendente municipal (el nombre variaba de acuerdo con el estado) que,
como jefe de la administracion local, deberia ser electo. Si estas nuevas
instituciones en el inicio permanecian bajo la subordinacion indirecta  del
“mandonismo” local, poco a poco se fueron liberando de ello, principalmente en las
regiones mas ricas y mas urbanizadas.

Por razones concretas de este estudio, es importante remarcar que la
desaparicion del “coronelismo” no es solamente un fendbmeno progresivo, sino
también irregular, en la medida en que hay estudios en los que se comprueba hasta
hace poco tiempo la permanencia de la estructura “coronelista”, o de vestigios de
ella, en determinadas regiones y localidades, que se manifiesta hoy en oligarquias
locales o regionales que tienen fuerte influencia sobre el poder*®.

Solamente para enfatizar este Ultimo punto, es importante mencionar que, Si
en 1940 el “coronelismo” ya estaba practicamente extinguido en Brasil, Teixeira

Monteiro™® sostiene su existencia en las areas de la Zona Serrana en el interior de

1% e volvera a este tema cuando se trate de la estructura de poder en Santa Catarina, en el capitulo siguiente.
81 TEIXEIRA MONTEIRO, Duglas. Os Errantes do Novo Século: um estudo sobre o surto milenarista do
“ Contestado” . S. Paulo: Livr. Duas Cidades, 1974.(citado in: QUEIROZ, 1976).



Santa Catarina (region del presente estudio). Segtin Jean Blondel*®?, en 1953 en el
norte del estado de Bahia la estructura “coronelista” se encontraba en pleno vigor, y
en 1957 en el estado de Paraiba se manifestaba también en la fuerte dominacion
familiar que persistia. Marcos Vinicios Vilaca y Roberto Cavalcanti de
Albuquerque'® describieron actividades de coroneles que todavia existian en el
estado de Pernambuco a finales de la década de los 60 (QUEIROZ, op.cit.: 211).
AURAS (1991)***, registra en su investigacion el poder oligarquico reciente y
presente en Santa Catarina.

También en otros paises de América Latina, todavia se constatan casos de
fuerte dominacion del poder local por grupos familiares, coroneles, caudillos u otras
denominaciones que expresan una relacion de poder y clientelismo politico-
econdmico que debe ser considerada cuando se habla de descentralizacion'®.

Retomando la cuestién histérica para caracterizar mejor los diversos
momentos de los procesos de descentralizacion en Brasil, se debe tener en cuenta
gue la Proclamacion de la Republica (1889) no establecié una republica de
ciudadanos, pues ella lleg6 en forma de golpe militar. Manifestandose en el ambito
de las élites y como reaccion a las tensiones sociales que se acumulaban en el
orden post-esclavista y el liberalismo, no alteré la loégica de exclusion de las clases
subalternas del proceso politico (BAIERLE, 1996: 4)'°°. Como se apunté en el inicio,

al lado de la construccion de un Estado centralizado pueden observarse tendencias

1°2 BLONDEL, Jean. As condigoes da vida politica no Estado da Paraiba. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio
Vargas, 1957.(citado in: QUEIROZ, 1976).

% VILACA, Marcos Vinicios e ALBUQUERQUE, Roberto Cavalcanti. Coronel, Coronéis. Rio de Janeiro: Ed.
Tempo Brasileiro Ltda., 1965.

1 AURAS, Marli. Poder Oligarquico Catarinense: da guerra aos “fanaticos’ do Contestado a “ Opgao
Pelos Pequenos’ . Tese de Doutorado. mimeo. Sao Paulo: PUC/SP, 1991.

1% Ver @ caso de Colémbia en VELASQUEZ C., Fabio E. La gestion municipal: ¢Para quién?. Revista Foro,
n.11- Gobiernos Municipales y Descentralizacion, enero 1990. pag 11-19; el caso de Ecuador en CARRION H.,
Fernando y VELARDE S, Patricio. Dependencia politica y crisis administrativa. Revista Foro, n.11-
Gobiernos Municipales y Descentralizacién, enero 1990. pag. 20-26; € caso de Bolivia en VARGAS R.,
Humberto. Entre la crisis y la gestion municipal. Revista Foro, n.11- Gobiernos Municipales y
Descentralizacion, enero 1990. pég. 27-34; y el caso de Argentina en PIREZ, Pedro. Gestién municipal y
politicalocal. Revista Foro, n.11- Gobiernos Municipalesy Descentralizacion, enero 1990. pag. 3-10.

1% BAIERLE, Sérgio Gregdrio. A explosao da experiencia: emergéncia de um novo principio ético-politico
nos movimentos populares urbanos de Porto Alegre. Porto Alegre: Cidade- Centro de Assessoria e Estudos
Urbanos, 1996. mimeo.



descentralizadoras asumidas por el nivel central en el plano discursivo, con diminutas
consecuencias en la practica. Exceptuandose el periodo asi denominado de la Vieja
Republica (1889-1930), Brasil fue administrado de forma fuertemente centralizada
desde el periodo colonial. Pero a partir de 1930, con la emergencia del Estado
desarrollista, hubo una progresiva ampliacion de las funciones del gobierno, con la
Unidbn asumiendo una parte importante de las capacidades financieras y
administrativas, junto con los demas niveles de gobierno.

Segun DRAIBE y ARRETCHE (op.cit.:12), la forma centralizada entonces
emergente “es resultado de dos movimientos simultdneos: de un lado, los principales
tributos y fuentes de recursos fiscales pasaran progresivamente a ser de
competencia exclusiva del gobierno federal, o sea, la centralizacion financiera; de
otro lado, pero no menos importante, fue en el nivel federal que se desencadend una
exitosa estrategia de fortalecimiento institucional, que involucré la creacion de
organos administrativos capaces de formular estrategias de desarrollo econémico y
de innovacién en politica social, asi como la formacion de burocracias técnicamente
preparadas. De esta forma, el nivel federal gubernamental tuvo capacidad de
innovacion politica, pudiendo formular politicas a largo plazo, cooptando el capital
privado nacional y la clase trabajadora. Esta gran capacidad de innovacion
institucional y de respuesta a las presiones surgidas del proceso de desarrollo
industrial y de la creciente urbanizacién, consolidd la centralizacion estatal a partir de
1930, que tuvo una expansién continua hasta fines de la década de los 70'°’. La
centralizacion tuvo su apogeo durante el régimen militar iniciado en 1964, cuando
tuvo lugar una gran concentracion de los recursos fiscales y la formacion de
organizaciones que tenian como funcion la formulacion de politicas nacionales,
representando una expansion significativa de empresas estatales, de érganos

publicos de regulacion de la actividad econdémica y de agencias federales

187 Es importante notar que es en el contexto de implementacion del Estado Desarrollista, segin AMMANN
(1987:31), que son creadas las instituciones oficiales de Extension Agraria a niveles nacional y estadua v,
conforme Sousa (1993:40) el sistema de Investigacion Agropecuaria innova su capacidad técnico-
administrativa (AMMANN, Safira Bezerra. ldeologia do Desenvolvimento de Comunidade no Brasil. Sao
Paulo: Cortez, 1987) (SOUSA, Ivan Sergio Freire de. A sociedade, o cientista e o problema de pesquisa: o caso
do setor publico agricola brasileiro. Brasilia: Embrapa-SP, 1993).



encargadas de la prestacion de servicios sociales. Politicamente, las relaciones
entre centro y periferia estaban mediatizadas por las ligazones burocratico-
institucionales, teniendo a estas estructuras centralizadas como protagonistas
principales. Esto significa una fuerte influencia de la confrontacion politico-
partidarista por el control de las agencias gubernamentales y por los recursos de
poder que este control permitia. El criterio prevaleciente en la constitucién de las
burocracias gubernamentales era (y todavia no ha cambiado) el favoritismo politico
o, por otro lado, de la formacion de “islas de eficiencia administrativa”, con la
formacién de algunas empresas publicas y grupos ejecutivos que actuan fuera de la
burocracia tradicional. El pais pasa a convivir con relaciones simultaneas de, por un
lado, centralizacién y practicas clientelistas y, de otro, centralizacion y fuerte
capacidad de innovacion institucional.

La centralizacion decisoria sobre el uso de los recursos publicos, su
utilizacion politica, y la introduccion de mecanismos discriminatorios en su
transferencia por el gobierno federal, hizo que a partir de mediados de los 70, los
gobernadores estaduales y alcaldes municipales pasasen a presionar en pro de una
mayor flexibilizacion y autonomia de gastos, lo que de hecho ocurrié. En los inicios
de los 80, con la redemocratizacion y la consecuente vuelta de las elecciones para
gobernadores y alcaldes de las capitales estaduales vy el legislativo nuevamente
funcionando como centro de los debates y aprobacion de las leyes en el pais, hubo

un nuevo impulso en direccién a la descentralizacion fiscal. Con la necesidad de

sujecion al voto, los gobernantes estaduales y municipales tuvieron que luchar por
MAas recursos y mayor autonomia de gastos para emplear junto a sus electores v,
segun DRAIBE y ARRETCHE (op.cit.:20), debilitar a los movimientos populares que
también empezaban a reemerger. En este periodo, dos hechos han de ser también
considerados: primero, con la emergencia de los gobernadores con nueva fuerza en
el escenario politico, éstos procuraban controlar la representacion estadual en el
Legislativo Federal; segundo, los alcaldes municipales organizandose a nivel
nacional en el Frente Municipalista, lo que fue un importante mecanismo de presion

en favor de la descentralizacion. Segun las autoras, “la dinamica de la



descentralizacion en Brasil esta fuertemente asociada al movimiento, con el que se
solapa en el tiempo, de la crisis del régimen militar y sus desdoblamientos en una
modalidad especifica de redemocratizacion negociada, y de la crisis del Estado
Desarrollista y de un modelo de Federacion por él engendrado, cuya expresion mas
clara es la desarticulacion de las bases fiscales, institucionales y politicas sobre las
cuales se asentaba”.

Esta conjuncion de acontecimientos o sea, el proceso de redemocratizacion
con el surgimiento de la Nueva Republica (1985), la crisis del Estado Desarrollista y
la presion politica por la descentralizacién administrativa y fiscal, culmina con la
instauracion de la Asamblea Nacional Constituyente que discute y redacta una nueva
Carta Constitucional (1988)*°® que define dispositivos que apuntan hacia la
descentralizacion del poder, pues en sus articulos 10, 18 y 28 determina la completa
autonomia administrativa para el municipio. Esto se refleja en la definicién de nuevos
recursos tributarios para los estados y municipios, con formas mas automaticas de
transferencia, en la ampliacion de la competencia legislativa municipal, con la
correspondiente atribucién de nuevas responsabilidades.

A pesar de que ya en 1989 el gobierno inicia una decidida estrategia de
recuperacion de las pérdidas financieras resultado de la descentralizacion

constitucional*®®

, desde el punto de vista analitico, es posible establecer que, en un
escenario neoliberal, la descentralizacion de responsabilidades hacia los estados y
municipios configura un proceso rapido y radical de concentracién de los
desembolsos del gobierno federal en areas mas estratégicas, transfiriendo
integramente a los niveles inferiores de poder las responsabilidades de financiacion
y ejecucion de politicas de desarrollo.

Es en este contexto en el que se lleva a cabo el presente estudio. Lo

fundamental de la descentralizacion sobrepasa la cuestion de la simple (pero

% BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil (5 de outubro de 1988). Sao Paulo: Editora
Atlas, 1988.

1% Se aumentaron las contribuciones (“compulsivas’) que no estan sujetas a reparticion automética, siendo
también reducidos |os volumes de transferencias negociadas y préstamos, y en el cobro y control mas efectivo
de las deudas de estados y municipios con laUnién.



importante) discusion sobre el destino de los recursos. Es necesario entender en
gué medida este tipo de descentralizacion administrativa implica en la mayor
participacion ciudadana en la definicion y gestion de las politicas publicas, y
entendiendo también si las medidas de transformacion institucionales que estan

17 En verdad, la descentralizacion,

siendo llevadas hacen viable esta participacion
para contribuir a la transformacion efectiva desde el punto de vista de la generacion
de politicas publicas que vengan al encuentro de los problemas concretos del
conjunto de la poblacién, ha que ser considerada como un conjunto de dimensiones
gque deben actuar de forma integrada. Sin duda, en este conjunto de dimensiones, el
Estado debe ser considerado como una entidad empefiada ahora en saldar la
enorme deuda social existente con las capas mas desfavorecidas de la poblacion, y
como ejecutor de politicas publicas que disefien una sociedad mas justa, equitativa y
gue garantice la vida con dignidad para las generaciones presente y futuras. Para
esto, desde el punto de vista politico, hay que buscar una combinacién efectiva entre
la democracia representativa y la democracia directa, creando y estimulando el
control publico no estatal, con participacién concreta de la poblacion, generando
gradualmente un aumento de la conciencia politica. De esta forma, las
transformaciones de la estructura del Estado deben ser debatidas con la poblaciény
definidas a partir de una clarificacion de los papeles institucionales, y de un plan
global de desarrollo.

Entendiendo que el modelo convencional de desarrollo esta en crisis desde
las perspectivas politica, econdmica, social y ambiental, y que todavia no se tiene un
“modelo” sustitutivo claro ( pues ciertamente debera ser definido a partir del analisis
conjunto Estado/Sociedad Civil), se parte del principio de que cualquier analisis
coherente debe considerar una fase de transicion o coexistencia de paradigmas.
Algunas evidencias muestran reales posibilidades de cambios significativos en
direccién a una sociedad mas justa, equitativa y politicamente mas democratica,

otras en cambio evidencian el recrudecimiento del modelo convencional, via

0 Desde este contexto tedrico e histérico se quiere aprofundizar en el andlisis de los procesos de
municipalizacién de la agriculturae integracion entre | nvestigacion, Extension Agrariay Sociedad.



neoliberalismo, con todas sus consecuencias politico-econémico-sociales vy
ambientales. Este es el “telon de fondo” del analisis del presente estudio.

Teniendo en cuenta las cuestiones trabajadas en los apartados presente y
precedentes se defiende la tesis siguiente:

“La busqueda de un modelo de desarrollo sostenible y
de la efectividad de la participacion ciudadana y democratica en
la construccién del conocimiento y en la gestion del aparato
estatal debe corresponder a la construccion de instituciones de
Investigacion y Extension Agraria en concreto integradas
obedeciendo un criterio ascendente, partiendo de una
perspectiva de democratizacion y descentralizacion de la gestion,
a través de un proceso efectivo de municipalizacién de la

agricultura”.

Se pretende asi contrastar las siguientes hipotesis:

1. “Es posible evidenciar, en el caso estudiado, la coherencia entre los
modelos institucionales/metodoldgicos de tipo “top-down”/descendentes, y las
funciones atribuidas por el Estado a las instituciones de Investigacion y Extension
Agraria”.

2. “Considerando el potencial humano, ambiental y técnico-cientifico existente
en la region del estudio, es posible la creacion de instituciones de Investigacion y
Extension Agraria integradas efectivamente entre si y con la sociedad, utilizando una
metodologia de praxis participativa”.

3. “La reconsideracion efectiva del proceso de Municipalizacion de la
Agricultura podra permitir la puesta en practica de un nuevo proceso de gestion
publica, realmente democratico y participativo”.

4. “Seran necesarios cambios profundos en la cultura institucional tanto de

la Investigacion como de la Extension Agraria con el objetivo de aprovechar el



potencial existente para la creacion de instituciones verdaderamente integradas y al

servicio de una concepcion de desarrollo sostenible”.

CAPITULO 1l

MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA Y ORGANIZACION/ACTUACION
INSTITUCIONAL CENTRALIZADA Y DESCENDENTE : UNA PERSPECTIVA
COHERENTE

Dificilmente se podria debatir la cuestion de la "Gestion en el Sector Publico
de la Ciencia y Tecnologia” en la agricultura sin intentar entender el proceso que
determina la formulacién de la Politica de Ciencia y Tecnologia de este sector y su
insercion en la determinacion de la Politica socioecondmica general de un pais o

region.



Para esto es fundamental partir de un andlisis de los factores que determinan
la politica socioeconémica macro y, por consiguiente, la Politica de Ciencia y
Tecnologia respecto a la agricultura, para entender cémo el Estado se organiza para
proceder a su gestion publica a corto, medio y largo plazo, y sus recurrentes
necesidades operacionales. Por tanto, seran considerados los diversos niveles de
actuacion (nacional, estadual, municipal), poniendo particular empefio en describir
de manera analitica la estructura organizativa y operacional de un Instituto Estadual
de Investigacion y Difusion Tecnoldgica en Agricultura, que sintetiza a nivel politico-
operacional todas las consecuencias de las politicas macro de un lado, y por otro, la
forma concreta del Estado de reaccionar frente a las demandas y presiones de la

sociedad en su conjunto o de estratos especificos.

Para servir como "telén de fondo real" se utiliza en esta descripcion analitica
el caso de un estado del sur de Brasil (Santa Catarina), cuyas particularidades en
términos de medio rural, condiciones estructurales, caracteristicas topo-
edafoldgicas, situacion social, estructura del Servicio Publico y, considerando
principalmente la naturaleza de este trabajo, la insercion histérica del progreso
técnico, suministran suficiente material para el intento pretendido. Pero, para llegar a
la situacion del estado en cuestion, es importante antes observar el desarrollo,
aungue solo sea en términos generales, de la Politica de Ciencia y Tecnologia para

la agricultura a nivel nacional.

Aungue se pueda cuestionar la existencia de una sola categoria "ciencia"*'",

es verdad que ha habido grandes avances en el campo cientifico-tecnolégico en el
ultimo medio siglo. El cambio del patrén tecnoldgico en la agricultura en los dltimos

50 afos ha sido creciente y no menos sorprendente. La transformacion de la base

" CHALMERS (1993: 211) afirma que no existe una sola categoria “ciencia’ y propone que se combata
aquello que se puede Ilamar ideologia de la ciencia, que envuelve el uso del concepto dudoso de "ciencia' y
del concepto igualmente dudoso de "verdad" (CHALMERS, Alan. O que é ciéncia afinal? Seo Paulo: Ed.
Brasiliense, 1993).



técnica en la agricultura, en cuanto proceso de transformacién de los medios de
produccion utilizados, pasando del uso de insumos naturales al de factores de
produccion industriales, viene dada como el resultado de la implantacion tras la
Segunda Guerra Mundial de un modelo que buscaba el aumento de la productividad
agricola mediante alteraciones en la genética de un conjunto de especies vegetales
(y posteriormente animales) articulada con el empleo de un paquete integrado de
técnicas que incluia semillas, correctivos de suelo, fertilizantes, pesticidas,

herbicidas, irrigacion, mecanizacion, etc.

Si en un primer momento (década de los 50) este nuevo patron tecnolégico se
caracteriza por la elevacion de los indices de mecanizacion y el uso de abonos a
base de NPK (nitrégeno, fésforo y potasio), demanda ésta atendida por
importaciones (hecho que ocurre en la mayor parte de los paises del Tercero
Mundo), el segundo momento es el de la implantacion de los sectores industriales de
bienes de produccién y de insumos basicos para la agricultura. Los Cuadros 1y 2

ayudan a visualizar esta evolucion en el caso brasilefio.



CUADRO 1: Consumo aparente de NPK- Brasil, 1960- 95 (1000 toneladas de

nutrientes).
ARo Fosfatados(P2 |Nitrogenados Potéasicos Total
O5) (N) (K20)
1960 131,6 66,8 n.d. 198,4
1967 204,6 103,4 136,9 4449
1970 415,9 276,4 306,7 999,0
1975 1016,7 406,2 557,1 1980,0
1980 1853,9 905,6 1306,6 4066,1
1981 1218,2 668,4 766,7 2653,3
1982 1133,6 646,2 571,3 2651,1
1983 934,3 586,2 726,4 2246,3
1985 1257,0 751,0 1060,0 3066,0
1988 1507,0 815,0 1406,0 3728,0
1989 1296,0 823,0 1264,0 3383,0
1990 1186,0 779,0 1183,0 3148,0
1991 1217,0 782,0 1206,0 3205,0
1992 1346,0 865,0 1373,0 3584,0
1993 1546,0 1015,0 1589,0 4150,0
1994 17440 1177,0 1811,0 4732,0
1995 1497,0 1129,0 1658,0 4284,0

Nota: n.d. - datos no disponibles
Fuentes: del afio 1960 a 1983- IBGE/Brasil. Censo Agropecuario, 1983.

Del aflo 1985 a 1995- PUGINA, Wiladimir Antonio. Mercado Brasileiro de
Fertilizantes. in: Agricultura e Globalizagao da Economia. Férum de
Secretarios de Agricultura. Ribeirao Preto, SP, 1996. Florian6polis: Secretaria
do Desenvolvimento Rural e da Agricultura. 1996. p. 37.



En este Cuadro se observa un creciente uso de fertilizantes hasta principios
de la década de los 80, resultado de la fuerte orientacion de la politica agricola en
favor de la modernizacion de la agricultura (crédito rural barato y subsidios que
beneficiaban la utilizacion de “insumos modernos”). A partir de este periodo hay una
marcada retraccion del sistema de crédito agricola y una retirada de los subsidios
como consecuencia del periodo fuertemente recesivo que el pais pasa a afrontar. En
los afios de 1985/86, una pequefia mejora en las condiciones del crédito rural
(ampliacion de la oferta y criterios mas realistas en la definicién de los valores de los
financiamientos), ademas de un restablecimiento de condiciones diferenciadas para
la concesion de las financiaciones, favoreciendo a los productores de alimentos
basicos (arroz, frijol, yuca y maiz) son responsables de una leve recuperacion en el
consumo de fertilizantes. Solamente en 1993 el consumo va a alcanzar nuevamente
los indices de 1980 en funcion de la politica de “recuperacién econémica” y una

retomada reanudacion de la ampliacion de oferta crédito agricola.

Por otro lado, también los indices de mecanizacion agricola son indicadores

posibles de observar en el Cuadro siguiente.

CUADRO 2: Evolucion de la produccion y utilizacion de tractores de cuatro ruedas y
de cadenas en la agricultura -Brasil, 1950/83.

ARo Tractores- 4 ruedas | Produccion | Importacion | Ventas | Ventas
y de esteras (1) interna (2) | (3) internas | exportacién

(4) 5)

1950 8.372 0 8.373 n.d. 0

1960 61.345 37 12.702 n.d. 0

1967 n.d. 6.223 342 n.d. 31

1970 145.309 14.048 60 n.d. 41

1975 323.113 56.928 801 n.d. 671

1980 | 545.205 58.812 0 n.d. 7.759

1981 n.d. 38.988 0 28.104 |10.073

1982 |nd. 35.687 0 28.164 |6.239




1983 | n.d. 22.612 0 26.639 [ n.d.

Nota: n.d. - datos no disponibles.
Fuente: Columna 1: IBGE/Brasil. Censo Agropecuario, 1983;
Columnas 2y 4: ANFAVEA; Columnas 3y 5: CACEX.

Este Cuadro permite un andlisis semejante al anterior al referirse a la

influencia de la politca de crédito rural’®.

Ademas es posible observar el
crecimiento de la industria nacional de tractores a partir de los afios 70, favorecida

por la politica de modernizacion de la agricultura.

El tercer momento de las relaciones agricultura-industria es el proceso de
fusion/integracion de capitales sectoriales bajo la direccién del gran capital. La
industria procesadora de alimentos y materias primas se integra en el movimiento de
alteracion de la base técnica de la agricultura, en la medida que pasa a imponer un
nuevo perfil tecnolégico a la producciéon, el cual debe ser seguido por los
agricultores. Mientras tanto, las exigencias de uniformidad de los productos no son
suficientes para inducir, en general, el movimiento de alteracion de la base técnica
de reproduccion. Esta alteracion tiene como direccion principal el ramo industrial que

produce medios de produccién para la agricultura®”®.

Este modelo lleva a la agricultura a un nuevo dinamismo, sin duda. El aumento
de productividad y de produccion fisica agricola expresan transformaciones
significativas desde el punto de vista econémico y técnico para una determinada
area del sector agropecuario y para los sectores agroindustrial, comercial y
financiero. Por otro lado, estos hechos han producido consecuencias muy serias

para la agricultura como un todo y especialmente para el campesinado.

2 No fue posible conseguir datos més actualizados para proseguir el andlisis hasta periodos mas recientes.

1 Segiin DELGADO (1985: 81), es del sector industrial productor de insumos del que provienen las
innovaciones que estan incorporadas a los medios de produccion adoptados y a él se integra todo el aparato
oficial de ciencia y tecnologia como la Investigacion Agropecuaria y la Extension Agraria ( y la ensefianza
Agricola/lUniversidad), seglin estrategias de politicas mas generales (P.A.) (DELGADO, Guilheeme C.
Mudanca técnica na agricultura, constituicao do cmmplexo agroindustrial e politica tecnolégica recente. In:
Cadernos de Difusao de Tecnologia, Brasilia. EMBRAPA, 2(1): 79-97, jan./abr. 1985).



Resulta evidente la enorme contradiccion entre el progreso técnico alcanzado
en la agricultura desde el punto de vista de su crecimiento, de su produccion, de su
tecnologia y de sus resultados econdémicos y la forma en que este nuevo modelo de
agricultura ha traido consecuencias sobre un importante contingente de los agentes
de este proceso, que son los pequefios agricultores/familias campesinas. El
progreso técnico no fue acompafiado por transformaciones sociales equivalentes. Si
por un lado se observa un gran avance tecnolégico-econémico, por otro se constata
una notable regresién social (CHONCHOL, 1983:137-154)'"* 'y serias

consecuencias desde punto de vista ambiental..

El modelo "modernizador® mostro claramente su caracter socialmente
excluyente y ecolégicamente degradante. En los ultimos 25 afios, 32 millones de
personas abandonaron el campo. El indice de concentracién de la posesion y la
propiedad de la tierra crece constantemente, superando el indice de GINI los 0,85.

Concentrado también es el acceso al crédito rural y, por lo tanto, a la tecnologia.

El Cuadro 3 permite percibir el caracter excluyente del modelo, mientras que
las investigaciones demuestran que otra consecuencia del modelo es el aumento de

las desigualdades regionales (KAGEYAMA y SILVA, 1989:153-177)""°.

CUADRO 3- Indicadores de Modernizacion de la Agricultura: Sao Paulo y Brasil -
1960, 1970, 1980.

Sao Paulo Brasil

Indicadores 1960 1970 | 1980| 1960 | 1970 | 1980

Hectareas explotadas por 641 277 134 | 3407 | 1483 572

tractor

" CHONCHOL, Jacques. Politicas de desenvolvimento rural integrado na América L atina nos Gltimos 10 anos.
In: Seminario Agricultura - Horizonte 2000: Perspectivas para o Brasil, 1983, Brasilia- DF, Anais. Brasilia
MA/SUPLAN/FAD, 1983. p.137-154.

™ KAGEYAMA, Angelae SILVA, José Graziano da. A produgao camponesa e o desenvolvimento recente do
capitalismo no Brasil. In: Seminario sobre Agricultura Brasileira nos Anos 90: Desafio e Perspectivas, 1989.
Curitiba, Univ.Fed. Parang, 1989. p.153-177.




Tractores por 1000 personas n.d. 43,3 85,5 n.d. 8,9 23,8

ocupadas

Establecimientos que usan 26,6 47,5 77,7 13,2| 18,6 32,1

abono (%)

Gastos por hectarea explotada n.d. 100 178 n.d. 28 46

(indice: SP/1970= 100)

Gastos por persona ocupada n.d. 100 171 n.d. 31 53

(indice: SP/1970= 100)

Nota: n.d.- dato no disponible
Fuente: KAGEYAMA y SILVA (op.cit, 1989)

La diversidad regional es una de las grandes -caracteristicas de la
modernizacion agricola brasilefia. El avance de la modernizacion agricola se dio con
mas intensidad en el centro-sur del pais (llamado “ndcleo dinAmico” de la agricultura
brasilefia). Los datos presentados del estado de Sao Paulo comparativamente con
los datos generales de Brasil muestran este cuadro de desigualdad. Mientras se
puede observar el caracter excluyente de la modernizacion, también se puede
percibir el crecimiento del proceso modernizador en el tiempo. Por otro lado, la
caracteristica de “parcialidad” de este modelo debe ser considerada en la medida
en que el mismo ha beneficiado algunos cultivos en especial (soja, cafia de azucar,

p. €].), lo que estimul6 el monocultivo y sus graves consecuencias ambientales.

Por otro lado, el modelo agroexportador, aliado con la falta de poder
adquisitivo de la poblacion y el apoyo oficial a la agricultura "dinamica" (de
exportacion y agroindustrializacion), determinan una disminucion relativa en la
produccion "per capita” de los productos relacionados con la alimentacion basica de
la mayoria de la poblacion provocando un agravamiento de la crisis alimentaria
(Cuadro 4).




CUADRO 4- Evolucion de la disponibilidad “per capita” de alimentos basicos

producidos en Brasil- 1964/1994 (kg/persona/aio).

Ao Arroz Frijol Yuca Maiz Trigo Soja
1964 74,8 24,5 279,8 149,8 8,1 3,9
1968 79,9 27,4 314,6 1410 8,0 6,7
1972 72,6 25,7 323,0 150,4 15,6 18,6
1976 76,1 22,0 259,0 155,0 21,2 72,6
1980 76,4 18,4 220,6 153,8 24,0 103,4
1984 70,4 18,0 182,2 163,3 17,3 115,7
1989* 78,1 16,3 167.,4 187,9 15,4 140,3
1994* 71,5 14,6 104,8 200,6 14,9 160,7

Fuentes: Afos 1964/84- IBGE/BRASIL. Anuarios Estatisticos do Brasil (varios
afios) y IBGE/CEPAGRO. Levantamento Sistematico da Producao Agricola,
1985. *-Afos 1989 y 1994 (datos no oficiales) calculados a partir de datos del
Instituto CEPA/SC.

Los cultivos que se relacionan directamente con el patron alimentario basico
de la poblacién brasilefia presentan una tendencia al decrecimiento. El crecimiento
del maiz, que es un importante producto en la dieta alimentaria nacional, puede ser
explicado por su creciente utilizacion en la alimentacion animal (pollos y cerdos
principalmente). Este descenso de la produccion relativa de estos productos
basicos, resultado del patron agricola adoptado, va traer serias consecuencias en la
disponibilidad calérico-proteica e incluso en la balanza de pagos, en la medida que
algunos productos van a ser importados para superar esta deficiencia. Es verdad
gue el andlisis no se puede resumir solamente a la “disponibilidad” interna de
alimentos, pues si se considera la produccion agricola global ésta es superior a las

necesidades diarias de calorias y proteinas de una poblacion equivalente a




brasilefia. Se dispone de 3280 calorias y de 87 gramos de proteinas per capita/dia
por habitante, superior por tanto a la recomendacion de la FAO (2242 calorias, 53
gramos de proteinas y 32 gramos de grasas). La cuestion es que, la “media”
brasilefia de 2620 calorias/dia oculta una situacion paradojica donde, en algunas
regiones, las capas mas pobres consumen 1240 calorias/dia en cuanto los mas
abastecidos se hartan con 4290 calorias/dia (MUSSOI, 1994: 20-23)""°.

En este trabajo no se pretenden analizar con profundidad las consecuencias
de la implantacion de este modelo de desarrollo politico-econémico. Sin embargo,
se trata de proveer algunas referencias que posibiliten una visualizacién de la
realidad abordada asi como entender como el sector publico/ESTADO se organiz6

para atender esta demanda de crecimiento econémico.

1. POLITICA MACRO-ECONOMICA COMO DETERMINANTE DE LA
POLITICA DE CIENCIA Y TECNOLOGIA: EL CASO DEL "AGRO"
BRASILENO

El papel desempefiado por el progreso de las ciencias ha sido fundamental
en el desarrollo econémico. Segin Schumookler, apud DEZA (1995:172)'"", bs
conocimientos cientificos y técnicos en la era actual abarcan casi todo y hacen
posible caminar en cualquier direccion en el momento en que las necesidades
econdmicas permiten identificar algo como rentable. Esta légica es fundamental
para entender las diversas fases del desarrollo cientifico-tecnoldgico del sector

agricola brasilefio y manifiesta como, institucionalmente, el Estado se estructura y

® MUSSOI, Eros Marion. A solucao para a fome passa também pela cidadania e pela seguranca alimentar.
Floriandpalis: LeiaS, edigao n° 7, set./out. de 1994.
" DEZA, Xavier Vence. Economiade lainnovaciony del cambio tecnol 6gico. Madrid: Siglo X X1, 1995.



organiza sus politicas publicas para atender las demandas en los diversos periodos

de su historia®’®.

Partiendo de las relaciones que se establecen entre los sectores agrario y
urbano-industrial, se puede analizar el papel del Estado en la conformacion de un
determinado patron de desarrollo agrario y comprender su comportamiento con

relacién a la ciencia y tecnologia (SALIN, 1986:297)""°.

Resaltamos siempre la comprobacién del papel del Estado pues, siguiendo a
ROSENBERG (1979:310)*%°, "deberfa quedar claro que el crecimiento econémico,
cuando se produce, es el resultado de un complejo proceso social. La ciencia, aun
cuando constituye un ingrediente esencial, es meramente un componente de este
proceso mas amplio. Que un establishment cientifico de un pais, activo y creativo,
haga importantes aportaciones y contribuciones al crecimiento econémico de ese
pais depende de una completa red de instituciones y motivaciones fuera de la
comunidad cientifica”. El mismo ROSENBERG (1992:17)'®, afirma que Marx
sostenia que la dinamica cientifico-tecnoldgica esta directamente relacionada con el
nacimiento histérico de las instituciones capitalistas. El capitalismo, segun él,
provoca un enorme incremento de la productividad, al crear incentivos e instituciones
particularmente adecuados a la aceleracidon del cambio tecnologico y de la
acumulacion del capital. Rosenberg menciona ElI Manifiesto Comunista(1848),
donde se lee: “La burguesia no puede existir sin revolucionar continuamente los

medios de produccion, las relaciones de produccion y el conjunto de las relaciones

178 Segin GRIFFIN (1982: 301), "la ciencia es un instrumento poderoso a disposicién de quienes formulan las
politicas. No hay duda de que tal instrumento puede usarse para reducir la pobreza y la desigualdad en las
areas rurales y para elevar |la tasa de crecimiento de la produccién agricola. Su uso efectivo en ese sentido
depende en gran parte de cudles sean |os objetivos del gobierno, lo que a su vez depende en parte de cuales
sean los grupos de la comunidad cuyo apoyo busca el gobierno. La tecnologia por si sola provee pocas
respuestas a los problemas que afectan al mundo subdesarrollado, aunque en potencia puede hacer una gran
contribucion. La ciencia puede aumentar el bienestar de las masas pobres de |la poblacién, pero no esta
capacitada para garantizar que en que efecto aumenta el bienestar de las masas'(GRIFFIN, K. La economia del
cambio agrario. México: Fondo de Cultura, 1982).

¥ SALIN, Celso Amorin. As politicas econémica e tecnol 6gica para o desenvolvimento agrério das éreas de
cerrados do Brasil: avaliagao e perspectivas. In: Cadernos de Difusao de Tecnologia, Brasiliaa EMBRAPA,
3(2): 297-342, maio/ago. de 1986.

180 ROSENBERG, Nathan. Tecnologia y Economia. Barcelona: Editorial Gustavo Gil, 1979.

181 ROSENBERG, Nathan. Progreso Técnico: El andlisis histérico. Barcelona: Oikos-tau, 1992.



sociales. En cambio, la condicién Ultima de existencia de todas las clases

precedentes era la conservacion inmutada del antiguo modo de produccion”.

Sin la pretension de proyectar una revision historica completa, es importante
observar algunas fases de la historia econémica reciente de Brasil y, en cada una de
ellas, comprender los grandes rasgos de la composiciéon y transformacion de las
estructuras de Estado con relacién a la produccién, generacion, difusion y ensefianza

de la ciencia y la tecnologia.

Para SOBRAL (1988:119)"°, el Estado se constituye en un foro que organiza
y elige un modo particular de desarrollo capitalista, articulandole con la economia
internacional. Desde este punto de vista, la politica de investigacion para la
agricultura debe ser considerada dentro del contexto de un Estado capitalista
periférico 'y, por eso mismo, intermediando intereses particulares,
predominantemente vinculados al capitalismo internacional. Es interesante,
entonces, hacer algunos cortes histéricos con el objetivo de caracterizar mejor la
relacién entre la politica macroecondémica yla determinacion de la politica cientifico-
tecnologica (SOUSA, 1993; CASTRO, 1984; SALLES FILHO y ALBUQUERQUE,
1992; SILVA, 1985; RODRIGUES, 1987).

En esta revision historica, la primera cuestion consiste en determinar a partir
de cuando se cuenta efectivamente con una politica de Ciencia y Tecnologia
explicita para el sector agricola. Por otro lado, se trata de sefialar la direccién
(cientifica y tecnologica) del conjunto de propuestas modernizantes que desde muy
temprano estuvieron presentes en los planes de desarrollo agricola. Por esta razén,
segin CASTRO (1984:310)'®, es atil distinguir entre politicas agricolas que
ignoran la dimension de la ciencia y la tecnologia, politicas que procuran elevar

genéricamente el nivel técnico de la actividad productiva y aquellas que pretenden

182 SOBRAL, Fernanda. Estado e Pesquisa Agricola no Brasil. In: Cadernos de Difusao de Tecnologia,
Brasiliaa EMBRAPA, 5(1/3): 119-130, jan./dez. 1988.

18 CASTRO, Ana Célia. Ciéncia e Tecnologia paraa Agricultura: uma andlise dos planos de desenvolvimento.
In: Cadernos de Difusao de Teconologia, Brasilia: EMBRAPA, 1(3): 309-344, set/dez. 1984.



efectivamente orientar el avance técnico y cientifico propuesto segun ciertos
objetivos estratégicos.

Ejecutando cortes histéricos en el patrén tecnolégico™®

de la agricultura
brasilefia se llega a establecer los siguientes tres gandes periodos, que seran
esquematicamente considerados a continuacion. Primero, el llamado Patron
Tecnoldgico Colonial o Agroexportador (1500 a 1887). Este fue el modelo que
mas predomin6é en el sector agropecuario brasilefio. Fue mantenido por una
correlacion de fuerzas representada por la asociacion del interés entre el Estado
metropolitano (Portugal) hasta 1808, la gran propiedad y los sectores comerciales

exportadores.

Su caracteristica basica era la utilizacion simple de las cualidades naturales
del suelo, de técnicas agrondmicas de plantio, rotacion en la utilizacion del suelo
(especialmente en los cultivos anuales), uso extensivo de la tierra, uso intensivo de
mano de obra (esclava en la mayor parte del periodo) y traccion animal. El mundo

nl85

colonial tenia su dinamica caracterizada por las "sesmarias" ", por el dominio rural y

por la gran hacienda.

La asociacion entre tierra abundante y escasa poblacién tuvo siempre
influencia restrictiva al uso de tecnologias que estimulasen modificaciones técnicas
mas frecuentes y significativas en la produccion agropecuaria. Otros elementos,

como el estrecho mercado interno, contribuiran a esta relativa inercia técnica.

La gran elasticidad de los limites del espacio fisico ocupado tuvo grandes
repercusiones en la transformacién de la base técnica. El ritmo de las innovaciones
ocurria menos en la produccion que en el procesamiento y conservacion de lo que

era producido.

184 Segiin SOUSA (1993: 44), por "patrén tecnoldgico" se entiende el conjunto de conocimientos y técnicas
utilizadas por gran nimero de agentes sociales, sea en la produccién, en la conservacion, en el almacenamiento
y en el procesamiento, seaen laventa de bienesy servicios.

18 Afirma CARVALHO (1978: 54) que, "sesmarias’ son grandes unidades productivas (“fazendas’) aisladas y
poderosas, concedidas a un solo individuo, socialmente casi autosuficientes, politicamente casi auténomas,
econdémicamente casi autérquicas, que representan una unidad colonizadora por excelencia, teniendo también



En los finales del siglo XIX y durante las primeras décadas del siglo XX, la
inercia de los principales rasgos del patrén tecnoldgico colonial empezé a perder su

vigorosa intensidad.

El segundo periodo es denominado Patron Agroexportador con
Informaciones Técnico-Cientificas (1887 a 1965). Aunque se puede presentar la
creacion del Jardin Botanico de Rio de Janeiro (en 1808) como el primer marco
institucional de investigacién agricola en Brasil (RODRIGUES, 1987: 24)'®*, en
verdad el acontecimiento formal escogido para representar el inicio de un nuevo
patron tecnolégico de la agricultura brasilefia fue la creacion del Instituto Agronémico
de Campinas en 1887 (SOUZA, 1993: 50)'®’. La creacién del Jardin Botanico esta
asociada al desplazamiento de la familia real portuguesa a Brasil, ante la amenaza
de invasion del territorio lusitano por Napoleén Bonaparte. El Jardin Botéanico,
ademas de ser una alternativa de ocio publico, desarroll6 un trabajo
reconocidamente fundamental para el avance de los conocimientos agronémicos en

Brasil.

Entre 1808 y 1887 también son creados el Imperial Instituto Bahiano de
Agricultura (1859) y los Imperiales Institutos de las Provincias de Rio de Janeiro,
Pernambuco, Sergipe y Rio Grande do Sul en 1860 (RODRIGUES, op.cit.: 25)*%°.De
los cinco Institutos creados por el Emperador, solamente los de Bahia y de Rio de

Janeiro funcionaron con efectividad.

En tanto, es el Instituto Agrondmico de Campinas- Sao Paulo (creado en
1887) el que ofrece un trabajo de investigacion y de resultados no s6lo mas

generalizado, sino también mas proximo e integrado a los problemas del cultivo

incluso tareas militares en larefriega contralosindios (CARVALHO, Joao Carlos Monteiro de. Camponeses do
Brasil. Petropolis: Vozes, 1978).

1% RODRIGUES, Cyro Mascaranhas. Génese e evolucao da pesquisa agropecudria no Brasil: da instalagao da
Corte Portuguesa ao inicio da Republica. In: Cadernos de Difusao de Tecnologia, Brasiliaa EMBRAPA, 4(1):
21-38, jan./abril 1987.

187 SOUSA, lvan Sergio Freire de. A sociedade, o cientista e o problema de pesquisa: o caso do setor publico
agricolabrasileiro. Brasilia: Embrapa/SPI, 1993.



agricola. También (en 1900) es creada la Escuela Agricola Practica de Piracicaba
(que vendria a transformarse en el mas importante centro de ensefianza agronémica
del pais). Estas instituciones creadas por parte del Gobierno Imperial procuran dar
respuestas a las demandas tecnoldgicas, resultado de la expansion cafetalera
(SILVA, 1985: 185-232)"%,

Este largo periodo que va desde 1887 hasta 1965 posee dos grandes
momentos: uno que va hasta 1930 y otro que se extiende desde 1930 hasta 1965. El
primero de ellos es casi todo conducido por la nueva élite rural paulista (del estado
de Sao Paulo) y es representado por el surgimiento y crecimiento del mercado
interno. En el segundo momento, es representado por la pérdida gradual de los
rasgos de una economia esencialmente agroexportadora, también por la pérdida
relativa del poder de la oligarquia y la afirmacion de la politica de sustitucion de
importaciones. En la primera parte de este periodo, principalmente durante los afios
20, hay un constante crecimiento del proceso industrial que, conforme SOUZA (1993:
51), solo refuerza la importancia econdémica creciente de la agricultura sobre nuevas

bases, principalmente la destinada al mercado externo.

A partir de 1920, empieza a haber una vinculacion mas estrecha, aunque
limitada, entre la direccion de la expansion de la base técnica y las demandas de
segmentos industriales, notablemente del café y del algodon. Soélo es a partir de
1930 que los intereses econdémicos urbano-industriales pasan a tener presencia
politica més activa en los acontecimientos nacionales. Dentro del periodo
"agroexportador con informaciones técnico-cientificas", esa es la fase de
consolidacion industrial que sentarda las bases para las transformaciones importantes

en el patron tecnolégico de la agricultura.

188E| gobierno Imperial despierta la necesidad de medidas de apoyo y racionalizacion de la agricultura. La
experiencia europea con las Estaciones Experimentales estaba dando gran impulso a la agricultura de las
naciones como Francia, Alemaniay Austria.

¥ QILVA, José Graziano da. A relacao setor publico-privado na geragao de tecnologia agricola no Brasil. In:
Cadernos de Difusao de Tecnologia, Brasilia. EMBRAPA, 2(2): 185-232, maio/ago. 1985.



De los afios 30 a los afios 50 se gesta a nivel internacional lo que fue mas

tarde denominado "Revolucion Verde™°

. En este punto de la historia es importante
sefialar la importancia que tiene el estimulo por parte del gobierno norteamericano,
a través de la Agencia USAID y de las Fundaciones Rockfeller, Ford y Kellogg, en la
creacion de los Centros Internacionales de Investigacion Agricola (CIMMYT en
México e IRRI en Filipinas, principalmente) y a la creacion de Instituciones

Nacionales de Investigacion.

Esto se refleja en la creacion, a nivel nacional, de | Servicio Nacional de
Investigacion Agronomica (6rgano del Ministerio de Agricultura) con funciones de
"coordinar las investigaciones agronomicas del pais y supervisar los institutos de
experimentacion agricola...que eran los Institutos Agronémicos del Sur, Oeste, Este,
Nordeste y Norte, e Instituto de Zootecnia, Instituto de Biologia, Instituto de
Fermentacion, Instituto de Quimica Agricola, Instituto de Oleos, e Instituto de

Ecologia y Experimentacidon Agricolas”(SOUSA, 1993: 35).

CASTRO (1984: 311) demuestra que, en vez de producirse cambios
relevantes en la concepcién de la politica cientifico-tecnoldgica de modernizacién
agricola, lo que ocurre es una gran continuidad en su formulacién. Tal concepcion se
encuentra claramente expresa en la propuesta de articulacion del "tripode™:
investigacion, asistencia técnica y crédito rural. O sea, es el patron tecnoldgico
dominante en los paises desarrollados la matriz que habia de ser difundida por todo
el mundo. Como resultado de este modelo se refuerza la tendencia de la
investigacion "por producto”, tanto a nivel nacional como a nivel estadual (institutos
estaduales), atendiendo a demandas especificas de sectores hegemonicos. Por

ejemplo, no basta aumentar la produccién de algoddn, hay que producir un algodén

%] a"Revolucién Verde" consistio en un proceso de busqueda del aumento de la productividad agricola, por
la mejora genética de variedades, que era (es) acompafiado del uso de un "paquete tecnol6gico” (fertilizantes,
riego, mecanizacion, pesticidas, etc) que se convirtié en la base del modo de produccién predominante en este
siglo (PEARSE, Andrew. Seeds of Plenty, Seeds of Want- Social and Economic Implications of the Green
Revolution. Oxford: Clarendon Press, 1980; y GEORGE, Susan. O Mercado da Fome- as verdadeiras razoes da
fome no mundo. Rio de Janeiro: EditoraPaz e Terra, 1978).



con unas determinadas caracteristicas de fibra, compatible con las exigencias del

parque textil.

Desde el punto de vista institucional-organizativo, se empieza a ampliar, a
nivel estadual, las estaciones experimentales ligadas a los Institutos (en el caso del
IAC - Instituto Agronémico de Campinas - Sao Paulo, esto numero llega a 10
ademas de la unidad central de la ciudad de Campinas).En este periodo se puede

afirmar que la investigacion agricola brasilefia estuvo restringida al sector publico™".

El tercer periodo es denominado Patrén Tecnolégico Multisectorial (1965
hasta hoy), y en verdad tiene sus fundamentos basados en la direccién del desarrollo
tomada después de 1930 y reforzada por los acontecimientos de posguerra. La
basqueda de la politica de sustitucion de importaciones que marcé la politica de
desarrollo tras 1955 establecio las precondiciones para la transformacion de la base

técnica de la agropecuaria.

Segun SOUSA(1993: 54), la afirmacion de este patrén se da, en términos
nacionales, en funcién de un conjunto principal de factores como: construccion de un
sector industrial de bienes de produccién para la agricultura; expansién de una forma
de produccion integrada a otros sectores de la economia, notablemente las
industrias de insumos agricolas; crecimiento de la agroindustria de procesamiento y
transformacion, que producia para los mercados interno y externo; ampliacion de la
eficiencia de las diferentes estructuras organizacionales mas directamente ligadas al
desarrollo agropecuario, como la de investigacion agricola, la de asistencia técnica 'y
extension rural, y la estructura de almacenes; las expansiones de los mercados
interno y externo; y la fundamental aportacion del Crédito Rural, ahora financiando la
agricultura de una forma altamente subsidiada, principalmente en los afios 70 y

principios de los 80.

Los vectores del cambio estan localizados en el desarrollo técnico-cientifico

de los sectores responsables de la generacion de las innovaciones, sean ellas

191y tampoco precisaria ser diferente, ya que se verificala privatizacion de lainvestigacion desarrollada en las
instituciones publicas (SOBRAL, 1988: 122).



publicas o privadas. La légica innovativa de la industria de pesticidas, fertilizantes,
maquinas y semillas (ferta de tecnologia), asi como de las técnicas productivas
agronémicas y de las variedades de gran cultivo extensivo salidas de la
investigacion publica (en atencién a las demandas del sector agroindustrial y de
parte del sector productivo agricola), responden en gran medida al perfil tecnoldgico
de la agricultura contemporanea. Para dar viabilidad y soporte a este "nuevo"
modelo modernizador (que no es esencialmente "nuevo", pues ya estaba siendo
gestado en el periodo anterior), el Estado se organiza y amplia lo que se refiere a

produccién y gestion de la ciencia y la tecnologia agricola.

El hecho significativo es la creacion del Departamento Nacional de
Investigacion y Experimentacion Agropecuaria (DNPEA) del Ministerio de
Agricultura, en 1962 (que después, en 1968, se transforma en EPE - Oficina de
Investigacion y Experimentacion), para coordinacion de la investigacion
agropecuaria nacional. A ello estaban ligados los Institutos Regionales de
Investigacion y Experimentacion (norte - IPEAN, nordeste - IPEANE, centro-oeste -
IPEACO, centro-sur - IPEACS, sur - IPEAS vy, en 1968, son creados el IPEARM-
meridional , el IPEAD-oeste y el IPEAOC-Amazonia Occidental).

Las investigaciones en el ambito del DNPEA son clasificadas entonces
dentro de algunas prioridades: cultivos que producen divisas; cultivos que
economizan divisas; cultivos para fines de alimentacion; investigaciones
fundamentales; investigaciones zootécnicas; investigaciones veterinarias e
investigaciones en tecnologia de alimentos. Con el DNPEA surge una relacion mas
intensa con el servicio de asistencia técnica y extension rural (representado en la

época por la ABCAR - Asociacion Brasilefia de Crédito y Asistencia Rural).

En tanto, debido a una serie de limitaciones (recursos financieros y humanos),
la investigacion agropecuaria hacional empezaba a quedarse desfasada con el ritmo
gue tomaba el desarrollo brasilefio y las transformaciones que estaban operando en
partes importantes de los sectores agropecuario/agroindustrial. Faltaba, segun

SOUZA (op.cit.: 37), inversiones en el sector de investigacion agropecuaria nacional.



Eso ocurria tanto en el segmento privado como en el publico. Se busca, a partir de
esta constatacion, elaborar un programa que deberia capacitar al pais para recibir
importantes préstamos y asistencia técnica del gobierno de los Estados Unidos de
América, buscando apuntalar la continuidad de la investigacion agropecuaria del

sector publico. Esa asistencia técnica seria dada por la USAID.

Por otro lado, desde los aflos 60 algunas universidades brasileflas ya
mantenian convenios con universidades norteamericanas para la realizacion de
investigaciones en agricultura con vistas a la implantacion del modelo modernizador.
Por ejemplo, como resultado del convenio de la Universidad del Rio Grande do Sul
con la Universidad de Wisconsin, se desarrollo la "Operacion Fertilidad” con uso
masivo de correctivos/calcareo y fertilizantes que transformo el patrén agricola de la

época.

En aquel tiempo la investigacion agropecuaria estaba presente en todas las
regiones del pais (10 institutos regionales y 75 estaciones experimentales) y poseia
una razonable infraestructura de instalaciones, laboratorios y equipos de campo. No
obstante, tenian grandes dificultades debido a: la falta de personal debidamente
cualificado (en la época, solamente el 12% del personal poseia curso de posgrado);
excesiva compartimentacion de las actividades en sectores, dificultando una
perspectiva interdisciplinar; falta de coordinacion adecuada de la investigacion que
evitase paralelismos y duplicaciones; falta de mecanismos que posibilitasen la

interaccién entre investigacion, extension rural y educacion.

1.1. I° Plan Brasilefio de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico

Haciendo un andlisis de este tercer periodo histérico es interesante destacar
para el analisis, el origen del | Plan Nacional de Desarrollo (I° PND) v,

principalmente, el | Plan Basico de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (I PBDCT),

que es lo que da una conformacién definitiva (en el sentido de actual) a la



participacion del Estado en la gestién publica de la Ciencia y Tecnologia, tanto a

nivel nacional como a niveles estaduales (CASTRO, 1984: 334).

El I Plan Nacional de Desarrollo (1972-74), no propondria un cambio del
diagndstico sobre el comportamiento del sector agricola. Tampoco orientaria su
programacion econdémica hacia otra direccion que no fuera la modernizacion de las
técnicas de cultivo a través de la diseminacién de insumos industriales. Al contrario,
serian reforzadas estas concepciones, con la intencion de integrar en la
modernizacién agricola el Centro-Sur del pais y los sectores todavia retrasados del

Nordeste, de la Frontera Amazodnica y del Planalto Central.

La gran novedad del | PND viene a ser en realidad la formulacion del | Plan

Bésico de Desarrollo Cientifico y Tecnologico, que significa que el desarrollo

cientifico y tecnolégico pasa a ser un objetivo explicito de la politica econémica. El
Plan pretendia asi colocar a la ciencia y la tecnologia al servicio de los grandes
objetivos nacionales. Entendia el PBDCT que cabia "realizar un importante esfuerzo
de transformacion técnica, para lo cual habia que reducir los costes de generacion
tecnoldgica, a través del amparo a la investigacion, incluso privada, con recursos de

fondos especificos y con la consolidacion de la llamada infraestructura de

investigaciéon gubernamental’(S.A.) (conforme a la Presidencia de la Republica -

PBDCT, apud CASTRO, 1984: 334). Este plan (I PBDCT) refuerza a los institutos

nacionales y estaduales de investigacion agricola, reforzando también los Centros
de posgrado (Maestrias y Doctorados) en el pais, y crea la EMBRAPA - Empresa

Brasilefia de Investigacién Agropecuaria (que substituy6 el DNPEA).**?

Es importante detenerse un poco mas en la creacion y desarrollo
organizacional de la EMBRAPA, por lo que significa esta empresa para la gestién
de la Ciencia y Tecnologia agricola en el sector publico, y por la influencia que tuvo
en los institutos estaduales/provinciales de investigacion agropecuaria (tanto en sus

estrategias, desarrollo de proyectos, mantenimiento financiero/transferencia de



recursos financieros y materiales, asi como en la capacitacion de recursos

humanos).

La EMBRAPA empieza a funcionar en 1973 (creada por ley en 1972), y con
ella surge, segun SOUSA (1993: 40), "una estructura flexible de gestion de
investigacion, con el poder de buscar recursos en las mas diferentes fuentes y
administrarlos de acuerdo con sus prioridades, asi como buscar en el mercado los

investigadores mas talentosos"**®

. Se empieza inmediatamente un fuerte programa
de entrenamiento de personal, con el envio de técnicos a cursos de posgrado
(Maestrias y Doctorados) en universidades brasilefias y extranjeras. Ademas, segun
el mismo autor, con la EMBRAPA gana mas vigor la conformacion de equipos de

investigacion con caracter multidisciplinario.***

Con el perfeccionamiento de la matriz institucional de la investigacion
agropecuaria, asociada al crédito y a la extension rural, se daba un paso decisivo
para la modernizacion agricola. Esa modernizacion significaba principalmente mayor
racionalidad y eficiencia del proceso productivo agropecuario, buscando: 1.
aumentar la oferta de alimentos en las ciudades, reduciendo el coste de la mano de
obra urbana (para mantener los salarios bajos); 2. ampliar el mercado interno de

insumos y maquinas agricolas, atendiendo a segmentos bastante representativos de

192 Més tarde, una nueva preocupacion estratégica queda presente a través de la necesidad de integracion
entre el sistema EMBRAPA, las instituciones provinciales de investigacion, la UNIVERSIDAD y el sector
privado.

% Incluso estableciendo convenios importantes con el sector privado, como es el caso de la ANDA -
Asociacion Nacional para Difusién de Abonos, y la AGROCERES (empresa productora de semillas).

%% En tanto, en otro trabajo del mismo autor (SOUSA y TRIGUEIRO, 1989: 324), se presenta un cuadro que
muestra que en 1989 la diferenciacion profesional de laEMBRAPA eraminima, con una gran concentracion en
Ingenieros Agrénomos - 1390 investigadores de un total de 1897 (73% por lo tanto). Otros grupos
profesionales estaban formados por: Veterinarios (8,7%), Bidlogos (3,6%), Economistas (2,6%), Quimicos
(2,3%) e Ingenieros de Montes (2,5%). El otro 7,5% estaba formado por un conjunto de profesionales de las
areas de: Administracion (4), Andlisis de Sistemas (2), Arquitetura (3), Biblioteconomia(5), Bioquimica (13),
Botanica (5), Ingenieria Civil (4), Ingenieria de Alimentos (9), Ingenieria Eléctrica (1), Ingenieria Mecanica (7),
Estadistica (13), Fisica (3), Geografia (3), Geologia (3), Periodismo (3), Matemdticas (14), Nutricion (1), Profesor
de Didéctica (4), Psicologia (3), Sociologia (7), Técnica en Comunicacion (2), Zootecnia (28) - los nimeros
entre paréntisis son nimeros absol utos de un total de 1897 investigadores(SOUSA, Ivan Sergio Freire de e
TRIGUEIRO, Michelangelo Giotto Santoro. Organizagao da Pesquisa Agropecuéria Brasileira: o caso da
EMBRAPA. In: Cadernos de Difusao de Tecnologia, Brasiliaa EMBRAPA, 6(2/3): 277-337, maio/dez. 1989). Por
esto, se constata que hablar de "caracter multidisciplinario” es exagerar "un ideal" considerandose larelacion



los nuevos intereses en la economia; 3. preparar la agricultura para producir
materias primas de buena calidad y a bajo costo para el sector industrial
transformador, situado por delante del proceso productivo agropecuario; 4. aumentar
la produccién para la exportacion, con vistas al equilibrio y la expansion del saldo en
la balanza de pagos; 5. ampliar la oferta alternativa de energia renovable (programa

de produccién de alcohol a partir de la cafia de azlcar y de yuca).**®

Para hacer frente a los nuevos desafios, la EMBRAPA actla en el montaje de
un cuadro de recursos humanos, a partir de la contratacion de profesionales de alta
competencia y motivacion, como también crea un fuerte programa de posgrado
(Maestria y Doctorado). De 12 investigadores-doctores en 1973 (15 en 1974), pasa
a tener 645 en 1992. De 724 investigadores-masters en 1974, pasa para 1128 en
1992.

1.2. El Modelo Institucional de Gestion Publica de Cienciay Tecnhologia
Agropecuaria

La definicibn de un modelo institucional es lo que caracteriza la forma del
sector publico de actuar en la gestion de la ciencia y tecnologia. Esta forma de
gestion se refleja en la organizacién de una institucion orientada con exclusividad a

hacer investigacion publica, a aportar recursos y apoyo a las universidades que

numeérica entre los diversos profesionales y su dispersion en el Sistema EMBRAPA, en un pais con las
dimensiones de Brasil.

1% Estos objetivos del gobierno dentro de una politica mas amplia son también las directrices de todo el
modelo de Cienciay Tecnologianacional y, por consiguiente, de laInvestigacion Agropecuaria.

Por cuestiones ciertamente de "ética’, un 6° objetivo no aparecia en |los planes de gobierno y de investigacion
agropecuaria, pero estaba implicito (y dicho y escrito, por un Ministro de Agricultura, después del



también actian en investigacion, y se refleja también en la influencia que el sector
privado ejerce en la definiciobn de los patrones tecnoldgicos y en la demanda de

tecnologia.

1.2.1. La Investigacion

Este modelo institucionalizado a nivel nacional tuvo gran influencia a nivel
estadual/regional. Como menciona SILVA (1985: 185-232), las instituciones locales
de investigacion pasan a tener sus programas de trabajo controlados desde fuera. El
control presupuestario y la centralizacién de los recursos en manos del gobierno
federal acabaria por imponer, via convenios, una nueva division del trabajo a la
investigacion agricola en el pais, sea a través de los productos/actividades en que
los Centros Nacionales (mas adelante en este capitulo, sera esclarecida esta
estructura operacional) se especializan, sea a través de una mayor integraciéon con
los Centros Internacionales via programas de entrenamiento de sus técnicos. Es
comun entonces, en la época, encontrar institutos estaduales con sus funciones
redefinidas y resumiéndose practicamente en la ejecucion de pruebas locales de
"paquetes tecnoldgicos" o en reproduccion de investigaciones generadas en el nivel

nacional o internacional.

Para tener una idea mas clara de como esto influye en la configuracion de un
Instituto Estadual de Investigacion es necesario aportar algunas informaciones sobre
el modelo institucional de ciencia y tecnologia a nivel nacional. EI modelo institucional
de la EMBRAPA esté conformado por un Sistema Nacional, con dos lineas basicas
de actuacion: accion directa y accion coordinadora. La primera tiene lugar a través
de los Centros Nacionales por Productos, de los Centros de Recursos Regionales,
de los Servicios Nacionales y de las Unidades de Ejecucion de Investigacion de

ambito estadual (UEPAES). Por otro lado, la accion coordinadora (normativa y

Planeamiento, Don Antonio Delfin Neto):era funcién de la agricultura ("moderna") liberar mano de obra barata



programatica) se refiere a los trabajos de investigacidon conducidos por las

empresas estaduales de investigacion agropecuaria.

Los Centros Nacionales por Productos se dedican a la investigacion de
productos considerados prioritarios para la economia nacional (ejemplos de Centros
Nacionales: de Trigo, de Soja, de Cerdos y Pollos, de Ganado, de Maiz y Sorgo, de
Algoddn) y los Centros de Recursos y las UEPAES estan orientados al estudio de
diferentes regiones edafo-climaticas, buscando transformar los recursos naturales en
tierras agricolas (SOUSA y TRIGUEIRO, 1989: 282).

Los Centros Nacionales de la EMBRAPA se articulan con los sistemas
estaduales de investigacion, transfiriendo los resultados de la investigacion para las
debidas adaptaciones, ofreciendo subsidios y apoyo técnico, tanto para elaboracién
como para la conduccion de nuevos proyectos de investigacion. Se mantienen
también relaciones con universidades, con los 6rganos oficiales de naturaleza
regional y con la iniciativa privada, con la intencion de sumar esfuerzos y evitar la

duplicacion de trabajo.

Esta estructura organizativa (iniciada en 1974) adopt6 un enfoque

(centralizado) de programacion basado en "sistemas de produccién”, abordando el

proceso productivo por producto y de forma integral, dentro de un modelo
concentrado de investigacion -concentracion en productos prioritarios en dimension
nacional. Después (en 1979) se procura adecuar el enfoque de programacion
pretendiéndose mayor descentralizacion en las decisiones de programacion de
investigacion, adoptandose el "modelo circular de programacion” (“la investigacion

debia empezar y terminar en el productor”).**°

parael sector industrial ("formacion del gjército industrial de reserva') - 1o que en realidad ocurrié.

1% Es muy interesante observar que |a "descentralizacion" corresponde también a una violenta disminucion de
los recursos financieros trasferidos por la EMBRAPA a los Institutos Estaduales de Investigacion (que en
1978 llegaron a un maximo de 20,79% del total del presupuesto de laempresa, y en 1988 obtuvo menos del 9%
del valor global), segln los datos presentados por SOUSA y TRIGUEIRO (1989). Esto significa el inicio del
colapso de muchos I nstitutos Estadual es, o sea, de |os Sistemas Estadual es de I nvestigaci on.

También esimportante relacionar estos cambios estratégicos, con las prioridades de inversiones plblicas en €l
sistema de investigacion agropecuéria. Larevista"Quem E Quem na Economia Brasileira - Visao" (afios 1978 y
1983), evidencié la decision de gobiernos pasados de invertir en lainvestigaci 6n agropecaria, por la colocacion



En inicios de los afios 90, la EMBRAPA lanza el "Proyecto EMBRAPA - la
investigacion agropecuaria en direccion al siglo XXI" (FLORES, 1991: 3) en el cual
admite que "en la dimension técnico-cientifica, la propuesta apunta hacia la crisis del
modelo de investigacion de la EMBRAPA gue no consiguio, en parte, ejecutar en la

practica todos sus postulados tedricos, y apunta también hacia la inadecuacion de

gran parte de los 4500 proyectos de investigacion de la Empresa con relacion a los

ultimos avances cientificos, a los retos del 'negocio agricola’ y a las demandas

actuales de la sociedad” (S.A.).

De este modo, propone una "nueva" EMBRAPA, como una empresa "capaz
de adelantarse a los cambios y, por esto, ser protagonista del proceso de su propia
transformacion”. Para lograr ese objetivo propone: la descentralizacion
administrativa; un diagnéstico global de la empresa (proyectos, investigadores,
programas, unidades); adopcion del planeamiento estratégico (redefinicion de la

mision y objetivos); formulaciéon de politicas, directrices y estrategias globales.

Uno de los puntos principales de esta nueva fase es asumir que la
investigacion “"empieza y termina en la sociedad”, puesto que los diferentes
segmentos sociales tienen demandas diferentes. Esta visidbn amplia se basa en la
consideracion del desarrollo sostenido, de la agroecologia, consideracion del
ecosistema, interdisciplinariedad, seguridad alimentaria, justicia social y diversidad
biolégica (capital bidtico), como conceptos basicos que han de ser perseguidos en
la concepcion de proyectos de investigacion. Este nuevo Plan considera como
prioritarias la modernizacién administrativa institucional, ademas de la necesidad de
un salto cualitativo de la investigacion, en la medida en que debe tener atencion
especial la seguridad alimentaria, el medio ambiente, el pequefio productor y la
cuestion regional. Desde el punto de vista de la consecucién de los objetivos
propuestos, todavia ninguna transformacion significativa se puede percibir en el

cuadro estructural y funcional de la EMBRAPA y de sus subsidiarias de nivel

delaEMBRAPA en el "ranking" delas200 mas grandes empresas por patriménio neto: 1973 - 131° 1974 - 27°;
1975 - 37° 1976 - 62°, 1977 - 113° 1982 - 69° puesto. En los afios 1988, 1989 y 1991 la EMBRAPA no figuraen
este "ranking".



estadual, pudiéndose considerar que el documento mencionado aun esta en el plano
de las intenciones. Por otro lado, es posible comprobar actitudes aisladas de
investigadores o grupos de investigadores en Centros de Investigaciones
especificos con una predisposicion a cambiar el modelo de investigacion

institucional, adecuandolo a las reales necesidades del pais.

1.2.2. La Universidad

No es objetivo de este trabajo profundizar la cuestion de la produccion
cientifico-tecnoldgica en la Universidad, por tanto solamente se abordara en lineas

muy generales esta institucion como un importante instrumento en este tema.

En Brasil, segiin GUIMARAES (1994: 21)"°’, no obstante existir importantes y
tradicionales Institutos de Investigacion, se decidio en la segunda mitad de la década
de los sesenta organizar la produccion cientifica y tecnolégica de acuerdo con el
modelo norteamericano, o sea, centrado en la Universidad y teniendo como locus
institucional fundamental los programas de Maestria y Doctorado. Para implementar
este proceso fueron creados o fortalecidos instrumentos o mecanismos de
financiacion, en particular el Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico,

creado en 1969, que aportd recursos para la infraestructura de los cursos.

La actividad de investigacién en la universidad, que en verdad puede ser
objeto de criticas, obtuvo resultados interesantes. Hoy el 90% de la investigacion
cientifica y tecnoldgica realizada en el pais proviene de la Universidad, en sus cerca
de 1700 cursos de posgrado'®®. Sin embargo, se sabe que la investigacién en la
universidad hecha fuera de los cursos de Maestria y Doctorado, o sea, la
investigacion realizada en Centros Educacionales, Centros de Ciencias Agrarias, en

Departamentos, por profesores con la participacion o no de alumnos, posee algunos

97 GUIMARAES, Reinaldo. Educacao Fundamental, Ciéncia e Tecnologia In: INFOCAPES- boletim
informativo, V.2, N.1- Brasiliat CAPES, jan./mar. 1994.

1% No fueran encontrados datos que permitiesen verificar esto percentil relativo a la investigacion agricola
solamente.



vicios graves que pueden ser considerados puntos criticos en el panorama cientifico-

tecnolégico nacional™®’.

1.2.3. El Sector Privado

Como ya se ha mencionado anteriormente, el sector privado -sector industrial
nacional o transnacional de produccion de insumos o de transformacion y el gran
empresariado agricola- tuvo una gran influencia en la fundamentacion de las
estrategias publicas de la ciencia y tecnologia en la agricultura (SOBRAL, op.cit.). Su
aportaciéon de recursos fue minima en comparacion con los resultados y beneficios

apropiados por este sector.

En este contexto, son identificados también proyectos asociados de
investigacion entre las empresas estatales e iniciativa privada como el caso de la
EMBRAPA con AGROCERES, BIOBRAS y BIOPLANTA (empresas de produccién
de insumos agroquimicos y semillas) y en el caso del PLANALSUCAR (Programa
Nacional de Mejoramiento de la Cafia de Azucar) con la COPERSUCAR

(cooperativa de las grandes industrias de azucar y plantadores de cafa de azUcar).

A pesar de estos factores, no se excluye totalmente la apropiacion de los
resultados de las investigaciones publicas por los pequefios productores,
consecuencia de una politica estatal que refleje las contradicciones de la sociedad
capitalista periférica. Pero esto acontece de forma mas directa y rapida cuando la
investigaciébn también, y principalmente, supone lucro para las empresas
agroindustriales fabricadora de insumos y/o procesadora de alimentos. “De esta

manera, la investigacion en mejora de productos de la agricultura de subsistencia,

% Una serie de puntos pueden ser mencionados, y aqui |o son por entera responsabilidad del autor (y por su
experiencia profesional en la universidad- trabajo en Departamentos, participacion en Colegiados de Curso y
Consgjo Universitario, seminarios, reuniones, donde este tema es debatido con frecuencia): investigaciones
desvinculadas de la realidad; investigaciones realizadas para atender a grupos privados especificos, que
aportan 0 no recursos para €llo; investigaciones que expresan la intenciéon de un solo profesor;
investigaciones sin |a caracteristica interdisciplinar; investigaciones que no llegan a su final; investigaciones
gue no son publicadas; investigaciones que no resisten el mas minimo andlisis de coste-beneficio econémico-
social y educacional.



aungue favorezca a los pequefios productores, posibilitando la legitimacion de la
politica estatal de investigacion agropecuaria, también hace viable la obtencion de
plusvalia por las empresas, algunas de ellas multinacionales. Siendo asi, la funcién
de legitimaciéon del Estado resulta mas plausible cuando es concomitante con la

funcion de acumulacion capitalista” (SOBRAL, op.cit.: 125).

En general, con el dominio de las empresas multinacionales en el
abastecimiento de insumos para la agricultura -maquinas, fertilizantes, pesticidas y
semillas- el nucleo central de la tecnologia procede de fuera del pais, habiendo
(cuando hay) solamente adaptaciones regionales o a nivel nacional (lo que puede ser
denominado “tropicalizacion” de los resultados originados fuera del pais, como la
adaptacion de maquinas o ajustes en la dosificacion de agroquimicos en funcion de
una otra realidad edafo-topo-climatologica). O sea, en la practica, el sector privado

no hace desarrollo cientifico y tecnoldgico en el pais.

Por otro lado, las empresas privadas nacionales han tenido serios problemas
con la politica econdmica y también de prioridades estratégicas y son enteramente
dependientes tecnol6gicamente del sector publico. Algunas excepciones de
empresas nacionales que han tenido programas propios de desarrollo cientifico-
tecnologico deben ser mencionadas. La empresa de Semillas Agroceres, la mas
grande y antigua industria de semillas del pais -que SILVA (1990: 44)*°° apunta
como subsidiaria del Grupo Rockefeller- en los ultimos afios amplié su proceso de
diversificacion de actividades de investigacion y produccion, empezando por
semillas de maiz hibrido, pasando por pesticidas, creacion de gallinas para
produccion de huevos -con animales de alto linaje, tipo “Arbour Ackles”- semillas de
hortalizas, para llegar a la investigacion con cultivo de tejidos en laboratorio en un

proyecto subsidiado por el gobierno federal.

Otro caso digno de mencién es, en el campo de la industria agroalimentaria

de transformacion, la empresa Perdigao, que desarroll6 muy recientemente una

20 g||LVA, José Graziano da. O progresso técnico na agricultura. In: Cadernos de Difusao de Tecnologia,
Brasilia: EMBRAPA, 7(1/3): 13-46, jan./dez. 1990.



nueva matriz de pollo “gigante” que denomind “Chester”. Es importante notar, como
menciona SILVA (1990: 44), que los resultados de estos tipos de investigacion-
como en el caso del las semillas hibridas- determina una imposibilidad de
multiplicacion de la innovacién por los propios usuarios finales, los agricultores, en la
medida en que su utilizacion en generaciones sucesivas lleva a pérdida del vigor
inicial, obligando el agricultor a comprarla todos los afios. O sea, el monopolio del

saber se instala y es legitimado por el Estado.

La COPERSUCAR (Cooperativa de los Productores de Azucar y Alcohol del
estado de Sao Paulo), también realiza investigacion en el area agricola, industrial y
de tecnologia administrativa. En el area agricola desarrolla investigaciones en
mejora genética, nutricion y fertilizacion, manejo de suelos, malas hierbas,
fitopatologia, entomologia e ingenieria agricola. Sus principales resultados estan en
el area de mejora, con la difusién de nuevas variedades de cafa de azucar. Pero
también pueden adjudicarsele otros resultados: la introduccion del método de

analisis de hojas (“andlisis foliar”) y la difusion de abonos liquidos.

La OCEPAR (Organizacion de las Cooperativas del estado de Parana)
también es una referencia importante en la actuacion del sector privado en la
generacién, adaptacion y difusién tecnolégica. Segin SILVA (1985: 220)°**, la
OCEPAR fue responsable de la introduccién y adaptacion de cultivares de trigo
originarios de México en la segunda mitad de la década de setenta, intensificandose

en la década de ochenta.

1.3. La Extensién Rural

La extension rural representa un importante papel en la difusién de la
tecnologia modernizadora. Fue creada con el objetivo de "hacer un puente entre la

investigacion y los agricultores". En términos de organizacion del Estado, con la

2L gILVA, José Graziano da. A relagao entre o setor publico-privado na geracao de tecnologia agricola no
Brasil. In: Cadernos de Difusao de Tecnologia. Brasilia: EMBRAPA, 2(2):185-232, maio/ago. 1985.



extension rural ocurre un proceso semejante al de la investigacion, que refleja una
historia de centralizacion administrativa y decisoria. Aunque el trabajo de la
Extensién Rural en la modernizacion agricola del pais fue muy importante, en el

ambito de la transferencia de tecnologia, es posible considerar su funcion como

complementaria (por no decir marginal) de una politica de ciencia y tecnologia.

No obstante, es importante reflexionar sobre los marcos principales del
desarrollo de la Extension Agraria en Brasil, pues a partir de ellos es posible
entender su insercion como vehiculo de aplicacion de determinado tipo de politica
de desarrollo econdmico y también para observar cdmo se reflejé la estructuracion

del Estado para la consecucion de estos objetivos.

1.3.1. Estado Desarrollista, Desarrollo de Comunidad y Extensidn
Agraria en Brasil

Como ya se adelanto en el capitulo anterior, la puesta en practica del Estado
Desarrollista, tuvo gran influencia en la configuracion de las instituciones del Estado
brasilefio, en particular determind el surgimiento de la Extension Agraria y de la
reestructuracion de los aparatos destinados a la Investigacion Agropecuaria.

Después del final de la Il Guerra Mundial, el resultado de la “guerra fria”, la
blusqueda del mantenimiento de la hegemonia del poder internacional, se expresa en
la preocupacion de los Estados Unidos y de las Agencias Internacionales por
ejecutar una politica expansionista, y mas alla de esto, contrarrevolucionaria, de
forma que se mantenga bajo su dominio a los paises latinoamericanos. La
articulacion con las clases dominantes de estos piases, en especial con grupos
asociados al gran capital y las transnacionales, fue fundamental en este intento. La
reestructuracion del sistema dominante no se limita a las formas tradicionales de
represion y negociacion, ni corresponde sélo al estilo institucional de hacer politica,

sino que aplica modelos macroecondémicos de control que incluyen la



reestructuracion de la sociedad civil y de los estados nacionales (CASANOVA,
1990: 71)*°.

Casanova sostiene que la transformacion reciente del Estado obedece a un
proyecto institucional que se impone desde la creacion en los afios 40 de los
principales 6rganos interamericanos civiles, sociales, educativos, sindicales y
militares’®®. En este contexto, el Estado desarrolldé un fuerte sector publico,
convirtiendose en impulsor del desarrollo, con la filosofia de utilizacion de sus
aparatos y recursos para el crecimiento de las fuerzas productivas, para el despegue
hacia un tipo de desarrollo en el que lo que importaba era crecer antes de distribuir.
Estaba en plena vigencia el Estado desarrollista.

JANVRY (1994:20)*** dice que “la economia del desarrollo en este periodo
estaba centrada en la intervencion del Gobierno a fin de resolver fracasos del
mercado, que pudieran originarse en monopolios, factores externos, bienes
publicos, regresos a escala, mercados faltantes e informacion imperfecta. El punto
gue se ha destacado en los avances teoricos recientes es el papel de las
instituciones tanto publicas como privadas como subrogantes de los fracasos en el
accionar de los mercados (por ejemplo, regulacion estatal y empresas publicas;
contratos privados y transacciones interrelacionadas). Esto requiere una redefinicion
de los roles relativos del mercado, las instituciones privadas e instituciones publicas
en el desarrollo”.  Este pensamiento de Janvry se torna fundamental para

avanzarse mas en la aclaracion de la relacion entre Estado desarrollista, ideologia

22 CASANOVA, Pablo Gonzélez. El Estado y la Politica. in: VUSKOVIC, Pedro y otros. América Latina, hoy.
México: Siglo XXI Editores, 1990.

%% Seglin Casanova, en 1940 el gobierno de Estados Unidos fundé la Oficina de Asuntos Interamericanos a
peticion de Nelson Rockfeller, quién fue su primer director, que hatenido como funcién una gran actividad en
e campo diplomético y econdmico. En 1941, se fundé el Consgjo Interamericano de Comercio y Produccion
(Cicyp) para promover reuniones patronales en favor de la “libre empresa” y del “desarrollo econémico”. Ya
en 1941 fue fundado €l United States Inter-American Council (que estaba constituido por 170 empresas
multinacionales) para “librar a América Latina de la influencia del ge’. En 1942 e Committee for Economic
Development inicié su apoyo técnico y de investigacion para promover al blogue interamericano y a los
miembros asociados de las naciones latinoamericanas. En 1948 se fundd la Organizacién de Estados
Americanos - OEA- y los 6rganos interamericanos especializados. También en este afio fué fundada la
Organizacién de las Naciones Unidas parala Agriculturay Alimentacién- FAO.

24 JANVRY, Alain de. Reformas en las &reas econdmicasy sociales: el desafio de un crecimiento equitativo en
laagriculturade AméricaLatina. In: Revista Politicas Agricolas vol. 1, n°0, 1994, pp. 7-35.



del desarrollo de comunidad y Extensién Agraria. Si se considera este periodo de
posguerra, en que los Estados Unidos quieren solidificar su hegemonia,
principalmente en América Latina, como un periodo de ajustes a nivel internacional y
de consolidacién y determinada expansion del bloque socialista, es posible verificar
el peligro que esto podria representar para la esperada hegemonia norteamericana
y para los otros paises capitalista afectados por la pérdida de sus colonias. En este
“ajuste” se buscan estrategias capaces de garantizar el orden social y mantener al

mundo “libre” de los regimenes e ideologias consideradas como “no democréticas”.

De esta forma, algunos organismos internacionales han tenido una influencia
decisiva en la implantacion del modelo desarrollista en América Latina y, en este
caso especifico, en Brasil. De un lado, la Comision de Estudios y Proyectos para
América Latina -CEPAL - con su concepcion basada principalmente en la ideologia
de sustitucién de importaciones*®® e industrializacién, teorizada por Raul Prebish en
1949 vy, por otro lado, la Organizacion de las Naciones Unidas- ONU- que
institucionaliza el concepto de Desarrollo de Comunidad (DC) como una
metodologia capaz de “proporcionar” desarrollo a los paises de Tercer Mundo, bajo
el “supuesto de la armonia y equilibrio”, siendo definido el DC como ‘un proceso a
través del cual los esfuerzos del propio pueblo se unen a los de las autoridades
gubernamentales, con el fin de mejorar las condiciones econdmicas, sociales y
culturales de las comunidades, integrando estas comunidades en la vida nacional y
capacitandolas para contribuir plenamente al progreso del pais’ (definicion del
Desarrollo de Comunidad sacado de la ONU, 1956). Resalta el ‘Twentieth Report’
del Consejo Econdmico y Social de la ONU (octubre, 1956) que los dos ingredientes
bésicos del Desarrollo de Comunidad (DC) son la participacion del propio pueblo en
los esfuerzos para mejorar su nivel de vida y el apoyo técnico gubernamental para

hacer més eficaces los programas de ayuda mutua” (AMMANN, 1987: 32)°%,

%5 E| pensamiento desarrollista se caracterizd como marcadamente cepalino, mientras algunas otras corrientes
econdémicas como la neoclésica habin también elaborado una concepcion desarrollista propia (SCHULTZ,
Theodore W. A Transformacao da Agricultura Tradicional. Rio de Janeiro: Zahar, 1965).

26 AMMANN, Safira Bezerra. 1deologia do desenvovimento de comunidade no Brasil. Sao Paulo: Cortez,
1987.



O sea, el “desarrollismo” cepalino aparece como concepcién de un modelo
general, el “desarrollo de comunidad” como una metodologia de accion general, y la
“extension rural” como un instrumento de implementacion practico e interiorizado de
este modelo para el sector rural, pero con reflejos ansiosamente esperados en el
sector urbano-industrial. Es interesante profundizar un poco mas en esta relacion, a
partir de una recuperacion de la perspectiva de desarrollo de la CEPAL, mas que
verificar el origen de la introduccion de la extension rural en Brasil por las vias del

desarrollo de comunidad.

Las herencias del sistema colonial y la division internacional del trabajo
especifica del capitalismo pero, principalmente, las nuevas tendencias del desarrollo
de la economia mundial en el periodo mencionado, son fundamentales en el
mantenimiento y desarrollo del subdesarrollo. Este periodo, que puede ser
caracterizado por el cambio del polo de crecimiento dindmico de la economia
mundial -de Inglaterra a los Estados Unidos- se presenta como méas desfavorable
para los paises subdesarrollados. Los Estados Unidos salen fortalecidos de la
Segunda Guerra Mundial, tanto politico-economica y financieramente, cuanto
militarmente. Con los Estados Unidos como nuevo polo central de la economia
internacional, hay un notable cambio en las demandas de materias primas y
productos provenientes de los paises subdesarrollados. También ocurre que, en este
periodo, el desarrollo cientifico permite la produccién de materias primas que

pueden sustituir los productos importados.

Estados Unidos, con esta “nueva” hegemonia, es el pais que pasa a
determinar una serie de condiciones que van a afectar drasticamente a los paises
subdesarrollados, como las cuotas de importacion a determinados productos
agricolas como forma de proteccionismo, y la injusta especializacién internacional
desigual, ademas de un cambio dentro del comercio internacional y en el

movimiento internacional de capitales®®’. Después de la Segunda Guerra Mundial

27 En AMIN(1977:113) es posible constatarar la concepcion de desarrollo desigual resultado del desarrollo
imperialista forzando una integracion de los paises subdesarrollados (AMIN, Samir. O Imperialismo e o
Desenvolvimento Desigual. Lisbhoa: Ulmeiro, 1977).



son los paises desarrollados los que absorben una parte creciente de los capitales
internacionales®®®. Los paises subdesarrollados ya no pueden contar en la misma
proporcion del flujo de capitales para el mantenimiento de la dinamica de su
crecimiento econdmico nacional. Esto lleva a una ampliacion del desarrollo del
subdesarrollo. Hay un significativo cambio de sentido en las inversiones

norteamericanas con relacién a Europa y América Latina*®.

En esto contexto politico-historico, la concepcion de desarrollo de la CEPAL
aparece, como dice JANVRY (op.cit.: 8), como un enfoque determinante para los
paises latinoamericanos como forma de busqueda de un camino para el
crecimiento, en la medida que en que se basa en la estrategia social que trae
implicita la industrializacion por medio de la sustitucion de las importaciones,
suponiendo que un crecimiento acelerado traeria aparejado efectos suficientemente
intensos de “trickle down”, que incrementaria el ingreso de los pobres a través de un
ajuste en el mercado laboral. Sin embargo, continua Janvry, en el marco de
crecimiento acelerado y continuo de la fuerza de trabajo y de ganancias en la
produccién dentro del campo de la industria y la agricultura, uno de los asuntos de
mayor importancia, tanto para paises menos desarrollados como para los mas

desarrollados, es el constante desempleo, a pesar del crecimiento.

El la base de la visién cepalina esta el entendimiento de que centro y periferia
se constituyen histéricamente como resultado de la forma de propagacion del
progreso técnico en la economia mundial, 0 sea, de manera desigual. De esta
manera, la estructura productiva de la periferia es especializada y heterogénea, y la
de los paises centrales es diversificada y homogénea, lo que determina una
tradicional division del trabajo en la cual a la periferia le corresponde producir y
exportar materias primas y alimentos mientras el centro produce y exporta bienes

industriales, lo que provoca intercambios desiguales en el mercado internacional o

28 Hasta la Segunda Guerra Mundial, por ejemplo, e 72% del total (periodo de 1919-1940) de lasinversiones de
Estados Unidos en el exterior estuvieron concentradas en América Latina, siendo casi exclusivamente
destinadas ala explotacién de las actividades primarias.

2% Eyropa recibia en los afios 1950, 1960, 1970 el 14, 21y 31%, de lainversion norteamericana directa; mientras
Ameérica Latina enlos mismos afios participaba del 30, 26 y 19% de esetipo deinversion.



incluso interregional. Entonces, la relacién de explotacién y sojuzgamiento capital-
imperialista es sustituida por el efecto desigual de la difusion del progreso técnico.
Por otro lado, los pequefios beneficios del progreso técnico en las periferias tienden
a ser transferidos hacia los centros dentro de esta relacion internacional o

interregional desigual.

De acuerdo con la perspectiva de la CEPAL, el patrén exportador-sustitutivo
es la via Unica de desarrollo de América Latina, en el contexto del modo de
produccién capitalista. Segin CASTRO (1992: 208)°*°, en este modo de
pensamiento el subdesarrollo es una fase previa al desarrollo capitalista y el patron
exportador-sustitutivo es la inspiracion de ese desarrollo capitalista. Segun este
autor, Prebish decia que no debia olvidarse que cuanto mayores fuera las
exportaciones de América Latina, tanto mas intenso podria ser el ritmo de su
desarrollo. La industrializacion no es incompatible con el desarrollo eficaz de la
produccion primaria, pues se necesita una importacion considerable de bienes de
capital y también se necesita exportar productos primarios para conseguirla. Asi,
cuanto mas activo sea el comercio exterior tanto mayores seran las posibilidades de
aumentar la productividad del trabajo mediante la intensa formacién de capitales. La
cuestion no estaria en crecer a costa del comercio exterior sino en saber extraer de
un comercio exterior dindmico los elementos propulsores del desarrollo econdémico
(S.A).

Prebish aseguraba que la industrializacién era la Unica via posible porque
promovia el crecimiento hacia adentro. La vision cepalina defendia que con la
concentracion de esfuerzos en la sustitucion de importaciones se lograria
transformar la estructura econdémica, social y politica, hasta alcanzar una capacidad
de crecimiento autosostenido, condicion principal para el desarrollo. Los requisitos
basicos para avanzar por la via de la sustitucion industrial son: primero, que el
volumen y composicion de las importaciones representen una reserva de mercado

suficiente para justificar el establecimiento de una serie de industrias sustantivas;



segundo, que el sistema econdémico posea un grado de diversificacibn de su
capacidad productiva capaz de ofrecer una reaccion adecuada al impulso surgido

del estrangulamiento externo®*.

Un de los requisitos “al sistema econdmico” es el papel reservado a la
agricultura como también protagonista del desarrollo econdmico en esta perspectiva.
Seglin FURTADO (1982:112)**?, que fue un de los representantes de la visién
cepalina en Brasil, la agricultura tenia un papel imprescindible en la medida en que
deberia responder ‘[...] a la demanda de productos agricolas creada por el sector no
agricola, para cumplir su papel en el proceso de desarrollo. La preocupacion
principal tendié a ser la identificacion del grado de rigidez del sector agricola, el cual
seria responsable de la creacion de presiones inflacionistas por la elevacion de los
costes industriales, por el crecimiento mas que proporcional de las importaciones de
productos agricolas”. Esto deberia darse por una transformacion del sector primario,
0 sea, de la agricultura tradicional en una agricultura monetarizada, capitalizada,

eficiente, productiva y competitiva.

A pesar de que no se utilice la expresion “modernizacion de la agricultura”, es
posible identificar que la vision cepalina -que utiliza la categoria “progreso técnico’-
puede ser perfectamente encajada dentro de los objetivos de la teoria de la
modernizacion de la agricultura, por la influencia ejercida por T. W. Schultz y su

desarrollismo neoclasico, en los pensadores de la CEPAL**®.

SCHULTZ (1965: 149), por su parte, veia en la modernizacion de la
agricultura una posibilidad de equilibrio en el crecimiento econémico general de un

pais pues decia que “el crecimiento econdémico de un pais pobre depende

29 CASTRO S, Pedro. Teorias de Desarrollo- critica a la teoria de la CEPAL. Lima: Universidad Nacional
Mayor de San Marcos, 1992.

21 CEPAL. Auge y declinacion del proceso de sustitucion de importaciones en el Brasil. Santiago: CEPAL,
1964 (apud CASTRO, 1992:210).

2 FURTADO, Celso. Andlise do “ modelo” brasileiro. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 1982.

#3 Una de las criticas a la concepcion cepalina es que, en el plano metodol 6gico su andlisisno vamés allade
las criticas alas teorias convencionales (Clasicas, Keynesianas y Neoclasicas), |legando aemplear |os mismos
conceptos utilizados por las teorias convencionales (asi denominadas por los propios cepalinos), tales como
“productividad”, “marginalidad”, “inversion”, “ingresos’ y “ahorro”, sin la debida revision conceptual para
situarlos en un nivel de andlisis distinto (CASTRO, op.cit.: 196).



predominantemente de la disponibilidad y del precio de los factores agricolas

modernos (no tradicionales)’**. Los suministradores de estos factores, en un sentido
real, detienen la clave de tal crecimiento”(S.A.). El caracteriza la modernizacion de la
agricultura por la utilizacion de maquinas agricolas, insumos quimicos, incentivos y
capacidad del personal agricola. Sobre esta cuestion SCHULTZ (op.cit.: 179)
afirmaba que, “...los suministradores de los factores agricolas modernos son, entre

otros, los investigadores que trabajan en estaciones agricolas experimentales. Su

contribucién a ese respecto es de importancia critica. Los agricultores, en su papel

de consumidores de los nuevos factores, los aceptan cuando son verdaderamente

lucrativos. Pero habitualmente los agricultores tradicionales no los demandan. En
resumen, depende mucho de que los agricultores aprendan a usar efectivamente los
factores agricolas modernos. En este punto, el crecimiento rapido e ininterrumpido
depende grandemente de determinadas inversiones en el personal de campo,
relacionadas con las nuevas habilitaciones y el nuevo conocimiento que éste debe
adquirir, para obtener éxito en el juego del crecimiento proveniente de la

agricultura’(S.A.).

Otro pensador “desarrollista” neoclasico que ha tenido gran influencia sobre el

pensamiento y la practica desarrollista, y en consecuencia sobre el proyecto de
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modernizacion de la agricultura en Brasil, fue George Edward Schuh®™ que también

se fundamentaba en la teoria agricola de Schultz. En el conjunto de la obra de

24 No debe olvidarse que, conforme a HAYAMI y RUTTAN (1989: 68), también Schultz formulé en 1953 las
implicaciones del “modelo de desarrollo basado en lalocalizacion” para el desarrollo agricola moderno, cuyas
premisas eran: 1- el desarrollo econémico tiene lugar en una matriz de localizacion especifica; 2- estas matrices
de localizacién tienen una composicién primordialmente industrial y urbana; 3 la organizacién econémica
vigente funciona mejor en el centro, o cerca del centro, de una matriz particular del desarrollo econémico, y
también funciona mejor en las partes de agricultura favorablemente situadas en relacién con tal centro. Busca
entonces demostrar que la urbanizacién y la industrializacion determinan la localizacion de la produccion de
bienes agricolas e influye sobre las técnicas e intensidad de cultivo. Schultz sugirié una justificacion de la
hipotesis de la repercusion urbano-industrial en términos de un mejor funcionamiento de los mercados de
factores y productos en las areas de rapido desarrollo urbano-industrial que en &reas donde la economia
urbana no habia hecho una transicién hacia la etapa industrial. Se destacaba, de esta forma también, el papel
del sector urbano-industrial como fuente de insumos nuevosy mas productivo (HAYAMI, Yujiroy RUTTAN,
Vernon W. Desarrollo Agricola- una per spectiva internacional . México: Fondo de Cultura Econdmica, 1989).

#5 gchuh trabajé en Brasil como consultor de la USAID- Agencia Norteamericana para el Desarrollo
Internacional. Era norteamericano y profesor de la Universidad de Purdue, Indiana- EUA.



SCHUH (1971)**® se percibe la propuesta que la agricultura deberia cambiar su
papel teniendo en cuenta su contribucion al desarrollo econémico. Justifica esta
vision por las siguientes razones: estaria habiendo un aumento réapido de la
poblacion y un descenso de las tasas de mortalidad; habia una inquietud en el medio
urbano resultado del alza de precios internos de los alimentos; se notaba una
ampliacion de la diferencia en los cambios exteriores de mercancias; estaba claro el
fracaso en obtener una tasa de sustentabilidad de desarrollo economico a través de
programas concentrados en la industrializacion y negligentes con el sector agricola”.
La agricultura precisaba entonces responder a las exigencias funcionales del
crecimiento economico general, asumindo un nuevo papel que correspondia al
aumento de su produccion y productividad : liberando trabajo para el sector no
agricola; como fuente de economias o formacién de capitales para la economia
general; proporcionando mayores rentas reales a través de alimentos a precios mas
bajos a todos los miembros de la sociedad; creando un mercado para los productos
obtenidos en el sector no agricola; contribuyendo como fuente de recepcion de

divisas.

La agricultura, segun Schuh, deberia cumplir su papel en el desarrollo
economico a través del aumento de la produtividad de la tierra y del trabajo, con
economia de mano de obra. Asi estaba abierto el camino para la modernizacion de
la agricultura brasilefia articulada con el proceso de industrializacion, considerando
la influencia que este autor tuvo en el pensamiento desarrollista y en las medidas

practicas de las politicas nacionales.

El pensamiento desarrollista, tanto de corte neoclasico como cepalino, ha
predominado a lo largo de las tres décadas pasadas (60-90) en los medios oficiales
y gubernamentales de América Latina, en especial en Brasil, que lo utilizd con gran
vigor. Sus enfoques fueron utilizados y sirven de inspiracion en la formulacion de las
diversas politicas econémicas y en la elaboracion de los planes econdmicos

nacionales. Segun CASTRO (op.cit.: 195), la teoria desarrollista “atribuye al Estado

%18 5CHUH, George Edward, ALVES, Eliseu Roberto. O Desenvolvimento da Agricultura no Brasil. Rio de



un papel autoritario, promotor y/o gestor del desarrollo econémico-social y arbitro de
los conflictos sociales por via de la concertacion o de la represion. El Estado para
cumplir con su papel y funciones debe realizar un conjunto de politicas para proteger
y promover a la burguesia industrial; atenuar los conflictos de clase; integrar a todas
las capas (estratos) de bajos ingresos; y velar por el interés nacional propiciando
nuevos patrones de participacion extranjera y extendiendo sus relaciones

econdmicas y politicas a todos los rincones del mundo”.

Intentando reconstruir rescatar como este conjunto de ideas son
transformados en politicas publicas en Brasil, es importante analizar la introduccion
de la ideologia del desarrollo de comunidad y sus consecuencia con la creacion del

servicio publico de extension rural.

Como fue posible constatar, bajo la argumentacion de que “la pobreza es un
obstaculo y una amenaza tanto para estas poblaciones (los pobres) como para las
areas mas prosperas™'’; de que “en la actual lucha ideoldgica los pueblos
hambrientos tienen mas receptividad hacia la propaganda comunista internacional
de que las naciones présperas”; de que “el esfuerzo de ayudar los pueblos a
alcanzar un nivel de vida mas sano y mas econémicamente productivo eliminaria los
focos de comunismo en potencia®'®; de que “la mejora de las condiciones sociales y
econdmicas en cualquiera parte del mundo libre resultaria en beneficio de los

1219

Estados Unidos™ ™", este pais, segain AMMANN (op.cit.: 29), se proclama lider del
mundo por las palabras de su Presidente: “creo que debemos ofrecer a los paises

amigos de la paz, afirmaba Truman en su discurso de toma se posesion, los

Janeiro: APEC, 1971.

27 Beatty apud AMMANN, 1987 (BEATTY, Willard W. Ligoes colhidas nos programas internacionais e
bilaterais de educacao comunitéria. In: HENRY, Nelson B.- Org.-. Educacao comunitéria. Rio de Janeiro:
USAID, 1965)).

18 sealcon apud AMMANN, 1987 (SCALCON, David. Raizes histéricas do Desenvolvimento e Educagao
Comunitéria. In: HENRY, Nelson B.- Org.-. Educagio comunitaria. Rio de Janeiro: USAID, 1965).

2% Mauck apud AMMANN, 1987 (MAUCK, Willfred. Os programas bilaterais americanos de educacao
comunitaria. in: Henry, N. op.cit.).



beneficios de nuestro caudal de conocimientos técnicos y ayudarlos a realizar sus

aspiraciones de una vida mejor”°.

Preocupado con lo que pudieran significar cambios politico-sociales en
América Latina, el gobierno norteamericano y las agencias internacionales inician en
lo posguerra un intenso programa de asistencia a lo paises pobres del continente.
De acuerdo con AMMANN (op.cit.: 30), ya en 1942 era firmado un convenio entre
Estados Unidos y Brasil para el incremento de la produccion de alimentos. Este
acuerdo fue prorrogado en 1944 vy, inspirado por él, el gobierno norteamericano
mantenia un cuadro de técnicos en el Ministerio de Agricultura para asesorar a la
Comision de Produccion de Alimentos. En 1945 se firma un Acuerdo de Educacion
Rural, que establecia una colaboracién entre el Ministerio de Agricultura brasilefio y
la “Inter-american Educational Foundation” con el objetivo de una mayor
aproximacion interamericana, mediante intercambio intensivo de educacion, ideas y
métodos pedagdgicos entre los dos paises. A partir de este acuerdo, se creé la
Comision Brasilefia-Americana de Educacion de las Poblaciones Rurales (CBAR)
dentro del Ministerio de Agricultura de Brasil compuesta de técnicos brasilefios y
americanos que van ser los responsables de la ejecucién del programa de
Educacion Rural. Luego, Estados Unidos pone a disposicion de CBAR un cuerpo de
especialistas en educacion y extension rural, ademas de organizar un programa de
entrenamiento de especialistas brasilefios en Estados Unidos®*'. Con esta
actividad, segun Ammann, se preparaba la entrada de la ideologia del desarrollo de
comunidad en el pais. La metodologia de trabajo sugerida por el acuerdo era la de
las misiones rurales, que consistian en un trabajo itinerante, en el cual grupos de
técnicos viajaban por el medio rural combinando charlas con la utilizacion del auxilio

de radio, cine, bibliotecas y museos moviles.

0 Begtty apud AMMANN, 1987 (“ Memoirs of Harry S Truman”. In: BEATTY, Willard. op.cit.).

#! También es firmado otro convenio mirando a la educacién industrial, con el objetivo de preparar
especialistas brasilefios en Estados Unidos. O sea, con estos acuerdos bilaterales se garantiza la gradual
implantacion de la ideologia y de los intereses norteamericanos, sea en el nivel rural, sea en el nivel urbano-
industrial, y en estas condiciones se va generando laideade D.C.



La preocupacion de las élites brasilefias para con la educacion rural se da en
funcion, basicamente, del ya creciente flujo poblacional desde el medio rural hacia el
urbano, lo que significaba una amenaza al orden urbano de las grandes ciudades y
una posibilidad de reduccion de la produccion en el ampo. La educacién rural,
entonces, era entendida como un instrumento eficaz para realizar esta doble tarea de
retener a las personas en el campo y mantener o aumentar la productividad. La
educacion rural funcionaba asi como una forma de perfeccionamiento de la
poblacion rural, sin dejar su categoria de trabajador, aceptando con disciplina su

funcidn en el sistema de produccion.

Esta forma de actuacion, las misiones rurales, puede ser caracterizada como
las primeras iniciativas de extensionismo agricola. Su motivo principal estaba lejos
de procurar cambiar la condicién de marginalizacion y explotacion a que el sector
rural estaba sometido hacia siglos; en verdad, se procuraba que el medio agrario se
transformase en un sector mas productivo, que se incorporase al mercado para que
asi aumentasen los niveles de explotacion a que estaba sometido (CASTILLO y
LATAPI, 1985: 14)***.

BRANDAO (1994: 26)°**, hablando del periodo de posguerra, dice que *
cuando las palabras ‘educacion’ ‘de adultos’ llegaron desde el exterior a América
Latina quisieron traducir el comienzo de nuevos tiempos. Ante la evidencia de
grandes contingentes de analfabetos o atrasados escolares, ante la sospecha de
gue incluso seria productiva la participacion de sujetos, grupos y comunidades
marginadas en los procesos sociales y econdmicos del ‘desarrollo’ que , entre otras,
resolveria la ecuacion de sus propias ‘marginalidades’, surgieron y se diseminaron
propuestas de una educacion dirigida preferentemente a las personas pobres y

adultas, cuyas biografias incluian en el curriculum carencias escolares profundas...En

%2 CASTILLO, Alfonso y LATAPI, Pablo. Educagao nao-formal de Adultos na América Latina- Situagao atual
e perspectivas. in: WERTHEIN, Jorge (org.). Educacao de adultos na América Latina. Campinas. Papirus,
1985.

3 BRANDAO, Carlos Rodrigues. Os Caminhos Cruzados: formas de pensar e realizar a educacao na América
Latina. In: GADOTTI, Moacir e TORRES, Carlos Alberto (orgs.). Educacao Popular: Utopia Latino-
Americana. Sao Paulo: Cortez: Editorada Universidade de Sao Paulo, 1994.



un primer momento, este tipo de educacion parecié: 1) constituir una experiencia y
un modelo pionero de amplia extension de los beneficios de la educacion a sectores
populares de la sociedad; 2) conducir hacia el terreno de la educacion la viabilidad
del ejercicio sistematico de acciones de ‘promocién humana’, que otros dominios de
practicas sociales procuraban realizar (salud y alimentacién, habitacion, ocio, trabajo

y comunicacion); 3) integrar, por primera vez, los efectos de la educacion al trabajo

organizado, motivado y colectivo (y comunitario) del sujeto educado en actividades

de desarrollo: ‘de comunidad’, ‘regional’, ‘rural integrado’, etc. (S.A.)”. Pero, aunque

esta iniciativa emergente de caracter universalista que asumiria rumbos y aspectos
propios en cada situacion social que actuase, el autor afirma que lo que se concluyo
es que, en realidad, “bajo la apariencia de un tipo de amplio movimiento pedagdgico
renovador, estdbamos ante un proceso sistematico de centralizacion de poderes y
de burocratizacion de procesos de educacion de las y con las capas populares”.
Brandao se apoya en Huidobro®** para refutar este tipo de educacién “...que tiene su
base en la teoria de la marginalidad, por ser ‘integradora’ o ‘recuperadora’ de
personas marginadas a través de programas de ‘promocion popular’, ‘desarrollo
comunitario’ o ‘extension agricola’, sin considerar esa situaciéon de marginalidad

producto directo de la relacion socioeconémica y de un tipo actual de desarrollo”.

Seglin WANDERLEY (1994: 63)**°, “esa educacién relacionada con la
ideologia desarrollista, estaba basada en la creencia en un proyecto de desarrollo
capitalista auténomo”, y (WANDERLEY, 1979**° apud WERTHEIN, 1985: 82°*") “su
vinculacion con la nueva etapa del capitalismo monopolista internacional. A través de
este tipo de educacion se buscaba ampliar la hegemonia de las clases dominantes y

popularizar la educacion oficial”.

#%* HUIDOBRO, Juan Eduardo Garcia. Aportes para el Andlisis de la Sistematizacion de Experiencias No
Formal es de Educacién de Adultos Santiago: UNESCO, 1981, p.15. apud BRANDAO (1994).

> WANDERLEY, Luiz Eduardo. Formas e Orientagoes da Educagao Popular na AméricaLatina In: GADOTTI,
Moacir e TORRES, Carlos Alberto (orgs.). Educacao Popular: Utopia Latino-Americana. Sao Paulo: Cortez:
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Este también llamado “ruralismo pedagdgico” (RODRIGUES vy
RICHARDSON, 1984: 56)°*®, se conducia como ya hemos visto por el objetivo de
fijar el hombre a la tierra, pero cabe afiadir que era una “educacién” basada en
modelos urbanos, que hacian que aquellos a los que alcanzaba se desvinculasen del
medio rural donde vivian, llevandoles a buscar las ciudades. Con esto, la dominacién
cultural ejercida por esta practica educativa disociada de la realidad resulta en que el
estado de pobreza permanezca inalterado o sea agravado. Fue posible constatar
gue, mas alla de este aspecto pedagodgico, otros factores impedian el logro de este
objetivo, 0 sea, aquellos relativos a la estructura socioeconémica del pais, que
trascienden el campo de actuacion puramente educacional. EI modelo desarrollista
adoptado, con su fuerte componente de industrializacion, no llegd a distribuir los
excedentes como se planteaba en la teoria. Por el contrario, hizo que el medio rural
perdiera su poder econémico, dandose una desvalorizacion del trabajo agricola en

comparacion con el trabajo industrial.

El andlisis precedente ya identifica un conjunto de factores que determinaran
el fracaso de este nuevo sistema: la caracteristica transitoria del contacto entre los
“educadores” y la poblacion rural; la cuestion pedagdgica; la falta de un compromiso
formal y efectivo entre ellos; el alto coste; y, principalmente, la verificacion de que
como consecuencia de las causas anteriores, no habia un cambio significativo en el

medio rural.

A partir de esta constatacion de naturaleza analitica se empieza a debatir una
nueva forma de actuacidbn que plantee una accibn mas directa y organizada
estructural y metodologicamente. Conforme a QUEDA y SZMRECSANYI(1976:
219)**° “el movimiento extensionista surgié en Brasil como reaccién al malogro de la
educacion rural, habiendo sido definido por sus idealizadores como un proceso de

educacion extraescolar. Su punto de partida es la nocibn de comunidad rural,

% RODRIGUES, Melania Mendonca e RICHARDSON, Roberto Jarry. Educagao e Mao-de-obra Rural. In:
RICHARDSON, Roberto Jarry e WANDERLEY, José Carlos Vieira (orgs). Educacao Rural e Desenvolvimento.
Joao Pessoa: Editora Universitarial UFPh, 1984.

% QUEDA, Oriowaldo e SZMRECSANY |, Tamés. O papel da educagao escolar e da assisténcia técnica. In:
Vida Rural e Mudanca Social. Sao Paulo: Editora Nacional, 1976.



entendida como una organizacion social homogénea y no-estratificada, sin conflictos
internos de intereses. Bajo este rétulo se agrupa a los grandes propietarios, los
minifundistas y los trabajadores agricolas, todos incluidos en el llamado ‘publico de
asistencia técnica’. Para ese publico son elaborados programas que se orientan
hacia la mejora de su modelo de vida, de salud y de educacion. Este objetivo debe
ser alcanzado a través de la elevacion del nivel de vida de la comunidad rural,

mediante el aumento de la produccién y de la productividad agropecuaria”.

Pero lo que va dar contornos “definitivos” a la integracion de la agricultura en
el proyecto desarrollista son, en verdad, los acontecimientos del segundo lustro de la
década de los 40. En 1947, el Presidente de los Estados Unidos de América visita
Brasil y en 1948 el Presidente de Brasil va a Washington. En estos encuentros se
acuerda el incremento del intercambio técnico-cientifico para la modernizacion
agricola del pais. En 1949 empieza a actuar en Brasil la Mision Abbink (COMIBEU-
Comisién Mista Brasil-Estados Unidos), que bajo la presidencia del norteamericano
John Abbink y compuesta por técnicos, empresarios y miembros de los gobiernos
de los dos paises, se proponia conocer los principales puntos criticos de la

economia brasilefia. A partir de las conclusiones de esta Comisién®*°, mientras

%0 | as conclusiones de la referida Comision reflgjan también las preocupaciones del empresariado agricola
nacional. En abril de 1945 tiene lugar la Conferencia de las Clases Productoras, en Teresdpolis- Rio de Janeiro,
gue tuvo una participacion amplia y ecléctica de partidos politicos (incluso el Partido Comunista) y
representantes empresariales. Como resultado de esta conferencia, los empresarios exigen que e Estado
estimule la produccién empresarial con base en el modelo de la gran propiedad. Las clases patronales
consiguen la creaccion de las “Asociaciones Rurales’, que son organizaciones mixtas de agricultores con
vinculacién a Ministerio de Agricultura y que funcionaban a nivel de municipio, cuyos objetivos serian:
“colaborar con el poder publico en el sentido de establecer el espiritu asociativo; articular 1os elementos de la
clase rural con lafinalidad de promover la defensa de sus derechos e interesesy realizar sus aspiraciones, asi
como el progreso y perfeccionamiento de la agricultura; mantener un centro de informacion sobre la vida
agropecuaria del municipio; instalar y mantener la ‘Casa Rural’, prestando servicios de asistencia técnica,
econémica y social para los asociados; difundir nociones de higiene, principamente, para la mejora de las
condiciones del medio rural; promover la ensefianza profesional de interes agropecuario; organizar museos,
ferias, exposiciones agropecuarias; estimular la economia de sus asociados, favoreciendo la aquisicién de
tierras en propiedad” (QUEDA, Oriowaldo. A Extensao Rural no Brasil: da anunciacao ao milagre da
moder nizagao agricola. Piracicaba: ESALQ/USP, 1987 (tese livre docencia).

La Conferencia de las Clases Productoras elabora la “Carta de Teresdpolis’ donde son presentadas ocho
propuestas para un nuevo plan general de politica agricola para el pais: 1) mejora del sistema de transportes;
2) fomento del cultivo de especies alimentarias amparados por cooperativas para pequefios productores; 3)
combate de la erosién de los suelos, creacion de un sistema de defensa sanitaria, estimulo del uso de abonos
naturales y un plan nacional de combate de plagas; un amplio programa de asistencia técnicay crédito rural;




puede verificarse una continuidad en la concepcién general de desarrollo, las
acciones en términos de reorganizacion del Estado y de su politica cientifico-
tecnolGgica se expresan mas claramente con la “sugerencia” de la articulacion del
tripode “investigacion, asistencia técnica y crédito rural”, como instrumentos de
introduccion del modelo tecnoldgico dominante en los paises desarrollados. O sea,
siguiendo la concepcion de Schultz, la investigacion tecnologica cumpliria su papel
de aumentar la productividad de los factores de produccion de manera que bajaran
los costes de medios; asi, la libre actuacion de las fuerzas del mercado induciria la
adopcion de esta tecnologia, minimizando las resistencias de la “agricultura
tradicional”. La extension apareceria como un trabajo de “educacion rural’ en el
sentido de aumentar la disposicion para este cambio, y el crédito rural como la
posibilidad de hacer viable la compra de la “moderna tecnologia”, principalmente
porgue este nuevo modelo tecnoldgico y la direccién del progreso técnico se daba
en una sola direccién: de fuera hacia dentro del medio rural, no habiendo ninguna

consideracion de direcciones alternativas.

CASTRO (1984: 315) recomienda un andlisis mas detallado del Relatorio de
la Comision Mixta Brasil-Estados Unidos pues en él es posible encontrar la
“formulacion explicita de una estrategia modernizante, lo que implicaba dirigir el
desarrollo tecnoldgico por el camino de la Revolucién Verde”. A efectos de este
trabajo, los puntos principales que deben ser evidenciados son los tratados a
continuacion, conforme a la COMISSAO MISTA BRASIL-ESTADOS UNIDOS
(1949)**" apud CASTRO (1984: 315). Este Relatorio, en el diagnéstico inicial,
apunta el atraso de la agricultura en Brasil como factor mas importante para explicar
la continua elevacion de sus precios, y esto retrasaria la expansion de la produccion

agricola. El hecho de que en general la agricultura presentaba baja productividad y la

asistencia social y sanitaria gratuita, para la poblacion rural; correccién de las disparidades entre precios
agricolas e industriales; activacién de las investigaciones agronémicas y tecnolégicas de nuestras materias-
primas y la industrializacion de los productos agricolas, con lafinalidad de valorizar el trabajo rural y evitar las
crisis periédicas (S.A.). Segin CASTRO (1984: 315) con estas sugerencias estaban formuladas |as bases para
las intenciones moderni zantes que serian reforzadas en el Relatorio de Comisién Abbink.

%1 COMISSAO MISTA BRASIL-ESTADOS UNIDOS. Relatorio. Rio de Janeiro, 1949 (Departament of State.
Publication, 3487).




produccién para exportacion estaba concentrada en pocos cultivos, era apuntado
también como responsable de las dificultades de la balanza de pagos y de la
inflacién. El desarrollo de la agricultura era entendido como soporte necesario del

desarrollo industrial que se planeaba.

Su propuesta para modernizar la agricultura brasilefia constaba de siete
puntos generales: 1) educacion rural e investigacion; 2) asistencia técnica; 3)
almacenamiento y refrigeracion de productos; 4) soporte de precios; 5) control de
exportaciones; 6) acuerdos internacionales; 7) ayuda financiera. De estos, dos
puntos interesan especialmente tomando en consideracion la naturaleza de este
trabajo. Este documento es claro en apuntar que la nueva direccion para la
intervencion estatal en la agricultura concedia a la investigacion un papel fundamental
como base del programa de modernizacién, y que deberia concentrar su accion en
la investigacion de técnicas de combate de plagas y enfermedades vegetales, en

inseminacion artificial y en la produccion de semillas hibridas.

Los programas de extension agricola eran considerados “la otra cara de la
actividad de investigacion”. El “efecto demostracion” como forma de ampliar la
difusion de los resultados de la modernizacion agricola seria alcanzado a través de
programas estatales de extensién rura*’, que tenian la funcién de realizar
entrenamientos, reuniones de grupo, viajes didacticos y de producir material de
divulgacion. Por su lado, la asistencia técnica a los agricultores deberia procurar
resolver los problemas de mecanizacion, de conservacion de suelos y de agua,
estimular el uso de fertilizantes, regadio, introduccion de mejoras en los cultivos y en
el ganado, permitir un control eficaz de plagas y enfermedades, incentivar la
forestacion, promover la organizacion de la propiedad rural y la industrializacion de

materias primas agricolas. Ademas se recomendaba: aumentar la importacion de

%2 pparte de las misiones rurales, la primera experiencia extensionista oficial en Brasil, caracterizada como tal y
siguiendo el modelo norteamericano, empieza en Santa Rita do Passa Quatro, ciudad localizada en €l estado de
Sao Paulo, en 1948, resultado de una accidn incentivada y apoyada técnica y metodologicamente por la
American International Association - AlA-, entidad “sin fines lucrativos” creada en Estados Unidos por los
hermanos Rockfeller (FONSECA, Maria Teresa Lousa da. A Extensao Rural no Brasil, um Projeto Educativo
para o Capital. Sao Paulo: Edicoes Loyola, 1985. p.59).



abonos a través de acuerdos especiales; intensificar investigaciones y estudios
sobre los depdsitos nacionales de fosfato; intensificar el uso de fertilizantes
organicos; utilizacion de residuos de basura sanitaria y basura en general para
fertilizacidn; establecimiento de plantas de fertilizantes quimicos (amonio sintético y
superfosfatos); importar fertilizantes a través del Ministerio de Agricultura para

reventa a los agricultores.

En cuanto al crédito rural, el documento proponia la implantacion de un amplio
programa como forma de hacer viable la modernizacion de la agricultura, debiendo
el mismo estar articulado con la asistencia técnica y la extensién rural. Como medida
recomendaba el fortalecimiento del Departamento de Creédito Agricola e Industrial
del Banco de Brasil, proponiendo su descentralizacién y transformacién en un “banco

rural”.

Conforme a CASTRO (op.cit., 320), “a través de la articulacion preconizada
entre crédito y extension rural se percibe que aquello es ratificado como el principal
instrumento para hacer viable un programa de transformacién de la agricultura
tradicional que va a depender del buen funcionamiento de los instrumentos de
mercado. En otras palabras, en desarrollo cientifico y sobre todo tecnoldgico del
sector agricola, tendria desde muy temprano en la politica de crédito un instrumento
privilegiado. La autora concluye afirmando que la modernizacion de la agricultura
esta basada en el tripode “investigacion, asistencia técnica y crédito rural’, lo que no
es una propuesta original, pues ha venido a reproducir los programas internacionales
de transformacion agricola, en especial el norteamericano, cuyo modelo se quiere
difundir.

Es importante notar que las sugerencias de la Comision Abbink, se refieren al
nivel macro del pais pues, ademas de la primera experiencia extensionista de Santa
Rita do Passa Quatro ya mencionada, en 1948 también, bajo el patrocinio de la
American International Association for Economic and Social Development - AIA-, se

crea en el estado de Minas Gerais la primera Asociacion de Crédito y Asistencia



Rural - ACAR-MG- del pais, que pasa a reproducir el modelo norteamericano de

extension agricola.”*

A finales del afio 1950 se firma un Acuerdo General de Cooperacidén Técnica
entre Estados Unidos y Brasil. Este acuerdo es consecuencia de la implantacion en
Brasil del “sistema de cooperacién bilateral” llamado Punto IV, que suponia una
especie de “Plan Marshall” en version latina. La denominacién de Punto IV era una
referencia al cuarto punto del discurso de Harry S. Truman en su investidura como
Presidente de Estados Unidos, que mencionaba la preocupacion por “el fomento de
la riqueza de los paises poco desarrollados”. Este acuerdo de cooperacién técnica
abria la posibilidad de ser firmados convenios con los diferentes estados de la
federacion. Como consecuencia de este acuerdo, es creada en 1953 la Oficina
Técnica de Agricultura -ETA- con la funcién de desarrollar actividades en educacion
rural, investigacion y extension agricolas, conservacion de los recursos naturales,
fomento de la produccién agricola, y almacenamiento, a través de la accion
cooperativa entre los dos gobiernos. Esto presuponia la existencia de “l1. una

institucion brasilefia oficial; 2. administrada por un _co-director brasilefio y otro

norteamericano; 3. que dirigian un cuadro de técnicos brasilefios y un cuerpo de

funcionarios norteamericanos; 4. con la utilizacion de una cuenta solidaria en
cruzeiros (moneda brasilefia en la época) y dolares; 5. para conducir un programa
cooperativo de desarrollo de la agricultura y de los recursos naturales a través de una
serie de proyectos con otras organizaciones; bajo la autoridad de un contrato que
serfa valido hasta el 31 de diciembre de 1960"***(S.A.).

En los afios siguientes se crean asociaciones estaduales de extension rural
en diversos estados del pais: 1954- ANCAR, en los estados del nordeste brasilefio

(Pernambuco, Bahia, Ceara); 1955- ANCAR, en otros estados de nordeste brasilefio

%3 E| hecho de ser creadala ACAR-MG, no significa la pronta eliminacion de otras experiencias que venian
siendo desarrolladas. En 1950, por gjemplo, se inicia en Brasil la experiencia de la Mision Rura de Itaperuna
(Rio de Janeiro) que, inspirada en los principios y las técnicas de desarrollo comunitario, pretende formular las
bases para un programa nacional de mejoras de las condiciones de vida econémica y social de las éreas
agricolas (AMMANN, op.cit.: 34).



(Paraiba y Rio Grande do Norte); 1956- ASCAR, en Rio Grande do Sul; 1956-
ACARPA en Parana y ACARESC en Santa Catarina (estado del presente

estudio).”*®

La expansion de la actuacion extensionista a estos estados y la
manifestacién del deseo de diversos estados de crear asociaciones semejantes,

crea condiciones para el surgimiento de un Organo central para coordinar

nacionalmente el sistema. De esta forma, en 1956 se crea la ABCAR - Asociacion

Brasilefia de Crédito y Asistencia Rural’*®, apoyada técnica y financieramente por la
AlA 'y ETA. La ABCAR tenia una vinculacion directa con el Ministerio de Agricultura

de quien recibia parte significativa de sus recursos.

1.3.2. Centralizacion: laforma de cumplimiento del la funcién reservada

La organizacion de estas asociaciones en términos de “sistema” es
fundamental para que la extension rural como institucion cumpla su funcién en el
ideario desarrollista en vigencia. Si en los primeros momentos la concepcion de
desarrollo de comunidad puede haber sugerido una perspectiva de desarrollo
“desde dentro”, con un perspectiva “localizada” a nivel comunitario, con base en la
“solucion de los problemas locales”, luego se va percibir un gradual cambio en
direccion al entendimiento de la extensibn como un claro instrumento de la
modernizacién conservadora, 0 sea, un cambio modernizante sin cambios
estructurales significativos. Es posible afianzar, conociendo los origenes vy

patrocinios de la extensién en Brasil (y en el resto de América Latina), que se tratd

%' REPORT. The Avail Development of Brazl’s Cooperative Agricultural Extension Service. Apud
FONSECA (1985: 87).

%5 posteriormente fueron creadas otras instituciones en el resto de estados y territorios brasilefios, pero no
seran mencionadas por no interesar directamente al presente estudio.

% Como las asociaciones estaduales, sus filiales, la ABCAR era una entidad civil sin fines lucrativos
reconocidade “ utilidad pablica’, 1o que e eximia de diversos tipos de cargas fiscal es.



de un procedimiento estratégico con vistas a una “preparacion previa’ para la

introduccién de la Revolucion Verde®®’ .

SANCHEZ DE PUERTA (1996: 197)**® apunta una serie de factores que
determinaron el éxito inicial de los servicios de extension en América Latina en los
afos cincuenta: la suficiencia de recursos materiales; la (relativa) autonomia de las
respectivas organizaciones respecto a otros servicios publicos**®; el atractivo del
contenido filosdéfico de la institucion; la disponibilidad del conjunto de innovaciones
gue se habian de difundir (ante de la realidad agricola considerada) (P.A.-

paréntesis afiadido)>*°.

Es fundamental agregar a estos factores el gran apoyo recibido de las
agencias internacionales mencionadas anteriormente, que impulsaban el servicio
técnica, metodoldgica y financieramente, incluso manteniendo equipos de actuacién

y “supervision” directa en el campo.

Pero es importante recuperar algunos discursos iniciales que marcaron en su

época la metodologia de trabajo extensionista, para poder constatar las

%7 No esta de més recordar que la Revolucién Verde nace en las oficinas de la Fundacion Rockfeller en 1943,
gue financia a cuatro geneticistas norteamericanos para, en México, buscar a través de la creaccion de
variedades de maiz y trigo una alta produtividad (VAP's) en estos productos. De estoe trabajo surge €l

CIMMYT -Centro Internacional de Mejoramiento de Maiz y Trigo. Més tarde, la Fundacién Rockfeller se alia
con la Fundacion Ford para repetir la actuacién en Asia, fundando el IRRI -International Rice Research
Institute- en Filipinas, para buscar VAP's de arroz (GEORGE, 1978: 105). También es conocido el hecho de que
“el imperio transnacional de los Rockfeller se proyecta mediante la division del globo entre los hermanos: John
Davinson 11l se dedica a Asia; Lawrence realiza grandes inversiones en Puerto Rico; David se ocupa del

mundo arabe y a Nelson le toca América Latina’, seglin Veja. O imperio sem Rocky. Sao Paulo (544): 32-4, 7
fevereiro de 1979 apud AMMANN (1987: 31).

%% SANCHEZ DE PUERTA T., Fernando. Extension agraria y desarrollo rural: sobre la evolucion de las
teorias y praxis extensionistas. Madrid: Ministerio de Agricultura, Pescay Alimentacion, Secretaria General
Técnica, 1996.

# Desde el inicio de laimplantacion de la extension rural en Brasil hasta 1964, el pais era gobernado siempre
por las clases dominantes que se dividian en diversos partidos (que en mayor o menor grado estaban
representados en los gobiernos). La extension rural no sufria interferencias significativas desde el punto de
vista politico-partidario. A partir de 1964 se entra en unafase dictatorial y por esto mismo mo no-partidista, en
€l cual lasituacién no se alteramucho. Pero los momentos que preceden alas el ecciones de 1978 (bipartidarias)
y 1982 (pluripartidarias), encuentran el Sistema de Extension crecido vegetativamente, lo que le dio capilaridad
e importancia politica estratégica, despertando |a atencion de quien queria mantenerse en el poder. A partir de
este momento, las interferencias politicas y de grupos econémicos son constantes en el Sistema (MUSSOI,
Eros Marion. Extensao Rural: uma contribuicao ao seu repensar. Brasilia. EMBRATER, 1985. p. 17).



contradicciones inherentes a una practica de cierta manera ambigua, que procuraba
dar énfasis a lo “humano” pero demarcaban la “superioridad” de la instituciones, el
centralismo, el autoritarismo sobre los actores sociales rurales a través de una vision
unidireccional y lineal del proceso de “transferencia de tecnologia”, lo que sin duda
tuvo influencia en la organizacion institucional centralizada de este servicio, incluso

considerando su caracteristica “interiorizada”.

RAMSOWER (1954: 15)**!, hablando de la “filosofia de la actividad de
extension” decia que: “la Extensién busca desarrollar a las personas antes que a las
cosas; una de las principales tareas de la Extension es asistir a la poblacion rural
para ayudarse a si misma; la labor educativa de Extension se inicia con el poblador
rural y donde este trabaja’. Resalta el autor que Extension es un “sistema
educacional creado para impartir conocimientos a la poblacion rural, al productor, su
esposa y sus hijos. La Extension expresa una forma de ensefianza cuyo desarrollo y

aplicacion directa concierne ya a la finca o granja, ya al hogar, ya a la comunidad,

con breves u ocasionales pausas”(S.A.).

Pero luego a continuaciéon Ramsower afirma que la agricultura es un negocio
complejo que requiere considerables conocimientos relativos a muchas ciencias, y
gue son escasos los hombres y mujeres campesinas que poseen estudios mas
avanzados, por lo que la necesidad de instruccion y entrenamiento es obvia,
justificando que “la experiencia nos muestra que aquellos agricultores poseedores

de una mayor cultura son los que mas frecuentemente recurren a los agentes de

extension”(S.A.). Para él, los agentes de extension poseen las informaciones

técnicas necesarias a los campesinos, debiendo analizar la situacion del campesino

#0 ge ytiliza “ (P.A.)- paréntesis afiadido” pararepresentar que las expresiones “ entre paréntesis’ en el parrafo,
corresponden a inclusiones/esclarecimientos afadidos por el autor del presente trabajo y no del autor de la
cita 0 aportacién mencionada.

21 RAMSOWER, Harry C. Qué es Extension. In: Fundamentos de Extension Agricola. Montevideo: Programa
de Cooperacion Técnica - Organizacion de los Estados Americanos, 1954 (este libro es resultado de un
conjunto de escritos de clases impartidas en el “Segundo Curso Internacional de Extension Agricola’,
realizado en octubre y noviembre de 1953 en Montevideo- Uruguay, y desarrollado por el Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas. El Prof. Dr. RAMSOWER fue € director de este curso).



y experimentar técnicas..."y de alguna manera él (el agente) encontrara la

solucion”(P.A.).

Este autor sostenia que “una organizacion para el trabajo de Extension
deberé ser adaptada al sistema general y organizacién total gubernamental de cada
pais” (p.17), afirmando que, a nivel nacional, “las diferentes y bien definidas lineas de

trabajo, deberdn cada una de ellas, estar bajo la direccion de una sola

persona”(S.A.), y que “debe existir un Director de Extension que sera responsable de
preparar y administrar el presupuesto para Extensién, lo que implica definir las
prioridades que han de ser trabajadas y destinar los recursos conforme a las
politicas nacionales”. Para tanto, el autor afirma que la “agricultura para ser poderosa
debe estar bien organizada”, exponiendo un organigrama que muestra el “enlace de
los servicios de extension con el Ministerio o Departamento de Agricultura”, donde
aparece una serie de estructuras intermedias con clara determinaciéon de jerarquia

descendente en términos programaticos y organizativos (p.25).

Para el Planeamiento de Programas, en definitiva, Ramsower apuntaba como
posibilidad “el método autocratico, en el cual el gobierno de cualquier pais puede
determinar por si mismo cuales seran los planes de accién o politica general que
regira su desarrollo agricola, qué productos deberan ser producidos, cuales deberan
ser exportados y cuéles importados. Ello determinara la politica nacional que se
habra de seguir en cuanto a conservacion y uso de los recursos naturales o en lo que
concierne a la manufactura y distribucion de los productos industriales; de ello
dependera el desarrollo de planes agricolas en perfecto acuerdo con tales politicas.
Todo esto podra ser realizado con poco o0 ningun contacto o referencia con los
planeamientos de caracter local. En un departamento, provincia o comunidad, un

agente de extension ambicioso y activo, contando o no con la colaboracion de

algunos lideres locales, podra asumir la responsabilidad total en el planeamiento de

un programa agricola, para el que cuente con limitado estudio o informacion. En este

caso, el apoyo vy colaboracion para tal programa debera consequirlo el agente de

extensién, posteriormente, de la poblacién rural con guién actda”(S.A.). Para concluir,




el autor recomienda que el agente de extension mantenga permanentes contactos y
entrevistas con “productores progresistas, banqueros, comerciantes, etc., a efectos

de obtener de ellos valiosa e interesante informacidon concerniente a los propdsitos

que le animan”, recomendando también “frecuentes contactos con los lideres

agrarios mas caracterizados”, o0 sea, la consideracién total en favor del

mantenimiento de la estructura del poder vigente.

HEARNE (1954: 41)*** sostenia que Extension “constituye un proceso

educacional tendente a introducir cambios deseables en la poblacion rural, en sus

conocimientos, habilidades y actitudes. Es decir, Extension significa transferir la
técnica y la educacion a la familia rural”. Al referirse a los “deseos de la poblacion” el
autor llama la atencion sobre que “analizados los deseos de la poblacion, (el agente)
debera recordar que los objetivos deben ser siempre especificos y de alcances y
caracteristicas perfectamente delimitadas. Un productor podra desear aumentar sus

ingresos, por ejemplo, pero para el proposito y punto de vista del extensionista, sera

preciso buscar un objetivo bien especifico dentro de aquellos que puedan propiciar
el aumento de ingresos. Esto se lograra sembrando semillas seleccionadas y de alta
productividad, utilizando fertilizantes, etc. Sobre estas bases debera trabajarse
entonces persiguiendo resultados efectivos dentro de los objetivos propuestos”
(P.A-S.A)). O sea, los “deseos” del agricultor son interpretados por la Extension en

funcion de sus conocimientos e intereses programaticos.

LAW (1955: 3)**° afirmaba que las continuas transformaciones del “agro”
exigen una labor educativa en el medio rural en el sentido de adaptacion a la
revolucion cientifica y tecnoldgica del dltimo siglo. Decia €l que “cada vez se atiende
mas a la especializacidbn y mecanizacion, a fin de producir el maximo rendimiento

econdmico por hectarea o familia y dedicar los mayores ingresos a la satisfacciéon

2 HEARNE, Cannon C. El proceso de la actividad educativa de Extension. In: Fundamentos de Extension
Agricola. Montevideo: Programa de Cooperacién Técnica- Organizacion de los Estados Americanos, 1954.
Cannon C. Hearne era Director de la Divisién de Entrenamiento de Extranjeros en el “Foreign Agricultural
Service” del Departamento de Agricultura de Estados Unido y estuvo en Brasil en una misién de evaluacion
del Sistema de Extension Rural de Brasil en 1959.



de las necesidades cotidianas de la existencia y de la finca. La finca moderna tiende

a ser de una extrema especializacion, en contraste con el tipo de explotacion

diversificado y autosuficiente. En el mundo econdmico de hoy en dia, en el que los
productos agricolas se envian a distantes centros de poblacién, el agricultor ha de

hacer frente a una fuerte competencia. Ha de competir con su vecino, con otros

agricultores de la localidad y del pais e incluso con los agricultores de otros paises
gue concurren al mercado comuan. En esta lucha tan compleja, aquellos que por su
preparacion y experiencia sepan utilizar mejor las ventajas naturales del suelo, clima
y ubicacion, obtendran las mayores ganancias de la siempre digna profesion

agricola. Para poder seguir compitiendo en el futuro, todo agricultor debe poseer un

gran cumulo de conocimientos y mantenerse al dia en los Ultimos adelantos de la

agricultura. Es preciso saber mas que los otros, si se quiere vender mas que ellos.

Es necesario...una busqueda continua de informacion sobre todo lo concerniente a la
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agricultura®™". Todo gobierno de cariz progresista reconoce la importancia que tiene

el establecimiento y mantenimiento de una produccion agricola eficiente, sobre la

base de una poblacion rural debidamente instruida e informada, capaz de utilizar los

modernos conocimientos cientificos. A fin de mantener la posicibn que le

corresponde en relacion con la industria...la agricultura debe contar con el apoyo y

guia de una organizacion nacional de extension agricola” (S.A.).

LAW (op.cit.: 14), como Ramsower, presta también una atencion especial al
poder estructurado de la comunidad, recomendando “la preparacion y utilizacion de

los dirigentes o personas mas destacadas de la comunidad” (S.A.).

A su vez, BECHARA (1954: 11)**° afirma que, “analizandose lo que se ha
hecho, se comprueba que la preocupacion general ha sido mucha por la produccion

y muy poca por el productor”. “Muchos olvidan que sin productor no habra

3 | AW, Howard E. Extension Agricola - principios basicos y métodos de ensefianza. Caracas: Consejo de
Bienestar Rural, Boletin Técnico N° 4, junio 1955.

24 Esimpresionante la similitud de estas propuestas con el discurso neoliberal actual, incluso pasados 42 afios
y con el conocimiento de los resultados de este enfoque.

> BECHARA, Miguel. Extensao Agricola. Sao Paulo: Secretaria da Agricultura- Departamento da Producao
Vegetal, 1954.



produccion” decia él. Pero luego a continuacion este “humanismo” se destrozaba,
cuando el autor sostenia que “poco interesa dar mucho crédito, en forma de dinero, a
nuestro agricultor, o darle médicos y dentistas diariamente para curarles, o construir
buenas casas; es indispensable observar si quien recibe todo esto esta 0 no en
condiciones de recibir”. Refiriéndose al “problema educacional”, Bechara decia que
“echando un vistazo a la situacion actual de nuestro medio rural, por las condiciones
gue en él imperan y por los innumerables trabajos ya experimentados, se comprueba
qgue el problema educacional es bésico. Es indispensable que merezca una
preocupacion constante en todo lo que se hace en torno a nuestra poblacién
rural...Se observa que poco se adelanta con dar a nuestros colonos buenas casas y

buenas instalaciones; en poco tiempo, lo transforman en un medio semejante al que

ellos habitaban anteriormente”(S.A.). Se determinaba asi la incapacidad de los

agricultores y sus familias, como agentes sociales que poseian una cultura, habitos,
costumbres y un modo de produccidon construidos histéricamente, ante una
concepcion de desarrollo que habia de ser introducida, y se abrian las puertas para
un programa que indujese al “progreso” dentro de una perspectiva exdgena y
“modernizadora”. Esta vision se torna mas evidente cuando el autor define la
linealidad y unidireccionalidad del proceso de produccion vy difusion del
conocimiento: (p.17)“Las técnicas agricolas, que son divulgadas, tienen siempre que
provenir de experiencias bien conducidas, basadas en las reales necesidades de la
agricultura. El papel de las estaciones o institutos experimentales es justamente éste:
experimentar e investigar aquellos conocimientos técnicos necesarios para que haya
una buena produccion econdmica. Constantemente observan, estudian, investigan y
experimentan, obteniendo conocimientos y datos que son llevados a los productores

rurales. Esta accion de llevar a los productores rurales todo aguello que los institutos

experimentales concluyan se llama extensién. Quiere decir extender los

conocimientos adquiridos en los campos experimentales a los productores”(S.A.).
De esta forma aclara que la funcion mas amplia de la extensién es “ensefar al
pueblo rural como alcanzar a una produccion mayor, mejor y mas lucrativa”, para esto

“fomentar es ensefar al hombre del campo...a través de los principios americanos



de ‘to help the farmers- to help themselves’, y ‘learning by doing™. El autor sostiene
gue (p.19) “la ‘Extension’ sabe de los problemas de la poblacion rural. Trae a esta

poblacion las respuestas de los laboratorios experimentales”.

La necesidad de organizaciones regionales de extensibn y de una
organizacion nacional son enfatizadas por Bechara, cuyas conclusiones son
resultado de un viaje que hizo para conocer la experiencia de la extension agricola
de los Estados Unidos. El expone el modelo piramidal de la organizacion del servicio
publico en agricultura de este pais como ideal, por su potencial de planeamiento,
coordinacién y supervision, en la medida en que “formula, coordina y administra
programas de produccién y mercado’(p.96). En este organigrama, la extension
aparece como un servicio de ejecucién y subordinado a estos programas. La
organizacion del servicio nacional de extension se caracterizada por un conjunto de
divisiones subordinadas a un director general. Estas divisiones tienen la funcién de
“establecer directrices, desarrollar y coordinar programas estaduales y regionales,
supervisando y manteniendo una orientacion central del trabajo municipal y estadual”.
Con todo, el autor deja claro que, si a nivel nacional el servicio de extension esta
vinculado al Departamento de Agricultura, a nivel de estado su vinculacion es con la

universidad®*®.

Bechara escribe después lo que fue el primer libro (BECHARA, 1954: 531p.),
sistematizado como “manual’, sobre extension en Brasil, que tuvo mucha influencia
en la organizacion estructural y metodoldgica de la extension rural en el pais. Este
libro, como las obras de LAW (1955), RAMSOWER (1954), HEARNE (1954) y

TIMMER (1954)**" eran distribuidos y servian como texto de los curso del “Centro de

#® En Brasil, que construié su modelo institucional alaimagen del sistema norteamericano, la vinculacion se
mantuvo solamente con el Ministerio de Agricultura a nivel nacional y con las Secretarias Estaduales de
Agriculturaanivel estadual.

27 Willy Johanan Timmer fue un consultor de la FAO -Food and Agriculture Organization of United Nations-
gue estuvo en Brasil orientando la implantacion del servicio de extensién rural en los incios de los afios
cincuenta. Sus conferencias fueran transformadas en un libro (TIMMER, Willy Johanan. Planejamento do
trabalho em extensao agricola. Rio de Janeiro: Ministerio da Agricultura/Servico de Informagao Agricola,
1954) que también sirvié de “manual” hasta hace bien poco tiempo. En este libro (y en su misién) el autor
intenta hacer un discurso “humanista”’ pero transmite una nocion de “educacion” que sefiala claramente una
perspectiva asistencialistay paternalista con los agricultores y sus familias siendo considerados como objetos



Ensayo y Entrenamiento de Ipanema” (“Fazenda Ipanema” en Sao Paulo) donde se
realizaban cursos de preparacion para la actividad de extension, por los cuales

pasaron todos los “pioneros” de la extension rural de Brasil.

Esta concepcidn del trabajo de extensién asi considerados por estos autores,
como un instrumento de la politica econdmica general para la modernizacion de la
agricultura, sin duda expresa una relacion de superioridad del “saber cientifico” que
deberia ser generado por la investigacion nacional (o adaptado de la investigacion
internacional, que fue mas bien lo que se hizo) y transferido por los servicios de
asistencia técnica y extension rural, dentro de una estructura organizativa de tipo

piramidal.

La creacion de una institucion nacional (ABCAR), en 1956, da contornos
definitivos a la necesidad de una disciplina programatica y metodoldgica por parte
de las instituciones estaduales que crecian en numero y en tamafio. Su ligazon
estrecha con el Ministerio de Agricultura, del que recibia la mayor cantidad de los
recursos que habian de ser transferidos a los estados®*®, le proporcionaba la
“autoridad” de formulacion de programas (dentro de la politica desarrollista-
modernizadora) y dotacion de estos recursos conforme a la prioridad de los

programas definidos. O sea, el plan de desarrollo nacional y su evidente reflejo en las

de la accién extensionista. Concretamente propone que “la cuestion es_persuadir a los agricultores de utilizar
mejores métodos; aumentar la capacidad de aquisicién rural ensefiando a los agricultores como gastar su
dinero de modo racional; la educacién precede el fomento, pero son dos polos complementarios; si no
persuadirmos a las poblaciones rurales a emplear un método de produccién y si no les damos los medios
indicados, la educacion serd apenas instrucién; es conveniente una estrecha coordinacion entre fomento y
educacion rural; la educacion debe elevar el nivel de necesidades de la poblacién rural para que entonces el

fomento encuentre un ambiente para sus medios y métodos; el fomentador actua simplemente en el campo de
la produccién, al paso que el educador puede y debe actuar en el dominio del consumo; persuadir alas
poblaciones rurales de aceptar nuestra propaganda es justamente la tarea del ext ensionista; labremos pues la
tierra'y lanzemos las semillas para cosechar una clase sana de agricultores; por regla general, nos dirigimos
inicialmente a los agricultores que gozan de elevado concepto, conguistados éstos por la propaganda,
frecuentemente los otros siguen sus ejemplos; la rivalidad ha sido el motivo que la extension agricola viene
utilizando como punto de partida para la realizacion de competiciones y concursos agricolas; la misién de la
extension agricola serd definida mas claramente si, en vez de produccion, decimos que su finalidad es la
productividad en su mas elevado punto y de manera permanente; debemos destacar la necesidad de una
reformamental en la actividad y concepcién delavidadelas poblaciones” (SA.).

8 Es importante resaltar que, de modo general, hasta principios de la década de ochenta los recurso del

Ministerio de Agriculturatransferidos a través de la ABCAR (después EMBRATER) significaban |os mayores
valores de los presupuestos de | as i nstituciones estadual es, |legando aveces a alcanzar €l 70% del total.




politicas estaduales definian funciones especificas para la extension rural (asi como
para la investigacion, conforme se vio en el apartado correspondiente) que eran

29 Los

ejecutadas y controladas por imposiciones presupuestarias y organizativas
programas prioritarios eran gestados a nivel nacional y llevados a la practica a nivel
estadual, pues las definiciones de recursos y la correspondiente transferencia era
también decidida centralmente a nivel nacional. Esta caracteristica de ‘“linea
descendente” y centralizacion programatica daba muy pocas posibilidades de
manejo de las “prioridades locales” y de atencion a la pequefia agricultura familiar.
Como ya hemos visto, la naturaleza de las politicas desarrollistas y su componente
modernizador de la agricultura definian un modelo tecnolégico que demarcaba un
estrato de productores que serian beneficiados con la asistencia técnica y crédito.
De esta forma, los agentes de extension a nivel municipal eran meros ejecutores de
programas que venian de “arriba” y a los agricultores se les reservaba el papel de
“adoptante” de un “paquete tecnoldgico”. Los niveles intermedios de la estructura

organizativa de extension (regionales y estaduales) dentro de esta funcionalidad

especifica actuaban como “controladores y supervisores” de los programas.

Los organigramas funcionales utilizados a nivel nacional y estadual se

basaban en los modelos centralizados copiados del modelo norteamericano,

9| a ABCAR es creada en el contexto del Plan de Metas, que fue un Plan Nacional de Desarrollo (1956-1960)
cuyo objetivo basico era hacer que €l pais creciera “50 afios en 5”. Perfectamente encuadrado dentro de la
|6gica desarrollista, tenia como base para la agricultura prepararla para dar soporte al crecimiento del moderno
complejo agroindustrial que se montaba en la época. Se enfatizaba en este plan la necesaria articulacion entre
investigacion, asistencia técnica y crédito rural, como base de la politica de modernizacion de la agricultura
nacional que resultaria de la difusién de “insumos modernos’ y de la mecanizacion del sector. Como medidas
concretas se proponia: 1- provisién de crédito para los productores, para adopcién de semillas o animales
seleccionados, con el uso de fertilizantes, inseticidas, riego, maguinas e instalaciones agricolas que requieren
dosis relativamente altas de capital; 2- organizacion y perfeccionamiento de los servicios de investigacion y
extension agricola como forma de investigar y difundir técnicas mas productivas; 3- aumento de la produccion
interna de fertilizantes, inseticidas y pesticidas, a través de implantacion de industrias especificas creadas con
€l apoyo de crédito oficial; 4 - continuacién de la importacion de maguinas agricolas con subsidio cambial y
exencion tarifaria, pero con la expectativa de que la implantacion de la industria automovilistica promueva la
produccién nacional de tractores (BRASIL. Presidencia da Republica- Conselho de Desenvolvimento.
Programa de Metas Rio de Janeiro, 1958).

Es importante recordar, como ya se ha tratado en el apartado especifico, que la investigacion, que ya poseia
unaestructura de sistema anivel nacional, también empieza a cambiar sus programas de trabajo en la blsqueda
de la mejora genética para la obtencién de semillas mas productivas con el aporte de fertilizantes quimicos y
mecanizacion (SOUSA, 1993:54).



definiendo una enorme cantidad de esferas intermedias entre el centro del poder y

los “beneficiarios™°.

Quedaba claro que a estas esferas intermedias le
correspondia la funcion de control, supervision y asesoria para la buena ejecucion de

los programas/proyectos determinados.

En algunos casos habian organismos locales que contaban con la presencia
del “liderazgo” municipal, pero su funcién era legitimadora de las directrices
estaduales/nacionales. Estos “consejos de desarrollo” se reunian una o dos veces

>l Pero la

por afio para aprobar los planes presentados por la extension
formalizacidn y actuacion de estos organismos locales no pueden ser categorizadas
como un sefal de participacion de la poblacidon “beneficiaria” en la discusion de los
problemas agrarios locales y, mucho menos, en la definicion de las politicas de

desarrollo rural para determinada region.

1.3.3. Creciendo, integrando...disolviendo: ¢ hacia dénde va el Sistema
de Extension?

Con la evolucién en el tiempo no se perciben grandes transformaciones en la

concepcion general de los papeles atribuidos a la extension rural en el contexto de la
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politica de modernizacion de la agricultura brasilefia™”. El Sistema Brasilefio de

Asistencia Técnica y Extension Rural se consolido bajo el liderazgo de la ABCAR,

%0 E| término “beneficiarios’ era utilizado para designar al publico de la extensién, o que de hecho determina
una concepcion de pasividad delos actores sociales involucrados con sus actividades, o sea, |0s que reciben
“beneficios’.

#! Estos “consejos de desarrollo”, formados por “personas de influencia e interés’ para el servicio de
extension han tenido una funcion de legitimacion de los planes de trabajo anual es de desarrollo agricola de los
municipios, pero jamas con condiciones de cuestionar la prioridad en la aplicacién de los recursos publicos y
las actividades de naturaleza programética de la extension rural. Estaban formados por “lideres” municipales,
politicos, comerciantes, industriales, banqueros, curas, etc, que expresaban “conformidad” con € modelo
hegemonico.

%2 |_os siguientes Planes Nacionales de Desarrollo (Plan Trienal- 1963- 1965; PAEG, Plan de Accién Econémica
del Gobierno- 1964- 1966; PED- Plan Estratégico de Desarrollo- 1968- 1970; Plan de Metasy Bases- 1970- 1972,
| PND- | Plan Naciona de Desarrollo- 1972- 1974; [1 PND- 11 Plan Nacional de Desarrollo- 1975- 1979; 111 PND-
I11 Plan Nacional de Desarrollo- 1980- 1985) continuan atribuyendo a la agricultura un papel fundamental en el
contexto econémico brasilefio, y destacan laimportancia de la modernizacion de la agricultura viaintroduccion



gue continuaba llevando a la practica, a nivel nacional, la politica emanada del
Ministerio de Agricultura, a través de una accion centralizada de generacion,
coordinacion, supervision y control de programas y proyectos, con la consiguiente

asignacion de recursos de los cuales dependian las asociadas estaduales.

Los acontecimientos dignos de resaltar, desde el punto de vista de la
estructura organizativa por parte del Estado, acontecen en el periodo del | Plan
Nacional de Desarrollo (1972- 1974) cuando, resultado del la formulacién del | Plan
Brasilefio de Desarrollo Cientifico y Tecnologico, conforme a lo ya discutido en el
apartado de Investigacion, surge la EMBRAPA -empresa Brasilefia de Investigacion
Agropecuaria- (en 1972)**° y la EMBRATER - Empresa Brasilefia de Asistencia
Técnica y Extension Rural (en 1974)*°*, una empresa estatal que sustituye a la
ABCAR. En el periodo siguiente, 1l PND (1975- 1979), se crea el COMPATER -
Consejo de Investigacion Agropecuaria, Asistencia Técnica y Extension Rural-, que
tenia por funcion la compatibilizacion de los Planes y Programas de trabajo entre
EMBRAPA y EMBRATER. Es cierto que la actuacion de este consejo fue
imperceptible en términos de articulacién de proyectos conjuntos a nivel estadual y,
mucho menos, regional y local. Era un consejo que promovia reuniones de cupula,
una o dos veces por afio, sin poder alguno de cambiar los rumbos de la politica

agricola, o incluso de investigacion o extension rural.

Desde el punto de vista programético, puede percibirse un “punto de inflexién”
a inicios de la década de los 70 pues, conforme a QUEDA (1987: 91), se puede
dividir la historia de la extensién rural en Brasil en dos grandes momentos: el
primero, que corresponde al periodo de su introducion hasta finales de los 60, que el
autor llama de “anunciacion del milagro de la modernizacion”, periodo en el cual la

extension como aparato de Estado “preparé” el campo para la modernizacion

de semillas de alta productividad, fertilizantes, pesticidas y mecanizacion, siendo creciente |a preocupaci én por
lamejor integracién entre investigacion, asistenciatécnicay crédito rural.

%3] aEMBRAPA es creada por laLey n°5.891 diciembre de 1972, siendo reglamentada por &l Decreto n° 72.020
de marzo de 1973, afio en que empieza afuncionar con efectividad.

#' L aEMBRATER es creada por la Ley n° 6.126 de noviembre de 1974, siendo reglamentada por el Decreto n°
75.373 defebrero de 1975.



agricola; el segundo momento, de 1970 en delante, en que la extension actla
directamente “en el milagro de la modernizacion agricola”. Segun el autor, esta
“transicion” se caracteriza por la definicion “sin pudor ideolégico, de qué grupos
sociales mereceran las porciones de recompensa propias de un proceso de
creacion y distribucion de riqueza que entonces se desarrollaba. La institucion
pionera en la extension rural en Brasil (ACAR-MG) llega a definir en su Plan Director
1968/1972 que sus programas pasaran a ‘asistir al agricultor que explota
comercialmente su propiedad, en vez de a los pequefios y medianos productores,
cuya evolucién es lenta y retarda el avance econémico del estado™. Para afrontar
este nuevo periodo, como fue posible observar, el Estado se reestructura, intentando
crear instituciones “mas agiles y autbnomas, y con mayor capacidad de recaudacién
de recursos y manejo de personal’. Esto significaba un intento de liberacién de la
burocracia y de los vicios administrativos del Ministerio de Agricultura, creando
organos con mayor posibilidad de puesta en practica directa de las politicas de
modernizacion. En otras palabras, debido a incapacidad del Ministerio para actuar
directamente en el proyecto de modernizacion de la agricultura, el propio sector
estatal asumié el papel de “empresario” creando estas empresas “mas autbnomas”.
Pero significaba también una cierta pérdida de compromiso de la federacion con los
servicios estaduales en la medida en que, mientras se agudizase el proceso de

centralizacion con la nueva funcion de la EMBRATER?*®

, empezaba a disminuir el
compromiso de transferencia de recursos federales hacia los estados, ademés de
gue los estados fueran también, de forma compulsiva, obligados a crear “empresas”

estaduales de asistencia técnica y extension rural (EMATER)®®, lo que significaba la

%> |_as funciones de la EMBRATER son de coordinacion, control y representacion politica, ademas de ser un
6rgano central de orientacién, planeamiento y operacionalizacion de las actividades de asistencia técnica del
sistema nacional.

#* Entre los afios de 1974 y 1977 todas las instituciones estaduales (y territoriales) se transforman en
“empresas’ (EMATER en |los estados y ASTER en los territorios). Solamente los tres estados del sur (Parana,
Santa Catarina 'y Rio Grande do Sul) mantienen, en paralelo, sus instituciones anteriores como forma de no
perder los beneficios fiscales, siendo en estes tres casos la EMATER (que tenia como funcionarios s6lo a sus
tres directores) contrataba los servicios de la Asociacion estadual para la g ecucién del servicio de extension
rural.




pérdida de beneficios de exencion fiscal del orden del 25% de sus presupuestos por

tener caracter “filantrépico™’.

Entonces, si por un lado habia un alto grado de centralizacion de las
decisiones con el nuevo modelo del SIBRATER, por otro habia un determinado
grado de “descentralizacion” con la “estadualizacion” definitiva de los servicios, en la
medida en que los estados deberian hacer viables sus organizaciones de extension
y aportar una gran parte de los recursos (llegando a alcanzar el 70/80%, y a veces

mas), lo que significé el inicio del colapso para algunas instituciones estaduales.

Con esta nueva configuracion del sistema nacional de extension rural,
compuesto ahora de empresas estaduales y una empresa nacional, la centralizacion
llega a su auge, pues las nuevas empresas estaduales, respetando la “autonomia”
del érgano central (EMBRATER), dejan de tener cualquier influencia en la direccion
del sistema. O sea, la caracteristica de “sentido descendente” de arriba a bajo de la
politica agricola modernizadora, encuentra en este nuevo modelo la perfecta
coherencia institucional para hacer que el proyecto modernizador tenga un flujo
directo desde los gabinetes de la capital federal, pasando por las capitales
estaduales, para llegar a las regiones y municipios, de una forma autoritaria y sin

participacion del conjunto de la poblacion.

En verdad, este modelo institucional centralizado no es resultado de la
“creatividad brasilefia” como ha sido posible observar en sus origenes. Es, un
mecanismo de “ajustes” para hacer factibles, lo mas rapido posible, los resultados
en el campo productivo, integrando definitivamene la agricultura a la industria 'y a la
produccion de exportacion. En él, la extension deberia cumplir su papel, ahora mas
claro, de “puente” entre la investigacion de los agricultores (ahora un grupo bien

definido y selecto) y el soporte del crédito agricola altamente subsidiado®®.

#7 |_as instituciones reconocidas por ley como de “utilidad pablica’ tienen una serie de exenciones fiscales,
guellegan hasta el 25% de sus presupuesto de mantenimiento..

#% |_a EMBRATER también habia propuesto un programa para los productores de “bajos rendimientos” a
través de un trabajo “integrado” que comprendia un componente productivo y otro social. Este programa, en
el cual se gasté una buena parte del tiempo en conceptualizar lo que eran “productores de bajos



El sistema de extension crece mucho en la década de los 70 e inicio de los
80, llegando a actuar en 25 unidades de la federacion a través de mas de 2.800
oficinas regionales y municipales, donde actian 22.000 funcionarios, de éstos

10.000 técnicos de campo.

Los intentos de integracion EMBRATER/EMBRAPA se registraron desde muy
temprano, pero siempre se dieron al nivel de la clpula y con la intencion explicita de
proporcionar una mejor transferencia de los resultados de la investigacion a la
extension y de esta a bs agricultores como una manera de hacer mas rapida la
adopcién de la tecnologia modernizadora. Para esto, hasta fueron creadas algunas
figuras institucionales que buscaban favorecer este flujo. Una de ellas era el
“articulador investigacion/extension” que era un técnico (generalmente de la
extension) que tenia como tarea conocer los trabajos que la investigacion realizaba y
transmitirlos a los coordinadores de proyectos y programas, o a veces directamente
a los extensionistas. Algunos estados asumieron esta figura, como intermediario
entre las empresas estaduales de investigacion y los servicios de extension. Pero
normalmente esta “integracién” se daba por medio de “reuniones de investigacion-
extension” donde la investigacion informaba acerca de lo que estaba haciendo y
divulgaba resultados. No eran discutidos nunca la concepcion de los proyectos de
investigacion ni los problemas reales de la gran masa de agricultores familiares, y
mucho menos sus potenciales de conocimiento. Las prioridades acerca de lo que
investigar eran definidas centralmente por la investigacion, que destinaba recursos

para ello.

Otra figura, no propiamente institucional sino metodolégica, fueron los
“seminarios para definicion de paquetes tecnoldgicos”. En estos seminarios,

convocados por las empresas de investigacion, se reunian investigadores de

rendimientos’, significaba una actividad marginal dentro del contexto general del programa de extensién rural
nacional. Los recursos habilitados para este programa eran coherentes con la categoria que se habia de
trabajar: “marginales’. No estaba disponible, y ni se tenia interés en investigar, una tecnologia para este tipo
de“publico”. Lainviabilidad econdmica de este tipo de agricultores les condenaba ala exclusion.



productos especificos, extensionistas y productores rurales®®® para, durante un
periodo corto de tiempo (uno a dos dias), discutir los sistemas de produccion de
determinado cultivo y elaborar tn documento de recomendacion técnica para ser
adoptado por los técnicos en su asistencia a los agricultores. En estos eventos debe
resaltarse que por vez primera se asumian “paquetes tecnoldgicos diferenciados”
segun la situacion del productor, a pesar de que la I6gica de produccion continuaba

siendo la misma, con una fuerte orientacidn hacia el modelo de la revolucion verde.

Considerando este gran crecimiento vegetativo del sistema de extension, su
“estadualizacién” y su (des)integracion de la investigacién, con la crisis del
desarrollismo en los afios 80 empieza a comprobarse que el modelo institucional del
SIBRATER ya no respondia a las necesidades del Estado. La propia EMBRATER
(PRONATER, 1985: 13)*°° resaltaba que “era reducido el niimero de atribuciones de
la EMBRATER en la programacion actual, como Coordinadora del Sistema”,
afiadiendo que se estaba dando “la no observancia de las directrices del SIBRATER
por las unidades del sistema’”. O sea, con la reduccion de los recursos y la
“estadualizacion” de las instituciones, la EMBRATER empieza a perder su sentido.

Es evidente que...el modelo que le daba vida también estaba en su ocaso.

Es evidente que esta crisis no se restringia al organismo central de nivel
nacional. Por una serie de factores, esta crisis se refleja también en los estados,
principalmente en aquellos con menos condiciones y motivaciones para mantener las
instituciones estaduales. El reflejo de la crisis general del modelo de desarrollo
adoptado se hizo sentir de inmediato en las condiciones del Estado para responder
con sus servicios a las nuevas demandas presentadas. El Estado habia crecido en
Su estructura y esta estructura ya no respondia a las exigencias del capital nacional e
internacional. Especificamente en el caso de la asistencia técnica, otros servicios

distintos de la extension rural la hacian con mejores rendimientos econdémico-

% Conforme la orientacion que |os extensionistas recibian, |os agricultores deberian ser seleccionados entre
los que mejor se expresasen y que poseyeran buenos conocimientos técnicosy “buenas propiedades’, o sea
agricultores “modelo” dentro de la concepcion moderni zante.

0 EMBRATER. PRONATER-85: Programa Nacional de Assistencia Técnica e Extensao Rural. Brasilia
EMBRATER, 1985.



productivos, como el fomento del sistema cooperativista, el fomento de las

agroindustrias y los servicios de asistencia técnica privados.

Segin ABRAMOVAY (1992: 256)°°!, en los afios 80 se consolidé la idea de
gue la agricultura brasilefia habia alcanzado un importante grado de madurez, en
funcién de su integracion con los capitales industriales, comerciales y financieros.
Con la formacion de la idea de Complejos Agroindustriales (CAl), el sector agricola
se presentaba en ellos como dinamico y capaz de integrar el movimiento general de
acumulacién capitalista. En esta concepcion los CAl significaban el final de los
problemas agricolas que eventualmente pudieran interferir en el desarrollo capitalista

brasilefio.

GRAZIANO DA SILVA (1993: 192)*°?, en un anélisis de la modernizacién de
la agricultura brasilefia da cuenta de que el ritmo de transformacion de la base
técnica, aunque habia continuado en el periodo 1980/85, fue de crecimiento mas
lento comparado con los lustros anteriores, dando el autor cuatro razones béasicas
para este cambio de ritmo: 1- la recesion que afecté a la economia a partir de finales
de los afios 70; 2- la disminucion de los incentivos de crédito para la modernizacion,
por la eliminacion de las tasas de interés negativos del crédito rural, pero
principalmente por la disminucién drastica de los recursos para financiacion agricola,
especialmente para inversiones; 3- en funcién de su caracter desigual y excluyente,
en este periodo, el proceso de modernizacion ya habia incorporado a los
agricultores “mas aptos”, o sea las modernas empresas capitalistas; 4- el cambio en
el modelo de modernizacibn que estd gestdndose a nivel mundial, por la
incorporaciéon creciente de nuevas tecnologias como la informatica, la
microelectronica y las biotecnologias. El autor afirma que no se dispone de
evidencias empiricas que permitan cuantificar la difusion de estas nuevas

tecnologias en el sector agropecuario brasilefio, pero que es posible verificar que la

%1 ABRAMOVAY, Ricardo. Paradigmas do Capitalismo Agrario em Questao. Sao Paulo: Hucitec/
ANPOCS/Editora UNICAMP, 1992.

%2 GRAZIANO DA SILVA, José. Condicionantes para um Novo Modelo Agrério e Agricola. In: Crise
Brasileira- Anos Oitenta e Governo Collor. Sao Paulo: Instituto Cajamar, 1993.



selectividad de los adoptantes es todavia mayor comparada con la Revolucion
Verde.

REZENDE (1988: 13)**® afiade a este anAlisis el reflejo del “choque del
petréleo” y de la elevacién de los intereses internacionales, que combinados con una
politica econdmica de caracter expansionista causaron un serio deterioro en el
balance de pagos y en la deuda externa. Este deterioro hace que el gobierno
abandone, a finales de los 80, la estrategia de crecimiento-con-endeudamiento.
Entre los mecanismos de ajuste adoptados se encuentra la restriccion al crédito en

general y se extiende hasta el crédito de mantenimiento, a partir de 1983.

Ademas de estos factores que influyen en la agricultura, es importante
considerar que el desarrollo del sistema de crédito bajo la gestion estatal establece
nuevas formas de desarrollo capitalista en la agricultura. Se profundizan las
relaciones técnicas agricultura-industria, tanto entre la agricultura y la industria
productora de insumos y maquinas para la agricultura como entre la agricultura y la
industria de transformacion de productos primarios. Pero hay otra forma de
integracién econémica que surge como resultado de la acumulacion de capital en la
agricultura, que es el proceso de integracion intersectorial de capitales, mediante la
fusion de capitales que operan de forma multisectorial (DELGADO, 1985: 111)**. El
conjunto de estos cambios y tendencias pasan a determinar una nueva postura

estatal con relacién a la agricultura.

En esto complejo contexto, se empieza a poner en duda la capacidad del
Estado, a través de los mecanismos tradicionales como la extension rural, con su
estructura organizativa y filosofia de trabajo, para dar cuenta de esta nueva fase.

Dentro de una visién de “reforma del Estado”, la extensién ya habia cumplido su
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papel™”.

%3 REZENDE, Gervésio Castro de. Crise Externa e Agricultura: Brasil Anos 80. Rio de Janeiro: FASE, 1988.

%' DELGADO, Guilherme Costa. Capital Financeiro e Agricultura no Brasil: 1965- 1985. Sao Paulo:
icone/Editorada UNICAMP, 1985.

%> A finales delos 70, el Ministro de Agricultura Don Antonio Delfin Neto dainstrucciones al Presidente de la
EMBRATER parainiciar estudios para acabar con €l sistema.



NOBREGA (1985: 81)**° resalta la importancia que el crédito ha tenido en el
desarrollo de la agricultura brasilefia diciendo que “durante muchos afos, cupo al
crédito rural el papel primordial de estimular el desarrollo de las actividades en el

campo. Se quedaran en segundo plano los mecanismos como la investigacion, la

educacion, la inversién en infra-estructura y la politica de precios. Otros instrumentos,

como la asistencia técnica, nacieron o se desarrollaron a la sombra de programas

de crédito rural, tendiendo que padecer de las mismas distorsiones asociadas a la

financiacion de la agricultura...Una critica que se puede hacer al sistema de
asistencia técnica y extension rural brasilefio es que él también fue influenciado por
el pensamiento dominante en cuanto al papel del crédito rural en el desarrollo de la
agricultura, empezando por el hecho de que ya naci6 con la palabra ‘crédito’ en su
denominacion...El objetivo perseguido de forma tenaz por sus dirigentes fue conjugar
el crédito con la asistencia técnica’(S.A.). La fuerte relacion que este autor establece
entre extension rural y crédito podria explicar la crisis en que entra el sistema de
extension rural con la reduccion de los recursos para la financiacion y la eliminacion

de los subsidios que impulsaron el proceso de modernizacién de la agricultura.

Pero esto seria reducir demasiado la cuestién. Por supuesto que la relacion
entre disponibilidad de crédito rural, eliminacion de los subsidios para induccion a la
modernizacion, y extension rural como un de los vehiculos de introduccion del

capitalismo en el campo es fuerte®®’, mas no tiene un poder explicativo completo.

Para entenderse mejor la crisis en que entra el servicio de extension en los
afos 80 hay que aportar algunos elementos mas. De un lado podria colocarse un
conjunto de factores de naturaleza politico-ideoldgia, de otro factores de naturaleza

de politica organizacional. Entre los factores de orden politico-ideolégico estaria el

%5 NOBREGA, Mailson Ferreira da. Desafios da Politica Agricola. Brasil: Gazeta Mercantil S.A. Editora
Jornalistical CNPq, 1985 (Es importante considerar que este autor va a convertirse en Ministro de Agricultura
y despues Ministro de Hacienda del gobierno en el periodo 1985-1990).

%7 Considerandose principalmente que el crédito significaba también una fuente de ingresos para |os servicios
de extension rural, en lamedida en que el 2% de los valores de |os proyectos de financiacion elaborados eran
pagados por los agricultores a la extension como “tasa de elaboracion” y, durante la vigencia del proyecto, el

1% del saldo de la deuda pendiente era pagado cada afio como “tasa de asistencia técnica’. Los pagos eran



importante debate que se establece, después y como resultado del final del periodo
dictatorial (1964-1985), acerca de la naturalezas socioeconOmica y politica del
modelo de desarrollo adoptado. En este debate se discutia el papel de la extension,
y a quién estuvo sirviendo durante estos afios. Este “repensar la extension” fue
intenso y ciertamente no agradd a quienes entendian la extension como un
instrumento de la politica modernizadora. Este debate se desarroll6 en el interior de
las instituciones de extension rural, en la asociaciones de funcionarios, en la
academia y en los emergentes movimientos sociales y sindicales. La demanda de
un “nuevo servicio” que tuviera como prioridad la agricultura familiar, actuando con
una metodologia mas participativa y con un referente tecnolégico “mas apropiado”,
era la posiciébn de los sectores “mas progresistas”. De otro lado, habia quien
defendia el mantenimiento del servicio como estaba o la potenciacion del modelo
modernizador teniendo a la extension como un instrumento de politica agricola mas
especializado en el campo productivo, incluso eliminando los pocos programas
“sociales” que habia. Entre estos ultimos que defendian la potenciacion del modelo
modernizador, estaban los que preconizaban predicar la extincién del servicio de
extension, con el argumento de que ya habia cumplido (y mal) su papel, no teniendo
condiciones técnicas ni metodologica para llevar a la practica una actuacion mas

especializada técnicamente .

Del punto de vista de politica organizacional, se exponia un conjunto de
argumentos que tenian en cuenta el tamafio del sistema, su (in)eficiencia, sus costes,
la concentracion de los funcionarios en las capitales y grandes ciudades, la

incapacidad presupuestaria del Estado para mantener y gestionar un servicio tan

deducidos por el propio banco de la cuenta de los agricultores y transferidos a las instituciones de extensién
rural.

%8 Es importante considerar que este debate que se da a nivel interno de las instituciones de extension rural y
en las asociaciones de funcionarios, en definitivaa, supera la tan propalada “cultura de la casa’ (asi

denominada una “cultura’ que era propia de las instituciones de extension, que afirmaba que “la extension era
una gran familia’ y gjercia su trabajo con “abnegacion y espiritu misionero”, sentido de la responsabilidad,

honestidad, rapidez y eficiencia en las decisiones). Esta “cultura’, que era simbolizada por un fuerte “sprit de
corps’, determinaba una gran limitacion de la autocritica, ademas de determinar una nocion equivocada de la
autosuficiencia (MING, Lin, PERES, Eraldo et CUNHA, Julcemir. Paysans et Vulgarizateurs au Secours du
Service Public D’ Appui aux Petits Agriculteurs Bresiliens Histoire d’une lutte. Paris; Fondation pour le
Progrés de L’Homme, 1991).



“capilar” (en el sentido de gran penetracion en el interior, con muchas unidades
municipales y actuando en un gran universo de comunidades rurales). A estos
argumentos deben sumarse las presiones de los recetarios neoliberales impuestos
por el FMI (Fondo Monetario Internacional) y por el BIRD (Banco Mundial- Banco
Internacional para la Reconstrucion y Desarrollo) en el sentido de “liquidacion de las
empresas estatales”, receta que se aplica al Brasil con voracidad equivalente a la
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registrada en los demas paises de América Latina (SCHILLING, 1994: 69)".

Lo evidente es que al agotarse el modelo de desarrollo adoptado en las
Ultimas décadas se agoté el modelo institucional que le sustentaba. Este
agotamiento es resaltado por los aspectos enfocados anteriormente y por la enorme
crisis en que el pais se encuentra. Desde el punto de vista de la estructura del
Estado y los “ajustes” que empiezan a proponerse a finales de los 80, es importante
caracterizar un poco mejor la situacion precedente que lleva al Estado a una
situacion de “insostenibilidad” administrativa, que provoca reformas drasticas en el

servicio publico, inclusive con la extincion de la EMBRATER.

Como herencia del recrudecimiento del régimen militar a partir de finales de
1968 y a lo largo de la década siguiente, es posible observar una gran centralizacion
econOmica y politica, que se va reflejar en la concentracion de ingresos y gastos en
la Unién. Segin APPY (1993: 9)*’°, a través de alteraciones en la legislacion
tributaria y cambios en los criterios de transferencia de recursos, la Unién aumentd
de manera drastica su participacion tanto en la recaudacion cuanto en los ingresos
disponibles, en detrimento de los municipios y estados. De esta forma, crecio el
control del gobierno central sobre los gastos de los estados y municipios, y por tanto
su control politico. Por otro lado, la politica de endeudamiento externo es otra
caracteristica que merece ser destacada. La contratacion de financiaciones externas

por el sector publico crecid6 de manera acentuada a lo largo de los afios 70, en

¥ SCHILLING, Paulo R O fim da histéria ou o colapso da modernizacao?: o fracasso do neoliberalismo na
América Latina. Sao Paulo: CEDI/Koinonia, 1994.

%0 APPY, Bernard. Questao Fiscal: Crise e Concentracao de Renda. In: Crise Brasileira- Anos Oitenta e
Governo Collor. Sao Paulo: Ingtituto Cajamar, 1993.



especial a través de las empresas estatales. Mientras que las administraciones
directas federal, estaduales y municipales, contrataban financiaciones junto a
organismos oficiales (BIRD, BID y agencias gubernamentales), las empresas
estatales eran conducidas a contratar financiaciones tanto junto a grupos privados
cuanto a los organismos internacionales. En general este endeudamiento publico se
destinaba mas a la cobertura del déficit de la balanza de pagos que para inversion

pablica®"*

. Entre 1973 y 1979 la participacion del sector publico en la deuda externa
total crecid del 52% al 68% y al mismo tiempo su participacion en la contratacion de
nuevos empréstitos externos aumentd del 40% al 77%. Todo esto se daba en un
clima de total ausencia de transparencia y control legislativo de los gastos publicos

federales.

Esta situacion se arrastra durante los afios 80, con el aumento la deuda
interna como una de las formas de financiar el déficit. El sistema financiero publico
nacional, al final de la década, se encuentra bastante deteriorado y esto expresa una
necesidad de ajuste de la maquina publica federal, lo que va significar un clima
favorable a la extincibn de “empresas publicas deficitarias” y la posterior
privatizacion de muchas otras. Esto se agraba, pues la reduccién del dinamismo de
la economia y la apertura politica, con el final del régimen militar, llevaron a un
aumento significativo de las presiones en demanda de mayor disponibilidad de
recursos para estados y municipios, sumado a una gradual reduccion del control
federal sobre los gastos de los estados y municipios. Las transferencias
“negociadas” pasaron a tener mucho mas de “apoyo politico” al gobierno federal de
gue control de los gastos de las esferas llamadas subnacionales. La nueva
Constitucion de 1988 va marcar el apogeo del proceso de transferencia de recursos
de la Unién a los estados y municipios, de forma directa y por la autorizacion de que
los estados y municipios pudieran cobrar determinado tipo de impuestos antes

cobrados a nivel federal.

It Appy afirma que, como el sector privado buscaba reducir de manera progresiva su participacion en la
contratacion de empréstitos ext ernos, la obtencidn de divisas para la cobertura del déficit de la balanza de



Esto va a determinar una gran redistribucion de recursos entre las esferas de
gobierno, sin la correspondiente definicion de sus competencias. Es decir, ademas
de reducir la participacion de la Unidn en la recaudacion tributaria, no se determiné
una compatibilidad entre réditos y responsabilidades, lo que hizo que, a pesar de la
reduccion de los réditos, la Union continuara realizando gastos tipicos de otras
esferas de gobierno. La evolucion de las finanzas publicas en la segunda mitad de
los afios 80 se caracteriza por un aumento del consumo del sector publico por el
aumento de los gastos de personal y adquisicion de bienes y servicios, y por la
correspondiente reduccion tanto de la inversién publica cuanto de la inversion
privada. EI aumento del consumo publico representd una mera acomodacion a la
retraccion del gasto privado, movimiento compensatorio éste que se hace en

detrimento de la inversion, y por tanto de la capacidad futura de la economia.

La consecuencia es el agravamiento del deterioro de las finanzas publicas, lo
que lleva al gobierno en la segunda mitad de los 80 e inicios de los 90 a tomar
medidas drasticas en el presupuesto nacional con recortes indiscriminados en todas
las categorias de gasto, buscando la vuelta al equilibrio presupuestario®’®. Conforme
a PRADO (1993: 83)*"®, esta crisis del modelo de financiacién apoyado por el
endeudamiento externo va determinar la adopcion, ya a finales de los 80, de
procesos de redefinicion de la maquina publica. Estad clara la incapacidad del
gobierno de sostener, con recursos fiscales, las necesidades de financiacion de las
empresas estatales. La opcidn por la extincion de empresas “deficitarias” y por la
privatizacion de otras se da en un contexto de intento de ajuste fiscal a corto plazo.

Esta decision esta basada también en planteamientos de corte liberal, que

pagos - incluso de la deuda privada- paso a depender cada vez mas del endeudamiento publico externo, en un
proceso de transferencia de |la deuda externa privada al sector publico.

%2 |_a contencion de gastos va al canzar incluso hasta al mantenimiento de lainfraestructura existente que viene
progresivamente descomponiéndose, ademas de que el deterioro de los gastos afecta la productividad

potencial de la economia, como es el caso del radical recorte en el presupuesto de cienciay tecnologia, o dela
degeneracion de los servicios de salud y educacion. Por otro lado, son mantenidos incentivos fiscales e

inversiones de eficiencia dudosa, comumente vinculados a la estructura de sustentacion politica de los
gobiernos.

*? PRADO, Sérgio. Crise do Estado e Privatizacao: Limites da Visao Neoliberal. In: Crise Brasileira- Anos
Oitenta e Governo Collor. Sao Paulo: Instituto Cgjamar, 1993.



defienden que: “la etapa de sustitucién de importaciones ya estaba concluida, no
justificandose mas el mantenimiento de la presencia estatal’ y que “las empresas

estatales son ineficientes comparadas con las empresas privadas™’*.

Para LACERDA (1993: 143)°"° también estd claro que el modelo de
intervencion estatal se agotd, considerandose el modelo de desarrollo priorizado.
Las disfunciones existentes resultaron de la forma en que el Estado fue
sucesivamente remendandose, descentralizandose desordenadamente, tanto para
cumplir funciones reguladoras, destinadas a permitir la acumulacion de capital, como
también para actuar directamente en la funcidon productiva y en proyectos

especificos, indispensables para la expansion de la economia.

Para ABRANCHES apud LACERDA (1993: 147), “las dos décadas de
autoritarismo dejaron deformaciones y marcas profundas en la administracion
publica. El proceso decisorio era oculto, elaborado en las intimidades del Estado. El
autoritarismo exacerbd ciertas tendencias perversas de nuestro proceso
burocratico”. Continuando el razonamiento, Lacerda dice que “el resultado mas
contundente de la centralizacion del proceso de decision, simultaneo a la

fragmentacion del aparato estatal, fue la personalizacién de la accidon administrativa.

Es decir, la moneda de cambio en la conduccion de la cosa publica fue
preferentemente la definida por privilegios, clientelismos y acuerdos particularistas,
en una dindmica totalmente ausente de una valoracion de los derechos universales

de cada individuo, tomando la dimension mayor de ser ciudadano y de constituir

todos una Nacién”(S.A.). En este proceso, el resultado es la pérdida de cualquier
control de las decisiones tomadas en el interior del sector publico, pues por un lado
hay una pérdida de control de la sociedad sobre el Estado y por otro también hay un

descontrol del propio Estado sobre si mismo.

2 E| autor recuerda que el concepto de eficiencia aplicable a las empresas privadas no es necesariamente
adecuado para la empresa estatal siempre que, entre los objetivos que busca la empresa, se colocan tareas
distintas de la obtencion de lucro, expansién y estabilidad.

" LACERDA, Guilherme Narciso de. Reforma Administrativa, Desregulamentacao e Crise do Setor Piblico. In:
Crise Brasileira- Anos Oitenta e Governo Collor. Sao Paulo: Instituto Cagjamar, 1993.



LACERDA (op.cit.: 149) enfatiza que ante la caida del ritmo de crecimiento
economico de los finales de 80 e inicios de los 90 le resulta cada vez mas dificil al
Estado atender de forma satisfactoria las crecientes demandas impuestas sobre él.
A cada momento, la sustentacién de la legitimidad gubernamental exige arreglos
mas arriesgados y complejos para mantener a los grupos dirigentes en adecuada
sintonia con determinados estratos de la sociedad. De esta forma se amplifican los
arreglos clientelistas. Para este autor, el desequilibrio de las cuentas publicas en los
afos 80 y un lento y gradual proceso de transicion democratica dan lugar a nuevos
problemas para la organizacion burocratica publica. Esto determina posturas
“ciclicas” en términos de ampliacion y restriccion del nUmero de funcionarios y sus
montantes salariales. Los factores que intervienen en esta dinamica de movimientos
ciclicos son, de una parte, la permanente concepcion ortodoxa de que el descontrol
inflacionario y el desequilibrio de las cuentas puablicas tenian que ser afrontados con
la contencién de gastos; por otro, la movilizacion de los servidores publicos y de las
empresas de economia mixta y también la necesidad de legitimacion politica por
parte de grupos gubernamentales en el poder dificultaron el avance de la linea

“contraccionista”.

En el caso del Sistema Brasilefio de Extension Rural, puede ser sefalado
como un ejemplo que encaja perfectamente en esta elaboracion teorica. Resultado
de una reforma administrativa que tenia como objetivo la “disminucion de la maquina
estatal” donde se preveia la extincién de empresas deficitarias, en 1988 el gobierno
brasilefio anuncia la disolucion de la EMBRATER?*’®. Una vasta campafia de
movilizacion, iniciada por la Federacion de las Asociaciones de Funcionarios de la

Extensién Rural (FASER)*"’ y que tuvo apoyo de campesinos, representaciones

%% por “coincidencia’ exactamente en este periodo de gobierno (1985-1989, primer gobierno civil después de 21
anos de dictadura militar) ladireccion de laEMBRATER erasensible a, y es més, estimulaba un “repensar dela
extension rural” en Brasil. La extension como institucién debatia: la prioridad efectiva para los campesinos; €l
compromisio con el proceso de reforma agraria, buscando mecanismos para actuar en él; la blsgueda de una
pedagogia més participativa, 0 mejor, liberadora, basada en las aportaciones de Paulo Freire; actuar bajo la
perspectiva del desarrollo sustentable.

2" |La FASER es creada en noviembre de 1986. En octubre de 1987 rediza su primer Congreso Nacional

(CONFASER) donde se amplia el debate del “repensar la extension rural”, y decide consagrar un nuevo
término para designar alos “extensionistas’. Este término es sustituido por “trabajadores de la extension rural



sindicales de trabajadores e incluso patronales del sector agricola, tuvo la capacidad
de sensibilizar a los politicos*”®. A finales de 1988 no sucedi6 nada, a no ser el
“rumor” de que los recursos de la EMBRATER para 1989 serian suprimidos del

presupuesto nacional.

Es importante comprender que en este periodo muchas empresas estaduales
de extension rural (EMATER) ya tenian serios problemas de presupuesto y de
discontinuidad administrativa. A finales de septiembre de 1989, una decision del
Banco Mundial supone un duro golpe a algunas de las EMATER (principalmente del
nordeste brasilefio). Por “medidas de economia”, este banco decide no aportar
recursos de contrapartida para el Programa de Apoyo a los Pequefios Productores
Rurales -PAPP. Este programa era responsable, para algunas EMATER, del 50%

de los recursos de funcionamiento.

En 15 de enero de 1989, a través del Decreto n® 97.455, se extingue la
EMBRATER Pero la intensa movilizacion en defensa de la extension rural que
todavia continuaba tuvo la capacidad de sensibilizar a la sociedad civil, a politicos
de nivel local, estadual y federal, hasta el punto de conseguir que el Congreso
Nacional apruebe un Decreto Legislativo que frene el decreto presidencial. Mientras,
el 15 de marzo de 1990, el dia de la investidura del primer presidente elegido
directamente después de la dictadura militar, Fernando Collor de Mello, la
EMBRATER es disuelta definitivamente a través de una Medida Provisoria. Esta
Medida Provisoria se transforma en la Ley 8.209, que autoriza al ejecutivo a extinguir
o disolver 22 entidades, entre ellas la EMBRATER. La ley es sancionada por el
Presidente y aprobada después por el Congreso Nacional. Las atribuciones de la

EMBRATER, en cuanto coordinadora del SIBRATER, pasan a ser ejercidas por la

oficial”, procurando resaltar el aspecto “trabajador” que colocaria a sus funcionarios en el mismo peldafio de
aquellos con los cuales ellos trabajaban...los “trabajadores rurales” (MING et alii, 1991).

#® En 14 de septiembre de 1988 se redliza la “Marcha a Brasilia’, en la que 5.000 agentes de extension y
campesinos de todo €l pais, se concentran en Brasilia ante el Congreso Nacional paara manifestar su repudio
contralaintencién del gobierno federal.



EMBRAPA a través del Decreto Presidencial n°® 99.916 de 17 de octubre de 1990
(EMBRAPA, 1991: 9)*”°.

La EMBRAPA entiende que “la I6gica que subyace a este decreto es que los
dos servicios (investigacion y extension), complementarios entre si y esenciales para
el desarrollo del sector agropecuario, podrian alcanzar niveles mas altos de eficacia
a través del aumento de su articulacion operacional, hecho viable por la coordinacién
de una unica entidad’(P.A.). Se crea una Secretaria de Asistencia Técnica y
Extension Rural encargada de “estudiar y proponer a la Directoria Ejecutiva de la
EMBRAPA las medidas necesarias para la coordinacion efectiva del SIBRATER y

de implementar las actividades correspondientes a nivel nacional”.

El hecho de que la EMBRAPA asuma las funciones antes ejercidas por la
EMBRATER dio lugar a un gran debate interno en la institucion de investigacion, que

% Los

no veia coherente que esta funcion estuviera dentro de la organizacién
grupos de investigadores mas ortodoxos estaban radicalmente en contra. Vencieron,
pues por el Decreto 936 de 23 de septiembre de 1993, la coordinacion del
SIBRATER sale de la EMBRAPA y pasa a ser ejercida por la Secretaria de

Desarrollo Rural del Ministerio de Agricultura.

*® EMBRAPA. Secretaria de Assistencia Técnica e Extensao Rural. Plano de acgao estratégica da Secretaria
de Assistencia Técnica e Extensio Rural (1991/95). Brasilia EMBRAPA, 1991.

%0 E| propio presidente de la EMBRAPA en la época (FLORES, 1991: 25), afirmaba que “&l disefio institucional

del SIBRATER establece la estadualizacion y municipalizacion de la extension rural. Como la configuracion
institucional de laEMBRAPA no puede ser estadualizada o municipalizada, ese debe ser el punto importante a
ser considerado en laformulacion de una nueva estrategia de articul acion entre los sistemas de investigacién y
extension”. En verdad, esta “articulacion” sblo fue dificultada por disputas internas, sea dentro de la

EMBRAPA sea en |os estados donde se decidi6 la “fusion administrativa’ de investigacion y extensién, como
es el caso de estudio del presente trabajo, |0 que seratratado a continuacion.



CAPITULO IV

HERMOSA Y “SANTA” CATARINA..UN CONTEXTO INSTITUCIONAL QUE
EXPRESA LA CENTRALIZACION DEL PODER

1. Santa Catarina: contextualizacion del area estudiada

El estado de Santa Catarina esté localizado en la regién surefia de Brasil, en
una faja subtropical, entre los paralelos 25° 27’ 36" y 29° 21’ 48", y entre los
meridianos 48° 22’ 55” y 53° 50’ 00", al oeste de Greenwich®®! (ver Mapa 1 - Anexo
1). Su area territorial es de 95.442,9 kms=, lo que representa el 1,12% del area
proporcional del pais, siendo que sus lineas divisorias poseen 2.703 kms de
extension total, distribuidas de la siguiente forma: linea de costa con el Océano
Atlantico al este y sudeste con 573 kms.; linea de frontera con el estado de Parana al
norte, nordeste y noroeste con 750 kms.; linea de frontera con Argentina al oeste con
211 kms.; linea de frontera con el estado de Rio Grande del Sur al sur y sudoeste con
1.014 kms. La isla de Santa Catarina, donde se localiza la capital del estado, posee
155 kms. de linea de perimetro. En este espacio vive una poblacion de 4.541.994
habitantes (Censo de 1991), lo que representa el 3,1% de la poblacion brasilefia,
siendo que 3.208.537 residen en la zona urbana y 1.333.457 en la zona rural. De
este total, la poblacion econémicamente activa (PEA) esta compuesta de 2.160.372
personas, perteneciendo el 34,1% al sector primario, el 25,3% al sector secundario y
el 40,6% al sector terciario. La densidad demografica es de 47,6 habitantes por km=.
La esperanza media de vida en el estado es de 71,9 afios, y la tasa de mortalidad
infantil es del 18,2 por mil, situandose la mortalidad general en el 4,9 por mil
habitantes y la tasa de fecundidad total en el 2,7 %.°%

La estructura productiva esta basada en una diversificada agricultura y pesca
y en un fuerte componente industrial, conformado por agroindustrias de
transformacion del cerdo, aves, soja y otros granos, e industrias textiles de
metalurgia, ceramica y celulosa, que se han ido constituyendo a lo largo del proceso
de formacion del estado a partir de las potencialidades naturales y humanas que van
siendo incorporadas desde el proceso de ocupacion del territorio. Pero la alta
participacion del Estado como promotor de este desarrollo es fundamental, como en
el resto del pais.

%1 Cf, LAGO, Paulo Fernando. Santa Catarina- a Terra, o Homem e a Economia. Santa Catarina: UFSC, 1968.
p. 13.

%2 Cf. GOVERNO DO ESTADO DE SANTA CATARINA- Secretaria de Estado do Desenvolvimento
Econdmico, Cientifico e Tecnoldgico. Sintese Estatistica de Santa Catarina. Floriandpolis: DEGE/GERES,
1996. p.2.



Un andlisis del “modelo agricola” catarinense remite a los tres primeros siglos
de la ocupacién del territorio del estado que se pueden dividir en cuatro periodos
significativos en los cuales es posible caracterizar aspectos relevantes que, en
mayor o menor grado, tendrd consecuencias en el proceso de transformaciones del
medio rural. ElI primero se caracteriza por la economia de subsistencia y
agroexportadora que va del siglo XVII a 1850. En el segundo se definen las
precondiciones para la primera transformacion estructural, o sea, la entrada en la
industria “tradicional”, que va desde 1850 a 1914. El tercer periodo, de 1914 a 1963
tiene en su punto terminal el inicio de la industrializacion “dinamica”, o sea, la
segunda transformacion estructural (CEAG/SC, 1980:47-194)*%®°. Finalmente
tenemos un cuarto periodo de un gran desarrollo industrial y una notable
transformacion agricola que va desde mediados de los afios 60 hasta hoy.

El primer periodo se caracteriza por la preocupacion de Portugal por
establecer fortalezas a lo largo del litoral, con miras a buscar puntos de apoyo de
acceso a la Region del Plata, estratégicamente importante sobre todo como via de
acceso a la plata del Pert, dando lugar a la ocupacién vicentista®®** en la segunda
mitad del siglo XVII. Por otro lado, la explotacion de las Minas Gerais (en el centro
del pais), con su consecuente necesidad de sustento y de transporte, vino a dar al
ganado vacuno, mular y caballar una importancia excepcional. Este conjunto de
hechos tiene fundamental importancia en la ocupacion del altiplano de la zona central
catarinense que se destaca como itinerario del ganado surefio, pero posteriormente
se convierte también en un area de cria. CUNHA (1982:7%%° y 1992:19)*®° llama a
este periodo de Economia de Subsistencia, pues la ocupacién por la Corona de
Portugal se justificaba por su naturaleza politico-militar, con una economia de
subsistencia marcada por la produccién de harina de yuca, cachaza, frijol y arroz, por
la pesca artesanal y de ballenas, productos todos con escasos excedentes para la
exportacion, con excepcion a la economia de la ballena cuyo monopolio de la
captura, procesamiento y comercio por portugueses y por la Corona causaban el
drenaje de las ganancias. Pero la primera inmigracion sisteméatica ocurrida en Brasil,
segin SANTOS (1974:58)*®’, se registra en Santa Catarina cuando en 1748

%3 CEAGISC, Centro de Assistencia Gerencial de Santa Catarina. Evolugao histérico-econdmica de Santa
Catarina; estudo das alteracoes estruturais (século XVI1-1960). Florian6polis: CEAG/SC, 1980.

4 |a denominacion “vicentista’ se debe a que el origen del flujo de ocupacion fuera de Sao Vicente-Sao
Paulo, y los inmigrantes fueran originarios de Sao Vicente de Fora- Portugal. Segin LAGO (op.cit.:82), este
movimiento poblacional era estimulado por el gobierno con vistas a la ocupacion del litoral. Familias
vicentistas con sus esclavos y agregados se desplazaban desde de Sao Paulo hasta el sur fundando ntcleos
agricolas, y no tenian propiamente como objetivo apresar indigenas o encontrar minerales preciosos, como
otros movimientos.

% CUNHA, ldaulo José. Evolugao econdmico-industrial de Santa Catarina. Floriandpolis. Fundagao
Catarinense de Cultura, 1982.

% CUNHA, ldaulo José. O salto da indlstria catarinense: um exemplo para o Brasil. Floriandpolis: Paralelo
27,1992,

%7 SANTOS, Silvio Coelho dos. Nova histéria de Santa Catarina. Florianépolis: Silvio Coelho dos Santos,
1974. Este autor deja claro en su obra (p.25) que en la época de la ocupaci6n portuguesa, Santa Catarinayaera
habitada por indigenas de las tribus Carijé (que habitaban el litoral y ya conocian la agricultura, teniendo la
pesca como actividad bésica) y, Xokleng y Kaingang que ocupaban los bosques y éreas de campos’.

Continuando, el autor afirma que‘se enfatiza poco que los indigenas domesticaron varias especies de

vegetales, como € maiz, la yuca, € tabaco, la yerba-mate, que luego fueron adoptados por los europeos.



empieza a llegar un primer grupo de pobladores portugueses procedentes de las
Azores, con la finalidad de desarrollar una economia que se preocupase del
abastecimiento de las tropas alli establecidas. La poblacion azorefia en el litoral de
Santa Catarina caracterizé en definitiva a la regién, imprimiendo nuevos rasgos al
ambiente, pues la caracteristica de la pequefia propiedad agricola y familiar, basada
en la explotacion de una diversidad de productos, pero principalmente en la
produccion de harina. destinada al abastecimiento de la poblacion urbana, de las
tropas militares y de embarcaciones en transito, asociada a la actividad pescadera y
a la artesania®®®, dieran un nuevo sentido econémico a la regién.

El segundo periodo se caracteriza por la migracion hacia el estado de un
significativo contingente humano originario principalmente de Alemania e Italia,
paises estos que pasaban, aunque en grados diferentes, por un proceso acelerado
de industrializaciébn asi como por la superacion de las relaciones feudales y
precapitalistas en el campo. La supresion del feudalismo en la zona rural y la
industrializacion-urbanizacion en esos paises, han tenido reflejos directos en la
inmigracion para Santa Catarina. La superacion del régimen feudal por un lado y la
revolucién industrial por otro, liberaban y urbanizaban la mano de obra en eses
paises. En funcion de esto, pequefios agricultores, obreros, técnicos y pequefios
empresarios son expulsados de Europa y buscan fortuna con la emigracion”®. Esto
va contribuir al inicio de un proceso de industrializacion de la provincia de Santa
Catarina pues la llegada e instalacion de esos inmigrantes empieza a desarrollar una
base industrial artesanal y a ampliar el proceso de diversificacion de la agricultura de

pequefia propiedad”’.

Ademés, tenian los indigenas un gran conocimiento de la faunay de la flora, como también de accidentes
geograficos, tales como rios, islas, campos, etc. Todo este conocimiento fue ofrecido a los europeos y luego
utilizado para garantizar la explotacion de la tierra'y el pronto alcance de riquezas. Los indigenas formaban
sociedades organizadas y adaptadas al ambiente en que vivian. Habian desarrollado una tecnol ogia adecuada
para ese ambiente. Pero es justo en el litoral de Santa Catarina que los portugueses empiezan a apresar a los
indios para venderlos como esclavos en Sao Vicente y Bahia de Todos os Santos. Incluso se estimulaban
guerras entre las propias a deas para que |0s eventual es prisioneros fueran trocados con |os portugueses”.

8 Cf. CUNHA(1982:22) |a artesania consistia en técnicas primitivas de naturaleza doméstica o asociada a la
explotacion agricola,constituyéndose en este Ultimo caso como una etapa necesaria para €l uso y
comercializacion de los productos agricolas, como en el caso de la harina de yuca, el azlcar “moreno”, €l
aguardiente y lamelaza. Esto fue tan importante que hasta hoy esta asociacién entre agriculturay artesania de
naturaleza familia persiste. También existia la hilanderia manual y el tejido del algoddn para la produccién de
tejidos rasticos para uso doméstico o para el mercado local.

% Ademés de este proceso de liberacion de mano de obra que expulsaba a los trabajadores, empresas
europeas que tenian intereses en la importacién de materias primas de las areas coloniales y por esto poseian
una compleja flota de transporte pasaron a interesarse por 10s negocios de colonizacién. Estas empresas
recibian concesiones de tierra de los gobiernos imperial o provinciales, siendo obligadas a traer y localizar
inmigrantes europeos, proporcionandoles |o que fuera necesario para garantizar su éxito. A veces, €l gobieno
imperial y los propios gobiernos provinciales tomaran lainiciativa de estas misiones’ (SANTOS, 1974:79).

20 Cf, CUNHA (1992:22), Parece que existe consenso en relacion aque en Brasil, amediados del siglo XI1X hubo
una inversion de los factores institucionales, politicos, y econémicos, los cuales pasaron a favorecer el
desarrollo de laindustria y més tarde de la propia agricultura. Como reflejo de esta evolucion y de la gradual
restriccion de la esclavitud, hubo carencia de mano de obra en las zonas productoras y €elevacion de los
rendimientos y del consumo, abriendo asi un dindmico mercado para |os excedentes de Santa Catarina. Fue en
este periodo que surgieron las primeras empresas industrial es que empleaban energia-vapor en sustitucién de
lafuerza hidraulicay humana, y poseian modernos equipamientos y maquinaria, orientados ala explotacion de
lamaderay alaproduccién de cachazay azlcar”.



Segun CUNHA(1992:21 y 1982:40), la organizacion econdémica se basé
inicialmente en una agricultura diversificada de pequefia propiedad, basada en el
policultivo de maiz, cafia de azlcar, yuca, arroz, patata, combinado con ganado
lechero, cerdos y aves, dando pie a la elaboracion de productos de los que
anteriormente se abastecian desde el exterior, como manteca de cerdo, queso y
mantequilla. El sistema de colonizacion favorecié el surgimiento de nuevas
colonias®® por su adecuada administracién, por la dotacién de recursos y su
eficiente empleo en obras de infraestructura como caminos, carreteras y puentes.
Este proceso de colonizacion se da principalmente en las regiones del Litoral
Centro, Litoral Sur, Litoral Norte y Valle del Rio Itajai-Acu. Segun el autor, “el
dinamismo del sistema en formacion se atribuye al hecho de que el inmigrante, en
general, estaba dotado de habilidades, motivaciones, cultura y principios
economicos (entre ellos el habito del ahorro) desarrollados y adquiridos en un pais'y
en un continente que en gran parte se encontraba inmerso en profundas
transformaciones econémicas y en plena fase de transicién, con rapida expansion
industrial y acentuada modernizacion de la agricultura”. La introduccion del arado en
1856 y su posterior difusibn supuso en un perfeccionamiento tecnolégico muy
representativo para la época, caracterizando asi la fase de superacién del retroceso
técnico que tuvieron los primeros afios de la provincia. El autor menciona la
influencia de las “Sociedades Culturales” que, introducidas en la época, estimulaban
la agricultura y la industria rural mediante la instruccion, exposiciones y creacion de
bibliotecas (CUNHA,1982:42).

Como se puede comprobar, este periodo tuvo una profunda influencia en la
formacion del “modelo” catarinense pues el inmigrante que llega a la provincia en
esta época viene con fuertes ingredientes de “economia de policultivo familiar”, en
paralelo con las actividades de transformacion de caracter artesanal familiar que
crecid con pequefios margenes de ingresos de comercializacion, posibilitando
ahorros lentos pero traducidos en sensibles mejoras en las condiciones materiales
de los colonos®®. Histéricamente, el policultivo agricola familiar es apuntado, junto a

#1 Asi eran denominadas determinadas regiones rurales, que eran delimitadas geogréfica y socialmente por
sus habitantes. Ahi existia un “espacio publico” formado por un area para escuela, iglesia, comercio,

cementerio, y un espacio para las propiedades de los “colonos’, que normalmente era de 24,2 hectareas.

Algunas de estas “colonias’ se transforman después en municipios. Hasta hoy en Santa Catarina algunas
comunidadesrurales’ son llamadas colonias’y, como medidadetierra, unacolonia’ son 24,2 hectareas.

#2 Es evidente que el “modelo” catarinense no es solo resultado de la ocupacén colonial, sea azorefia,

germanica o italiana (o de otros origenes, como mas recentemiente). Este modelo esta marcado también por la
implantacion de grandes haciendas que surgieron de la ocupacion del atiplano central y norte, cuando el paso
del ganado del sur hacia San Pablo. La ocupacion de esta regién también fue llevada a cabo por “poseros”

gue, no teniendo recursos para comprar tierra, tenian que entrar matorral adentro, abrir un espacio en el

bosgue, construir una casa y plantar (tomando posecidon de una determinada area). Después se inicia un
proceso de expulsién de estos “poseros’ por los coroneles de laregion y su clientela politica que tenian el
ava de la Republica, pues el “coronelismo” controlaba el poder en los estados (CEAG/SC, 1980:92). Otro
hecho que determind la expulsién, y més que la expulsion el aniquilamiento, de los “poseros’, fue la
construccién del ferrocarril Parand-Santa Catarina (que era un trozo del ferrocarril Sao Paulo- Rio Grande do
Sul). El gobierno de la Republica dio ala empresa constructora 15 km de tierras a cada uno de los lados de la
via. Estastierras podria explotarlas y colonizarlas |la empresa.Esta erala Brazil Railway Company, una empresa
norteamericana que cred una subsidiaria (Southern Brazil Lumber and Colonization Company) que pasa a
especular con tierras y serrerias, transformandose en la mayor empresa de maderas de América del Sur. La



la artesania, como factor de resistencia a las crisis ciclicas de la economia
monocultora, lo que desde entonces confiere caracteristicas diferenciales a Santa
Catarina con relacion al resto del pais. En este periodo empieza una transicion
gradual entre la artesania y hs unidades industriales de pequefia envergadura,
constituyendo lo que CUNHA (1992:23) denomina “primera fase del desarrollo
industrial”, o sea, el surgimiento de precondiciones para la primera transformacion
estructural®®.

El inicio del tercer periodo puede caracterizarse a partir de la plena utilizacion
productiva consecuencia de las transformaciones iniciadas en el periodo anterior. En
general, esta fase se caracteriza por la insercion de la region en el mercado nacional
y por la mejor definicion, a partir de 1960, del ascenso de las ramas “dinamicos”
(desarrollo industrial mas especializado y modernizacion de la agricultura). En este
periodo, principalmente en funcién de la crisis de los afios 30, una vez mas la
pequefa agricultura familiar y el policultivo son apuntados como factor de resistencia
a la crisis y factor de desarrollo®”.

Con cierto nivel de ocupacion del litoral hasta el altiplano central y norte, el
gobierno del estado se dedica a ocupar la region centroeste, fundando sedes
municipales como base de la conquista del oeste. Con la apertura del ferrocarril Sao
Paulo-Rio Grande do Sul, una fuerte corriente migratoria se moviliza del sur para
establecerse en esta region, iniciando una nueva fase de colonizacién con base en la
agricultura familiar de pequefia propiedad. La colonizacion de esta region es
resultado de la venta de tierras a descendientes de inmigrantes que venian del Rio
Grande do Sul por parte de la empresa constructora del ferrocarril que cortaba la
region y de empresarios que conseguian enormes concesiones de tierras del
gobierno.

empresa constructora empieza luego a expulsar a los moradores que estaban en su faja de concesion, pues su
interés era explotar las maderas existentes y vender latierraainmigrantes. Resulta entonces un movimiento de
resistencia armada conocido por Guerra del Contestado (1912-1915), teniendo de un lado a |los poseros’ con
susarmasrusticasy de caza, y del otro alos coronelesy las empresas extranjeras con apoyo del gército oficial
bien equipado. Estéa registrado en la historia que en esta guerra, por primera vez en Brasil, se utilizd € avion
con fines bélico (SANTOS, 1974:97). El movimiento de resistencia fue aplastaado militarmente y los “ poseros”
expulsados de las “haciendas’que no eran explotadas, origindndose una region de alta concentracion
fundiaria, o que persiste hasta hoy.

%8 Egtas precondiciones para la industrializacion son determinadas por una serie de factores: |os aparatos para
tejer que empezaron a llegar en 1867, sea de madera o de hierro, significaban un notable avance sobre los
telares de los azorefios en cuanto a la concepcidn, disefio y productividad; |a generalizacion del empleo del
vapor en sustitucion a la energia hidraulica y humana; la introduccién de la energia eléctrica (1909); la
institucionalizacion de mecanismos de crédito (1891); la constitucion de nucleos urbanos, aumentando la
division del trabajo entre medio rural y urbano, tornando méas cmomplejas las interrelaciones econdémicas; la
generacion de mayor volumen de excedentes, que proporciond la apropiacion de parte de los mismos por
grupos de agentes- como comerciantes, agricultores exitosos- que pudieron asi transferirlos para inversiones
en actividades industriales de pequefia envergadura (o sea, desde ahi se observa la transferencia de recursos
del sector rural para subsidiar las actividades industriales, pues esta posibilidad de inversion directa era
resultado de un cierto “poder” de los comerciantes que recebian “en depdsito” los productos de los
agricultores y suministraban en trueque los productos manufacturados o los que el agricultor no producia,
gjerciendo el control sobre los precios de ambos; de esta forma los comerciantes tuvieron una funcion de
apropiadores de ahorro, ademas de proporcionar préstamos con tasas de interés elevadas); mejora del sistema
de transportes, que facilité la comercializacién de los excedentes por el mayor aceso alos puertos de embarque
(CUNHA, 1992:23).

%4 Cf. IBGE- Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 1938. p.24 apud CEAG/SC(1980:118).



En la década de los 40 se crean en la Region del Centroeste del estado
industrias de derivados de aves y cerdos que gradualmente se sitian en posicion
destacada a escala nacional y pasan a determinar un cambio en la estructura
productiva y de comercializacién de esos productos, influenciando en el surgimiento
de una produccion capitalista especializada. A partir de la década de los 50, con la
tendencia “primario capitalista” y de desarrollo de los CAIl (Complejos
Agroindustriales), la explotacién agropecuaria y de productos alimentarios de
transformacion crece, lo que implica conexiones con la industria de equipamientos
agricolas y metal-mecanica®®®.

Mientras hasta 1953 el desarrollo industrial puede ser considerado
“espontaneo”, segun CUNHA (1992:36), desde 1950 el gobierno nacional hace una
primera aproximacion al desarrollo econémico planificado teniendo como base el
Plan SALTE -Salud, Alimentacién, Transportes y Energia (1950-1954). Esta politica
va traer como resultado un notable crecimiento de la industria nacional con reflejos
evidentes en el desarrollo de Santa Catarina®*®, que en la década de los 50 pone en
practica la primera experiencia de planificacion econdémica con el Plan de Obras y
Equipamientos de 1956, teniendo como modelo el Plan SALTE. Pero solamente en
la década de los 60, con el PLAMEG-Plan de Metas del Gobierno, la politica de
planificacion econdémica sera mas efectiva para el desarrollo del estado. No
obstante, problemas de infraestructuras, como deficiencias de energia eléctrica,
transportes y financiacion, perjudicaron el proceso de industrializacion del estado en
un primero momento.

Estas deficiencias y la politica nacional desarrollista que privilegié
determinados ramos industriales termind por consolidar relaciones desiguales entre
el sureste y las otras regiones del pais. Siguiendo a SILVA (1978:99)**", “la
unificacién del mercado nacional radicaliza la supremacia industrial del sureste, que
en 1968 representa 80,9% de la renta de la industria brasilefia, al mismo tiempo que
cabe a la region sur y, particularmente al nordeste, un papel periférico de
suministrador de alimentos y materias primas”.

La accion del Estado es decisiva para la puesta en practica de medidas de
superacion de estas deficiencias y para iniciar un proceso de desarrollo planificado
del sector industrial catarinense. El Plan de Obras y Equipamientos (1956-1960)
concentrd sus inversiones en la ampliacion y mejora de infraestructuras, de tal modo
que el 45% de los recursos invertidos lo fueron en carreteras, un 35% en energia
eléctrica y un 20% en agricultura, educacion y salud. A su vez, el PLAMEG del
gobierno del estado (1961-1965) tuvo tres grandes programas sectoriales en los
cuales los recursos del estado fueron aplicados: un 78% en programas de
acumulacion de capital denominados de “Medio” y “Expansion Econémica” (energia,
carreteras y puentes, almacenaje, fomento agropecuario, iniciativas pioneras y
Banco del Estado), y un 22% a programas que tenian como objetivo el “Hombre”

2% Cf. CEAG/SC(1980:190).

%% Como reflgjo de las prioridades estatales, en el subperiodo seguiente (1956-1961), € PIB(Producto Interior
Bruto) crecid aunatasadel 7,0% aa. y el Producto Industrial enun 11,3% a.a..

#7 gILVA, Etienne Luiz. O Desenvolvimento Econdmico Periférico e a Formagao da Rede Urbana de Santa
Catarina. Dissertagao de Mestrado. mimeo. Porto Alegre: UFRGS, Porto Alegre, 1978.



(educacion y cultura, justicia y seguridad publica, salud publica y asistencia social, y
servicios de agua y sistemas de alcantarillado).

El subperiodo correspondiente al PLAMEG(1961-1965) tuvo como
gobernador del estado a Celso Ramos, que fuera el presidente de la FIESC -
Federacion de la Industria de Santa Catarina- que realiz6 el Seminario
Socioeconémico de Santa Catarina en 1960, con el objetivo de decidir un Plan para
su gobierno. Este seminario involucré al liderazgo estadual y a empresarios que
formularon las necesidades y problemas que habrian de ser afrontados por el nuevo
gobierno. El documento bésico para la discusion final fue precedido de una
introduccién del Presidente de la FIESC y futuro gobernador del estado que “refleja
el pensamiento de los hombres de empresa catarinenses”. En este documento
gueda clara la vision emergente del sector industrial respecto a su posicién
hegemonica y determinadora del desarrollo. Comienza afirmando que “La
Federacion de las Industrias de Santa Catarina, en el ejercicio de su indeclinable
deber de velar por los intereses de la clase industrial, viene desde mucho tiempo
tomando conocimiento activo y critico del proceso cultural brasilefio en sus aspectos
globales. Los estudios y andlisis a que se vio obligada a realizar en este aspecto,
permitirAn muy temprano reconocer que la visién particularista de los problemas
industriales no presentaba ni siquiera para la industria una solucion satisfactoria, aun
que racional y l6gica”. Segun el propio RAMOS (1960:7-14)**%, “la consciencia del
proceso brasilefio en formacién, la nocién de la pesada y honrosa responsabilidad
gue debe caber al sector industrial, la conviccion de que la revolucién profunda que
se opera en nuestra estructura no contiene ni debe contener violencia al espiritu
democratico que la define y exalta, estaban apuntando el camino cierto del deber de
la FIESC: el examen juicioso, determinado y sistematico de las caracteristicas,
contradicciones y dificultades que marcan y definen el actual proyecto de vida
brasilefio. Solo asi, eliminados los prejuicios y alejados los optimismo emocionales,
en un examen sistematico, alejado de la pretenciosidad y de conclusiones por
anticipado, cree la FIESC estar correspondiendo a la expectativa de sus asociados
y cumpliendo su deber para con el pais” (S.A.). Prosigue Ramos afirmando que el
Seminario era una oportunidad inédita y original de “esbozar la formulacion y difusién
de la ideologia del desarrollo econémico y cultural que caracteriza el proceso
brasilefio”, de tal manera que “en el transcurso de este nuestro dialogo, tiene la
poblacién de este estado consciencia del proceso brasilefio en marcha; de la
inevitable transformacion del régimen de subsistencia de nucleos autbnomos en un
sistema méas amplio de intercambio, donde la especializacién profesional y la
produccién son el medio adecuado y exclusivo de promocion del bienestar personal,
familiar o social; reconoce los caminos que se ofrecen para la realizacién plena del
proceso en marcha y percibe con nitidez suficiente las dificultades y sufrimientos a
corto plazo que le son propios; acepta con serenidad el desafio y se dispone con
determinacion serena a enfrentarlo, sin recelo de fracasar en la ascension penosa
para alcanzar el horizonte ilimitado de posibilidades donde la aspiracién de crear y

*% RAMOS, Celso. Homem de Emprésa no Governo. Floriandpolis: Seminario Sdcio-Econdmico de Santa
Catarina, 1960 (S-97-Suplemento da Revista Paulista de Industria, em Homenagem a Federagao das Industrias
de Santa Catarina pela el ei¢cao de seu Presidente a Governadoria do Estado).



ser exprese una realidad para la totalidad de los que aqui nacieron o escogieron
esta tierra como patria”. Intentando convertir en hegemonico su proyecto, Ramos
habla y contesta por la poblacion del estado, indicando la transformacion
“necesaria’, y la aceptacion y paciencia ante las dificultades y sacrificios “a corto
plazo”. Por otro lado, reconoce que “si poseemos una poblacién marginal no
tenemos, entretanto, problemas raciales o prejuicios. Nuestra sociedad se forma y
se amalgama a partir de si misma, en una extrema y saludable mezcla”.

El futuro gobernador afirma que “los grupos de produccion se reducen en
proporcion directa al crecimiento de la poblacién, siendo de necesidad estricta una
compensacion por la alta productividad”, y propone una “accion reciproca y conjunta”
entre gobernantes y gobernados, “estos limitando las reivindicaciones inoportunas y
dafiinas, y aquellos abdicando de los tradicionales procesos demagogicos de
concesiones 0 promesas imposibles y antipatridticas”. Hablando de esta necesidad
de interaccién sostiene que “la condicion esencial para un crecimiento y cierta
estabilidad econdémica parece depender de la velocidad e intensidad con que fueron
desapareciendo de nuestro proceso los residuos del viejo orden marcado
tipicamente por el alta porcentaje de poblacién en régimen de subsistencia. Cuanto
mas rapida y mas completa sea la integracion de los grupos nacionales en el
régimen de mercado, sea en el plan nacional sea en el plan regional, mas
rapidamente estructuraremos y mejoraremos nuestra economia”.

Al referirse a la “armonia y equilibrio entre agricultura e industria”, Celso
Ramos afirma que “no puede haber una industria floreciente y saludable sin que
paralelamente se desarrolle una agricultura racional y bien remunerada...La industria
debe estar apoyada en una actividad agricola compensadora y de buena
productividad...Dar soporte al desarrollo industrial puede y debe, asi, correlacionarse
también a una asistencia amplia y racional a la agricultura y a la pecuaria, 0 sea a las
actividades primarias en general”.

Expresando la vision que serad determinante en los préximos afos de
gobierno, Ramos concluye afirmando que “es esencial para el buen desarrollo del
proceso brasilefio el reconocimiento de sus lineas y de sus limitaciones y
posibilidades por parte de la poblacién que le da efectiva existencia...deben los
dirigentes poner al dia a la poblacion de sus proyectos, sin restricciones y reservas,
discutiéndolos ampliamente en sus consecuencias, riesgos y limitaciones, con
disposicion de reformularlos, si fuera necesario, ante nuevos esclarecimientos
resultantes de experiencias locales o exdgenas”. Interesante es resaltar que la
metodologia de “oir a la poblacién y discutir ampliamente” no quedé clara, mas alla
de oir y debatir con el liderazgo empresarial, y que los “dirigentes” presentaban sus
proyectos ya en la condicion de “dirigentes” (politicos o empresariales). Por lo tanto
la “discusion” se daba sobre un proyecto ya determinado, que a lo sumo podria ser
legitimado o “adecuado”. EI documento concluye apelando a la conciencia civica y la
buena voluntad de la poblacion catarinense...para entender y apoyar el proyecto
desarrollista del Brasil.

Considerando el momento politico-econémico, se constata que estas
posiciones del nuevo gobierno del estado y su gestién siguiente significan un punto
de inflexiébn importante, en la medida que caracteriza un cuarto periodo de la




economia estadual al gue CUNHA(1992:85) denomina “recuperacion del desarrollo y
gran impulso de la industrializacién”*® con evidentes reflejos en la produccién y
nueva conformacion del “agro” catarinense y de las acciones del Estado para dar
soporte a este desarrollo. Obedeciendo a la tendencia nacional desarrollista, las
décadas del 60 y 70 reproducen y amplian las inclinaciones del periodo anterior en el
estado de Santa Catarina. Se constata un gran aumento del proceso de
urbanizacion, evolucionando desde el 32,3% en 1960 hasta el 50% en 1975, 59,4%
en 1980y 70,64% en 1990. En 1996 la poblacion de las ciudades llega al 74,71% de
los efectivos demograficos®®. Este periodo puede ser caracterizado también por
una gran mejora del sistema de carreteras, con un gran aumento de obras entre
1970 y 1978, y una notable ampliacion de los programas estatales de apoyo a la
financiacion industrial, con un sistema altamente estimulante de incentivos fiscales e
intereses subsidiados, con medios o largos plazos de amortizacién®®*.

En lo que se refiere al subsector agroindustrial, en este periodo se percibe la
ocurrencia de importantes iniciativas de integracion horizontal, como la implantacion
de industrias de transformacioén de aves por detentores de grandes industrias de
cerdos, ampliando la oferta de productos y volviendo a dinamizar el sector, pero
intensificando la relacion agricultura-industria. En este periodo, muchas pequefias
industrias agroalimentarias son absorbidas por grandes grupos econdomicos. La
financiacion estatal sirvid también, y principalmente, para concentrar la produccion
agroindustrial®®’.

Esta politica de desarrollo resulta en una notable ampliacion de la capacidad
industrial y una correspondiente modernizacion de las actividades agropecuarias
“dinamicas”, o sea, las integradas directamente con la agroindustria y la exportacion.
En referencia al sector industrial, la ampliacion de la capacidad fisica y del aumento
de la productividad hicieron que el estado de Santa Catarina incrementase su

9 Cunha fija este periodo desde 1963 hasta 1980. A efectos de este trabajo se considera que este cuarto
periodo esta todavia en vigor, por no percibirse cambios significativos en la politica de desarrollo global ni
sectorial que den seguridad para caracterizar una nueva fase, o sea la politica de desarrollo industrial es
determinante del modelo de crecimiento adoptado y la agricultura se moderniza en funcién de su integracién
con laindustriay con vistas alaexportacion.

%0 Cf, DIEESE-SC. Anuario dos Trabalhadores- Santa Catarina. Floriandpolis: DIEESE-SC, Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socio-Econdmicos, 1997. Es evidente que, si esta observacion fuera
desglosada y si se considerase los municipios de manera aislada, la situacion cambiaria radicalmente,
encontrandose municipios en los cuales |os porcentgjes se invierten. De los municipios especificos en que se
centrd estainvestigacion, el 33% tiene una poblacion rural entre el 70 y 90% de lapoblacion total; en el 33% de
los municipios la poblacién rural esta entre el 40 y 60%, y en los otros el 33% de los municipios, la poblacién
rural representa entre el 30 y 40% de la poblacién total, evidenciando laimportancia que todaviatiene el medio
rural en ciertas regiones.

%1 Cf. CUNHA op.cit.:99.

%2 Es importante constatar también |a participacion directa de propietarios, directores y ejecutivos de grandes
grupos empresariales en funciones politico-administrativas en los gobiernos de este periodo, principal mente
desde la década de los 70 hasta hoy, 10 que garantié el enriquecimiento privado via accion estatal. En los
estudios de AURAS (1991) y GIESE (1991) se percibe con claridad las coyundas politicas recientes que
determinan la apropiacién privada de la accion estatal (AURAS, Marli. Poder Oligarquico Catarinense: da
guerra aos “ fanaticos’ do Contestado a “ Opgao Pelos Pequenos’ . Tese de Doutorado. mimeo. Sao Paulo:
PUC/SP, 1991 y GIESE, Barbara. A Atuacao Politica do Empresariado Catarinense dos Ramos Téxtil e
Agroindustrial: demandas e canais de influéncia (1970-1985). Dissertacao de Mestrado. mimeo.
Foriandpolis. UFSC, 1991).



participacion en el valor de transformacion industrial nacional del 2,19% en 1959 al
4,14% en 1980, alcanzando el 4,6% en 1985, aumentando también su
representatividad con relacion a las exportaciones brasilefias desde el 1,18% en
1973 hasta el 4,3% en 1980, alcanzando el 4,8% en 1991, con énfasis para
productos manufacturados. El estado se torna lider en la oferta nacional de
productos industriales derivados del cerdo y las aves, por ejemplo
(CUNHA,1992:172-220).

En referencia al sector primario, este reduce su participacion en la formacion
del Producto Interior Bruto estadual desde el 43,9% en 1960, hasta el 22% en 1970y
el 15,9% en 1980, retomando un pequefio crecimiento en 1995 cuando alcanza el
17,39% del PIB estadual’®. Pero, a pesar de estos significativos porcentajes, el
sector primario tuvo una marcada influencia sobre el desarrollo industrial,
principalmente en algunas actividades especificas de transformacion, como la
transformacion del cerdos, aves, leche, soja y tabaco. La modernizacion de la
agricultura es intensa en el periodo y fuertemente influenciada por la politica oficial y
por las estrategias de las agroindustrias®®* que pasan a determinar un nuevo patron
de produccion, en funcion de exigencias técnicas y de compromisos de
integracion®®. Santa Catarina también es alcanzada por el “torbellino” de la
modernizacién, con una intensa mecanizacién del sector rura® y por el uso
creciente de “insumos modernos™®’. Esto, sin duda, trae una transformacién en los
niveles de productividad de algunas culturas como se puede verificar en el Cuadro 5.

33 Cf. CUNHA (op.cit:161), esta disminucion relativa se debe a agotamiento de la frontera agricolay a las
limitaciones serias de estructura agraria que empiezan a manifestarse. Pero también se debe al crecimiento de
los otros sectores, que pasan a situarse en estas magnitudes: industrial, desde el 19,0% en 1960 crece hasta el
32,1% en 1970, y e 37,6% en 1980, acanzando & 43,13% en 1995, en cuanto el sector servicios crece desde €
37,1% en 1960 hasta el 45,9% en 1970, y €l 46,5% en 1980, alcanzando el 52,30% en 1995 (los datos de 1995 son
extraidos de GOVERNO DO ESTADO DE SANTA CATARINA- Secretaria de Estado do Desenvolvimento
Econdmico, Cientifico e Tecnoldgico. Sintese Estatistica de Santa Catarina. Floriandpolis: DEGE/GERES,
1996).

4 Consideradas aqui tanto |as agroindustrias de capital privado como de |as emergentes cooperativas y sus
centrales, que adoptan procedi mentos técni co-econémicos semejantes alas primeras.

%5 Cf. PAULILO (1990:19), “integracion” en este caso significa un sistema de articulacion vertical entre
empresas agroindustriales y pequefios productores agricolas, en que el proceso de produccién es organizado
industrialmente, o lo mas proximo posible de este modelo, con aplicacién conjunta de tecnologiay capital. Los
productores “integrados’ reciben insumos y orientacion técnica de una empresa agroindustrial, y producen
materia prima exclusivamente para ella (PAULILO, Maria Ignez S. Produtor e agroindUstria: consensos e
dissensos Floriandpolis: Ed. da UFSC/Secretaria de Estado da Cultura e do Esporte, 1990). BELATO (1985)
estudia la cuestion de la “integracidn” bajo una perspectiva critica, evidenciando la pérdida de autonomia del
productor en estas circunstancias, en la medida que le es transferida a él una parte del proceso de produccién
de las materias primas industriales, sin la capacidad de decidir la tecnologia de produccion. El productor es un
“trabajador de la industrid” sin que ésta tenga con é cualquier compromiso laborista. En este tipo de
“integracién las relaciones de poder son asimétricas pues la industria decide qué,“cémo, cuando,
cuanto” producir y €l precio que sera pagado, bajo un contrato de naturaleza monopsénica (BELATO, Dinarte.
Os Camponeses I ntegrados. Dissertacao de Mestrado, Campinas: UNICAMP, 1985).

3% Cf. FUNDACAO IBGE, & niimero de tractores aumenta de 1.106 en 1960 a 6.063 en 1970, 15.641 en 1975, y
33.105 en 1980, obedeciendo a una variacion de 2.893,2% (FUNDACAO IBGE-Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica- Sinopse Preliminar do Censo Agropecuario de 1985. Rio de Janeiro: IBGE, 1985).

%7 Para hacerse una idea, segin ICEPA/SC(1996:54), el crecimiento del consumo aparente de ferlilizantes
quimicos medidos en toneladas en e periodo 1990-1994 fue de: 266.185 en 1990; 288.151 en 1991; 278.571 en
1992; 339.680 en 1993 y 349.885 en 1994 (ICEPA-Instituto de Plangjamento e Economia Agricola de Santa
Catarina. Sintese Anual da Agricultura de Santa Catarina. Floriandpolis: Instituto CEPA/SC, 1996).



Cuadro 5 - Evolucion de la productividad de los principales cultivos
Santa Catarina - Brasil, afios 1960, 1970, 1980, 1989, 1994 (kg/ha).

agricolas de

Cultivo 1960 1970 1980 1989 1994
Ajo 1.998 2.192 3.665 5.189 6.235
Arroz 2.202 2.486 2.794 3.590 4.458
Patata 3.398 6.697 7.208 9.150 10.973
Cebolla 3.890 5.828 8.459 8.544 11.051
Tabaco 1.164 1.778 1.662 1.671 1.816
Yuca 16.340 21.127 16.316 17.448 17.615
Maiz 1.869 2.125 2.670 2.677 3.216
Soja 1.694 881 1.381 1.514 1.999
Banana 10.980 12.957 12.096 11.458 15.663
Manzana 7.389 18.591 17.143
Uva 8.737 13.647 13.553

Fuente: Instituto CEPA- Santa Catarina. “Sinteses anuais da Agricultura de
Santa Catarina”- 1979/80, 1989/90 y 1995.

A partir de los afios 70 se nota un significativo ascenso en los niveles de
productividad, resultado del proceso de transformacién de la base técnica de los
principales cultivos. En el caso de la soja, la intensificacién del plantio se da a partir
de los afios 70 (Cuadro 6), pues en 1960 el estado soélo producia 1.767 toneladas de
grano pasando en 1970 a 58.121 t, en 1980 a 718.864 t y disminuyendo en 1990
hasta 537.365 t, y en 1995 a 444.107 t, lo que significa una disminucion del area
plantada y también de la tecnologia incorporada por restricciones de financiacion y
eliminacién de los subsidios a finales de los afios 80. Este ultimo factor afect6 a
todas las actividades agropecuarias.

Las actividades pecuarias, principalmente la explotacion de cerdos y aves,
también se dinamizan mucho en el periodo, por avances tecnoldgicos incorporados
a la base técnica y por la ampliacion de la escala de produccion. En la porcicultura el
“disfrute™*® evoluciona desde el 24% en 1960, hasta el 142% en 1990. La
produccion crece de 81.600 toneladas en 1960 a 450.000 toneladas en 1995, con un
rebafo aproximado de 3.727.711 animales. La avicultura presenta datos crecientes
también, pasando de un rebafio de 8.296.000 cabezas en 1960 a 87.012.014
cabegoags en 1993, con una oferta productiva de carne de 660.000 toneladas en
19947,

%% Se utiliza la terminologia por no encontrar término correspondiente en espafiol. Disfrute es un indice de
productividad pecuaria que significa el percentual de animales sacrificados por afio sobre el rebafio medio de
determinado pais o regién.

39 Cf. ICEPA/SC(1996).



También en la agricultura los aumentos de productividad, de escala de
produccién y de ampliacion fisica de las actividades determinan un crecimiento en la
produccién estadual de las principales explotaciones.

Cuadro 6 - Evolucion de la produccién de los principales cultivos agricolas de Santa
Catarina - Brasil, afios 1960, 1970, 1980, 1989, 1994 (en toneladas).

Cultivo 1960 1970 1980 1989 1994
Ajo 1.754 1.883 4.724 16.606 24.303
Arroz 137.343 181.808 428.868 555.141 708.427
Patata 24.717 50.066 142.876 163.254 192.552
Cebolla 1.503 6.604 103.605 207.587 258.238
Tabaco 24.553 58.470 127.401 156.707 135.732
Yuca 486.036 1.862.121 995.195 1.125.334 906.468
Maiz 687.357 1.197.587 3.009.995 2.662.995 3.651.206
Soja 1.767 58.121 718.764 660.587 444.107
Banana 85.331 132.170 248.134 330.242 496.340
Manzana 28.225 236.106 274.900
Uva 26.921 38.128 44.428 74.323 53.604

Fuente: Instituto CEPA-Santa Catarina. “Sinteses Anuais da Agricultura de
Santa Catarina”- 1986, 1990 y 1995.

A partir de este conjunto de informaciones generales, del caracter de la
ocupacion y formacion histérica del estado catarinense y de su estructura
productiva®®® se puede concluir que el modelo agricola catarinense esta
condicionado por (y condicionando) una serie de factores. Primeramente es
necesario entender que este “modelo” es resultado de la interaccion béasica de las
caracteristicas edafo-climaticas y de topografia del estado, y profundamente
relacionado al proceso de colonizacion y de las origenes humanas que definiran su
ocupacion. Esta interaccién basica, define el “aspecto policultor y artesanal” de la
economia, tanto en la agricultura cuanto en la industria, teniendo importancia
fundamental en el modelo agroindustrial asumido. Por otro lado, es fundamental
reconocer que esta base de sustentacion econémico-social del estado es producto,
de un modo general, de una economia de tipo familiar que, mas que nada,
caracteriza un modo de vida a la par que es también un modo de produccioén.

Desde otro punto de vista, es importante caracterizar que este modo de vida y
de produccién no puede ser caracterizado como “economia de simple subsistencia”,
pues siempre ha sido, y todavia lo es, subsidiario de los centros y sectores
“dinamicos”, abasteciendo a los nucleos centrales del pais, antes directamente con
productos primarios y mas recientemente también con manufacturados. Este
aspecto de produccion diversificada, tanto a nivel interno de las unidades agricolas
como a nivel general de la economia, ha sido sin duda responsable de una

%19 En esta estructura productiva es importante considerar la pesca, que representa un sector econémico de
creciente significado presentando un efectivo de captura de 123.612 toneladas en 1994, lo que significa
aproximadamente un 15% del pais (DIEESE/SC, 1997:164).



determinada caracteristica de “resistencia” a los diversos momentos de crisis
economica por los cuales se ha pasado, siendo también responsable de garantizar
la implantacion y desarrollo del modelo agroindustrial, en la medida en que la
“diversificacion productiva” permite un determinado grado de explotacion, pues la
crisis de precios impuestos para determinado producto es soportada por el conjunto
de otros.***

Pero, al valorarse positivamente la importancia de la agricultura familiar en
este contexto, es posible caer en la tentacion de la simplificacion apologética del
“modelo agricola catarinense” como algo “ideal”, “sui generis”, “sin conflictos”, “otro
Brasil”, “de un estado minifundista” significando una “perfecta distribucién de tierras”,
“de gran equilibrio”, “con Optima distribucion espacial de la poblacion y de la
produccién”, de “una economia que no es afectada por las crisis”, siendo el pueblo
catarinense “hombre trabajador y pacifico”, o sea, que la region es “la Hermosa y
‘Santa’ Catarina™*?.

Algunas informaciones generales pueden darnos la magnitud de las
consecuencias socio-econOmicas y ecoldgicas del “desarrollo” del estado en los
ultimos 30 afios, lo que debe ser motivo de preocupaciéon. Es posible verificar la
incapacidad de este modelo para solventar las desigualdades y proporcionar una
verdadera justicia social para el conjunto de constructores de este desarrollo. Por el
contrario, entre 1960 y 1980 la distribucion de rentas fue cada vez més concentrada.
El 10% que suponia la poblacion mas pobre y que en 1960 percibia 2,6% de la renta
familiar perdié en 20 afios la mitad de su participacion, alcanzando el 1,3% de este
indice. Por otro lado, el 10% que representaban los mas ricos aumentaran su
participacion del 30,9% al 37,5% en el mismo periodo.**® En diez afios, entre 1970
y 1980, 200.000 personas abandonaran el medio rural. Esta acentuada migraciéon
rural-urbana es evidenciada por la tasa de crecimiento urbano del 5,63% al afio
(a.a.), cuando la media nacional es del 4,44% a.a., mientras que en el campo la tasa
de crecimiento es negativa fijandose en -1,16% a.a.. Segun la Federacion de los
Trabajadores de la Agricultura existen aproximadamente 130.000 familias rurales sin
tierra en el estado.

Este flujo ruralurbano resultado o bien de busqueda de mejores
oportunidades o bien de simple expulsion por la presion econdémica, venta de tierras
o exclusién por un proceso selectivo en razén de nuevas exigencias tecnoldgicas, no
ha tenido la correspondiente capacidad de absorcion de esta mano de obra en el
medio urbano®**. Datos de 1990 indican que la poblacién econémicamente activa

%11 Como se havisto, en este andlisis hay que considerar |a decisiva accion del Estado dentro de la concepcion
nacional-desarrollista, que utilizay potencia este modelo bésico en favor del desarrollo urbano-industrial, con
politicas, financiacion y subsidios especificos que favorecieron el crecimiento de grupos econémicos con
apropiacion privada de beneficios.

%12 Cf. LISBOA, A.M. Desmistificando “ Santa” Catarina. Floriandpolis, mimeo., 1987. El autor hace unacritica
alavisién armoniosay progresista del estado divulgada por el gobierno através de la camparia de publicidad
“Hermosay Santa Catarina’.

%13 Cf. FERREIRA, Roberto Filho. Quatro décadas de transformagoes estruturais em Santa Catarina- Anélise
Conjuntural de Santa Catarina. Floriandpolis: SEPLAN/SC, 3(5):57-65, enero-junio 1987.

¥4 E| estudio de TESTA et al.(1996:27), muestra que el 28% de los agricultores de la region oeste del estado
estan en “proceso de exclusion” o estén en una franja de subsistencia por alcanzar una renta bruta entre
1.000,00 y 2.000,00 ddlares USA/familia/afio; EL 36% esta en franca descapitalizacién, tenlendo una renta bruta



estaba en 2.160.372 personas y de éstas el 14,4% que vivian en el medio urbano
estaban desempleadas o0 con un rendimiento inferior al salario minimo.
Considerandose que el nivel de generacion anual de empleo estaba en 1994 en
24.567 puestos de trabajo, puede comprenderse la gravedad de la situacion,
teniendo en cuenta que al afo ingresan en el mercado laboral cerca de 100.000
personas®®.

Las transformaciones en esos ultimos 30 afios afecté también a la estructura
agraria que, a pesar de la influencia de la organizacion de la pequefa propiedad
familiar en la ocupacion del territorio, presenta indices de concentracion elevados.

Cuadro 7 - Evolucion de la estructura fundiaria del estado de Santa Catarina,
Brasil -1960, 1970, 1985 (numero de establecimientos y area ocupada).

Clase 1960 1970 1985
de ne Area ne ne % Area
Area %
Area(ha)
0- 66.074 339.873 6,04
10 48.51 |235.53 91.883 (39,12|448.595
3 2
10- 56.236 788.319 11,97
20 40.13 | 556.94 63.950 |27,23|888.066
6 8
20- 1.436.7 61.180| 1.834.402 22,57
50 48.22 |34 56.245 | 23.95(1.674.55
4 0
50- 14.764 987.259 12,01
100 13.37 [888.61 13.341 | 5,68 |891.723
7 4
100- 4.939 665.133 8,90
200 4578 |[600.53 4897 |2,09 [660.084
9
200- 2.664 806.639 12,15
500 2.146 |632.20 2.959 (1,26 |901.502
2
500- 874 591.453 9,37
1000 712 479.99 1.005 0,43 |695.142
0
mas de 1.118.3 468 | 1.012.247 16,99

entre 2.400,00 y 4.200,00 ddlares familia/afio; y € 36% de los 100.000 establecimientos agricolas de esta regién,
pueden ser considerados con viabilidad econdémica en la situacion actual. Esto evidencia el tremendo problema
social que se esta viviendo en € estado (TESTA, V.M., NADAL, R, MIOR, L.C., BALDISSERA, I.T.,
CORTINA, N. O desenvolvimento sustentdvel do Oeste Catarinense (Proposta para discussao).
Floriandpalis; EPAGRI, 1996).

%15 DIEESE-SC(1997). En cuanto al indice de generacion de empleos se toman datos de 1994 por estar més
atualizados y representar la tendencia normal de los Ultimos afios y principalmente porque el afio de 1990 fue
atipico por lacrisis econémicay laviolentaretraccion del mercado laboral, que present6 un valor negativo de -
47.130 puestos de trabajo.




1000 454 91 571 0,24 |1.260.16
2
Totales [158.1 |5.948.9 | 207.199| 7.025.326 100,0 100,00
40 50 234.85 |0 7.419.82
1 4

Fuente: Fundacao IBGE- Censos Agropecudrios de Santa Catarina- 1960,
1970y 1985. Rio de Janeiro: IBGE, 1991.

Este cuadro permite muchos andlisis pero lo fundamental es considerar el
indice de apropiacion, verificandose que las propiedades con menos de 50
hectareas actualmente representan el 90,3% de los establecimientos, apropiandose
tan solo del 40,6% del area total. Este estrato es responsable del 85% de la
produccion agricola del estado. En cuanto a las propiedades con mas de 1.000
hectareas, que representan el 0,24% del total de establecimientos, se apropian de
practicamente el 17% del area total. Las propiedades con mas de 1.000 ha son
responsables del 4,7% de la produccién agricola.

A partir de la década de los 70, en que tiene lugar el “boom” de la
modernizacién, puede verificarse que las unidades agricolas de hasta 20 hectarea
crecen en un 7% en el nimero de establecimientos, con un crecimiento del area
apropiada de solamente el 2%. En cuanto a las propiedades de mas de 1.000 ha,
practicamente mantienen el mismo porcentaje referente al ndmero de
establecimientos, pero crecen su porcentaje de apropiacion en un 2,59%. Esto debe
significar un doble movimiento de desmembracién de las propiedades menores que
20 hectéreas (por divisién familiar o venta), y la absorcion de éstas por propiedades
mayores, aumentando el indice de concentracion fundiaria. El ritmo del movimiento
concentracionista puede constatarse a partir del indice de Gini*'® que crece en
Santa Catarina desde 0,647 en los 70 hasta 0,676 en los 80.

El proceso de exclusion se da también a nivel interno de la actividad agricola,
0 sea, que con el cambio de los patrones de produccién y de exigencias en el
producto final en determinadas actividades los agricultores se ven obligados a
abandonarlas. El caso de la porcicultura en la Region Oeste del estado es un
ejemplo sefiero. Esta actividad era el principal componente de la
agroindustrializacion en la década de los 70. Gradualmente hubo una reduccion del
margen de lucro de los productores, forzando con esto un aumento de la
productividad y de la escala de produccién para compensar la renta perdida. Esto

% E| [ndice de Gini indica el grado de concentracion (tierra, renta, etc) en determinada situacion, asumiendo
valores de “cero”(donde no existe concentracion, pues la igualdad es absoluta) a “uno”(donde la
concentracién estotal). Laescala que define el grado de concentracién es la siguiente:
0- 0,100 - concentracién nula;
0,101 - 0,250 - concentracion baja;
0,251 - 0,580 - concentracion medig;
0,581 - 0,700 - concentracion alta;
0,701 - 0,900 - concentracién muy alta;
més de 0,901 - concentracion muy alta con tendencia a absol uta.
Dentro del contexto brasilefio, Santa Catarina todavia es tenido como un estado de concentracién “razonable,
pues el crecimiento del indice de Gini en Brasil es de: 1960- 0,842; 1970- 0,844; 1980- 0,859.




resultd en un intenso proceso de exclusion de la actividad que también debe ser
comprendido por la combinacion de estos factores con la estrategia de las
empresas agroindustriales de disminuir el nimero de “integrados™'’ como forma de
reducir los costes de obtencion de materia prima. La intensificacion de esta
exclusién se constata a partir de la década de los 80, pues en este periodo 67.000
productores tenian en esta actividad una importante fuente de renta. En 1990 este
ndmero disminuye hasta 30.000 y 20.000 en 19953

Desde la perspectiva de las consecuencias ambientales, este aumento de la
escala de produccién en porcicultura ha acarreado serias consecuencias por la
contaminacion de las aguas de la superficie y del subsuelo. Segun PANCERI
(1997:65)**°, la produccion diaria de estiércol de cerdo en Santa Catarina es de
cerca de 30.000 nt, siendo el caso que solamente entre el 10 y el 15% de los
productores lo almacenan y aprovechan como abono. Los demas lo echan en los rios
0 a cielo abierto, produciendo un alto grado de polucion y contaminacion. Segun la
autora, el indice de contaminacion de las aguas de consumo de la poblacion rural es
un indicador de la gravedad de la situacion, pues el 80% de estas aguas son
consideradas no aptas por la presencia de bacterias coli-fecales. Por otro lado, la
cantidad enorme de agrotéxicos introducida por el modelo “revolucién verde”, y
utilizada por los agricultores como “remedio”, tiene poluidos los manantiales de agua
y el ambiente en general. Panceri afirma que el indice de intoxicacion por
agrotoxicos de los agricultores es muy alto, y para confirmarlo menciona una
investigacion llevada a cabo en el estado a partir de 12.780 examenes de
acetilcolinesterase®® realizados, resultando que el 60% de los agricultores
presentaron una reduccion de la actividad colinesterasica, o que demuestra la
intoxicacion.

Esta situacién ambiental se agravada con la rapida deforestacién que sufre el
estado en los ultimos cien afos, que pasa de un indice de cobertura forestal del 85%
del area total del estado al 6% actualmente ( o sea, de 8.158.700 has a 575.910
has).

Pero, como resultado del proceso que genera esta situacion, ha crecido
también la conciencia de la necesidad de cambios. En esta Ultima década emergen
movimientos sociales y sindicales que, aunque a veces expresan posturas

7 E| proyecto de la mayor agroindustria transformadora del cerdo de Santa Catarina (Empresa SADIA)

elaborado en 1988 preveia la reduccién del nimero de “integrados’, por la adopcién de un sistema de

produccién especializado (productores de lechones con un minimo de 100 reproductoras) y productores en
ciclo completo (con un minimo de 15 reproductoras por productor). Esto posibilitaria disminuir un 50% de sus
integrados, pues con 15.200 productores con 15 reproductoras seria posible producir las actuales 410.000

toneladas que la industria transforma (tomandose indices de productividad de 18 lechénes/reproductora/afio,
con un peso final de 90 kg/cerdo). Asimismo, este nimero de productores podria disminuir, tenendo en cuenta
gue parte de la produccién seria obtenida en el sistema especializado.

38 TESTA et dli (op.cit., 1995: 47).

9 PANCERI, Bernadete. O Campo do Saneamento Ambiental Rural: estudo das percepcoes, habitus, e
género na visao comunitaria e institucional . Dissertagao de Mestrado. Floriandpolis; UFSC, 1997.

%0 De acuerdo con la autora, la acetilcolinesterase es una enzima sanguinea, responsable de la transferencia de
estimulos nerviosos en |as actividades motoras. Esta enzima es sencible a determinados principios activos de
los agrotoéxicos de los grupos fosforados y carbamatos. Mediéndose la colinesterase se puede indicar el grado
de intoxicacién y de comprometimiento de las actividades motoras de losindividuos’.



corporativas, han creado un espacio de debate importante y obligado al Estado y
sus instituciones a reconsiderar su discurso y su practica (a lo mejor mas el discurso
gue la practica), pero insuficiente para significar un cambio real en direccion a un
modelo de desarrollo alternativo®**. Los pocos cambios ® dan por “ajustes” al
modelo de desarrollo convencional. En este caso se centra la razon del presente
estudio, al analizar un cambio en la estructura institucional del Estado.

El modelo de desarrollo asumido por Santa Catarina no esta exento de
contradicciones ni es inmune a la dinamica del desarrollo capitalista mundial y
brasilefio. El modelo de modernizacién tecnologica, o “modernizacion conservadora”
seglin SILVA (1992)°*, ha traido, ademéas de cambios tecnoldgico-estructurales en
la agricultura catarinense, la dependencia de uso de capital intensivo y articulacion y
dependencia al complejo industrial y financiero. Para dar soporte y impulsar este
modelo el Estado definié politicas especificas y organizé su maquina institucional de
forma a que las politicas fluyeran desde los mecanismos centrales de decision,
siendo transformadas en politicas sectoriales, objetivos y actividades a nivel
operacional en las instancias de “concepcion” especificas (6rganos centrales de las
instituciones), siendo transferidas a los 6rganos de “coordinacion y supervision
regionales” y de ahi a los niveles de ejecucion como actividades-metas
(normalmente a nivel municipal o de ejecucidon directa). Considerando que este
“ajuste” institucional tenia como objetivo la “introduccion” y desarrollo de un nuevo
modelo de produccién (“moderno”) y la consecuente negacion del modelo vigente,
era “natural” que no considerase la participacion de los actores sociales (sean
técnicos de ejecucion o incluso coordinacion, y mucho menos de los agricultores u
otros actores sociales comunitarios).

2. Mirando al pasado: caracterizacion de puntos de la politica de

cienciay tecnologia agricola en el discurso oficial

La estructuracion del las politicas publicas y los aparatos estatales para la
preparacion y posterior implementacion del modelo de modernizacién agricola es
posible de examinarla en los planes e intenciones gubernamentales desde el final de
la década de los 50. De una forma general, puede percibirse una gradual
“conformacion” del Estado en el sentido de la organizacion de los recursos oficiales
en la linea de la introduccién de la ideologia desarrollista, y dentro de ella la
ideologia de la “modernizacion agricola”. Como ya hemos visto a escala nacional, el
Estado “responde” a la presion de los sectores hegemonicos y asume un perfil que
establece ciertos niveles y lineas de superioridad y descendencia, que determinan

%21 Solamente para establecer un indicador (de hecho, insuficiente paraevidenciar el punto que se quer resaltar)
de movilizacién social, en los Ultimos 4 afios (1994 -1996) fueran realizadas 155 huelgas, involucrando a216.128
trabajadores, significando 269.526.657 horas perdidas(DIEESE, 1997:131). Muchas de estas huelgas
trascienden la cuestion de la simple lucha salarial para cuestionar los planes de gobierno y politicas
especificas.

¥2 SILVA, José Graziano da. A Modernizacao Dolorosa- Estrutura agréria, fronteira agricola e
trabalhadoresruraisno Brasil. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1982.



un fuerte grado de jerarquia decisional. Como el modelo de desarrollo asumido
presuponia un cambio radical en el sentido de sustituir la estructura productiva
“tradicional” por una “moderna”, dindmica, perfectamente integrada al sector
industrial, atendiendo sus exigencias y con reflejos en el desarrollo de un sector
urbano como potencial consumidor y productor de productos manufacturados, la
concepcion de unidireccionalidad decisional ha sido un rasgo caracteristico. La
expresion de poder puede ser percibida desde la definicién de las politicas a nivel
macro, pasando por la definicidbn de la politica de ciencia y tecnologia que diese
soporte al impulso y dinamizacion del modelo desarrollista a nivel estadual. La
estructuracion y decisiones institucionales que van a dar soporte a la aplicacion de la
politica de ciencia y tecnologia definida puede ser constatada por el surgimiento,
reestructuracion y definicion de papeles de instituciones oficiales para el desarrollo
agricola, asi como por su sistema organizativo interno, por la creaciéon de niveles
claros de concepcion y coordinacién, supervision, y ejecucion. Este mecanismo
tipo “correa de transmisién” garantizaria la transferencia de las politicas “publicas” y
su adopcidn por la poblacion rural (o por parte de ella).

Esta unidireccionalidad se expresa tanto en el sentido organizacional como
en el “pedagogico”, en la medida en que determina una cierta superioridad de
saberes. Los trabajadores agricultores eran (y son) considerados los “dltimos
eslabones de la cadena”, y a ellos se reserva la funcion de “adopcién” de lo que de
“lo mejor” habia para ellos***. La definicién de planes y politicas y la consecuente
definicion de recursos se da de una forma centralizada a escala gubernamental y de
sus secretarias de Estado. Estas politicas y la asignacién de los recursos pasan a
los organismos centrales de las instituciones “de desarrollo”’(en el caso del presente
estudio Investigacion y Extensién Rural) que transforman estas intenciones en
actividades-metas que han de ser transferidas a los niveles intermedios,
generalmente de ambito regional, con la vocacion de “supervision y control” de la
actividad de ejecucion municipal (o en el caso de la investigacion, las estaciones
experimentales).®**

¥3 Se evidencia un determinado “desprecio” por e conocimiento popular en favor del saber llamado

“cientifico” (representado por la “tecnologia de la modernizacién”). Con esto hay una gradual erosion del

conocimiento tradicional histéricamente construido y adaptado a las realidades especificas. Esto provoca la
exclusion de este conocimiento, en cuanto saber especifico, de las posibilidades de consideracién en el

sistema global cientifico-tecol 6gico. La categorizacion de “ atrasado, tradicional, superado, representan el nivel
de discriminacién a que el saber popular fue sometido. La emergencia de un nuevo saber” (exdgeno) tiene
consecuencias en la construccion institucional que acompafie la complejidad de |as relaciones de este nuevo
saber” (complejo por sus interrelaciones técnico-productivas y sectoriales, atendiendo a demandas y
exigencias marcadas por otros sectores, como €l industrial).

4 Cuando se habla a través de generalizaciones es posible encubrir situaciones, principalmente en los inicios
de la extension rural, en las cuales la institucion definia sus presuspuestos-programa (pero siempre
centralmente) y sometia a la aprobacion del gobierno. Los pocos intentos de permitir la participacion” pueden
ser més bien considerados como legitimacion de las ideas hegemonicas, utilizandose la categoria
“participacion” para crear lailusion de que ésta estaba ocurriendo. Los mecanismos de control y supervision
funcionaban con rigor en el acompafiamiento de los proyectos y metas que habrian de ser alcanzados. La
complejidad institucional fue aumentando con el correr del tiempo, de manera que los mecanismos de control,
supervision y concepcién/coordinacion, fueron tornandose més especializados y creciendo en tamafio y
nimero. En el caso de lainvestigacion, la autonomia también era restringida, siendo que los proyectos o eran
€l aborados central mente o tenian que ser sometidos a la aprobacién central.



La “superioridad de los saberes” determina un mayor grado de complejidad
institucional en la medida en que quien detenta el “mayor saber” ocupa funciones de
decision, ademas de determinar el surgimiento gradual de una red de funciones
especificas, lo que va a definir el montaje de una estructura institucional
caracterizada por niveles diferenciados de coordinacion y control. El saber pasa a
ser un bien que podria significar ascenso profesional y funcional. Partiendo de
GONZALES GARCIA et alli(1996:113)°**°, puede afirmarse que “la tecnologia, dentro
de la concepcion neoclasica, es entendida como un bien”( que pasa por diversos
niveles de una “escala de produccién”), y los agricultores como consumidores. En
este contexto la ciencia asume la caracteristica de “neutral”. Segun los autores
(op.cit.:22), esto representa “una vieja creencia que ha acompafado a la civilizacion
occidental desde sus primeros tiempos: la creencia de que los gobernantes, para
gobernar con efectividad (sea esto lo que sea, pues depende de cada ideologia en
particular), deben estar en posesion de alguna clase especial de sabiduria... Es la
misma creencia de base que ha venido legitimando el gobierno de muchos por unos
pocos...Los estilos de gobierno siguen anclados en una venerable tradicion
tecnocratica, una tradicion incapaz de crear cauces participativos que contribuyan a
la focalizacion de la controversia social hacia el debate constructivo y abierto mas
que hacia la mera confrontacién”.®*® Concluyen afirmando que se “convive con el
viejo ideal oligarquico y sus diversas manifestaciones: la tecnocracia es la forma en
gue hoy en dia se materializa dicho ideal. Democracia de derecho y tecnocracia de
hecho...Llegamos asi a una de las grandes paradojas de nuestro tiempo. Por un
lado, se reconoce la complejidad e importancia del impacto social y ambiental de la
ciencia-tecnologia, donde el desarrollo de politicas cientifico-tecnolégicas
adecuadas se ha convertido en un asunto de interés publico de primera magnitud.
Sin embargo, en una democracia, el gran publico continla sin capacidad decisoria
sobre uno de los principales agentes del cambio social: la ciencia-tecnologia. Si los
ciudadanos estan mal informados para manifestar su opinion y ejercer su derecho a
decidir sobre la clase de mundo que quieren, la solucion, en una democracia, no es
dejar la gestion del cambio cientifico-tecnoldgico en las manos exclusivas de los
expertos (0 de los politicos, o del poder econdémico) sino informar mejor a los
ciudadanos, crear instrumentos evaluativos sensibles a la participacion publica y, por
supuesto, articular cauces institucionales para que los ciudadanos puedan expresar
su voluntad. Como legos, por supuesto, los ciudadanos se pueden equivocar, al
menos desde el punto de vista de los expertos. Pero enajenar el derecho a cometer
errores es renunciar a buena parte de la libertad de elegir’(P.A.).**’

%5 GONZALES GARCIA, Marta |., LOPEZ CEREZO, Jos¢ A., LUJAN LOPEZ, José L. Ciencia, Tecnologia y
Sociedad -una introduccién al estudio social de la cienciay la tecnologia. Madrid: Editorial Tecnos, 1996.
6 Cuando se hace referencia al poder centralizado en los gobiernos, es evidente que la misma concepcion
analitica sirve para los aparatos institucionales que forman parte parte de elos y reproducen su ideologia. O
sea, las instituciones también, y principalmente, expresan esta tradicion tecnocrética, centralizaday autoritaria.
%7 En el caso del presente estudio, esimportante entender una vez més que al referirse a“ ciudadanos” se esté,
como no podria dejar de ser, incluyendo en esta categoria a los expertos y técnicos de gjecucion e incluso de
coordinacion/supervision, que normalmente no participan efectivamente en la definicién de la politica
cientifico-tecnol 6gica.



La concepcion centralizada de la definicion de la politica de ciencia y
tecnologia(C&T), deriva en construcciones institucionales siempre decididas de
arriba a bajo, de forma descendente, en funcion de las necesidades de mantener el
control y llevar a la practica politicas especificas. Esto hace que gradualmente vayan
surgiendo “coordinaciones”, “sectores técnico-administrativos”, organismos de
“supervision”. En la medida en que la politica de C&T se torna mas especializada, en
funcién del proceso de especializacion de la modernizacién agricola, la complejidad
institucional y los niveles de control aumentan.

En este punto, se propone un “viaje” al pasado historico-politico del estado de
Santa Catarina para comprobar cémo, en momentos especificos, se definieron las
politicas para el “agro” y sus implicaciones en la configuracion institucional y
decisional.

2.1. Los gobiernos, sus directrices y el reflejo en las instituciones de
investigacion y extension rural

Como ya hemos visto, las grandes transformaciones econdémico-productivas
en el estado de Santa Catarina empiezan a perfilarse en la década de los 60,
acompafando al modelo desarrollista de caracter nacional. También en lo que se
refiere al “agro”, las politicas gubernamentales expresan una mejor definicion y
protagonismo, con claras consecuencias tanto en la reestructuracion del aparato
estatal como en la propia transformacion de la estructura productiva. Es por ello que
se van a estudiar los planes del gobierno y sus consecuencias en términos de
politica tecnolégica y determinaciones institucionales a partir de los afios 60.32®

Con anterioridad, en el inicio de este capitulo, ya fue analizado el Plan de
Obras y Equipamientos del gobierno estadual del periodo 1956-1960, como
igualmente las intenciones generales de gobierno y el Plan de Metas del periodo
1961-1965. Por tanto, se propone ahora un analisis més detallado de las diversas
posturas explicitas en los planes oficiales con relacion al desarrollo agricola que van
a influir efectivamente en la politica de transformacion del “agro” y en la organizacién
institucional del Estado. Asi pues se seguira el criterio de mencionar el nombre del
gobernador y su periodo de gobierno para una mejor caracterizacion histérica de los
diversos momentos politico-administrativo y de representatividad.>**

Como ya se han abordado las intenciones generales de gobierno para los
inicios de la década de los 60, es importante empezar este analisis mas detallado
justamente por lo que se considerd el “punto de inflexién” de las estrategias de
desarrollo, que fue el Gobierno Celso Ramos (1961-1965). Como ya se ha
observado, para este periodo de gobierno se elabora el PLAMEG | Plan de Metas

%8 Antes de la década de los 60 ya tuvo lugar la fundacion del Servicio de Extension Rural (1956) como una
experiencia piloto de carécter localizado, y lainvestigacion ya existia desde 1895 con acciones de estaciones
experimentales aisladas (SANTOS, Lucy Woellner dos. Alocagao de Recursos e Objetivos Organizacionais:

um Estudo sobre a Pesquisa Agricola em Santa Catarina. Dissertacao de Mestrado. Floriandpolis: UFSC,
1993)).

%9 Estos diversos momentos, como se ha visto, han tenido profunda relacion con lo que ocurria a nivel

nacional. Las politicas y planes de desarrollo nacionales determinaron muchas de las estrategias estadual es,
pero hay especificidades anivel estadual como se podréa constatar.



de Gobierno, resultado de las conclusiones del “Seminario Socio-Econémico de
Santa Catarina” realizado a finales del afio 1960 y promovido por la FIESC
(Federacion de las Industrias de Santa Catarina) de la cual Celso Ramos era
presidente. Conforme ya se ha analizado, en las propuestas de gobierno de este
periodo, el PLAMEG | tenia como objetivo inversiones para la expansion agricola e
industrial. Durante la vigencia del PLAMEG I, son creados dos bancos publicos que
fueron (y todavia son) fundamentales para dar soporte a las politicas de desarrollo
agricola e industrial. En 1962 son fundados el Banco de Desarrollo del Estado de
Santa Catarina-B.D.E., y el Banco Regional de Desarrollo del Extremo Sur-BRDE
(que atendia ademas de a Santa Catarina a Rio Grande do Sul y Parand) que van a
dar apoyo financiero a as iniciativas industriales privadas (que se van a transformar
en grandes grupos econdmicos) y al inicio de una politica de transformacion de la
agricultura. Otro importante instrumento creado en 1963 por el gobierno para la
dinamizacén de los intereses empresariales, especificamente las industrias, fue el
FUNDESC -Fondo de Desarrollo de Santa Catarina- que actuaba a través de la
aplicacion de fondos fiscales, subsidiando intereses de préstamos y llevando a cabo
financiaciones, con recursos del presupuesto estadual y de incentivos fiscales
(GIESE,1991: anexo 2)**°.

Como ya se ha dicho, este periodo de gobierno significo para la agricultura un
punto de cambio importante. Con el recién creado Servicio de Extension Rural
(1956) y con la creacion de instituciones financieras (principalmente el Banco de
Desarrollo del Estado de Santa Catarina) estaban dadas algunas de las condiciones
bésicas para impulsar el inicio de la transformacion en el “agro” conforme a los
deseos expresados por el gobernador en el documento del ya mencionado
Seminario Socio-Econémico de Santa Catarina. Ya en la propuesta para el segundo
aflo de gobierno habia, en lo que se refiere a la investigacion agropecuaria, una
“propuesta de acuerdo con la Universidad de Bonn (Alemania), previendo la
aportacion de recursos técnicos y materiales destinados a la instalacién de la
Estacion Experimental Central del Estado (Lages)”. En el mismo documento se
proponia la creacién da “Casas Rurales como instrumento de fomento”. “En cada
casa rural han de funcionar tres elementos fundamentales de ayuda al productor rural:
la agencia del Banco de Desarrollo del Estado propiciando el crédito, la Secretaria
de Agricultura o el Servicio de Extension Rural garantizando la asistencia técnica,
principalmente en el tocante a la buena aplicacion de los empréstitos llevantados en
el B.D.E., y la Asociacion Rural local comprendiendo el sector de reventa de los
factores de produccion y el local para reuniones de los productores’(S.A.)
(GOVERNO DE SANTA CATARINA, 1962:70-73)*",

En la memoria del segundo afio de gobierno (GOVERNO DE SANTA
CATARINA, 1963:64-66) se menciona que, en referencia a la “investigacion
agricola”, la ACARESC (Servicio de Extension Rural) “realiz6 ocho competiciones
de maiz hibrido para determinar las mejores variedades...fue iniciada en el Centro

%0 GIESE, Barbara. A Atuacao Politica do Empresariado Catarinense dos Ramos Téxtil e Agroindustrial:
demandas e canais de influéncia (1970-1985). Dissertagao de Mestrado. Floriandpolis: UFSC, 1991.

¥ GOVERNO DE SANTA CATARINA. Plano de Metas do Governo Celso Ramos- 1° ano de trabal ho- Santa
Catarina- 1962. Floriandpolis. Gabinete de Plangjamento, 1962.



de Entrenamiento de Florianopolis una competicion de variedades de gramineas y
leguminosas”. Al referirse a la asistencia técnica a los agricultores, el documento
hace referencia a “construccion de Casas del Agricultor que lleva asistencia técnica 'y
crédito para el agricultor. Los técnicos de la ACARESC ensefian a los agricultores 'y
a las amas de casa las modernas técnicas de agricultura, pecuaria y economia
domeéstica”, informando también que habian sido atendidas 81.516 personas
adultas®® y 740 jovenes a través de 35 de los llamados clubes 4S°*(S.A)). Se
puede observar el inicio de la aplicacion efectiva de la politica de cambio
tecnolégico, sea a través de las personas “adultas” sea a través de una nueva
generacion de agricultores y “amas del hogar”. Los clubes 4S siempre fueron
considerados una forma de, a través de los jovenes, llegar a los agricultores adultos.
Importante también es el hecho de que en el apartado de “investigacion” eran
mencionados trabajos de la ACARESC (Servico de Extensién Rural) mientras
existieron en el estado estaciones experimentales de investigacion agropecuaria.
Puede atribuirse esta postura al hecho de que los resultados a través de los
procedimientos metodoldgicos clasicos de la investigacion tardan mas en ser
divulgados y/o a la ya significativa importancia politica de la extension y su influencia
en los circulos de poder.

Estaba clara en el documento de gobierno la funcion de la extension rural: “El
PLAMEG, a través de la ACARESC, elabora planes de crédito y orienta la
aplicacion de partidas de dinero para los agricultores. El Banco del Estado facilita
los recursos financieros”(p. 65). En este periodo la extension rural actuaba en 45
municipios bajo la “supervision” de 8 oficinas regionales.

El Plan Director de la ACARESC para 1963%**“, en su pagina 1, ya define que
“el plan anual de trabajo es una suma de los planes de las oficinas municipales, que
son formulados por los Consejos Municipales de Extension Rural. Los Consejos son
grupos constituidos por agricultores, amas de casa del medio rural, lideres y
autoridades. Sus funciones son principalmente consultivas y deliberativas sobre la
elaboracion y ejecucion de los planes de trabajo de las Oficinas Municipales”. Estos
documentan algunos objetivos y caracteristicas de los agricultores a quien asistir: al
determinar como objetivo el aumento de la “productividad”, aclara que...
“Productividad significa rendimiento y eficiencia del trabajo. Teniendo éste,
evidentemente, al hombre como ejecutor y beneficiario. Al tratarse del aumento de la
productividad, no es posible perder de vista el elemento basico de este aumento, o

%2 Aunque este nimero sea muy expresivo para la época, se debe considerar que ahi estaban incluidos
hombres y mujeres, y también que un simple contacto con la extension podria ser registrado como

“asistencia’, no significando obligatoriamente un grado de orientacién técnicaintensiva’.

%3 |os Clubes 4S son clubes creados por la extension rural y que reunen a jovenes agricultores de 14 a 25
afos de edad, para la difusion de nuevos habitos y costumbres personales y para trabajar con técnicas que
modernicen la produccion agricola por medio de “concursos’ y cultivos demostrativos de competicion. 4-S
significa “saber, servir, sentir y salud” y presentan una fuerte rigidez organizativay pedagdgica en su modelo
clasico (MUSSOI, Eros Marion. Juventude Rural: em busca de um trabalho sob nova dinamica. Floriandpolis:
EPAGRI, 1993). La concepcidn de estos clubes fue tomada de los clubes 4-H norteamericanos que significa
“head, heart, hands and health” (RECK, F.M. The 4-H Story. lowa: The lowa State College Press, 1951).

%4 ACARESC. Plano Diretor- 1963. Floriandpolis: ACARESC, 1963 (este documento trae como portada el

disefio de una comparacién entre dos agricultores, uno con un cultivo “con abono” y con una cosecha de 90
kg y otro con un cultivo sin abono” con una cosecha de 30 kg).



sea, el hombre”, que debe alcanzar el... “pleno gozo de sus facultades fisicas y
mentales, garantizados por una salud perfecta, a través de cuidados higiénicos,
buena nutricion y satisfaccion espiritual, obtenida a través de wuna vida
confortable...es este el campo a ser trabajado por la economia doméstica’. Pero
sobre todo cuando se refiere al “crédito”, el documento deja clara su postura
centralizadora, autoritaria y descriminatoria afirmando que... “ cada oficina municipal
deberé trabajar con 40 agricultores seleccionados para recibir crédito ...que deben
tener mentalidad progresista, ser honesto, trabajador y gozar de buena salud”. Al
tratar de financiacion, “los planes deben tener un plan de economia doméstica con
vigencia igual al plan agropecuario...y, cuando sea necesario y las condiciones
econdémico-financieras de la empresa lo permitan, serda posible prever algun gasto
para estas mejoras’(p.5). O sea, las mejoras para salud y bienestar, consideradas
tan importantes, no tenian financiacién o tenian un apoyo marginal. Por otro lado, la
caracteristica de planificacion localizada era una ilusion, pues los objetivos-meta
eran determinados centralmente, cabiendo a los Consejos Municipales (cuando
existian) legitimar estas definiciones (S.A.).

En lo que se refiere a relacion con la investigacion, este plan nada menciona,
refiriéndose solamente a actividades “de investigacion” hechas directamente por la
extension: “Algunas oficinas realizaran experimentos simples, tales como
competiciones de variedades de maiz y planes de rotacién de cultivos, con la
finalidad de atender las mas urgentes necesidades de informacién técnica para las
regiones”. Obsérvese que desde los afios 30 habia una estructura de investigacion
en el estado con cuatro unidades e investigacion (Lages, Perdizes, Cacador y
Urussanga), siendo el caso que en los afios 60, con la creacion de dos unidades
mas y la implantacion del Instituto Agrondmico del Sur -IAS-, es instituida la Red
Experimental Catarinense (EPAGRI, 1995:10)**°. Ya en estos momentos podria
advertirse una concepcion “autosuficiente” de la extension rural, pues sus
documentos no hacian referencia a la investigacion y a una relacién de integracion
con ella.

En el Plan Director de Extension Rural para el afio 1964(p.1)""> no cambia la
postura general del plan anterior, insistiendo solamente en que “la ACARESC actla
directamente junto a los productores rurales y sus familias, a través de métodos
educativos apropiados, con la finalidad de mejorar la tecnologia de produccién
agricola y alcanzar un mas elevado nivel de vida para las personas”. En este plan
existe una referencia importante a la Junta Gubernativa (entendida como el nivel mas
alto de decision) de la ACARESC, la cual “determina” decisiones a la Directoria.
Esta junta estaba “compuesta por representantes de las entidades que la mantienen
-Gobierno Estadual -Secretaria la Agricultura y PLAMEG; Gobierno Federal -
Ministerio la Agricultura y Educacion; Alcaldias Municipales; y ABCAR -Asociacion
Brasilefia de Crédito y Asistencia Rural. Esta Junta se reunia una vez al afio, para
aprobar la memoria del afio anterior y el plan para el préximo afio. Con esta
frecuencia de reuniones, la caracteristica “legitimadora” de la junta y su composicion
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¥ EPAGRI-SC. Cem anos de pesquisa agropecudria em Santa Catarina- 1895-1995. Floriandpolis:
GED/EPAGRI, 1995
%% ACARESC. Plano Diretor- 1964. Floriandpolis: ACARESC, 1964.



(participando solamente sus “mantenedores”) se percibe la dificultad de influencia en
las decisiones de los propios agricultores y de la sociedad en general(S.A.).

En 1965 el Plan Director de la ACARESC®*’ empieza haciendo
consideraciones sobre el Programa Quinquenal 1961-1965%%. En estas
consideraciones queda clara la intencion de asumir la estrategia desarrollista
nacional e implantarla en Santa Catarina, pues en el documento se recoge:
“Siguiendo una directriz de integracion de objetivos nacionales y regionales, el
programa quinquenal ha establecido para Santa Catarina el objetivo general de
mejorar la tecnologia de produccién agricola, estableciéndose como objetivos
basicos el aumento de la productividad para las iniciativas agricolas mas
significativas de la economia agropecuaria catarinense, asi como otros objetivos en
la estructura de la organizacién para equiparse y poder atender aquellos”. En esta
consideracion inicial se percibe el deseo de preparar el estado, o mejor “las
iniciativas mas_significativas de la economia agropecuaria catarinense”, para el
proyecto modernizador atendiendo las demandas desarrollistas nacionales vy
regionales. Por otro lado, deja clara la necesidad de cambios en la estructura
organizativa pues las nuevas atribuciones van a exigir una estructura mas amplia,
especializada y jerarquizada, asi como una mayor rigidez en los controles
institucionales y en las metas que han de ser alcanzadas para que la extension rural
desempefie su papel en el desarrollo estadual, como se preconiza en el Plan
Gubernamental. El referido Plan Director menciona que “posteriormente, al correr del
tiempo, surgid y vienen surgiendo directrices emanadas de O6rganos publicos
federales y estaduales para la accion en el sector pecuario. Asi fue necesario
atender estas directrices con la finalidad de establecer un trabajo mas organico con
la politica gubernamental de desarrollo para el sector”. La caracteristica
centralizadora de definiciones politicas resulta més clara y efectiva. La extension
tenia un papel determinante en la introduccion del modelo de transformacion de la
base técnica de la agricultura y debia trabajar con productos especificos y con
agricultores que diesen respuestas en términos de aumento de la productividad y de
la produccion. Especificando este punto, el Plan Director enfatiza que “...el aumento
de la productividad, teniendo en cuenta las facilidades surgidas con la existencia de
convenios con el Banco de Desarrollo del Estado de Santa Catarina y Banco del
Brasil... y la asignacion de recursos y con establecimiento de normas especificas de
accion conjunta para, con auxilio del crédito rural orientado, dar énfasis a
determinadas iniciativas de la empresa agropecuaria. Esta mecéanica de trabajo -
aliar los métodos de extension rural con el crédito rural- dio dinamismo de accion
para alcanzar las proyecciones del Programa Quinguenal, en lo que se refiere a
produccion agricola”. EI documento atribuye el aumento significativo del area
plantada en 1964, “al dinamismo del trabajo de extension pues solamente en este
afio solamente fueron abiertas dos oficinas municipales mas”. Afirmando que se
constatdé que no seria posible alcanzar las metas establecidas para extender los
beneficios del programa a un mayor nimero de jovenes rurales, el documento
informa que se procuré dinamizar las actividades involucrando la capacidad de

%7 ACARESC. Plano Diretor- 1965. Floriandpolis: ACARESC, 1965.
3% En referenciaa Plan de Gobierno de Celso Ramos.



liderazgo de las personas del medio rural, con la finalidad de utilizarlas en la
ejecucion del trabajo. O sea, la “capacidad de liderazgo” debia ser utilizada para
difundir el proyecto modernizador. Para eso los lideres tenian una preparacion
especial, para que con su influencia, mas rapido y efectivamente se difundiesen las
tecnologias modernizadoras(S.A.).

La transformacion de la estructura organizativa también es tratada en el Plan
Director para 1965. Al referirse a la importancia de los “Centros de Entrenamiento”
como forma de “preparar al productor para una mejor tecnologia de produccion”,
menciona que la “utilidad del CETRE -Centro de Entrenamiento de Florianépolis®*°
esta plenamente justificada si el andlisis solamente observa la cuestion
econOmica...pues abarata mucho los costes con entrenamiento...a través de cursos
rapidos sobre asuntos especificos”. Los cambios en la estructura organizativa
también se caracterizan por una transformacion en la base profesional al admitirse
gue a pesar de “ser el ingeniero agrénomo, técnico de nivel universitario, el
profesional indicado para el tipo de trabajo que realiza la extension rural en el sector
de la produccion agropecuaria...tomando en consideracion la experiencia de otras
organizaciones aqui en Brasil y en paises de Europa, ademas de las afirmaciones
de técnicos de la CEPAL y administradores de programas de asistencia técnica a la
agricultura, se resolvié experimentar el técnico de nivel medio (agrotécnico)’(S.A.).
Este cambio en la base profesional se justificaba como una forma de poder ampliar
en mucho la capacidad de asistencia del servicio de extension rural a un coste mas
bajo. Ademas, desde el punto de vista cualitativo, el trabajo no perderia, teniendo en
cuenta que los técnicos de nivel medio, al iguala que los ingenieros agronomos,
serian utilizados en la transferencia “pura y dura” de paquetes tecnologicos
determinados. En este caso, la capacidad necesaria para el profesional se limitaba
a conocer la tecnologia de produccién y “recomendarla”, observando su aplicacién
en el campo. Por lo tanto, no era necesaria un gran capacidad técnico-cientifica de
crear soluciones a partir de problemas concretos, pues las soluciones ya estaban
determinadas (y los problemas que habrian de ser afrontados también).

Observando mas especificamente el Plan Anual de Trabajo para 1965°*°, que
es un apartado del Pan Director en este afio, puede comprenderse la caracteristica
dirigista y autoritaria de este tipo de instrumento de planeamiento. La estrategia de
decisién centralizada queda clara cuando en las medidas operacionales se
determina que “con la finalidad de establecer patrones para la accién de todos las
Oficinas Municipales de cada region y establecer criterios minimos para elaboracion
de planes de financiacion para cada cultivo o cria, deberan todas las Oficinas
Regionales estudiar los aspectos técnicos, econémicos y financieros de cada una de
estas empresas, trazando directrices para ser seguidas en los planes de

%9 Este Centro de Entrenamiento esta localizado en la capital del estado, ubicada en la“islade Santa Catarina’.
A partir de esta experiencia el nimero de Centros de Entrenamiento de la Extension Rural fue gradualmente
ampliado, llegando actualmente existir 11 de estos centros distribuidos por el estado. A partir de esta
experiencia, 1os centros de entrenamiento van a transformarse en importantes vehiculos de difusién de la
tecnologia modernizadora, pues ademas de ser lugar de entrenamiento, funcionaban también como unidades
didéticas’ manteniendo “cultivosy crias demonstrativas’.

%9 E| Plan Anual de Trabajo es entendido como un instrumento de planificacion més operacional, en tanto que
el Plan Director fijadirectrices generales de accién para el afio.



financiacién”. El paquete tecnoldgico deberia ser conocido y la forma de como
difundirlo y financiarlo deberia ser definida centralmente para ser obedecido de una
manera homogénea. Este documento también menciona el nidmero minimo y
maximo de planes de financiacion que deberian ser elaborados por las unidades
municipales, como también la cuantificacion minima y maxima de proyectos de
financiacion a nivel regional. En cuanto a los agricultores que seran beneficiados con
la financiacién, el documento establece criterios rigidos... “con la finalidad de no
incurrir en errores de elegebilidad de los candidatos”. Pero la definicién centralizada
de procedimientos también se refleja en los aspectos técnico-metodoldgicos,
cuando se afirma que “todas las oficinas municipales deberan realizar
Demostraciones de Resultado®**, en un minimo de 1 en Economia Doméstica y 4 en
agricultura o pecuaria”. La preocupacion por ampliar el alcance se hacia sentir en la
preocupacion de “...multiplicar la capacidad de trabajo con el auxilio de lideres
voluntarios”(p.12), como también en la intencion de apoyar la “organizacion de la
‘clase’ rural...con el entrenamiento de lideres con la finalidad de desarrollar las
cualidades de liderazgo, que se han revelado tan ausentes en el medio rural’, con
esto se procuraria incentivar “el cooperativismo, pues los hechos actuales muestran
la exigencia de un movimiento prometedor en determinadas regiones del estado,
dado el apoyo de lideres religiosos”(p.13)(S.A.).

Es digno de resaltar que de los documentos estudiados éste es el primer Plan
gue hace una referencia a la relacion con la investigacidbn agropecuaria, pues
menciona la necesidad de “realizar estrecha colaboracion con el Servicio de
Experimentacion, federal y estadual, en la instalacion y conduccion de ensayos en las
propiedades agricolas”. Recuérdese que fue en la década de los 60 que fueron
creadas, por iniciativa del gobierno estadual, dos unidades de investigacion mas en
Rio do Sul y Jaguaruna para trabajos con yuca, cacahuete, maiz, patata y abonos
verdes (ademas de las Estaciones Experimentales ya existentes: Lages que
trabajaba con ganado; Perdizes que trabajaba con viticultura, enologia y fruticultura
de clima templado; Cacgador que experimentaba con trigo; y Urussanga con trabajos
en vitivinicultura). En concomitancia con la implantaciéon de la Red Experimental
Catarinense, como ya se ha visto, en esta década también, el gobierno federal
asume la politica de descentralizar la coordinacion de las actividades de
investigacion agricola creando los Institutos Regionales (en el sur, el Instituto
Agronomico del Sur) lo que da una nueva dinamica a la experimentacion en el
estado. La extension rural se veia “obligada” a mirar hacia la investigacion, pues el
modelo desarrollista asi lo exigia.

El periodo siguiente corresponde al Gobierno Ivo Silveira (1966-1970) y
significa una continuidad politica y administrativa con el gobierno anterior incluso con
la aplicacion del PLAMEG IlI, teniendo como objetivo principal la “expansion
econOmica” y el “progreso social” basados en una fuerte accion gubernamental, con
inversiones que estimulen las iniciativas privadas. Esto queda claro pues el 77% de
las inversiones realizadas en el periodo de 1966 a 1969 lo fueron en industria,
transportes, energia, comunicaciones y agricultura, mientras a educacion, salud y

¥1 Demostraciones de Resultado son parcelas comparativas que procuran demontrar la superioridad de una
técnica moderna’ sobre la convencional normal mente usada por |os agricultores.



saneamiento, seguridad publica, asistencia y seguridad social, habitacion y
planeamiento urbano, y administracion, les cupo el 23%. El aumento de la oferta de
energia y transportes y la financiacion directa a través del FUNDESC ofrecio
condiciones para la ampliacién del sector industrial.

Para dar soporte a este desarrollo industrial la agricultura precisaba, en
definitiva, modernizarse y mejorar la productividad del trabajo, liberando mano de
obra y suministrando los productos necesarios para la industria y para abastecer a
los centros urbanos. Observando el Segundo Plan de Metas®*, se percibe la
intencion de demostrar la “baja productividad” del trabajo del agricultor
catarinense®® y las posibilidades de cambio. En su pagina 7 el documento ya
atribuye la “baja productividad del trabajo al atraso tecnoldgico en que vive nuestro
hombre del campo. Realmente al comparar las medias de produccién obtenidas por
los agricultores catarinenses®** con las medias alcanzadas en otros paises (y las
compara con Bélgica, Estados Unidos de América y Francia en el caso de los
cerdos, con Asia en el caso del arroz, y con ‘paises donde se generaliz6 el uso de la
semilla hibrida’ en el caso del maiz), comprobamos que podemos aumentar
sensiblemente la productividad del trabajo de nuestro agricultor’(P.A.)***. Como
conclusion del diagnéstico de la “Problematica Agraria” de Santa Catarina, el
documento recoge que: “Esta situacion es motivada basicamente por la falta de
asistencia técnica y social al agricultor; por la falta de financiacion; por la falta de
semillas seleccionadas, de reproductores de alta categoria, de correctores y
fertilizantes, de control sistematico de las enfermedades y plagas que atacan los
cultivos y las crias, de maquinas y equipamientos agricolas; y, sobre todo, de un
sistema que asegure al productor una comercializacion adecuada para su
produccion”. Por primera vez se hace completamente explicita y sin subterfugios la
nocion del conjunto de las tecnologias modernizadoras y la necesidad de integraciéon
del sector agricola con otros sectores para el “buen destino de la produccidén” que se
haria viable por el sistema cooperativista (donde van a surgir en el futuro grandes
agroindustrias cooperativas) o por integracion directa con el sector agroindustrial
privado, como se vera mas adelante.

Para alcanzar los objetivos determinados por estas directrices se propone
una “accion selectiva” en referencia al crédito (p. 86) “...tanto en lo que se refiere a
gué financiar, como a los productores. En este segundo aspecto se mirara

¥2 GOVERNO DE SANTA CATARINA- Governo Ivo Silveira. Segundo Plano de Metas- Programa de
Agricultura 1966-1970 e Plano para 1966. Florianopolis: Governo do Estado de Santa Catarina, 1966.

¥3 Se menciona que en 15 afios el nimero de hectéreas cultivados por persona paso de 2,3 a 2,7 has/persona
activa, lo que esmuy bajo”.

¥4 El documento menciona textua mente que “esas medias (25 % de disfrute en cerdos; 1740 kg/ha de maiz;
2820 kg/ha de arroz; 900 kg/ha de trigo) atestiguan la baja productividad del trabajo de nuestro agricultor.
Mientras una persona activa en la agricultura catarinense alimenta aproximadamente a 4 personas, un francés
aimentaa 15y un norteamericano alimenta a 30 personas’ (P.A.).

¥5 Mientras, en el mismo documento (p. 12) menciona: “La agricultura empiezay termina en el agricultor. Los
mas valiosos profesionales de la agricultura son, por lo tanto, los agricultores. Otra prueba que demuestra que
nuestro agricultor tiene un nivel técnico de los mejores es el hecho de que consumimos mayor cantidad de
defensivos, principalmente en €l cultivo del arroz, que en el Rio Grande do Sul, estado tradicionalmente
especializado en el cultivo de este cereal. El profesional de |a agricultura catarinense es, por tanto, de buena
calidad” (S.A.).




solamente a los productores lideres, con la finalidad de gue induzcan a sus liderados
a adopta las ensefianzas que estan siendo difundidas...Toda vez que el agricultor
necesite de financiacion para introducir mejoras en su propiedad rural, sea para
compra de maquinas y equipamientos, fertilizantes, semillas, reproductores o
material de defensa de los cultivos y de los rebafios, o incluso para mejoras en su
hogar, el gobierno proveera para que sea puesto a disposicion de la familia rural el
crédito necesario y en condiciones favorables” (S.A.)**°.

El Plan define que la ACARESC patrticipara en las Campafias instituidas por
el Ministerio de Agricultura. Esto identifica una gradual y continua busqueda de
coherencia entre las politicas estaduales y las definiciones de nivel nacional.
“Solamente la Campafia de “cerdo tipo carne” viene teniendo una articulacion de
ejecucion, previéndose una continuidad en el préximo afio”*’. Esta campafia va
significar un marco importante para la mejora de la cabafia porcina estadual, pues a
partir de la introduccién de nuevas razas y nuevos patrones de cria, la productividad y
la calidad final del producto se intensifica, con un beneficio directo al sector
industrial, que pasa a recibir canales de mejor calidad. La busqueda de mejor
calidad de la cabafia porcina se consigue inicialmente a través de la importacién de
reproductores y por el inicio de la organizaciéon de un conjunto de unidades
particulares de cria de reproductores de razas importadas cuyas caracteristicas
exigian una nueva base técnica de crianza. Este patron de crianza va a definir una
gradual seleccion de los productores en funcién de exigencias técnico-econdémicas
para la nueva actividad y del aumento de la escala de produccién de cada unidad
agricola®*®.

Por otro lado, por primera vez se hace en un plan de gobierno (p.17) una
referencia mas detallada a la investigacidbn agropecuaria afirmando que: “Seran
intensificados a través de la Secretaria de Agricultura los servicios de investigacion y
experimentacion agropecuarias en cooperacion con el gobierno federal, entidades
particulares, principalmente con apoyo de la industria, comercio y organismos
internacionales, para que se determinen los mejores cultivos y mejores crias, de
acuerdo con las condiciones del medio rural catarinense”(S.A.). A pesar de esta
“referencia”, en este Plan, la investigacidn agropecuaria no merecid todavia un
“Proyecto” especifico, como lo merecio la extension rural (Proyecto n® 2, p. 72),
aunque en el proyecto de extension rural existen referencias a “actividades en
colaboracion con algunas estaciones experimentales”.

8 También en este periodo son fijadas recomendaciones de elegibilidad de |os agricultores que haan de recibir
financiacién, incluso fijando nimeros minimos y méximos para ser atendido por cada oficina municipal. Debe
tenerse en cuenta que esta era una decision a nivel de gobierno estadual para ser seguida’ por las oficinas
municipalesy supervisada por las oficinas regional es.

¥7 La articulacion mencionada se refiere a participacion en la campafia del servicio de extension, bancos,
industrias transforamdoras del cerdo, asociacion de productores de reproductores de cerdos, gobierno del
estado-secretaria de agricultura y sector de cooperativas que deberian suministrar 10s insumos necesarios
(piensos, equipamientos, medicamentos, etc).

¥8 Hubo un determinado momento en que la extensién rural solo hacia planes de financiacion para criadores
gue estuviesen comprometidos en criar un ninimo de 12 reproductoras, adoptando todo el nuevo paquete
tecnol 6gico para este tipo de actividad que implicaba: nuevas razas, piensos, medicamientos, instalaciones y
manejo zootécnico adecuado.



Desde el punto de vista técnico, el documento sostiene que “proseguira la
importacion de reproductores para el desarrollo de los rebafios de cerdos, ovinos,
ganado vacuno para carne y leche. Y para disminuir la importacion el gobierno
instalara en Santa Catarina un campo de produccién de maiz hibrido para los
agricultores catarinenses, en régimen de contrato con empresas privadas”(p.17).

Es interesante observar que el documento menciona (p.19) una investigacion
realizada en el segundo semestre de 1966 con el objetivo de establecer las
necesidades mas sentidas por los agricultores. La metodologia consta de un
cuestionario distribuido a 32 técnicos que, en 32 municipios diferentes, a través de
contactos individuales o reuniones recogieran la opinion de los agricultores. La
tabulacion de las respuestas tuvo el siguiente resultado: el 45% de los agricultores
decia que los precios de sus productos eran bajos; el 16% se quejaba de la falta de
financiacion y la queria més facil y abundante; el 16% deseaba mayores facilidades
para obtener los bienes de produccidn, especialmente defensivos, semillas
seleccionadas, reproductores y maquinas; el 8% deseaban asistencia técnica y uso
racional de los bienes de produccion, para alcanzar mayor productividad en el
trabajo; y el 15% no contesté al cuestionario o manifestd otras necesidades. La
conclusion a que llega el documento es que “sin embargo, es conveniente considerar
gue la asistencia técnica debe ocupar posicion de igualdad en la escala de valores
con los demas problemas enumerados. Y esto es asi porque la asistencia técnica es
una necesidad normalmente poco sentida. Raros son los productores que admiten
precisar de un cambio de hébitos, actitudes y habilidades en su proceso cultural o,
mas detalladamente, en sus métodos de trabajo y produccién. Asi pues, la presencia
de un significativo porcentaje de respuestas optando por la asistencia técnica como
necesidad sentida confirma las conclusiones a que llegamos a través de la
experiencia vivida en la ejecucion de la politica agricola fijada en el Primero Plan de
Metas”(S.A.). Las conclusiones referidas trataban de la importancia de la
modernizacion de la agricultura y de las funciones de la agricultura en el desarrollo
econdmico estadual/regional, y del emergente papel de la extension rural en este
contexto. Es evidente en esta investigacion, y principalmente en sus conclusiones,
como era considerada la opiniébn de los agricultores. La manipulacién de las
respuestas en favor de un determinado proyecto de desarrollo, y la desconsideracion
de los problemas concretos de la poblacién rural, ademas del alto grado de
discriminacion (“...raros son los productores que admiten precisar de un cambio de
habitos, actitudes y habilidades, en su proceso cultural...”) es alarmante.

Los Planes Directores de la ACARESC para los afios 1966 a 1970°*°,
presentan una “continuidad” en lo que se refiere a las actividades operacionales y
propuestas de trabajo, permaneciendo la vision de “llevar” nueva tecnologia al medio
rural. ElI Plan Director de 1967 es considerado “una secuencia de trabajo para el
lustro 1966-70. Corresponde a una segunda fase y fue revisado en funcion de

¥9 ACARESC. Plano Diretor 1966. Floriandpolis: ACARESC, 1966.
ACARESC. Plano Diretor 1967. Floriandpolis: ACARESC, 1967.
ACARESC- Servico de Extensao Rural. Plano Diretor 1968. Floriandpolis: ACARESC, 1968.
ACARESC. Plano Diretor 1969. Florianépolis: ACARESC, 1969.
ACARESC. Plano Diretor de Extensao Rural- 1970. Floriandpolis: ACARESC, 1970.



directrices gubernamentales para la regioén Sur y/o especificas para Santa Catarina”.
En estos planes se observa una clara definicion de cultivos y proyectos que recibiran
prioridad en la asistencia. “Los cultivos de maiz, yuca, arroz y las explotaciones de
cerdos y ganado de leche representan el 55% en la composicion del sector primario.
En consecuencia, seran los proyectos que recibiran prioridad en el trabajo del
Servicio de Extension Rural de Santa Catarina. Otros cultivos, como trigo, patata,
cafa de azucar y vid, aunque de menor importancia para la economia del estado,
recibiran también asistencia técnica del Servicio de Extension Rural, por constituir
iniciativas de expresiébn econdmica en areas donde la ACARESC esta
actuando”(ACARESC, 1968). Se observa que, como objetivos especificos, estos
planes(ACARESC,1968; 1969; 1970: 17-40) definen actividades practicas que
caracterizan los “paguetes tecnolégicos” que han de ser adoptados por los
agricultores para los diversos cultivos de importancia econémica®®. Se queda
explicita la intencion de que “los cambios que se desea introducir en las técnicas de
trabajo, produccion y comercializacion, deben corresponder a los ultimos avances
tecnoldgicos, debidamente testados en los establecimientos de Investigacion y
Experimentacion” (ACARESC, 1968: 6). En este periodo, mas que en los anteriores,
la determinacion de “transformar la agricultura tradicional mediante cambios de
meétodos de produccion y utilizacion intensiva de insumos modernos...con expansion
de las facilidades de crédito y fortalecimiento del poder de compra de la poblacion
rural” es enfatizada (ACARESC, 1970: 3). Ciertamente esto ocurre por tenerse
entonces una mejor definicién para la agricultura estadual de la nueva base técnica
para la modernizacién agricola(S.A.). Una base técnica que estaria por detras de la
intencion principal definida en el objetivo general del plan de 1970 (pg. 6): “El
objetivo de la politica agricola de Santa Catarina es aumentar la productividad del
trabajo del agricultor. Con esto deseamos transformarlo en un empresario capaz de
aumentar la produccion y la renta de la propiedad y generar el recurso necesario al
continuo perfeccionamiento de la empresa y, al mismo tiempo, introducir las mejoras
destinadas a elevar el nivel de vida de su familia. EI aumento del conocimiento
tecnoldgico es una de las causas determinantes del desarrollo. Promoviendo la
adopcion de practicas modernas, a través de una metodologia propia, desempefia
la extension rural un importante papel en la produccion y en la productividad
agropecuaria, en la racionalizacion de las actividades rurales y en la mejora del nivel
de vida de la poblacion campesina. Los cambios que deseamos introducir en las
técnicas de trabajo, producciéon y comercializacién deben corresponder a los dltimos
avances tecnoldgicos, debidamente testados en los establecimientos de
investigacion y experimentacion”(S.A.). Como factores que han de ser superados por
la introduccion de “moderna tecnologia” son mencionados la deficiente estructura
fundiaria conformada por pequefas propiedades, la especificidad de la fuerza de
trabajo formada por el agricultor y su familia, la baja capacidad de inversion y la

%0 pPor gjemplo: para maiz se establece que la productividad debe ser aumentada por adopcién de semilla
hibrida, mecanizacion, aplicacion de calcareo y fertilizantes quimicos, preparacion adecuada del suelo y
aumento del stand a 40.000/50.000 plantas por hectérea; para arroz las précticas que se habrian de introducir
son el uso de semillas certificadas, nivelacion del suelo, riego y drengje, fertilizacion del suelo, tratamiento de
las semillas, combate alas plagasy malas hierbasy mecanizacion.



deficiente estructura para comercializar la produccion que “aliados a otros factores
gue funcionan como causa y efecto al mismo tiempo” forman el “circulo vicioso” de la
agricultura de Santa Catarina. El diagnéstico apunta que esta situacion esta
motivada por “la baja productividad del trabajo humano”, considerando que sus
causas son la falta de: asistencia técnica y social al agricultor; financiacion
adecuada; semillas y reproductores de alta calidad; correctores, fertilizantes,
maquinas, material de defensa sanitaria vegetal y animal; Otras causas serian la
defectuosa estructura fundiaria (en el sentido de que la pequefia propiedad dificulta
la modernizacién tecnolégica y la mecanizacion) y la inseguridad de la actividad
agricola hecha de manera tradicional.

El objetivo de transformar al campesino en empresario, con el permanente
aumento de la productividad de su trabajo (ACARESC, 1970:15)*" est& en funcion
de que “como medida inicial (el agricultor) deberd adoptar las técnicas ya
disponibles, para el crecimiento de los rendimientos medios unitarios, aliados a
medidas de racionalizacion de la administracion del negocio”(P.A.) (S.A.). O sea, si
en el periodo anterior existia una intencion en favor de la modernizacion agricola, en
este periodo, en funcion de la disponibilidad de una base técnica modernizadora ya
conocida®*?, el proyecto modernizador asume sus perfiles definitivos, dejando claro
el papel de la extension rural y de la investigacion a nivel estadual. Estaban asi
definidas las bases para el proceso de modernizacion de la agricultura en Santa
Catarina, lo que se va a hacer efectivo en la década de los 70, tanto en el sentido de
la utilizacibn de su base técnica cuanto del consecuente modelo institucional
necesario para llevarlo a la cabo. La definicién de una estructura institucional pablica
de extension rural e investigacion agropecuaria, jerarquicamente bien determinada,
era fundamental para garantizar su puesta en practica.

Por parte de la extension rural se constata una creciente estructuracion de
mecanismos de “supervision”, sea tanto a escala estadual como, principalmente, a
escala regional encargada de concebir y controlar la puesta en préctica de las
dimensiones técnicas y metodoldgicas que habian de ser utilizadas por las
estructuras de ejecucion existentes en las oficinas municipales. En 1956, la extension
rural surge a partir de la creacion de una oficina central de nivel estadual y luego con
la fundacion de una oficina-piloto en el municipio de Sao Jose, localizado cerca de la
capital estadual, para permitir extraer una serie de informaciones y experiencias de
la metodologia de extensién que estaba siendo implantada (FRANCO, 1989:5)°%°.
Ya en 1957 existian 10 oficinas municipales®>* todavia bajo la supervisién de la

%1 Cf. ACARESC. Plano Diretor de Extensao Rural-1970. Floriandpolis: ACARESC, 1970.

%2 Sea por e conocimiento y experimentacion técnica en nivel nacional o internacional, sea por la
disponibilidad masiva de los insumos necesarios (semillas, correctivos de suelo, abonos, herbicidas,
insecticidas, maquinas, €tc).

%3 FRANCO, Christévao de Andrade. Muito trabalho, com muitos resultados: a histéria da extensao rural
em SC. In: ACARESC- 30 anos a Servico da Familia Rura. Floriandpolis. Secretaria da Agricultura e
Abastecimento- ACARESC, 1989. Suplemento Especial.

%4 Ademés de la oficina piloto de Sao José, fueron instalados en 1957, seguin palabras del Director Ejecutivo de
entonces, 5 oficinas en la Regién del Vale del Rio Itgjai (municipios de Indaial, Ibirama, Rio do Sul, Ituporanga,
y Timbo) “a peticion del Presidente de la Federacion de las A sociaciones Rurales de Santa Catarina- FARESC”,
y 4 oficinas en la Regién del Rio del Pez para atender al Secretario de Agricultura que pedi6 que se mirase mas
asu region” (Videira, Joagaba, Herval d' Oeste, y Capinzal)(P.A.) (Cf. HOLDERBAUN, Virson e outros. Acaresc,



oficina central estadual. La expansion de las estructuras de ejecucion y supervision
gue se observa en los afos siguientes evidencia la intencion de, por un lado, cubrir el
estado con el servicio de extension rural y su propuesta modernizadora y, por otro,
de mantener estas estructuras de ejecucion bajo un control y supervision intensos,
para que las determinaciones del érgano central fuesen seguidas (Cuadro 8).

Cuadro 8 - Expansion del Servicio de Extension Rural de Santa Catarina 1957-1969.

Afnos Oficinas Municipales Oficinas Regionales
1957 10 -
1958 18 2
1959 21 3
1960 25 3
1961 29 3
1962 36 4
1963 45 7
1964 47 8
1965 56 8
1966 71 10
1967 84 13
1968 100 15
1969 113 16

Fuente: ACARESC*®®

Es posible observar una gradual tendencia a disminuir la relacion de oficinas
municipales con referencia a oficinas regionales®*®, indicando esto que cada oficina
regional pasa a supervisar un menor nimero de oficinas municipales como forma de
hacer el “necesario control” con mas efectividad. Si en 1956 y 1957 la relacion era
de 10 y 9 oficinas municipales respectivamente para una oficina de supervision, en
1967, 1968 y 1969 se observa que esta relacion disminuye hasta 6,5 en 1967, 6,7 en
1968y 7 en 1969.

También se observa un cambio en la estructura de la oficina central de nivel
estadual, que en 1957 poseia 3 técnicos en las divisiones de Agricultura, Juventud
Rural (4-S) y Economia Doméstica, ademas del Director Ejecutivo. Poseia también
dos divisiones técnico-administrativas denominadas Division de Informacion y

ano 30: Campo com apoio de técnica e assisténcia modernas In: ACARESC. 30 anos a Servi¢o da Familia
Rural. Floriandpolis: Secretaria da Agricultura e Abastecimento- ACARESC, 1989. Suplemento Especial). Esta
afirmacion deja clarala centralizacion de decisiones y el uso de la méaguina publica de manera patrimonialistay
clientelista desde el inicio de laandadurade la extension rural .

%> ACARESC. Relatério Anual 1969. ACARESC: Floriandpolis, 1969.

%58 | nicialmente | as oficinas regional es estaban formadas por un Supervisor Regional (técnico de nivel superior)
y una Cordinadora Regional (profesora de nivel medio) que tenian como atribuciones transmitir las
determinaciones de la oficina central estadual y controlar el trabajo de los equipos municipales, ademas de
mantener un trabajo de relaciones publicas con autoridades constituidas de la region. Posteriormente estos
equipos regionales fueron tornandose mas complgjos con la agregacién de coordinadores de areas tematicas,
como agricultura, ganaderia, crédito, cooperativismo, fruticultura, etc, con el objetivo de control y cordinacion
técnica mas especifica.




Entrenamiento y Divisién de Crédito, Estadistica y Analisis, responsable del control
numeérico del trabajo de campo. Ya en 1969 la oficina central estadual poseia 16
técnicos en sus diversas divisiones, siendo 15 de nivel superior y una profesora de
nivel medio.

Tanto a nivel de estructura regional como estadual, el concepto de
“supervision” es fundamental, pues esta era su funcién principal®>’. La ABCAR, al
referirse a sus asociadas estaduales informaba de que se “adoptaba el principio de
la descentralizacion ejecutiva, manteniendo centralizadas las funciones de
planificacién, coordinacion y control. Las oficinas centrales instaladas en las
capitales se estructuran en un Consejo de orientacion superior y deliberacion,
integrado por representantes de las instituciones fundadoras y contribuyentes, y una
Direccién Ejecutiva (con asesorias, departamentos, divisiones) para elaborar y
gestionar los programas de trabajo” (ABCAR,1970:52)*°°. La ABCAR(1961:7)%*°
definia “supervision” como “el arte de dirigir los esfuerzos de seres humanos”.
Entendiendo supervision como “una funcion de liderazgo”, el mismo documento hace
ver que el verdadero lider es el que fue escogido por los propios miembros del grupo
a que pertenece y guia. “Su autoridad proviene del consentimiento del grupo. Por
haber sido escogido por el grupo, los miembros lo aceptan, lo siguen y con él
cooperan. En el caso del supervisor de extension, el liderazgo es conferido por la
posicién que ocupa. El no fue seleccionado por el grupo y si sefialado para el puesto
por la Administraciéon” (S.A.). La perspectiva de necesidad de “autoridad” es clara 'y
va a influir en la posicion jerarquica adoptada en los mecanismos de supervision. La
funcion de supervision es entendida como un mecanismo de ligazon entre las
estructuras centrales y regionales con las estructuras de ejecucion de nivel municipal.
Este mecanismo se expresa por la necesidad de transferir politicas y atribuciones
gue han de ser ejecutadas a escala municipal y por el control de la ejecucion de
estas determinaciones, sea por via directa (observacion in situ de las actividades) o
por intermedio de informes de las actividades técnicas y administrativas (tiempo en
actividades de campo, resultados obtenidos -agricultores asistidos por proyecto,
plantada con insumos, cuantidad de insumos introducida, métodos utilizados, planes
de financiacion realizados, etc.-, horas de viaje, informe sobre vehiculos, etc.). La
necesidad “autoridad” de los mecanismos de supervision es exaltada en la medida
en que la ABCAR determina en este manual (ABCAR, op.cit.: 26), que “es esencial
gue la autoridad competente sea delegada” a los supervisores para que estos
comanden su area de jurisdiccion, con la posibilidad de que, si esto no ocurre, el
supervisor “pierda prestigio y emplee mucho tiempo en ejecutar su mision”. En
conclusion, este documento ensefia que los mecanismos de supervision deberan
proporcionar a los empleados “la sensacion de que, ejecutando su trabajo, estan

%7 Se debe considerar que el andlisis de la funcién de"supervision” que a continuacion se hace trasciende al
periodo de referencia, pues este mecanismo es una de las principales formas de control y garantia de
implementacién de la politica de modernizacion de la agricultura por parte de la extension rural en toda su
existencia. Laintencion de caracterizar este andlisis en este periodo es para evidenciar un importante momento
de reestructuracion y expansion de la maguina técnico-administrativa que va tener influencia decisiva en los
periodos siguientes.

%% ABCAR. A Extensao Rural no Brasil. Rio de Janeiro: ABCAR, 1970.

%% ABCAR. Supervisao nos Servicos de Extensao. Rio de Janeiro: ABCAR, 1961.



haciendo una importante contribucion a la organizacién”, asi como “el sentimiento de
confianza tanto en el supervisor como en la administracion (central) de la
organizacion”, y “la sensacién de pertenecer a la organizacion”’(S.A.)(P.A.). O sea,
ademas de la autoridad con que se debe tratar a los funcionarios, se establecen
orientaciones que transmitan un sentimiento ilusorio de pertenencia institucional para
gue los empleados se sientan ejecutando una “mision sacerdotal” dentro de una
organizaciéon que representa “una gran familia”®°, pero siguiendo normas y
orientaciones rigidas para la consecucion de los objetivos “comunes”.

La ACARESC, en un manual de supervisiéon de circulacion interna elaborado
en 1965 (ACARESC, 1965: 1)***, parte de que “ desde el punto de vista etimolégico
supervision significa ‘mirar de arriba™, definiendo supervisibn como “un proceso por
el cual una persona poseedora de conocimientos y experiencia asume la
responsabilidad de hacer que otras personas gue posean menos recursos ejecuten
determinado trabajo”(S.A.). En esta definicibn queda clara la nocién de superioridad
de los mecanismos y personas que ejecutan la supervision sobre los “ejecutores”, o
sea, el saber y la capacidad de decidir es prioridad de quien esta al mando. Los
ejecutores, sean extensionistas municipales o agricultores, tienen que seguir las
determinaciones de los “mas capacitados” que detentan las bases técnicas y
metodolégicas del proceso de modernizacion de la agricultura®®®. La autoridad
necesaria para la aplicacion de los objetivos organizacionales es concedida a través
de “métodos de supervision”(ACARESC, op.cit.: 1) que permiten desde la
supervision fiscalizadora, entendida también como autocratica y coercitiva, que
consiste en un trabajo de inspeccion, “casi de forma policial, tendente a descubrir
errores e imperfecciones en el cumplimiento de determinaciones y regulaciones de
la organizacion, pasando por la supervisién constructiva, que aprovecha errores y
fallos como base indispensable para la busqueda de las deficiencias encontradas
en el trabajo, para concluir con la supervision creadora, que estimula y orienta “de
forma democratica y cientifica a los trabajadores ... promoviendo actividades de
crecimiento profesional...creando un ambiente de estudio y de estimulo que lleva a
los trabajadores a superarse constantemente”. Mientras estos tres tipos de
supervision sean considerados “acumulativos” teniendo en cuenta tres estadios por
los que hay que pasar, por experiencia se puede concluir que la supervision
fiscalizadora siempre tuvo una gran influencia en los mecanismos de control en la

%9 | aideade “grand familia’siempre fue muy utilizada por las direcciones y mecanismos de supervision de los
organismos de extension rural parainducir en sus funcionarios y en la sociedad, la idea de existencia de una
organizacion sin conflictos en la cual todos armoniosamente cumplian la mision definida por € Estado.
Aquellos que presentasen desviaciones comportamental es, ya sea profesionales o personal es, estaban sujetos
asanciones.

%1 ACARESC. Técnicas de Supervisao. Floriandpolis: ACARESC, 1965.

%2 Es evidente que esta postura de superioridad se refleja también en larelacion de los extensionistas con los
agricultores, en la medida en que |os extensionistas reproducen el autoritarismo a que son sometidos por sus
superiores (FREIRE, Paulo. Extensao ou Comunicagao? Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1971). A |os extensionistas
se les reserva €l papel de divulgadores, de responsables de la “extension” de objetivos de un determinado
proyecto de desarrollo aun grupo de agricultores considerados incapaces de solventar sus propios problemas
con su conocimiento llamado tradicional. A los agricultores se les reserva el papel de legitimar el proyecto
propuesto y adoptar sus determinaciones. En esta cadena jerarquica la autoridad es fundamental y los
mecanismos de supervisién ladesarrollan con eficiencia.



extension rural, considerandose la naturaleza centralizadora de la gestion de sus
proyectos y el papel caracteristico ejercido por la extension en la aplicacion de las
politicas modernizadoras®®®.

La especificidad de la organizacion institucional y de los mecanismos de
control funcional caracterizan, de manera general, la naturaleza jerarquica que
determind la accion de la extension rural como ejecutora de la politica de
modernizacion en el estado de Santa Catarina. Esta naturaleza centralizadora
reservd un papel secundario, para no decir inexistente, a la participacion de los
pequefios agricultores y técnicos de ejecucion como protagonistas efectivos en la
formulacion y gestion de las politicas de desarrollo tecnologico.

En los periodos de gobiernos siguientes esta situacion va a desarrollarse con
una intensificacion de las dimensiones hasta aqui evidenciadas, tanto en lo que
refiere a la funcién de supervision cuanto a la especializacion de los mecanismos de
“coordinacion y control” con la constante creacion de funciones especificas de nivel
técnico y administrativo a nivel estadual (oficina central) y regional, garantizando asi
la puesta en practica del proyecto modernizador como politica principal del Estado
en el medio rural.

En el periodo de 1971 a 1975, asume el Gobierno Colombo Machado
Sales que implanta el Proyecto Catarinense de Desarrollo, cuyas lineas siguen al |
Plan Nacional de Desarrollo del gobierno federal, pero con el objetivo general de
aumentar el PIB entre un 10 y un 12% mientras a nivel nacional se esperaba crecer a
9%. Este crecimiento seria conseguido con la construccién de un solido sistema
financiero y de asistencia técnica a los tres sectores de la economia, ademas de
prever la modernizacion en los transportes (carreteras) y en las comunicaciones,
mejoras en el sector energético, expansion industrial, integracién estadual y
modernizacion administrativa. En este periodo es la agricultura, juntamente con la
expansion y modernizacién industrial, el sector que recibe las mayores inversiones
publicas estaduales. De las inversiones realizadas por el gobierno en este periodo,
la agricultura ( modernizacion agricola a través del crédito rural, cooperativismo,
almacenaje y comercializacion, programas especificos con ganado y porcicultura)
recibe el 22,7%; la industria (desarrollo, expansién y modernizacion industrial) recibe
el 21,9%; transportes, el 21%; recursos con personal y tecnologia, 6,2%; energia,
5,6%; y telecomunicaciones, 3,8%. El otro 19% se destinaba a modernizacién
administrativa, integracion estadual, desarrollo regional, saneamiento, salud publica,
seguridad e informacion, y construcciones. Se percibe entonces una fuerte
caracteristica de inversion publica en la dinamizacion de la economia, siguiendo el
modelo de desarrollo nacional.

%3 aFAO (Food and Agricultural Organization of United Nations) también preconiza tres tipos de supervision
semejantes, 0 sea, “autoritario,” anarquico”y democratico o asociativo”. En referencia a supervision autoritaria
menciona que tal método, aplicado con uniformidad, tiende a humillar a los agentes de accién local y que
incluso la supervision asociativa debe aliarse en cierto modo la autoridad” (FAO. Guia para o Pessoal
Supervisor dos Agentes de Acgao Local. Roma FAO, 1983. p.70). O sea, siempre que no sea aplicada de
manera uniforme “y simultanea a todos los funcionarios, la supervision autoritaria es una virtud. Este manual
también recomienda que, para tareas habituales y trabajos cotidianos, los agentes de accién locales estan

autorizados para_establecer 1os pormenores de la planificacion vy de la ejecucién, dentro de ciertos limites
prescriptosy en funcién de normasy resultados acordados’.




La opcion por la “modernidad” y la creacion de instrumentos para posibilitar
su viabilidad, queda expresada en el Informe Anual de 1970 da ACARESC
(ACARESC, 1970: 2)** “En tanto que una semilla seleccionada o certificada
aumenta la produccién entre un 15 y un 30%, el uso de correctores y fertilizantes ha
propiciado aumentos de un 300%...Con buenas semillas, cultivos adecuados,
correctores y fertilizantes, control de plagas y enfermedades y muy pronto con riego
habremos de tener indices medios de produccion iguales o superiores a cualquier
pais desarrollado... Para ello bastaria que se ampliase el mecanismo de asistencia
técnica y la participaciéon del Gobierno en lo que se refiere a la reduccién de los
costes del transporte de los correctores y fertilizantes, de las fuentes productoras a
las propiedades rurales”. Sin embargo, por un lado la asistencia técnica aumenta
con el numero de oficinas municipales creciendo en el periodo 1969/1971 de 113
para 136, lo que significa un aumento de 20 %, en tanto que los mecanismos de
supervision y control (oficinas regionales) aumentan del orden del 31% (de 16 en
1969 a 21 en 1971). Por otro lado, a través de la Ley Estadual n° 4.486 de 16 de
julio de 1970 es creado el Fondo de Estimulo a la Productividad -FEPRO®®, para
“subsidiar a los productores en las compras de los principales insumos modernos. El
subsidio consiste en el pago de costes de transporte de correctores y fertilizantes y
de los intereses que inciden en las financiaciones hechas para compra de maquinas
agricolas, plantas de arboles frutales y reproductores porcinos y bovinos”
(ACARESC, 1972: 27)°**°. De esta forma se completaban definitivamente las
condiciones basicas para el proyecto modernizador en el estado de Santa Catarina:
se poseia una base técnica garantizada por el paguete tecnologico de los “insumos
modernos”; estaban creados mecanismos inductores del uso de estos insumos con
el FEPRO vy la ampliacién del crédito rural*®’; y se ampliaba el servicio de extension
rural (con sus mecanismos de control y supervision) para hacer el trabajo de
propaganda e induccion del uso de la moderna tecnologia.

El Plan de Gobierno para el periodo 1971/1974 caracteriza de manera
contundente su entendimiento sobre la modernizacion agricola y sobre las acciones
de gobierno para alcanzarla evidenciando el “alma generosa del Pueblo que es
capaz de cualquier sacrificio para concretar el futuro” (SANTA CATARINA-
GOVERNO DO ESTADO, 1971: 1)**®. En este documento es posible observar la
obediencia del estado a la politica nacional una vez mas. La base del programa de
gobierno estadual es “el Programa de Metas y Bases orientadores de las acciones
del Gobierno del Presidente Emilio Garrastaza Médici: de ello se deducen, como
consecuencia légica, los objetivos que han de ser alcanzados en este estado”.

%* ACARESC. Extensao Rural- Relatorio Anual 1970. Floriandpolis: ACARESC, 1971.

%5 A pesar de ser creado por ley en 1970, el FEPRO va a ver su accion intensificada en 1971, cuando paga
subsidios referentes a 179.000 toneladas de calcéreo y fertilizantes quimicos lo que significala duplicacion del
uso de estos insumos modernos” en el estado con la creaccion del FEPRO.

%6 ACARESC. Plano Diretor 1972- Extensao Rural. Floriandpolis: ACARESC, 1972.

%7 Cf. ACARESC(1972: 37) en 1971 la financiacion agricola (en nimero de financiaciones concedidas) fue en
un 43,5% superior a 1970, aumentando igualmente la disponibilidad de recursos en los bancos (ACARESC.
Extensao Rural- Relatorio Anual 1971. Floriandpolis: ACARESC, 1972).

% SANTA CATARINA- GOVERNO DO ESTADO. Projeto Catarinense de Desenvolvimento- 1971/74-
Mensagem a Assembl éia Legislativa. Floriandpolis. Governo do Estado, 1971.



Especificamente para la agricultura, el Plan de Gobierno estadual se basa en la idea
de que (op.cit.: 88) “la agricultura empieza y termina en el agricultor (T. Schultz)”,
dejando claros los objetivos de “los resultados de las acciones gubernamentales,
junto a los agricultores capaces de producir, se reflejard de manera benéfica, en
todos los estratos de los consumidores...por la elevacién continua de la
productividad...Tal objetivo sélo es alcanzado por el cambio de habitos, actitudes y
habilidades de los agricultores, o sea, por la transformacion de una agricultura
tradicional, de subsistencia, en una agricultura moderna, orientada al mercado...por
la introduccién de nuevos métodos tecnoldgicos de produccion y comercializacion de
productos” (S.A.). Las principales acciones del gobierno para este periodo en este
campo son (op.cit.: 89): “promover la adopcion de técnicas en la produccion
agropecuaria, con el objetivo de mejora de los productos y reduccién de los costes
de produccion, haciendo posible el aumento del poder competitivo de los
empresarios rurales catarinenses en los principales mercados del pais; estimulo a la
formacion de empresas rurales de mediano y gran tamafio en las s del estado donde
la estructura fundiaria ofrezca condiciones apropiadas; estimulo a la produccion de
frutas de clima templado, soja, cerdo y ganado bovino para carne; difusion y
expansion del sistema de crédito rural, que propicie financiacion al agricultor para
ganado de carne, cafia de azUcar, crédito fundiario®®®, fruticultura, horticultura, y
capital de mantenimiento para cooperativas; apoyo a la investigacion agropecuaria
desarrollada por el Ministerio de Agricultura; ampliacion del Servicio de Extension
Rural, cubriendo el resto de los municipios que tienen potencial para el desarrollo de
la_agropecuaria, intensificandose la asistencia en las regiones de mejores
perspectivas” (S.A.). Se puede observar la naturaleza “selectiva”, y en consecuencia
excluyente, de la intencibn gubernamental en la medida en que define areas
geograficas “potenciales” que han de ser trabajadas y productos especificos de
acuerdo con los intereses econdémicos prevalecientes en funcion de la concepcion
urbano-industrial vigente, mas alla de caracterizar con efectividad los tipos de
empresas rurales cuyo desarrollo serd estimulado. Para la ACARESC el Plan
Gubernamental (op.cit: 90) se reserva la funcion de “...ejecucion de asistencia
técnica a los productores rurales en los proyectos de ganado para carne,
porcicultura, soja, trigo, maiz, arroz, frijol, cafia de azucar y fruticultura de clima
templado”. Como proyecto de infraestructura se observa una clara intenciéon de
aumentar el consumo de “insumos modernos” con la ampliacion del Fondo de
Estimulo a la Productividad (FEPRO) a través del “subsidio al pago del transporte de
correctores y fertilizantes y subsidio para el pago de intereses en los préstamos
hechos para compra de reproductores animales, maquinas y plantones de frutales”.
Los planes institucionales de la extension rural para este periodo presentan
una continuidad con los anteriores en términos de propuestas tecnoldgicas y
metodoldgicas. Era el momento de la implantacion efectiva y expansion del proyecto
modernizador. Ademas de los andlisis ya realizados, es interesante percibir tres
aspectos fundamentales. Primero (ACARESC, 1974: 10)*°, en lo que refiere a

%9 Se desconoce, y en losinformes del periodo no es relatada ninguna accion en el &rea de politica fundiaria.
370 ACARESC. Plano Diretor 1974- Extensao Rural. Floriandpolis: ACARESC, 1974.



“estrategia de accion”®*’!, que se propone que sea diferenciada “en funcion de las

diferentes necesidades dentro del publico a ser atendido, lo que lleva a la asistencia
extensionista a organizarse para atender basicamente dos categorias de
productores: a) empresas: medianas y grandes propiedades que constituyen parcela
menor, poseedora sin embargo de los recursos naturales en volumen adecuado;
cierto nivel de capitalizacion y a veces deficiente técnica y administrativamente,
aunque orientada ya hacia la economia de mercado. Para este tipo de productor
sera prestada asistencia directa e intensiva en el sentido de llevar a ellos mejora de
los niveles de productividad por el perfeccionamiento gerencial y la utilizacion de
insumos y tecnologias modernas; b) pequefios y medianos productores: que se
caracterizan por la escasez de recursos naturales, deficiente capitalizacion, trabajo
basado en mano de obra familiar y orientados hacia la subsistencia. Para éstos la
asistencia sera de caracter masivo y de grupo, teniendo por objetivo la adopcion de
insumos Yy tecnologia moderna, hecha posible por el crédito agricola y apoyada por
el cooperativismo, de tal forma que provoque una movibilidad de economia vertical
ascendente”. Se observa que, aunque no cambie el patron tecnolégico, se establece
una prioridad en términos de atencion (“asistencia directa y intensiva”) a las
“medianas y grandes empresas”, que va a resultar también en transformaciones
institucionales en la medida en que va a determinar un gran especializacion
funcional, demandando la creacion de funciones especificas para la atencién a
proyectos definidos, en tanto que las pequefias unidades son asistidas “masiva y de
manera generalista”. El mismo documento (op.cit.: 11) evidencia que “el cuerpo
técnico debidamente adaptado a las necesidades de trabajo estd formado por
extensionistas especializados, responsables de la asistencia directa e intensiva a
las empresas, y por extensionistas generalistas, responsables de la asistencia a
pequefios y medianos productores”. El segundo punto fundamental (op.cit.: 70-71),
es el que se refiere a la participacion de la poblacion rural en la definicidon y gestion
de los planes de trabajo municipales. Por primera vez, en un plan de trabajo se
presentan con detalle las etapas del planeamiento y ejecucién de las actividades de
extension. Estas etapas caracterizan la manera centralizada y poco participativa con
gue el trabajo es planeado y ejecutado, y se presenta diferenciado conforme el tipo
de unidad agricola. El planeamiento es diferente entre pequefias y medias
propiedades agricolas, y grandes y medias empresas. Para las primeras, el sistema
de planeamiento sugiere una serie de actividades partiendo de “la descripcién y
analisis de la situacion agricola” (por el equipo de extensionistas), “presentacion de
las conclusiones y debate con lideres en la sede del municipio”, “presentacion y
debate de la situacion en las comunidades rurales con seleccion de los interesados

en recibir asistencia y previsién de insumos y crédito™’?, “elaboracién del plan anual”

311 «Egtrategia de accion”es entendido entonces como la posibilidad de optimizar los objetivos de la
ACARESC” (op.cit.: 10).

372 Estas “reuniones comunitarias’tenian el sentido de presentar la propuesta que “cambiaria la situacion de
atraso tecnolégico, buscando inducir a personas a interesarse en recibir la asistencia de la extension,

adoptando el conjunto de técnicas recomendadas y comprometiéndose a participar en las actividades que
habian de ser gjecutadas. En estas mismas reuniones se hacian las evaluciones de la necesidad de insumos
modernos que habrian de ser utilizados y del volumen de recursos financieros necesarios para adquirir estos
insumosy otras mejoras para proyectarse la prevision de crédito.



y “egitimacién del plan en una reunién en la sede del municipio™"*(S.A.). Para el
segundo grupo (grandes y medias empresas), coOmo se recomienda una asistencia
directa e intensiva, esta prevista “la identificacion de los interesados”, “planeamiento
individual de la propiedad”, “elaboracion del plan de crédito” y “asistencia en la
ejecucion del plan”. El tercer punto fundamental que se ha de observar (ACARESC,
1973: 125)°"* es que, por primera vez, se dedica en un Plan Director de extension
rural un espacio para considerar la “articulacion y ligazén con la investigacion vy
experimentacion agropecuaria”. El documento resalta que la asistencia técnica soélo
podra ser efectiva si cuenta con el apoyo del trabajo de investigacion y que, “con la
finalidad de desarrollar esta relacién, anualmente se realiza la reunion Investigacion-
Extension para ser presentadas las Normas Técnicas para los cultivos y
producciones ganaderas destacadas en la economia catarinense”. O sea, los
resultados provenientes de la investigacion realizada en el estado o de otras fuentes
eran divulgados a los coordinadores técnicos de la extension y de éstos a los
extensionistas, y las sugerencias de una institucion a otra eran intercambiadas en
esta oportunidad. También se recoge que “la jefatura de la Red Experimental edita
las Circulares conteniendo los Uultimos resultados del plan de trabajo de la
investigacion”. Con referencia a la Red Experimental Catarinense es interesante la
posicion expresada por un investigador de nivel estadual del area técnica (IET):

“En 1967 nosotros creamos la Red Experimental Catarinense que era un
movimiento integrativo entre la investigacion, extension rural, Fundacién 25 de
Julio, cooperativas, colegios agricolas, y consistia en una red de ensayos
experimentales en todo el estado de Santa Catarina... Teniamos una enormidad
de ensayos. Para hacer esto, nosotros entrenamos extensionistas, técnicos de
cooperativas, del ministerio...para la realizacion de ensayos de frijol, maiz y
trigo...hicimos un pequefio curso sobre como se montaba un ensayo, qué
observaciones deberian hacerse, observaciones fenoldgicas, observaciones sobre
enfermedades... cOmo se trabajaba con las parcelas...cOmo se tabulaba aquello...y
nosotros tuvimos una red enorme de ensayos ejecutada por el personal de la
extension rural ...unos lo ejecutaban muy bien, otros no. Aquella ha sido una
experiencia muy interesante... Llegd un momento en que nosotros solo
mandabamos los ensayos a los técnicos ...inicialmente ayuddbamos a algunos a
montarlos...pero aquello con el tiempo se vacid...con la zonificacion agroclimatica,
los resultados de un sitio son validos para otros y por lo tanto no es necesario tener
un gran numero de ensayos. Yo siento siempre que el personal de extension rural
se queda con una idea de que nosotros podriamos hacer trabajos de investigacion

87 La caracteristica de legitimacion, entendida como aprobacién sin grandes discusiones y andlisis de

consecuencias socio-econdémico-ambientales y politicas se evidencia tanto en las actividades comunitarias
como en lareunién de la sede. A partir de las definiciones de ambito estadual, los andlisis eran realizados y los
planes eran elaborados por los equipos municipales, siendo |egitimados a nivel comunitario o de sede del

municipio.

84 ACARESC. Plano Diretor de Extensao Rural- 1973. Floriandpolis: ACARESC, 1973. Este documento
dedica una pagina parareferirse ala articulacion con la investigacion agropecuaria,afirmando que €l trabajo de
investigacion, en Santa Catarina, resulta de la relacion entre érganos que componen la Red Experimental

Catarinense entre los cuales se destaca a Ministerio de Agricultura, a través del IPEAS, Secretaria de
Agriculturay ACARESC”.



utilizando a los extensionistas...no...n0...y0 pienso que no...pienso que no se
puede. Yo pienso que si el servicio de extension rural sigue el rumbo que esta
tomando deberia poner gente que tenga voluntad y gamas a disposicion del
servicio de investigacion. Un ensayo que tiene que ver con fertilidad del
suelo...debe contar con un especialista...el cual tiene que tener como minimo
curso de master, ésta es condicion sine qua non. Tiene que ser un hombre que
esté perfectamente al tanto de lo que esté ocurriendo en el mundo en términos de
fertilidad del suelo, tiene que ser un ‘amante de la biblioteca’, tiene que ser un
‘amante de los articulos técnico-cientificos’. Este hombre no tiene mucho
tiempo...como él no ejecuta un solo ensayo, sino que ejecuta diversos ensayos de
fertilidad, muchas veces con diversas culturas...este hombre tiene su perfil
orientado hacia la cuestion creatividad solo. Quiere decirse que cOmo es que
alguien, haciendo extension rural, prestando extension rural en el sentido mas
amplio, puedo se dedicar a un trabajo de estos”.

Se puede percibir que la posibilidad de la extension rural de participar
directamente en la conduccion de los ensayos termina en la medida en que se
considera que la base tecnoldgica se torna mas compleja y con esto el proceso de
investigacion, segun la declaracion relatada, también aumenta su complejidad pues
demanda una mayor especializacion y dedicacion exclusiva de sus agentes.
Considerando que la propuesta tecnoldgica del “proyecto modernizador” consiste en
paquetes integradores que consideran diversas dimensiones de los cultivos y el
ganado (variedades de los cultivos, preparacion del suelo, mecanizacion, fertilidad,
control de plagas y enfermedades, labores culturales, riego, etc., para los cultivos, y
razas, alimentacion, control sanitario, instalaciones y manejo para el ganado), es
posible hacerse una idea de como la actividad de experimentacion y validacion de
las técnicas entonces generadas se tornaba especializada y compleja®”.

El periodo siguiente corresponde al Gobierno de Antonio Carlos Konder
Reis (1975-1979), que tenia como lema “Gobernar es Acortar Distancias”.
También en este periodo la politica estadual seguia las referencias nacionales,
estando basada en el Il Plan Nacional de Desarrollo. Sus directrices basicas eran la
integracion estadual con la modernizacion del sistema de transportes y
comunicaciones; el refuerzo de las politicas de financiacion; la dinamizacion y
racionalizacion de la tecnologia®’®; las politicas regionales de desarrollo; la
formacion de mano de obra; y la ampliacion de la red de energia eléctrica. Debe
resaltarse en este periodo la realizacion de estudios sectoriales llevados a cabo por
el Centro de Asistencia Gerencial de Santa Catarina -CEAG, con el objetivo de
identificar la viabilidad de proyectos de desarrollo, y del Banco de Desarrollo del
Estado de Santa Catarina- BADESC, que financiaba los sectores considerados
“rentables” (metal-mecénica, textil, aceites vegetales, frigorifizacion, ceramica de
revestimiento, industria del papel, industria quimica, industria de muebles).

%75 Esto nos remite al periodo de gobierno siguiente, cuando es creada la EM PASC- Empresa de Investigacion
Agropecuariade Santa CatarinaS.A..

3 Es oportuno considerar que es en este periodo que surge la Empresa Catarinense de Investigacion
Agropecuaria S.A .- EMPASC.



En la balanza de los resultados de la modernizacion de la agricultura, en este
periodo y en transcurso de la década de los 80, destaca la significativa expansion de
las empresas industriales catarinenses que actian en el ramo agroalimentaria, como
la SADIA, Perdigao, Frigorifico Chapecé y CEVAL. Estas principales empresas del
sector crecen en su conjunto en 10 afios u 6.000%°"". Esta evolucion patrimonial fue
en gran parte financiada por el Estado®’®, a través de financiaciones directas,
subsidios o incentivos fiscales, pues “durante la década de los 70, el poder estadual
ofrecié a los industriales préstamos y créditos subsidiados y facilidades en la
recaudacion de impuestos debidos, o incluso su exencién. En este periodo el ramo
industrial que méas se beneficié de estas acciones gubernamentales fue el de los
productos alimentarios” (GIESE, 1991:126)*"°,

El Plan de Gobierno Estadual*® evidencia de forma clara toda una idea de
centralizacion politico-administrativa y seguimiento incondicional de las
macropoliticas desarrollistas de nivel nacional. Como presupuesto politico, el
referido documento afirma que (op.cit.: 4) “las acciones de politicas del Gobierno se
haran teniendo en cuenta las ideas, el programa y el procedimiento del partido que
ejerce el poder...de este modo se dard cumplimento a la Carta de Principios del
partido del Gobierno de este Estado, la Alianza Renovadora Nacional®'”. La
cuestion de la centralizacion del poder y del caracter descendente de las decisiones
se expresa con claridad (op.cit.: 5): “En el régimen presidencial, el Poder Ejecutivo
es, en el ambito politico, el poder de mando...ese mando ira ejerciéndose a través
de las decisiones del Gobierno cuyo liderazgo uno e indelegable estara presente en
todos los momentos de la vida politica catarinense. Con relacién a la forma en que
tal liderazgo serd ejercido corresponderan responsabilidades que, en ningun
momento, han de ser relegadas o transferidas. El sentido de la jerarquia -también
inherente al régimen democrético- determina que las decisiones del Gobierno se
vinculen a la orientacion superior partida del Presidente de la Republica y de otros
organos politicos y administrativos de ambito nacional’(S.A.).

%" En @ periodo 1971/81 la SADIA tuvo una evolucion patrimonia del 970%; la Perdigao, del 2.000%; la
Chapecd, dd 1.300 % y la CEVAL, dd 1.500 % (Cf. MICHELS, Ido Luiz. Uma Critica & Economia Politica
Catarinense. Dissertacao de Mestrado.Campina Grande: Universidade Federal de Campina Grande, 1993).

%8 De las financiaciones liberadas por el BRDE-Banco Regional de Desarrollo del Extremo Sur entre 1962 y
1982, el 19% lo fueron paralasindustrias alimentarias.

9 Es notable en este periodo cémo los industriales del sector agroalimentario pasan a ejercer funciones
gjecutivas directas en el gobierno: Plinio A. de Nes (director del Grupo Chapeco), que fue Secretario del Oeste
de Santa Catarina en €l gobierno anterior, ahoraentre 1976 y 1979 es el Presidente del BADESC; Victor Fontana
(Grupo SADIA) es Secretario de Agricultura del Gobierno de Antonio Carlos Konder Reisy Vice-Gobernador
en el periodo 1983-1987; Ivan Oreste Bonato (de los Grupos Perdigao y Bonato), fue Secretario de Hacienda en
€l periodo 1975-1979.

%0 Cf. ESTADO DE SANTA CATARINA. Plano de Governo do Governador Anténio Carlos Konder Reis
1975-1979- Lei n° 5.088 de 6 de maio de 1975- Governar € Encurtar Distancias. Florianépolis. Estado de
Santa Catarina, 1975.

%1 |_a Alianza Renovadora Naciona-ARENA, fue el partido politico que do soporte a 21 afios de ditadura
militar en Brasil. No es por otra cosa que €l Plan de Gobierno menciona que “...las gloriosas fuerzas armadas
mereceran del gobierno el constante testimonio de aprecio y respeto, garantia segura de una leal cooperacién
que sitlia bajo inspiracion del Movimiento de Marzo de 1964 los intereses permanentes de Santa Catarina en el
lugar que le cabe en € contexto nacional” (op.cit.: 5). En marzo de 1964 es cuando tiene lugar el golpe que
instaurala Ditadura Militar.



En este periodo de gobierno el “razonamiento desarrollista” tiene
consecuencias en la estrategia de desarrollo asumida por el gobierno (op.cit: 14).
Santa Catarina acoge, sin restricciones, las conceptualizaciones del Il PND,
entendiendo que (op.cit.: 15): “La experiencia econdémica y social de la Revolucién ya
reveld ser capaz de realizar el desarrollo nacional”. Al referirse a las opciones para
llevar a la préactica este tipo de desarrollo, se presentan las siguientes lineas de
accion: “Adopcion de un régimen de mercado, como forma de realizar el desarrollo
con descentralizacion de decisiones, pero con la accion orientadora del sector
publico...Utilizacion, para la aceleracion del desarrollo de ciertos sectores, de
estructuras empresariales poderosas, como la creacion de grandes empresas, a
travées de la politica de fusiones e incorporaciones -en la industria, en las
infraestructuras, en la comercializacion urbana, en el sistema financiero...”. El
documento deja explicita la intencién del uso de una tecnologia industrial moderna
como forma de adquirir poder de competicion, procurando concentrar la aplicacion
de recursos en este sentido, evitando “la pulverizacion de iniciativas en programas
de caracter de economia de subsistencia” (op.cit.: 16). Como politica general,
entonces, es claramente asumida la perspectiva de priorizar los grandes empresas.

Para la agricultura el estado asume lo que se preconiza en el Il PND (BRASIL,
1974: 41)*** en términos de politica de “modernizacién agricola progresiva’ y
definiciéon de areas y productos prioritarios, como forma de la agricultura de “ayudar
a sostener el alto dinamismo del resto de la economia, a través de la demanda de
insumos y de bienes de consumo, ademas de contribuir de forma mas significativa a
la reduccion del déficit de la balanza comercial’(op.cit.: 42). Para hacer viable a
escala estadual estos objetivos fijados en el Il PND, se evidencia la necesidad de
“reestructurar la Secretaria de Agricultura y del Abastecimiento, incluso creando o
instalando empresas publicas de modo que el Estado pueda cumplir con efectividad
la orientacion actual del Ministerio de Agricultura, segun la cual al Ministerio cabran
las tareas de planeamiento, control y fiscalizacion y al Estado las tareas de
ejecucion” (SANTA CATARINA, 1974: 29). De esta manera, se promueve la creacion
de una empresa publica de investigacion agropecuaria siguiendo el modelo de la
EMBRAPA y de otra empresa publica que absorberia a la ACARESC*®.

La matriz de orientacion tecnoldgica se presenta como una continuidad con
los periodos anteriores, incluso con la ampliacion del programa que posibilita el
acceso de los agricultores a los correctores de suelo y fertilizantes, con especial
atencion al crédito rural de manera que sea “siempre aplicado de forma orientada,
garantizando inversiones productivas, capaces de desarrollar una moderna
tecnologia con el beneficio de la racionalizacién del campo catarinense” (op.cit.: 30).

%2 BRASIL. Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979). Brasilia Gabinete da Presidéncia da
Republica, 1974.

%3 |_a EMPASC- Empresa Catarinense de Investigacion Agropecuariay la ENCATER- Empresa Catarinense de
Extension y Asistencia Rural son creadas el 30 abril de 1975 a través de Ley n° 5.089 (Cf. WAGNER, Sidy
Emma Coletanea dos Atos Constitutivos da EMPASC. Floriandpolis: EMPASC, 1979. Série Documentos
Oficiais, 4). Posteriormente la ENCATER cambia su razén sociadl a EMATER-SC- Empresa de Asistencia
Técnica y Extension Rural de Santa Catarina, pero no se extingue la ACARESC. La EMATER-SC pasa a
contratar 1os servicios de la ACARESC como forma beneficrse el estado de las exenciones tributarias que la
existencia de la ACARESC proporcionaba.



El Plan de Gobierno también demuestra una preocupacion por “la integracion
Gobierno-Pueblo y propone la creaciébn de una Superintendencia de la Accién
Comunitaria, cuya accion en los municipios se llevara a cabo a través de los
Consejos y Centros Comunitarios. Los consejos, segun la propuesta, tenian la
funcion de ser “vehiculos de comunicacion entre la comunidad y el Gobierno,
funcionando en los dos sentidos, o sea, llevando al Gobierno los problemas de su
actuacion y competencia y transmitiendo a las comunidades el pensamiento
gubernamental” (op.cit.: 36). Pero, a pesar de esta aparente idea de posibilidad de
participacion a través de los consejos comunitarios, este fue uno de los periodos de
mayor centralizacion decisoria por parte del 6rgano central de gestidén
gubernamental. En el propio plan de gobierno esta caracteristica queda claramente
expresada (op.cit.: 47-56)***, ademéas de saberse que estos “consejos”, cuando
existian, eran utilizados como medio inductor de la politica oficial de modernizacion
agricola en el caso del area rural, actuando como “instrumento de legitimacion” de
esta politica.

La EMPASC emplea los primeros afios de su existencia en su organizacion
institucional, asumiendo las estructuras fisicas (estaciones y puntos de
experimentacion) del Ministerio y de la Secretaria de la Agricultura, creando nuevas
estaciones experimentales, ademas de empezar a ejecutar un agresivo programa de
formacion de personal a nivel de master y doctorado en s técnicas*®®. Pero, ya en los
primeros afios se siente el orientacion técnico-metodolégico que la empresa asume.
La perfecta armonia con la concepcion desarrollista de nivel nacional se evidencia
por la caracteristica prioritaria, en sus 11 proyectos principales, de las lineas de
investigacion en mejora vegetal y fertilidad del suelo. Se manifiesta también la
necesidad de “mejora de comunicacion y de entendimiento entre investigadores,
extensionistas y productores rurales™®®, y de entrenamiento de extensionistas en
“paquetes tecnologicos”. La EMPASC termina el afio de 1976 con un cuadro de 80
investigadores, 41 con curso de graduacion (51,25%), 33 con nivel de master
(41,25%) y 6 con nivel de doctorado (7,5%), lo que es extremadamente significativo

%4 “E| Gobernador fijara la programacion financiera de desembolso, auxiliado en esta tarea por el Secretario de
Hacienda...Se encuentran sujetos a la supervision directa del Gobernador del Estado 1os demas érganos que
componen la estructura basica de la Administracion Estadual. Cada Secretario de Estado es directamente

responsable de la supervision de los 6rganos de la Administracion directa e indirecta encuadrados en el area
de su competencia, ejerciendo la supervision através de la adecuada orientacién, coordinacion y control de las
actividades de los érganos subordinados o vinculados a la Secretaria. Para alcanzar mayor racionalizacion de
las actividades administrativas del Estado se observar la adopcion de sistemas administrativos, integrados por
todos los 6rganos de la Administracion Estadual que ejerzan las mismas actividades. Son organizados bajo la
forma de sistema las actividades de Planeamiento y Presupuesto; Estadistica; Seguridad e Informacion;

Personal; Financiera; Contabilidad y Auditoria, ademas de otras que vengan a ser creadas, Si es necesario, a
criterio del Gobernador. Las unidades incumbidas en la realizacién de estas actividades se consideran

integradas en el sistema respectivo y quedan sujetas a la orientacién normativa, a control técnico y

fiscalizacion especificadel 6rgano central del sistema”.

%5 Una periodizacion referente a la investigacion agropecuaria en Santa Catarina puede ser encontrada en
SANTOS, Lucy Woellner dos. A Pesquisa Agropecuaria em Santa Catarina, 1895- 1994 - Uma proposta de
Periodizagao. Londrina: IAPAR-EPAGRI, 1995.

%% No obstante, se puede afirmar que esta preocupacion se menciona en el sentido de mejorar el flujo de
transferencia de las informaciones originarias de la investigacion haacia los extensionistas y deéstos hacia los
productores, garantizando su adopcion.



en términos de empresa publica en el estado®®’. La naturaleza centralizada y

descendente de su programacion también puede ser observada en sus primeros
documentos oficiales cuando se refiere a los productos agricolas a ser investigados
(EMPASC, 1976)%®: “La inclusién de cada uno de los productos en la programacion
obedecio a criterios de seleccion basados en las prioridades de investigacion
definidas por la EMBRAPA y en las necesidades de investigacion determinadas por
las lineas prioritarias de politica agricola estadual’. Como uno de los objetivos del
programa de investigacion se mencionado la necesidad de “acrecentamiento de
productividad, con o sin alteracion en los costes de produccion. En este sentido,
fueron desarrollados diversos subproyectos asociados a la fertilidad del suelo, a las
practicas de cultivo y manejo, a la sanidad animal y vegetal, y a la seleccion y
adaptacion de variedades mas productivas”. En el informe relativo al segundo afio
de existencia la EMPASC reclama para si y ensalza su papel decisivo en la
consecucion de los objetivos de la politica agricola estadual (EMPASC, 1978: 19)°®°:
“Solamente a través de la Investigacion se puede saber cudles son las actividades
mas ventajosas para el Estado, para cada region e, incluso, para cada propiedad.
Por otro lado, sélo la Investigacion puede definir la mejor forma, mas econémica y
mas rentable, de conducir cada actividad. Asi, generando o adaptando tecnologia, la
Investigacion Agropecuaria es garantia del éxito de la estrategia del actual Gobierno
en cuanto al sector agricola”.

SANTOS (1996: 30)*®°, en estudio sobre la EMPASC, concluye que la
definiciébn de los objetivos operativos en la historia de esta institucion se dio por
varios factores, entre ellos: las politicas gubernamentales para el sector agricola 'y de
ciencia y tecnologia; las opiniones de la comunidad cientifica; los intereses de grupo;
interferencias politicas; la formacion de los investigadores a nivel de posgrado; el
papel desarrollado por la direccion de la empresa y la politica de asignacion de
recursos financieros.

Por otro lado, la ACARESC en este periodo sufre una serie de cambios de
naturaleza institucional’®* pero sin cambiar su caracteristica estratégico-operacional.

¥ EMPASC. Relatoério Anual 1976. Floriandpolis: EMPASC, 1977.

%8 EMPASC. Programa I ntegrado de Pesquisa Agropecuéria- Bienio 1977/78. Floriandpolis: EMPASC, 1976.
%9 EMPASC. Relatério Anual 1977- Ano 2. Floriandpolis: EMPASC, 1978.

%0 SANTOS, Lucy Woellner dos. Alocacao de recursos e objetivos organizacionais: um estudo sobre a
pesquisa agricola em Santa Catarina. Sao Paulo: CYTED : NPGCT/USP, 1996.

*1 Tres cambios son dignos de mencién: 1°) en 20 afios, por primera vez cambia la direccion de la empresa sin
cambiar todavia la natural eza politico-administrativa que determina su gestion; 2°) Se creala ENCATER, que
se transforma posteriormente en EMATER-SC, por exigencia del gobierno federal, con lajustificacién de tener
anivel de estado empresas con las mismas caracteristicas de laEMBRATER. Santa Catarina crealaEMATER-
SC solamente para beneficiarse del la continuidad de recepcion de recursos de origen federal, y continuar
beneficiandose de las exenciones fiscales que la ACARESC proporcionaba. La EMATER-SC, que tenia como
funcionarios solamente a sus tres directores, contrata los servicios de la ACARESC, y los servicios de
extension contintian de la mismaforma; 3°) Hay un cambio en la estructura de supervision de laempresaen la
medida en que se reduce de 22 a 13 el nimero de oficinas regionales, buscando concentrar en estas oficinas
una estructura de supervision més fuerte y activa, disminuyendo costes operativosy reforzando la estructura
de gjecucién. El nimero de funciones regionales aumenta de 39 en 1974 a 62 en 1979 pero, considerando €
aumento de las funciones de gjecucién de nivel local, larelacidn técnicos de g ecucion-técnicos de supervision
regionales disminuye de 9,3: 1 en 1974 a7,4: 1 en 1979. O sea, aumenta la capacidad de control (Cf. ACARESC.
Plano Diretor 1975 -extensao rural, estado de Santa Catarina. Florianopolis: ACARESC, 1975 y EMATER-
SC/ACARESC. Relatério de Atividades 1979. Florianépolis: EMATER-SC/ACARESC, 1979) y lostécnicos de



La accion del servicio de extension rural continda volcada en la “transferencia de
tecnologia al productor rural y su capacitacion gerencial apuntando al el aumento de
la produccion agricola y la mejora de la productividad de la mano de obra” a través
de lineas de accién como la “modernizacién de las explotaciones agropecuarias”, de
la “expansion de la frontera agricola ‘intra y extra-propiedad™, de la “difusion de
explotaciones de mayor densidad econdémica”, del “abastecimiento del mercado y
formacibn de excedentes para exportacion”, y de la ‘“integracibn con la
agroindustria”. La estrategia que habria de seguirse para la consecucion de estos
objetivos consistia en “concentrar trabajo en proyectos prioritarios de nivel federal y
estadual; procurar la mayor densidad posible en la asistencia; intensificar la
asistencia en areas mas importantes evitando la dispersion de esfuerzos; estratificar
a los productores conforme su grado de receptividad y adopcién d nuevas técnicas
adecuando en consecuencia la metodologia que se ha de utilizar con cada tipo de
productor respectivamente; definir para cada proyecto la tecnologia mas importante
que se ha de transferir, de acuerdo con la politica agricola para el
Estado”(ACARESC, 1977)°®”. En este documento queda clara también la
unidireccionalidad del modelo de actuacion, en la medida en que en el diagrama de
flujos especifico se sefiala que las “prioridades nacionales” son definidas por la
EMBRATER, que las transmite al estado, que acrecienta las prioridades estaduales,
prescribiendo a la ACARESC la ejecucion del programa de “transferencia de
tecnologia” para el aumento de la produccion.

Para concluir el andlisis de este periodo, es importante resaltar que en los
documentos de la extension rural (ACARESC, 1977; ACARESC, 1978; EMATER-
SC/ACARESC, 1979)%*% no se encuentra ninguna referencia a la integracién con la
investigacion agropecuaria, demostrando la autosuficiencia relativa mantenida por la
actividad extensionista. Por otro lado, la interferencia politico-partidaria se revelo
mas evidente, lo que determiné que se diera desde este periodo en adelante un uso
escandaloso de la estructura publica de extension en beneficio del partido y de
grupos de poder®**.

El siguiente periodo de gobierno corresponde a Jorge Konder Bornhausen
(1979-1983), que organiza su “Plan de Accion” con base en tres campos basicos:
1°-campo psico-social, que concentraba las directrices para educacion, vivienda,
salud y saneamiento, seguridad y trabajo; 2°-campo econ6mico, cuyas acciones
girarian en torno a la agricultura, industria, comercio, comunicaciones, energia,

gjecucién son relacionados con un producto agricola o pecuario trabajado (EMATER-SC/ACARESC, 1979:
anexo 2), dentro de una concepcion claramente productivista/productista’.

%2 ACARESC. Associagao de Crédito e Assisténcia Rural de Santa Catarina. Floriandpolis: ACARESC, 1977
(documento de divulgacion promocional).

3 Cf ACARESC, op.cit, 1977;
ACARESC. Relatério de Atividades da ACARESC 1978. Floriandpolis: ACARESC, 1978;
EMATER-SC/ACARESC, op.cit., 1979.
¥4 En este periodo se legd al extremo de obligar alos funcionarios de la ACARESC afijar en las puertasde sus
coches particulares, carteles de propaganda con fotografias del 1os candidatos ala el eccion de senadores de la
Republica del partido del gobernador del estado. En el periodo siguiente, en reuniones oficiales (de nivel
estadual o regional) de la extensién eran distribuidos documentos para afiliacién partidaria, induciendo a los
funcionarios a una“ afiliacién compulsiva’ a partido del gobierno.




recursos naturales y transportes; 3°- organizacidon administrativa y planeamiento,
resaltando el objetivo de una “administracion organizada”, de desarrollo regional y de
desarrollo con proteccion del medio ambiente. Quedaba clara también la intencién
de la continuacién de facilitar incentivos a las agroindustrias.

Especificamente el Plan de Gobierno (GOVERNO DE SANTA CATARINA,
1979)%*° presenta ya una adecuacion de discurso, incluyendo una nueva terminologia
que intentaba dar la imagen de un cambio en la perspectiva desarrollista®*°. Se hace
referencia a atender “las vocaciones regionales”(p.19), lo que significa desarrollar
una agricultura de acuerdo con el contexto econdmico (el complejo agroindustrial)
implantado en las regiones, ademéas de buscar la “reorientacion de la politica de
utilizacién de los recursos naturales” (p.20) de cara a emplearlos mejor dentro de una
concepcion de modernizacion de la agricultura. Queda clara la intencién de
“...adecuacion y reordenacion de los instrumentos de politica agricola buscando
agilizar el proceso de desarrollo”. Se reconoce que (p.21) “la aceleracion del
desarrollo industrial y los fenébmenos de urbanizacion de ello derivados provocaron
sensibles modificaciones en los habitos alimentarios y en los volimenes de
demanda. La necesidad de...producir mas alimentos y excedentes exportables
depende del apoyo que se vaya a dar a los productores de baja renta...es preciso
conferir a los pequefios productores mayor poder de competividad”. O sea, los
pequefios agricultores deben ser inducidos a la modernizacion y al cambio de
actividades en el sentido de la exportacion y de actividades de mayor valor
agregado. Esto es mas evidente cuando en el plan de gobierno se resalta que 11
productos componen el 93% del valor de la produccion agricola estadual y que “las
acciones de gobierno deberan estimular la produccion de alimentos y aumentar la
productividad de los factores de produccion,...reorientando las politicas de utilizacién
de los recursos naturales. La agricultura es generadora de excedentes
econémicos®®’ y responsable del aumento de las exportaciones®®®...produciendo
productos de alto valor agregado” (p.22). Como se considera “natural” la liberacién
de mano de obra en el sector primario, se reserva a la agroindustria la funcion de
“absorber la mano de obra liberada por la agricultura”. Esto sirve también como
justificacion para el gran apoyo que se va a dar a la agroindustria en el periodo.

Por otro lado, el gobierno adecua el planeamiento estadual organizando el
Planeamiento Global Integrado®®® con la finalidad de “integrar y racionalizar las
acciones de los gobiernos Estadual/Municipal, involucrando a dirigentes
comunitarios, con miras al perfeccionamiento de la diagnosis bajo la Optica
conocedora de las potencialidades y deficiencias locales”. Lo objetivo es “integrar”
pero evidenciando que “no puede haber perjuicio de subordinacién administrativa al

%5 GOVERNO DE SANTA CATARINA. Governo Jorge Konder Bornhausen- Santa Catarina 1979/1983.
Floriandpolis: Gabinete de Plangjamento e Coordenagao Geral, 1979.

%6 Lo que no se va a concretar, siendo esta una de las fases de mayor favorecimiento de la agricultura
empresarial y de las grandes empresas del estado, ademas de un uso escandaloso de la maquina publica con
finalidades politico-partidarias.

%7 para subsidiar el desarrollo de otros sectores, conforme ala politica desarrollista nacional .

%% Con lafinalidad de equilibrar la deuda externa.

%% GOVERNO DE SANTA CATARINA. Planejamento Global |ntegrado, 1979/82. Floriandpolis: Gabinete de
Planejamento e Coordenacao Geral, 1980.



organo o entidad en cuya estructura estan integrados” (p.11). Si por un lado se
presenta una posibilidad de “desarrollar y mantener la articulacién
intergubernamental, de modo especial con los municipios” (p. 13), por otro se deja
clara la intencién centralizadora del “nuevo” sistema: “Es competencia del Organo
Central del Sistema de Planeamiento y Presupuesto proponer y coordinar la politica
de desarrollo cientifico y tecnoldgico, econdmico y social del Estado, asi como la
politica de preservacion ambiental, en consonancia con la politica del Gobierno
Federal”.

En cuanto a las instituciones de investigacién y extension rural, continta
estando reservadas las tareas de “transferencia de tecnologia agropecuaria y
gerencial” a la ACARESC (p.28), y de “ejecucion de la politica de implantacion y
desarrollo del Sistema Estadual de Investigacion Agropecuaria” a la EMPASC
(p.30)*. De una forma general estas instituciones no alteran sus rutinas técnico-
administrativas dentro de la concepcion de implementar el proceso de
modernizacion de la agricultura. Por el contrario, incrementan su accion y su
capacidad de centralizacion y control de las actividades de ejecucion, por el
perfeccionamiento de su sistema de supervision, como en el caso de la ACARESC.
Considerando el periodo de marzo de 1979 a diciembre de 1982, el nimero de
técnicos que actuaban en la oficina central de nivel estadual crecié en un 47% (de 30
a 44), en cuanto a la estructura de supervision de nivel regional aumenté en un 43% (
de 61 a 87 técnicos)**’. La estructura de ejecucién de nivel municipal también crece,
pero de manera concentrada, pues aumenta en 170 el nimero de técnicos (de 399 a
564), mas son abiertas solamente tres nuevas oficinas municipales*®’. Esto obedece
a la directriz gubernamental de actuar en areas y proyectos prioritarios, concentrando
la asistencia técnica.

El periodo de 1983-1987 marca el Gobierno Esperidiao Amin Helou Filho,
gue va a ser el primer gobernador electo por el voto después de los afios de
dictadura militar, cuando los gobernadores eran nombrados por Brasilia. El nuevo
gobernador presenta una “agenda de compromisos” que fue conocida como “Carta
de los Catarinenses”, y que afirmaba la “Prioridad de los Pequefios”, pero traia
expresa la intencion de fortalecer la empresa catarinense. Conforme

% Cf, SECRETARIA DE AGRICULTURA E DO ABASTECIMENTO/SC. Plano de Acao da Secretaria de
Agricultura e do Abastecimento 1979/83. Floriandpolis: SAA, 1980.

“O1 Esta expancion es resultado de una deficiente politica de recursos humanos, que es reflejo de disposiciones
de acomodacién politica’ en la medida en que empiezan a ser creadas funciones especificas, principalmente en
la oficina estadual, para acomodar funcionalmente a personas que por “antiguidad” o por apoyo politico eran
importantes. Otro hecho importante es que funcionarios técnico-administrativos ajenos ala organizacién (que
no ingresaron por concurso publico y no ascendieron de acuerdo con el sistema de mérito-elecciones por sus
pares), que eran nombraados para €jercer funciones politicamente indicadas(“ de confianza”), se autocontratan,
pasando a formar parte del cuerpo permanente de la empresa. Esto se da basicamente con directoresy jefes de
gabinete, ocasionando un crecimiento desproporcionado de la oficina central, ademés de una pérdida de

definicion funcional y de un aumento de costes de mantenimiento. En el periodo anterior ya se constataba esta
practica pero en los periodos siguientes se va a hacer mas habitual, conduciendo a una hinchazén”

institucional cuyas consecuencias se manifiestan principalmene en la actualidad.

“%2 Cf. ACARESC. Extensao Rural em Santa Catarina: realizacoes e perspectivas 1979- 1983. Floriandpalis:

ACARESC, 1983.



AURAS(1991:301)**, con el derecho de eleccién directa rescatado, los detentores
del poder tuvieron que “echar mano de todo su arsenal coercitivo y persuasivo,
usando el aparato estatal y el dinero publico como grandes ‘cabos electorales’ en la
campafa del candidato gubernamental (Esperidiao Amin). Este candidato tenia que
ser, a cualquier precio, refrendado por las urnas, para que no tuviesen lugar
discontinuidades en las politicas de favorecimiento de los grandes beneficiarios del
modelo econémico concentrador de rentas”(P.A.). Queda claro en este andlisis que,
mientras se lanza el discurso oficial de la “Carta de los Catarinenses” en favor de los
pequefios, las acciones gubernamentales continuaron impulsando a los grandes
grupos econdémicos del estado. AURAS(op.cit.:316) considera que la “opcion por los
pequefios, ademas de una habil pieza de marketing politico...es el reconocimiento
de la presencia del otro (del pueblo) todavia de modo bastante difuso, y un
determinado compromiso publico con la atencion de sus carencias - lo que, por
contradiccion, abre flancos para que los movimientos populares avancen vy
desmitifiquen la estrategia de la tutela gubernamental sobre ellos-, por otro lado,
dada la continuidad del modelo econdémico concentrador de rentas, oligopolizado,
las inversiones financieras en el ‘pequefio’ tiene fuertes posibilidades de hacer
crecer, aln mas, la riqueza de los grandes. En las franjas del gran capital puede
proliferar la economia de los pequefios, como apéndice que podra ser extirpado por
los grandes en cualquier momento (P.A.)...La concepcion del mundo difundida por el
aparato gubernamental ensefia a los ‘pequefios’ la posibilidad de que, a través de
su trabajo y de la accién mediadora del Estado, se transformen en ‘grandes’. Tal
concepcion busca reproducir la desigualdad econdmico-social, explotando cada vez
mas el sobretrabajo de los subalternos”.

Sin duda, considerando los planes de gobierno de los ultimos periodos, en lo
que se refiere a la agricultura, éste se presenta como un sensible avance en términos
de preocupacion por “los pequefios”, a través de la creacion de un “fondo de tierras”
que pretendia “asegurar el acceso a la tierra a los agricultores sin tierra™®, y la
creacion de una moneda-producto para financiacién de factores de produccién
agricola®®®, lo que favoreceria que los pequefios agricultores identificasen mejor sus
deudas y la forma de pago, liberdndose “de las brujerias monetaristas’(GOVERNO
DE SANTA CATARINA, 1986:33).

El apoyo al asociacionismo también fue un punto importante en este periodo
de gobierno a través de la intencién de “organizar a los pequefios productores en

“% AURAS, Marli. Poder Oligarquico Catarinense: da guerra aos “fanaticos’ do Contestado a “ Opcao
pelos Pequenos’ . Tese de Doutorado. mimeo. Sao Paulo: PUC/SP, 1991.

% Cf. GOVERNO DE SANTA CATARINA. A Vez do Pequeno -uma experiéncia do governo de SC/

Esperidiao Amin. Florianépolis. Casa Civil, 1986. El Fondo de Tierras es creado por laLey n° 6.288, de 31 de
octobre de 1983, reglamentada por €l Decreto n° 20.842 de 16 de deciembre de 1983, con lafinalidad de financiar
la adquisicién de tierras rurales a “poseros’, arrendatarios, hijos de agricultores sin tierra,con un plazo de 13
afos para pagar y con 3 afios de carencia.

“% Segin GOVERNO DE SANTA CATARINA (1987: 187), el sistema denominado trueque-trueque consistia en
que el agricultor pagaba las adquisiciones de factores de produccion con los productos que conseguia. Al

formalizar la financiacion se calculaban los valores a pagar, en cantidades de aquello que iba a producir en sus
tierras, sirviendo |os productos o sus valores como moneda de trueque (GOVERNO DE SANTA CATARINA.
Resposta a Carta dos Catarinenses- Governo Esperidiao Amin, 4 anos. Floriandpolis. Gabinete de
Plangjamento e Coordenagao Geral, 1987).



asociaciones... y apoyo a la comercializaciéon de las pequefias producciones...con
incentivos a la creacién de formas asociativas capaces de asegurar la defensa de
las pequefias producciones, la produccién en comun y la competencia de los
productos”(AMIN y FONTANA, s/d: 12)*%°. A pesar de defender el discurso oficial una
accion con “los pequefios”, en la Carta de los Catarinenses*’ se expresa el
compromiso de “fortalecer la empresa catarinense” con el “fortalecimiento
politico...manteniendo canales de permanente consulta con sus entidades
representativas, y estableciendo lineas de crédito especificas a la capitalizacion de
la empresa catarinense”.

En una andlisis de resultados de los principales programas de este periodo
de gobierno, se puede observar que en un periodo de actuacion de tres afios, el
Fondo de Tierras financié la compra de tierra a 1.316 agricultores, de un universo de
140.000 familias de agricultores sin tierra existentes en el estado, segun la
FETAESC -Federacion de los Trabajadores de la Agricultura. Por otro lado, el apoyo
al asociacionismo y la practica de accion comunitaria del gobierno es entendida
como “una forma de enganchar a los subalternos a la estrategia politica de
continuidad del modelo econémico excluyente...a través de practicas organizativas
tuteladoras” (AURAS, op.cit.: 311- 320).

Pero, a efectos del presente estudio, es importante sefialar que la atencion
principal con referencia a la agricultura es la continuidad del proceso de
modernizacion de la agricultura, con total apoyo del Estado y con un sistema de
financiacion con recursos publicos directos, que permitia cubrir las deficiencias del
sistema financiero que habia de ser recortado. El principal programa agricola del
gobierno, el “Trueque-Trueque” servia para “dar apoyo y hacer viable la adquisicion
de semillas, maquinas y equipamientos, reproductores, correctores, fertilizantes,
tierra (crédito fundiario) e instrumentos de pesca y construccién de almacenes”.
Tomandose como referencia la venta de tractores se percibe que, a partir de datos
de la ANFAVEA- Asociacion Nacional de Fabricantes de Vehiculos Automotores, “el
Trueque-Trueque fue fundamental para poner en movimiento la economia
catarinense. Considerando los tres estado del sur, en el periodo 83/85 fue Santa
Catarina, que pierde en superficie, volumen de produccién y tamafio de propiedades
para Parana y Rio Grande do Sul, que tuvo mejor desempefio en la venta de
tractores, una clara demostracion del efecto del ‘Trueque-Trueque'. Si es
considerada la comparacion solamente en relacién 1984 (igual a 100%), afio de
efectiva aplicacion del programa, observamos que Rio Grande do Sul y Parana, en
1985, cayeron respectivamente hasta 67 y 83 y Santa Catarina crecié hasta 152",
Asi estaba garantizada la continuidad del proceso de modernizacion en la agricultura
y la funcién de ésta de favorecer el crecimiento de los otros sectores de la economia
(“...el ‘Trueque-Trueque’ fue fundamental para dinamizar la economia catarinense”).
El Estado cumplia su funcion de tutelar directamente este desarrollo y, en
consecuencia, del complejo agroindustrial instalado. El discurso de apoyo al

‘% AMIN, Esperidiao, FONTANA, Victor. Carta dos Catarinenses- um compromisso com o futuro.
Floriandpalis, s/d.

7T AMIN y FONTANA, op.cit: 13.

“% GOVERNO DE SANTA CATARINA, 1987: 187- 189.



pequenio sirvidé de forma magnifica para sustentar una practica de crecimiento de los
grandes’®. Esto es plenamente confirmado por un Informe Oficial del gobierno
(ICEPA/SC-ACARESC, 1986)*'° cuando este documento afirma que (p. 24 y 25) “el
Trueque-Trueque busco facilitar la utilizacion de tecnologias de capital intensivo a los
pequefios productores...objetivo plenamente alcanzado”. También la dinamizacién
del sector financiero es resaltada en el referido informe pues se menciona que “el
trueque-trueque...movilizé6 voliumenes de recursos bastante elevados...generando
impacto en los agentes financieros, que durante mucho tiempo se quedaran con sus
recursos para crédito rural parados en funcién de la poca demanda de los
agricultores, temerosos de los altos costes causados por la correccion monetaria
plena (intereses considerando el coste monetario y la inflacion) de las
financiaciones™"* (P.A.). También se reconoce la formacién de grupos (dentro del
componente “asociacionismo”) con la finalidad Unica de adquisicion de
eguipamientos y maquinas, y la “influencia externa ejercida por vendedores de
equipamientos que habia visto en el ‘trueque- trueque’ un excelente medio para
convencer a los agricultores de adquirir los equipamientos que revendian” (p. 24).

Desde el punto de vista de la democratizacién de las decisiones, a pesar de
que la Carta de los Catarinenses, como plan electoral de gobierno (AMIN y
FONTANA, op.cit.), aludia a una metodologia de “debate en grandes y pequefias
reuniones...que alcanzo cerca de 100.000 personas, entre hombres, amas de casa y
jovenes, y mas de 10.000 declaraciones presentadas, en la mas elocuente
demostracion de una participacion efectiva y auténtica” (p. 1), y afirmaba que “es
preciso que el Estado retome su posicion de subdito del hombre y no de su
soberano” (p. 8), proponiendo la administracion activa y la participacion como forma
de gobierno, es posible observar en uno de sus importantes programas de gobierno,
el Pro-Nifio**?, la ténica del centralismo tanto en la concepcién como en la
habilitacion de recursos para su ejecucion, convirtiéndose en un instrumento de
ostentacion para uso politico-electoral. El Informe de Gobierno (GOVERNO DE
SANTA CATARINA, 1987: 85) deja clara esta postura: “Por decision del Gobierno,
se concentro en la LADESC la atencion de todas las solicitudes de ayuda financiera
hechas por érganos publicos y privados para aplicacion en proyectos orientados a
los nifios”.

“® Segin AURAS (op.cit.: 117), en 1970 la deuda publica en Santa Catarina era de 7,5 millones de délares USA.
Al final de 1982, después de haber pasado por la gestion de tres gobiernos nombrados por la ditadura militar,
gue buscaban grandes financiaciones para concretar el modelo econémico concentrador de rentas, esta deuda
aumento a 598,5 millones de ddlares USA, En diciembre de 1986, a final del Gobierno Amin, se reconocia una
deuda de 790,7 millones de ddlares USA. Pero segiin el andlisis del gobierno siguiente (Pedro 1vo) la deuda
publica catarinense al canzaba en verdad en 1986 |os mil millones de ddlares.

19| CEPA/SC- ACARESC. Troca x Troca- Avaliacao. Floriandpolis: FUNDEPROR/SAA, 1986.

“I1 Cf. ICEPA/SC- ACARESC (1986: 61)  “Trueque-Trueque’ financié US$ 36.583.814 hastafinal de 1986.

“2 H Pro-Nifio fue un programa que contaba con |a coordinacion de la mujer del gobernador como presidente
de la LADESC- Liga de Apoyo a Desarrollo Comunitario de Santa Catarina. Este programa tuvo una gran
importancia en la asignacion de recursos a actividades de desarrollo comunitario en este periodo y sirvio
también, y principalmente, como trampolin electoral”para su coordinadora. En el caso especifico de la
extension rural,este programa tuvo fundamental importancia tanto en el trabajo en el &rea social como con
clubes 4-Sy en el trabajo con escuelas rurales, manteniendo y ampliando este trabajo... con el “sello” del Pro-
Nifio.



En lo que se refiere a la ACARESC, no es posible observar cambios
significativos en el sentido operativo u organizacional. Siguiendo la concepcién
modernizadora, la extension rural contindia su proyecto buscando “el mantenimiento y
mejora de la performance del sector agricola catarinense...a traves de la gradual
mejora de la eficiencia del productor y del sector agricola como un todo...con la
accion técnica teniendo en este contexto un papel preponderante” (ACARESC,
1983: 23)*'%. Para alcanzar los niveles de eficiencia deseados, son fijadas metas en
términos de productividad en los diversos cultivos y producciones ganaderas solo
alcanzados mediante el uso de la “moderna” tecnologia (ACARESC, 1983: 35- 45).
Entre los puntos de estrangulamiento que han de ser superados conforme al
mencionado programa estan: necesidad de semillas mejoradas y mas productivas,
fertilidad del suelo, control de plagas y malas hierbas, control fitosanitario, etc. O sea,
puntos que la tecnologia de la revolucion verde se proponia superar en la propuesta
de modernizacion de la agricultura.

Los técnicos de ejecucion en este Programa, tienen una actuacion
caracterizada por una division del tiempo “por producto”, evidenciando la
preocupacion de concentracion de asistencia a determinados cultivos y
producciones ganaderas prioritarias, ademas de una vision claramente productivista
y “productista”. La estructura de supervision también es incrementada, llegando la
oficina central estadual tener 60 técnicos, en tanto que la estructura regional estaba
compuesta de 86 técnicos, para 564 extensionistas de actuacién municipal.

Se puede apuntar como un hecho significativo en la investigacion
agropecuaria la creacion del programa “Sistemas Diversificados de Produccién
para Pequefias Propiedades”, pues su implantacion en 1984 representa un “marco
de reflexion y cuestionamiento de toda la programacion de investigacion en marcha
en la EMPASC, desde el punto de vista metodoldgico y filosofico” (SANTOS, 1996:
6). Segun esta autora (op.cit: 29), el abordaje sistémico de investigacion ideada
para la ejecucion de este programa “consistia en un enfoque innovador en relacion al
enfoque tradicional adoptado por la EMPASC. La idea del programa tuvo como
referencia las necesidades diagnosticadas junto a los pequefios agricultores y su
formulacion tuvo por base la orientacion metodolégica recibida por el coordinador
del programa en el centro donde realiz6 su posgraduacion”. No obstante, este
programa al completar 4 afios de existencia se extingue formalmente y sus
propuestas de accion son retiradas de las prioridades de la empresa. Santos afirma
gue, ademas de restricciones financieras, otros factores contribuyeron a que el
programa no tuviera continuidad: intereses politico-partidarios; existencia de
coaliciones internas y externas, con objetivos diferentes de aquellos definidos por el
programa; interferencias administrativas; existencia de perjuicios en relacion con la
integracion de profesionales de algunas éareas de investigacion en el equipo;
problemas éticos de dirigentes en la administracion de cuestiones relativas a la
cooperacion internacional, entre otros. La autora sostiene que (p. 30), “desde el
punto de vista de la relaciéon entre objetivos del programa la participacion de las
fuentes de financiacion, lo que se observa es que el destino de los recursos era

“3 ACARESC. Programa Estadual de Assisténcia Técnica e Extensao Rural- 1984/85. Floriandpolis:
ACARESC, 1983.



decidido desde criterios de naturaleza politica que incluso no correspondié en
términos reales al compromiso asumido por el gobierno del estado™**.

A pesar de que los documentos tanto de la extension como de la investigacion
agropecuaria mencionasen la necesidad de relacién entre una y otra institucion, en
ninglin momento esta “integracion” es detallada o definida su estrategia*'®. En el
Plan de Accion Gubernamental para el Sector Rural y para el Abastecimiento Urbano
de Santa Catarina*'®, es posible observar incluso que muchos de los productos
trabajados por las dos instituciones son diferentes, demostrando una perfecta
autonomia y desintegracion programatica. En tanto que la investigacion se propone
(p. 179) “obtener cultivares productivos, menos exigentes en fertilizantes y mas
tolerantes a la principales plagas y enfermedades; establecimiento de sistema de
cultivo y/o consorcio que intensifique el uso de la tierra; e indicacién de mejores y
mas econdmicas técnicas de conduccion y ejecucion de practicas de cultivo en
arroz, maiz, soja, sorgo, yuca, tomate, manzana, platano, cebolla, zanahoria, pepino,
pimiento, repollo, patata, pera, ciruela, melocotén, naranja, limén y vid”, la extension
rural se propone (p. 182) la “mejora de las condiciones de produccion...con el
consecuente aumento de la renta neta del agricultor y mejor abastecimiento mirando
el consumidor” trabajando con los cultivos de ajo, arroz, platano, patata, cafia de
azucar, cebolla, frijol, manzana, yuca, maiz, soja, trigo y vid.

Las disfunciones programéticas entre la investigacion y la extension rural
expresan una relacion conflictiva, resultado de perspectivas diferentes que demarcan
las origenes de las dos instituciones. Conforme expresa un experimentado
investigador (IET):

“...las indefiniciones son lo que causa los mayores problemas de relaciéon
entre investigacion y extension rural. Cuando se sabe realmente lo que se quiere,
estas cosas quedan superadas...Para mi, precisa ser dicho de inmediato que
investigacion 'y extension son cosas completamente diferentes, son

“4 Oficialmente (GOVERNO DE SANTA CATARINA, 1983: 69) este programa era tenido por pionero en Brasil,
habiendo sido resultado de estudios en profundidad realizados por la EMPASC en articulacion con la
ACARESC. Significabamas que unarespuesta ala necesidad de mejorar la eficiencia de pequefias propiedades
agricolas, mediante la reduccion de costes y aumento de la productividad. Se partié de la siguiente
constatacion cientificamiente trabajada: a) la investigacion agropecuaria convencional se preocupa con

productos o actividades, dando poca énfasis a la interacion; b) la interacion de recursos y factores de
produccién es fundamental en la pequefia propiedad; ¢) las tecnologias modernas, generadas a partir del

enfoque tradicional de investigacién son generalmente de altos costes; d) el pequefio productor rural tiene
escasez de capital y poca capacidad de asumir riesgos; €) el pequefio productor esta altamiente motivado por
lanecesidad de asegurar la subsistencia, lo que lo obligaa diversificar la produccién. Hecha esta constatacion,
se buscd adoptar un nuevo enfoque de investigacién agricola, por lo cual la propiedad, considerada un
‘sistema’, constituye la unidad quee ha de ser investigada’.

5 Sgliéndo del andlisisinstitucional méas general, complementandolo con la observacion de posturas personal-
profesionales, es posible afirmar que la generalidad tanto de investigadores cuanto extensionistas presenta
una vision de integracién” que no transciende la perspectiva de transferencia’ unilineal y unidireccional de
tecnologia de la investigacion que la genera parala extension, que la difunde para que el agricultor laadopte,
dentro del modelo clasico difusionista (conforme encuestas realizadas para la presente investigacion). Esto va
a determinar que se busguen maneras de perfeccionar este proceso de transferencia como el fin Gltimo de la
integracion”.

“1® SECRETARIA DA AGRICULTURA E ABASTECIMENTO DE SANTA CATARINA. Plano de Agao
Governamental para o Setor Rural e para o Abastecimento Urbano de Santa Catarina- 1983/ 87.
Floriandpolis. SAA, 1983.



procedimientos, filosofias de trabajo, capacitacién profesional diferentes... son
‘tribus’ diferentes. Mientras la investigacion hacia su trabajo, en paralelo, el
servicio de extension rural desarrollaba ensayos con maiz, una red experimental
de maiz...de fertilidad del suelo...se hacia un trabajo en paralelo a
nosotros...aquello ensefiaba que, o nuestro servicio era deficiente en términos de
fertilidad de maiz, o ellos no confiaban mucho en nuestro servicio...incluso la
extension hace un convenio con Alemania para desarrollar un trabajo de
investigacion sobre fertilidad del suelo...Jamas un técnico de la investigacion fue
invitado para impartir un pequefio modulo en los cursos de pre-servicio en la
ACARESC...Es lo que yo digo, ellos debian tener poca confianza en el nuestro
trabajo...no daban mucho crédito a nuestro trabajo de investigaciéon en si. El
servicio de extension rural no ha dado la debida importancia al servicio de
investigacion...y no ha confiado mucho en la investigacion...tenia una politica de
‘pié-en-el-suelo’. Después, en la medida en que el personal de investigacion se
fue entrenando, preparando...se fue diferenciando significativamente...y ahi se cred
un brecha técnica y yo pienso que ahi aumento el distanciamiento cultural. Aqui en
Santa Catarina, en la creacion de la empresa de investigacion, el personal de
investigacion fue ignorado. Las primeras tentativas para la creacion de esta
empresa se dieron con el personal de la extension rural...La falta de vision global,
gue seguimos padeciendo hoy, deriva de que nosotros siempre fuimos a
remolgue... nosotros nunca tuvimos una accién ‘de delantera’... ni investigacion...
ni extension. La manzana no fue introducida por nosotros...después de introducida
la manzana, nosotros salimos corriendo detrds. Con el ajo pasé lo mismo. La soja
también... fue iniciativa de los productores. No podemos ir siempre corriendo
detras de aquello que ya se estd haciendo...Por otro lado, yo pienso que la
extension rural al principio no dio prestd atencion a esta pequefia empresa de
investigacion que se estaba formando...la EMPASC. Nosotros creamos un espiritu
de cuerpo muy fuerte y ...nosotros hasta teniamos un lema..."nosotros no
necesitamos, no queremos ser mayores que la ACARESC, pero tenemos que ser
mejores’. Empezamos a valorar el entrenamiento del personal. Nosotros
vinculabamos la cualificacién de nuestro equipo al entrenamiento técnico. Y este
distanciamiento cultural se refleja en esta empresa actualmente. Y esto puede
generar una situacion constrictiva, pues usted coge el personal de investigacion,
usted tiene hoy un 98 o0 100% con curso de posgraduacion, y en la extension rural
los indices son mucho mas bajos. Este es un factor que genera dificultad de
discusion. Un técnico nuestro especializado...tiene necesariamente mayor
argumentacion técnica...Nosotros siempre procuramos traer a los extensionistas,
al personal de cooperativas y a los productores a nuestras reuniones...pero el
aporte de este personal ya se agoté...es siempre la misma cosa. Son siempre
cosas muy dificiles de hacer... ellos solicitan nuevas variedades, mas rasticas, que
requieren bajas dosis de insumos, que sean productivas en cultivos de
subsistencia en los que el productor no utiliza tecnologia por el riesgo o cosa
parecida... no es el caso de una tecnologia para manzana en que usted tenia un



productor capitalizado o usted tenia una linea de crédito, tenia un proyecto, usted
tenia un mercado franco y usted tenia un agricultor mas o menos mentalizado,
avido de tecnologia y que venia una cosa directa, un problema técnico directo...”.

Esta dificultad de relacion, que se reflejaba en la falta de integracion
programatica se asienta también sobre prejuicios que se fueron formando en la
historia de estas instituciones, como resalta un técnico de la investigacion que
también fue en su vida profesional un directivo de la extension (IET):

“...habia siempre un prejuicio de la extension en relacion a la
investigacion...el personal (de extension) siempre ‘armado’...desconfiado...
(decian) ‘estos tipos... qué estan haciendo alla?...estan investigando el sexo de los
angeles...no llegan a nada’. Por otro lado el personal de la investigacion
también...quiere decirse...no es diferente a hoy...".

Reforzando la posicion de “desconfianza” institucional existente, el mismo
técnico resalta que:

“La investigacion era acusada de tener todo el stock de tecnologia
disponible, y no la ponia a disposicion de los agricultores... Existia la idea, muy
corriente en la extensiébn, de que algunos investigadores estaban mas
preocupados por la investigacion en si...por los resultados de la investigacion,
independientemente de la aplicacion después de estos resultados... Las politicas
institucionales llevaban hacia esto, (hacia la desarticulacion), porque éstas se
hacian aisladamente...nosotros teniamos una politica dictada por la ABCAR,
extremadamente pragmatica, donde los dirigentes de la extensidn tenian severas
criticas a la investigacion...pero no sabian como realmente involucrar a la
investigacion para...que estas criticas fuesen expuestas y... fuesen entonces

disposicion contraria a la investigacion...y la investigacion a su vez también...ésta
no estaba abierta a oir al personal (de la extension). Yo pienso que era la
cultura...que existia en el pais...en el estado, que eran culturas diferenciadas...no
sé por qué..las personas que frecuentaban los mismos pupitres escolares...
pasaban 4 6 5 afios juntas, y a la hora de orientar su trabajo...una ba para la
investigacion y otra para la extension...cambiaba todo! Quien era extensionista era
extensionista, quien era investigador era investigador. Podrian tomar una cerveza
juntos...podrian estar juntos...pero en términos de politica de trabajo...cada uno
cuidando de lo suyo”.

Considerando esta reflexion, es posible inferir que esta disfuncion institucional
tiene poco de influencia personal y mucho de politicas institucionales en la formacién
de posturas refractarias y poco participativas por parte tanto de investigadores como
de extensionistas. La centralizacion y la discriminacién institucional, y la influencia
(autoritaria y de competencia por el poder) de sus dirigentes, a través de politicas
propias, representa el principal factor de desintegracion. La “cultura institucional” se
construye por la determinacion histérica de las politicas seguidas por cada
institucion. Cuanto mas centralizado esta el poder, mas refleja esta cultura el
pensamiento de sus dirigentes y sus luchas por mantener el poder. Los papeles



reservados a la investigacion y la extension y las disputas por espacios politicos no
favorecian la integracion efectiva. Peor, se transmitia, por la formacion de un fuerte
espiritu de cuerpo, a las instituciones como un todo. Los planes de gobierno
analizados son la representacion material de este hecho, a pesar del discurso
aparentemente “participativo-integrativo” y democratizante.

Una de las corrientes de oposicidon politica consigue asumir el poder en el
periodo siguiente, con el Gobierno Pedro Ivo Campos (1987-1991), e implanta el
programa “Rumbo a la Nueva Sociedad Catarinense”. A pesar de una propuesta
gue representaba avances en el sentido de la democratizacion de la gestion politico-
administrativa del estado, no es posible observar grandes transformaciones, desde
el punto de vista de la accién gubernamental en general. Su plan de gobierno*!’ se
caracteriza por una intencion de “gobernar cerca’ de la poblacion y hacer
transformaciones profundas en el sistema administrativo estadual. Proponiendo la
adopcion del “planeamiento participativo” (p. 2) con la realizacion de seminarios
regionales y municipales, el plan compromete al gobierno en la “promociéon de
cambios con coraje y determinaciéon” (p. 5), afirmando que “las medidas
paternalistas y paliativas, que caracterizan a los gobiernos autoritarios, precisan ser
substituidas por una NUEVA POSICION DEL ESTADO, méas moderna y activa, mas
osada y consistente con su irrenunciable papel de factor de transformacion de la
sociedad”. Se demuestra una fuerte preocupacién por sanear las finanzas del estado
y reorganizar la maquina administrativa, llevando a la construccion de una “nueva
sociedad catarinense...una nueva sociedad, democratica y justa, igualitaria y
transformadora, con amplia participacion popular’, pero afirmando que la
consolidacion y fortalecimiento del modelo de desarrollo catarinense dependen de la
“clarividencia y competencia de los gobernantes”, llamando para si la decisién de la
definiciébn del camino a seguir.

A partir de un andlisis de “algunas fuertes contradicciones existentes a
nivel estadual, propone un gobierno encaminado a asegurar “mejor cualidad de vida,
mayores oportunidades de trabajo y amplia participacion en las decisiones” (p. 6).
Los conceptos “descentralizacién”, “modernizacion de la  sociedad”,
“democratizaciéon” y “participacion”, son usadas con mucha frecuencia. Por primera
vez aparece claramente en un plan de gobierno la idea de “municipalizacion”, a
través de la (p. 8) “delegacion a los municipios y segmentos organizados de la
sociedad de la gestidon de los servicios publicos y la ejecucién de acciones de
interés local, transfiriéndoles los recursos y la responsabilidad de gestionarlos, bajo

la supervisién del gobierno estadual’(S.A.)**.
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" CAMPOS, Pedro Ivo, MALDANER, Casildo. Rumo a Nova Sociedade Catarinense- Plano de Governo,
mar ¢o/87- mar ¢o/91- Compromisso de Governo- 1° Caderno. Santa Catarina, setembro de 1986.

“8 Se enfatizan las crecientes desigualdades sociales en los medios urbano y rural; la falta de apoyo a
iniciativas individuales; los crecientes desequilibrios regionales; la fuerte heterogeneidad tecnolégica; los
desajustes de la administracion estadual; el progresivo vaciado del poder decisorio en los érganos federales
en Santa Cataring; lainfluencianegativa del modelo centralizado y concentrador predominante en el pais.

19 En este periodo ya era intenso el debate en Brasil que discutia una mayor autonomia a los municipios. La
Asamblea Nacional Constituyente elegida en 1987 debate con intensidad este tema, resultando que la
Constitucion de 1988 contemplaimportantes propuestas de descentralizacion. El capitulo 1V de la Constitucion
Federal se dedica los municipios, y en el Articulo 30 se atribuye al municipio la autonomia de poder legislar
sobre asunto de interés local; suplementar la legislacion federal y estadual; instituir y recaudar tributos de su



Aparece claramente también en este plan de gobierno la intencion de (op.cit:
17) reducir el numero de instituciones publicas. De este periodo es la primera idea
de reunir a las instituciones publicas de investigacion, extension rural y servicios en
una unica empresa. Esto resulta de la evaluacion (CAMPOS y MALDANER, 1986b:
31)*° de que “la estructura organizativa del sector publico dedicada a los asuntos
agropecuarios en Santa Catarina esté constituida por 10 organizaciones federales y
14 estaduales. Estas 24 organizaciones desarrollan actividades reguladas por una
vasta y compleja legislacion con muy bajo grado de integracién; tienen un elevado
namero de funcionarios y presentan problemas serios de desarticulaciéon
intragubernamental, lo que repercute en el bajo grado de eficacia y efectividad del
sistema” (S.A.). Esta idea de agrupamiento de los servicios publicos agricolas en
una sola empresa no fue llevada a cabo en este periodo por fuertes resistencias
corporativas y de grupos de interés.

En general, a pesar de la proposicion de “amplia participacion popular”, este
periodo “no diferenciandose en nada de los gobiernos anteriores, no buscé con sus
politicas economicas alterar el modelo de desarrollo existente hasta entonces. Al
contrario, dio continuidad a un desarrollo concentrador de rentas, donde los
trabajadores catarinenses anualmente veian cada vez mas reducida su participacion
en la riqueza generada” (MICHELS, 1993: 302).

En lo que se refiere a la agricultura, las proposiciones y las acciones no
cambian el sentido del modelo hegemodnico productivista-modernizante. La
perspectiva difusionista permanece presente en los papeles reservados tanto a la
investigacion como a la extension rural. Mientras tanto, dos hechos importantes
desde el punto de vista analitico deben ser puestos de manifiesto. Primero, al final
de este periodo de gobierno la EMPASC, resultado de “una amplia discusion de los
investigadores y del publico directamente involucrado en los objetivos de la
investigacion” (EMPASC, 1991: 2)***, propone una nueva forma de actuacion de la
investigacion agropecuaria en el estado. Segunda, la implantacion a nivel de la
Secretaria de Agricultura y Abastecimiento, del inicio de un proceso de
“municipalizacion de la agricultura”.

El primer hecho es muy significativo pues permite constatar una importante
reflexion sobre el modelo de investigacion hasta el momento utilizado. Esta reflexion
es resultado de un profundo debate, principalmente entre los investigadores, y
sefiala carencias en el modelo tradicional frente a los retos de la préxima década vy,
sin duda, sita definitivamente a la EMPASC como instrumento de intervencion y
formacion de opinion con referencia a la politica agricola del estado. A partir de un
exhaustivo andlisis de la realidad agraria del estado (EMPASC, 1990: 24)***, apunta

competencia, asi como aplicar sus rentas; crear, organizar y suprimir distritos, observando la ley estadual;
organizar y prestar, directamente o bajo régimen de concesion o permiso, los servicios publicos de interés
local” (p. 33-BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil (5 de outubro de 1988). Sao Paulo:
Ed. Atlas, 1988).

20 CAMPOS, Pedro Ivo, MALDANER, Casildo. Rumo a Nova Sociedade Catarinense- Plano de Governo,
mar ¢o/87- mar ¢o/91- Compromisso de Governo- 2° Caderno. Santa Catarina, outubro de 1986.

“2l EMPASC. Plano Diretor da EMPASC (1991- 2000). Floriandpolis: EMPASC, jan. de 1991.
“22 EMPASC. Plano Diretor - 1990/2000- |12 Versao. Floriandpolis: EMPASC, ago. de 1990.



la crisis del modelo de modernizacién de la agricultura, evidenciando la necesidad
de democratizar el sector agricola y la necesidad de una perspectiva
autosostenible/eco-desarrollista**®. Cuestiona también la politica tecnolégica que dio
soporte a este modelo, defendiendo que es necesario la reevaluacion de la politica
de investigacion agropecuaria considerando los diferentes tipos de agricultura
realizados en el estado’**. Mientras tanto, sugiere que hay que entender que “los
rendimientos de cada uno de estos tipos de agricultura no son incrementados
solamente por interferencias del tipo agrondmico y que dependen de las relaciones
de produccion prevalecientes en cada tipo de agricultura y de su subordinacién a la
agroindustria y al sector de comercializacion agricola. La generacion de tecnologia
tendra por lo tanto caracteristicas distintas para adecuarse a cada tipo de agricultura
practicada” (EMPASC, 1990: 33). Todavia refiriéndose a las directrices que
deberian ser seguidas por una politica de investigacion agropecuaria, el documento
es contundente al afirmar que otra cuestibn importante de la generacion de
investigacion agricola es la contribucion para la reversion del cuadro de degradacion
de los recursos naturales y polucion ambiental, asi como la correccion de las
deficiencias y factores adversos existentes en los paquetes tecnoldgicos que han
contribuido al estancamiento e incluso la disminucion de la productividad fisica en
muchos productos, ya que histéricamente tecnologias intensivas utilizadas en
muchos cultivos vienen empobreciendo las tierras. En este sentido son propuestas
una serie de lineas de actuacion: investigacion de procesos tecnoldgicos que sean
capaces de acelerar el proceso de formacion natural de los suelos; control biolégico
de plagas y enfermedades por cuencas hidrograficas; desarrollo de sistemas de
produccion ajustados a la pequefia produccion; desarrollo de tecnologias
ahorradoras de energia. Pese a mantener cierto caracter “difusionista”,
considerando la necesidad de “vencer los obstaculos de la transferencia de
tecnologia, con la creaciéon de mecanismos institucionales formales que liguen el
sistema de investigacién con la extensién y asistencia técnica” (EMPASC, 1990:
176), el documento significa un enorme avance en términos de analisis critico de la

politica tecnolégica en el estado®?”.

428 «| a actividad humana centrada en la economia de mercado aterd de manera dréstica e equilibrio del

ecosistema porque imaginando al hombre aislado de la naturaleza pasd a considerarla un objeto de posesion y
comercio. La visiéon de la economia de mercado donde el lucro paso a ser €l principal objetivo desvirtud el

conocimiento cientifico (cuya principal finalidad es el descubrimiento de las leyes de la naturaleza para
desarrollar unarelacién de simbiosis entre hombre y naturaleza), para un objetivo de dominacion de las fuerzas
naturales, o que no obstante se ve frustrado por las serias consecuencias de degradacion social y ambiental

presentes, que comprometen la perdurabilidad de lavidaen labiosfera” (EMPASC, 1990: 32).

“* Entre los diferentes tipos de agricultura considerados estan: agricultura capitalista, orientada a la
produccion de materias primas agroindustriais, cereales y productos de exportacion; grande y mediana
agriculturatradicional de baja productividad, volcada en la produccién animal y cultivos extensivos; pequefia
agricultura familiar orientada a cultivos alimentarios y también para materias primas agroindustriales; y

agricultura de subsistencia desarrollada con mano de obrafamiliar.

> Este documento (EMPASC, 1990) sirve como referente de debate y no va ser publicado integramente.

Segun palabras de uno de sus coordinadores,“hubo una gran resistencia de algunos grupos dentro de la
empresa...muchos decian: ‘ ¢medio ambiente? jesto no va con nosotros!’...hubo desarticul acién en el equipo de
coordinacién...el documento final (EMPASC, 1991) fué deformado en segmentos importantes...y salié de la
cabezade...” (mencionaun nombre).



El segundo hecho, no menos significativo, es el inicio de la implantacion de lo
que va a ser el “proceso de municipalizacion de la agricultura”. Es importante seguir
la linea de razonamiento de este trabajo que sugiere que tanto la integracion
administrativa de las instituciones de extensién rural y de investigacion agropecuaria
como la “municipalizacién de la agricultura” pueden ser considerados como partes
del mismo proceso, lo que sera analizado mas adelante.

Por su parte, y en lineas generales, en este periodo de gobierno la extension
rural no cambia su forma de actuar (ACARESC, 1987)**°. Siguiendo el discurso
gubernamental, como directriz estratégica se refiere a que (op.cit.: 3) “El programa
de trabajo de la ACARESC, por su propia filosofia, debe ser formulado al lado de las
células menores del municipio que son las comunidades, elaborado a través de un
proceso participativo, democrético, con los diferentes grupos de agricultores,
expresando sus necesidades, deficiencias y negociando las formas de trabajo en
comln donde actuarén los agricultores y los técnicos” (S.A.)**’. Es importante
mencionar, en este periodo, una preocupacion mas intensa por la cuestidén
“medioambiental” (entiéendase basicamente “conservacion del suelo”) a traves del
programa que tenia como unidad de trabajo las microcuencas hidrograficas. No
obstante, pese a las intenciones generales del programa, no se conseguia superar
(tecnologicamente) la propuesta “modernizadora” y (pedagdgicamente) el
difusionismo*®. Se proponen “transformaciones” pero el criterio de anélisis siguen
siendo altamente tecnocratico y convencional: “El elemento central del proceso de
desarrollo capitalista esta en la eficiencia de las unidades productivas del pais. No
basta disponer de tierra, capital, trabajo y crédito para que una empresa sea
eficiente econémicamente. La empresa rural es una industria y un comercio de
complejidad superior a una industria con lineas de montaje en serie...Aislado en el
campo y aliado al bajo nivel cultural, el administrador rural carece de informaciones
sobre mercado, coyuntura econdémica, avances tecnoldgicos, informaciones
administrativas. Sus decisiones son tomadas normalmente en funcién del pasado,
de las tradiciones, del riesgo” (ACARESC, 1987: 10).

La estructura organizativa de la institucién de extensién permanece inalterada,
solamente con pequefios cambios en la composicion de los recursos humanos,
aumentando significativamente los técnicos de ejecucion (ahora con 735 personas
entre el area agropecuaria y social). La estructura de control y supervision cambia en
un grado muy pequefio. En el &mbito regional se tiene 81 técnicos y en el estadual
59.

% ACARESC. Plano Diretor 1987/ 90 - PROATER 1987. Floriandpolis: ACARESC, 1987.

27 Admitiendo que realmente se proponia intentar un cambio radical en la forma convencional de actuacion,
incluso asi es sabido, la “intencién” no podria significar mas que discurso, pues ni en este periodo ni en los
periodos anteriores se hizo, anivel interno de lainstitucién, una discusién seria sobre el paradigma cientifico-
tecnolégico que soportaba el modelo hegeménico y un consecuente reciclage técnico-metodolégico y
estratégico que permitiese una transformacién en la forma de actuar de la extension en favor de un modelo
alternativo.

“8 Deben ser reconocidos en |os trabajos tanto de investigacion como de extension esfuerzos aislados (pues
no asumidos institucionalmente en general) pero importantes en la blsqueda de nuevos referentes de
actuacion, como por eemplo e cultivo minimo” (MONEGAT, 1991) o la cria de cerdos a aire libre,
investigacién en sistemas (MONEGAT, Claudino. Plantas de Cobertura do Solo- caracteristicas e manejo em
pequenas propriedades. Chapeco: Ed. do Autor, 1991).



2.2. A Modo de Conclusién

Antes de pasar al Capitulo siguiente, es importante recuperar retomar algunos
puntos fundamentales del analisis precedente:

1°- Las politicas de Estado para la agricultura, desde el dltimo lustro de los
afos 50, indican una aproximacion hacia una efectiva preparacion en direccion a
crear condiciones de implantacion del proceso de modernizacion de la agricultura.
Desde el inicio la agricultura es entendida como un fundamental soporte del
desarrollo industrial. Esta preparacion es evidenciada por la creacion del Servicio de
Extension Rural, refuerzo de actividades de Investigacion y estimulos a la politica de
crédito agricola. Como ya se ha mencionado, se puede percibir con claridad una
gradual conformacion del Estado en el sentido de la organizacion de los recursos
oficiales en direccion a la ideologia desarrollista, por presion de los sectores
hegemonicos.

Esta fase preparatoria concluye a finales de los afios 60, cuando se implanta
definitivamente el modelo “modernizador”, siendo este proceso general continuado
hasta los ultimos periodos de gobierno. La implantacion de la matriz tecnoldgica
altamente especializada y productivista (con enormes subsidios del Estado en los
afios 70 principalmente), para dar respuestas requeridas por el modelo general,
tenia consecuencias en la organizacion de las instituciones de extension rural e
investigacién agropecuaria dentro de una concepcion centralizada y descendente.
Las politicas gubernamentales de nivel macro, tanto a nivel federal como estadual,
eran reproducidas en proyectos que se habia de ejecutar por las unidades
municipales y controlados por los equipos de supervision. Los proyectos, objetivos,
actividades, e incluso, metas a ser alcanzadas eran definidas centralmente. Esto
llevé a una “accion selectiva” en términos de la gente con la que habia que trabajar.
La extension se organiza estructuralmente ampliando su &rea de accion y sus
instrumentos de control y supervision (se observa también en la extension una
transformacién mas decisiva de su base profesional, como forma de ampliar su
accion a costes mas bajos). La investigacion implanta un vigoroso programa de
capacitacion de su personal y amplia su red de estaciones experimentales.

2°- Grandes grupos econdmicos se interesan por participar mas directamente
en el gobierno estadual y empiezan a colocar a sus ejecutivos en funciones claves
del aparato gubernamental, como forma de ejercer presidbn y obtener
acciones/recursos publicos mas orientados hacia sus intereses. Es notable el
crecimiento de los grupos industriales, y principalmente agroindustriales, con total
apoyo y subsidio estatal.

Es interesante también situar en la década de 70 el inicio de una accion mas
ostensible con relaciéon a la influencia politico-partidaria en las organizaciones
publicas.

3°- Incluso con la crisis del modelo agricola a escala nacional, manifestado ya
a inicios de los 80 (por la retirada de los subsidios a la agricultura, crisis del crédito
rural, falta de apoyo a la extension rural, mengua de los recursos para la
investigacion por ejemplo), que lleva a una crisis de identidad institucional general



pues las instituciones no estan preparadas para “afrontar nuevos tiempos”, la
extension rural y la investigacibn no cambian su matriz tecnologico-operacional
manteniendo una postura de centralizacion y sentido descendente basada en la
generacion y difusion de tecnologia “modernizadora” dentro de una linea
“productivista” y con una perspectiva reduccionista, a partir de la consideracién de
productos (y no de sistemas). En cuanto a la “poblacion-objetivo” continda la “accién
selectiva” en funcién del patrén tecnoldgico trabajado y del impacto econémico
esperado.

Mientras tanto, ya empiezan a aparecer analisis criticos incluso dentro de las
propias empresas de extension e investigacion y también experiencias “alternativas”
gue se presentan como importantes espacios de conquista... jhasta que las
suspendan!.

4°- En los periodos analizados es posible constatar un continuo y creciente
crecimiento “vegetativo” de las estructuras de supervision como mecanismos de
control.

5°- La investigacion se organiza y dinamiza sus actividades a través de la
estructuracion de la oficina-sede y de la red de estaciones experimentales.

6°- Los intentos de articulacion entre investigacion agropecuaria y extension
rural no superan la perspectiva de “mejorar la comunicacion entre estas instituciones”
de manera que la tecnologia generada o adaptada sea mas rapidamente transferida
a los extensionistas y de éstos a los agricultores.



CAPITULO V

FUSION DE LA INVESTIGACION AGROPECUARIA CON LA EXTENSION
RURAL Y MUNICIPALIZACION DE LA AGRICULTURA... ; DOS CARAS DE
LA MISMA MONEDA?

A efectos de orientar mejor su comprension, los ultimos planes de gobierno
seran analizados principalmente a la luz de las intenciones de “fusion administrativa
de las instituciones de investigacion y extension rural” y del proceso de
“municipalizacion de la agricultura”. Esta forma de andlisis es importante para
posibilitar la observacion de las reales motivaciones que llevan a posiciones
“descentralizadoras” e “integradoras” por parte del gobierno del estado. Este relativo
cambio de estructura de presentacion es justificado por entenderse que, en los
hechos y andlisis hasta aqui evidenciados, fue posible constatar que la aplicacion de
la politica de desarrollo tecnolégico en el estado obedecio a los patrones generales
del modelo de modernizacién, con total patrocinio del gobierno estadual
independentemente de la corriente ideoldgica que estuviera en el poder. Los
papeles especificos reservados para la investigacion agropecuaria y para la
extension rural impusieron que estas instituciones siguiesen una estructura
operacional centralizada y descendente, con riguroso control de los programas. La
naturaleza centralizadora impide un mayor grado de participacion en la formulacién
de los determinantes de la politica técnico-cientifica, tanto de investigadores como
de extensionistas y principalmente de los agricultores, entendiendo estas categorias
por separado o fundamentalmente las tres en conjunto.



1. Municipalizacién de la Agricultura - un analisis sucinto de su historia

reciente

Como ya hemos visto, en funcion del debate constituyente que precedi6 a la
Constitucion de 1988, el tema de la “municipalizacién” empieza a aparecer en planes
gubernamentales, lo que en Santa Catarina acontece en el periodo de gobierno
1987-1991**°. El pais discutia su nueva Constitucién, lo que significaba la gran
posibilidad de restauracion democratica y de hacer efectivas ganancias en términos
de derecho ciudadano. Sin duda, con la Constitucion de 1988 hubo un avance en lo
gue se refieres a la cuestion de la descentralizacion, aumentando la posibilidad
formal de un mayor control politico de la gestion de las politicas publicas, ademas de
mayores posibilidades de autogobierno para los municipios por el aumento de la
recaudacion de recursos que se quedaban en el ambito municipal. No obstante,
estos avances formales no garantizan con efectividad la implementacion de un
proceso de descentralizacién auténtico en la medida en que su realizacion practica
va a depender de las capacidades institucionales y de la comprension y voluntad de
los grupos que detentanel poder, tanto a nivel municipal como estadual. En Santa
Catarina el plan gubernamental (CAMPOS y MALDANER, 1986b: 33)**° menciona
en términos de “municipalizacion de la agricultura” que “la descentralizacion de las
acciones del gobierno tendra como objetivo revitalizar los municipos, con base en
una politica administrativa local, que tendra consecuencias en la distribucién de las
rentas generadas a través de un plan integrado de desarrollo agricola”. A pesar de
ello, lo que se implanta es un procedimiento centralizador y autoritario en la medida

2 Debe admitirse que dos experiencias anteriores son mencionadas como “municipalizacion de laagricultura’.
Seglin laACARESC(1969) los Consejos de Desarrollo Municipales-CDM, son presentados como 6rganos de
debate y definicién de las programaciones de extension a nivel municipal (ACARESC. Municipalizagao da
Agricultura. Florianépolis: ACARESC, 1969. Contribuicao do Sistema Brasileiro de Extensao Rural ao 3°
Congresso Nacional de Agropecuéria.). En verdad, estos consejos (compuestos por* personas de influenciae
interés’, o sea, normal mente representantes del poder instituido, y que se reunian una o dos veces al afio,
convocados por lainstitucion de extension rural) funcionaban como 6rganos legitimadores de |os planes
previamente elaborados por la extension rural, que seguiala politica de desarrollo determinada centralmente,
no pudiendo de forma alguna ser presentados como municipalizacién de la agricultura,” mientras sus
caracteristicas eran la Unica expresiOn de participacion” en alguna fase del proceso de programacién de las
actividades extensionistas en los afios de 60 y 70. La otra experiencia es resultado de |a creaccion del Programa
de Municipalizacién dela Agriculturaen el ambito del Ministerio de Agriculturaen 1983,que proponiala
integracion de recursos e instituciones a nivel municipal como forma de obtener un mayor impacto de las
actuaciones de los 6rganos federal es que actuaban tanto en |os estados como en |os municipios
(MINISTERIO DA AGRICULTURA. Programa de Municipalizagao da Agricultura. Brasilia: M.A -
Coordenadoria Especial de Municipalizacao da Agricultura, 1983). Este programa no tuvo ninguna repercusion
operativaanivel municipal.

% En este periodo de gobierno la Secretaria de Agricultura, Abastecimiento y Irrigacion, creala“Comision
Estadual de Municipalizacién delaAgricultura’ que, teniendo como componentes a técnicos de empresas
vinculadas al gobierno, pasd a coordinar y estimular el proceso.



en que se condicionan apoyos (transferencia de recursos, maquinas e insumos
agricolas) por parte de la Secretaria de la Agricultura del gobierno del estado a los
municipios mediante la elaboracion y presentacion de un “plan de desarrollo
municipal™®*.
Segun la afirmacion de un Secretario de Agricultura de la época:
“Si tuviera plan...yo habilitaria recursos. Esta es la politica de la
Secretaria. Nosotros pedimos planes y metas...algunos planes son
pésimos, algunos mas o menos buenos, otros excelentes...los buenos,

los procuramos atender”.

No se cuestiona en absoluto la necesidad de los planes de desarrollo
municipal, sino la caracteristica centralizada y burocratica de la exigencia, y del
establecimiento de criterios de definicion de “calidad”. Se
descentralizaba...centralizando. Centralizacion tanto a nivel de Secretaria cuanto a
nivel de Alcaldia, pues los recursos transferidos por la Secretaria (“a los buenos”) se
transformaban, de manera general, en instrumentos de uso politico por el poder
municipal.

“Los recursos que llegaban eran pocos y, en el municipio, eran
distribuidos  politicamente...los  agricultores no estaban bien
representados en el Consejo Municipal. El Consejo esta formado por
bancos, por las agroindustrias, por cooperativas, por la propia extensién
rural, lo que hace que...nuestra representacion no consiga imponer sus
necesidades. Pero la dltima decison es del alcalde” (afirmacion de un
Presidente de Sindicato de Trabajadores Rurales- PSTR).

Otra declaracion que ratifica el caracter descendente del proceso adoptado
en este perio es de un alcalde (ALC):

“En el tiempo de...(menciona el nombre del Secretario de Agricultura de
la época), no digo que el proceso de municipalizacion empezé con
él...pero pasé un poquito por él también... cuando fue la cuestion de la
creacion de los consejos...que fue de arrriba abajo...'tiene que crear un
consejo...usted tiene que tener un plan...por que si no tiene un plan...no
recibe esto...no recibe aquello’. El proceso fue de arriba abajo”.

De esta manera se percibe que, desde el origen del proceso, la perspectiva
de descentralizacion era entendida de formas diversas. Pero en ninglin momento es
evidente la busqueda efectiva de una mayor participacion popular donde,
principalmente, los pequefios agricultores, campesinos y trabajadores rurales

1 En general 1o hacian técnicos dela ACARESC o de laalcaldia municipal, de unaforma burocrética, sin un
andlisis mas profundo de larealidad y mucho menos consultando alos actores sociales involucrados,
solamente para atender la demanda oficial de la Secretaria. O sea, no cambiaba nada en relacion al que
anteriormente era gjecutado. Era una politica de tomay daca’ con lacual la Secretaria de Agricultura,
demostrando no tener un plan de desarrollo para el estado, obligaba alos municipios a través de mecanismos
burocréticos a buscar apoyo” en ella (lo que también suponia negociaciones de orden politico-electoral
independientemente de los partidos que estuviesen en el poder en las alcadias).



estuvieran representados y con participacion activa en la dinamica de la formulacién
y gestion de las politicas publicas**?.

Pese a este enfoque de opiniones y analisis que sefialan problemas
profundos en el proceso, desde el punto de vista administrativo y refiriéndose a
datos elaborados por la ACARESC, HENTSCHKE (1995: 8)**°, considera positivo
gue “en septiembre de 1989...ya habian sido elaborados planes municipales de
desarrollo del sector agropecuario en 35 municipios y otros 58 estaban en fase de
elaboracion, lo que significaba que el 43% de los 217 municipios consultados ya
tenian adoptado o estaban adoptando la propuesta de integracién de la Secretaria
Estadual”. Sin dudas, frente a las imposiciones de la Secretaria de la Agricultura, una
adopcion...compulsiva.

Por otro lado, el mismo autor menciona una encuesta de la Secretaria de
Agricultura Estadual, que buscé constatar las dificuldades presentadas en la
dinamizacién del sistema de municipalizacion de la agricultura. Esta encuesta
abarcé a 166 municipios en 1990, a través de la opinion de los extensionistas que
tenian como atribucién “la animacion del asunto con las comunidades”. Preguntados
sobre las principales dificuldades que ponian trabas a la dinamizacion del proceso
de municipalizacion de la agricultura, los extensionistas refieren que: en 46
municipios (27,71%) habia “falta de voluntad, motivacion e interés del poder politico
local”; en 42 municipios (25,30%) los problemas apuntados fueron “falta de interés y
articulacién de entidades y dirigentes en formar parte del consejo/comisién municipal
de agropecuaria”’; en 26 municipios (15,66%) los problemas eran “falta de recursos
(financieros, materiales y humanos) para ejecucion del plan municipal; en 16
municipios (9,6%) informaron que habia “intereses politicos y divergencias
partidistas entre personas/entidades involucradas en el sector, que por encima del
interés en elaborar un plan de desarrollo rural para el municipio. O sea, 130 (78,31%)
de los municipios presentaban dificuldades serias para implantar el proceso de la
forma como fue impuesto por el poder central del estado. HENTSCHKE (op. cit.: 11)
concluye que esto demuestra que la mayor parte de los municipios “no estaba
todavia suficientemente articulada y preparada para gestionar de forma participativa
los servicios de la agropecuaria con una vision de gestion descentralizada vy
aplicacion integrada de los recursos”. Considerando que este analisis, sin duda,
puede ser correcto, debe resaltarse que el autor no considera como punto
importante la naturaleza del proceso implantado por la Secretaria que, de forma

2 A pesar de que se pueda afirmar (p. 289-GREGOLIN, Altemir. Descentralizagao e Municipalizacao: o caso
da assisténcia técnica e extensao rural de Santa Catarina. Dissertagao de Mestrado. Rio de Janeiro: Univ.
Federal Rural do Rio de Janeiro, 1997) que esinnegable que el control social de lagestién publicaes practica
cadavez més evidente en el pais...” como resultado de |os avances de la Constitucién de 1988, através
de”...nuevas formas de representacion ante las autoridades y también debido aformacion de nuevas instancias
de agregacién de intereses y de presién, cierto es que esto ef ectivamente se da mucho mas por la organizacion
de movimientos socialesy grupos deinterés en el interior de la sociedad que como resultado de unaaccién del
Estado, estimulando y garantizando esta participacién. Como reza el dicho popular: sele dan los anillos para
no perder los dedos.

¥ HENTSCHKE, Rogue. Municipalizacao da Agricultura, a Experiencia de um Modelo Formal em Santa
Catarina. Monografia apresentada no Curso de Pds-graduacao em Desenvolvimento Rural da Universidade
Federal do Parana. Florianépolis, 1995.



compulsiva, obligd a los municipios a asumir la formacién de consejos y la
elaboracion de planes de desarrollo, sin una més adecuada preparacion y cambio
en las maneras habituales de actuacion de las instituciones y del poder politico local.

En una encuesta (SAAI, 1991: 11)*** realizada a Secretarios Municipales de
Agricultura de municipios que ya se habian adherido a la propuesta del estado, en el
final de este periodo de gobierno, se apunt6é que: “las empresas vinculadas (a la
Secretaria de la Agricultura Estadual) ejercen presion para la inclusién de sus
programas en el plan municipal y de esta forma, el plan se torna un conglomerado de
actividades y metas que han de ser alcanzadas, disonando completamente de los
principios y objetivos de la municipalizacién de la agricultura; la integracion, que
orienta el proceso de municipalizacidon, existe apenas sobre el papel, pues las
empresas publicas estaduales mantienen intactos sus programas y lineas de trabajo,
gue se originan desde un planeamiento venido de arriba, y son considerado por las
mismas como verdad absoluta, impidiendo que los técnicos locales puedan
participar con mas efectividad del proceso”. A pesar de que HENTSCHKE(op.cit.:
14) atribuye a esto la significacion de la existencia de “un hiato de transicion en el
proceso, ya que directrices de ejecucion de programas del estado y de la federacién
continuaban llegaando por la via descendente”, queda evidenciada la
desconsideracion del discurso oficial de descentralizacidon cuando se sabe que
muchos de los programas “descendentes” tenian naturaleza politico-electoral y de
promocion de la secretaria y de sus empresas vinculadas (en este y en los gobiernos
siguientes). Por otro lado, parecen claras la consideracion del poder publico como
protagonista absoluto en el proceso y la participacion de los agricultores,
organizados o no, como una cuestion marginal*®®.

4 SAAI- SECRETARIA DA AGRICULTURA, DO ABASTECIMENTO E DA IRRIGACAO. Relatério de
Avaliacao do Programa de Municipalizagao da Agricultura. Floriandpolis: Comissao Estadual de
Municipalizagao da Agricultura, marzo de 1991. mimeo. Este documento también presenta (p.3) la
municipalizacion” como un proceso de descentralizacion del poder de decision en favor de la comunidad
organizada, en la perspectiva de val orizaci6n de la autonomiamunicipal y definicion del rumboy dela
operacionalizacién de las acciones. El proceso se fundamenta en laimplantacion de un sistema de planificacién
integrada, volcada en la solucion de los problemasy el aprovechamiento de | as potencialidades de cada
municipio...Lamunicipalizacion de laagriculturatiene tres funciones basicas: organizar y movilizar ala
comunidad rural; integrar todas | as fuerzas que acttian en el municipio (instituciones publicas, empresas
privadasy agricultores) en la busqueda de objetivos compatibles; aumentar |a participacién de la poblacién
rural en ladefiniciony g ecucion de las intervenciones plblicas que les atafien”.

“® Es importante mencionar que en este periodo aumentala movilizacion de los Sindicatos de Trabajadores
Ruralesy de su Federacion (FETAESC -Federacién de Trabajadores en la Agricultura del Estado de Santa
Catarina), asi como de Movimientos Sociales (como el MST-Movimiento de |os Trabajadores Rurales Sin
Tierra) en lalucha por sus derechos, incluso el de asistenciatécnicay financiera. Estas organizaciones pasan a
presionar en busca de una actuacion del Estado que atienda a sus necesidades. Como uno de los resultados
de este embate la ACARESC organiza, por €jemplo,un equipo de extensionistas paratrabajar directamente con
los Asentamientos de Agricultores Sin Tierra, en un programa de “reformaagraria’. A su vez, también los
funcionarios de la ACARESC aumentan su grado de movilizacion, discutiendo €l futuro de laextensién rural (al
lado de otras luchas corporativas) dentro de este nuevo contexto histérico. En 1988, la AFA -Asociacién de
los Funcionarios de la ACARESC, comanda por primeravez en la historiade la extension rural en Santa
Catarina, una huelga general en lainstitucion. Esta huel ga tenia como motivaciones principales la decision del
gobierno de fraccionar |os salarios mensual es pagados (lo que significaba un gran pérdidafrente alainflacion
corriente) y algunas medidas operativas de trabajo impuestas por la direccion de la empresa, como por gjemplo



La transicibn gubernamental de 1991 encuentra el proceso de
municipalizacién de Santa Catarina con 89 municipios con planes de desarrollo rural
elaborados y 40 en elaboracion. Este total corresponde al 60% de los municipios
catarinenses representando, dentro de los conceptos e indicadores implantados por
la Secretaria de Agricultura, un porcentaje razonable.

En 1991 asume el gobierno del estado Vilson Pedro Kleinlibing (1991-
1994) con su “Plan SIM”, lo que representa nuevamente un cambio politico-
partidario teniendo en cuenta que la coalacién ganadora era la oposicion al gobierno
anterior. Este plan tenia como metas fundamentales: la Salud, la Instruccion, y la
Morada, con el objetivo central de “elevar a Santa Catarina a un nuevo estadio de
desarrollo, abriendo camino para que, todavia a la vuelta de esta década, pueda
presentar patrones de calidad de vida compatibles con algunos de los del Primer
Mundo” (KLEINUBING y KONDER REIS, 1990: Apresentacao)**®. Pero en términos
generales las intenciones no difieren de propuestas anteriores™”’.

En referencia al area rural, las condiciones generales de la llamada “politica
de ciencia y tecnologia”’ no significan cambios sensibles en términos de contenido
global. Se reconoce el “papel de mayor importancia de las actividades de
investigacion, ciencia y tecnologia en la busqueda del desarrollo del sector rural
catarinense” y se define que “generar o adaptar tecnologias adecuadas a la
pequeia propiedad familiar que intensifiquen y racionalicen el uso del factor tierra,
optimicen el rendimiento del factor mano de obra y sean compatibles con el
ambiente de su utilizacion, sintetiza la linea de trabajo que ha de ser desarrollada por
la investigacion en beneficio del medio rural” (op.cit.: 7-4)*%°.

En consonancia con las ideas generales de “reordenamiento y reduccion de
los 6rganos publicos” (op.cit.: 1-1)**°, las grandes modificaciones institucionales y
operacionales son reservadas a la extension rural: “...la extension rural debera
ajustarse a una nueva mentalidad de accion, integrandose a la investigacion y a los
servicios de fomento publicos y privados para, sumando esfuerzos, mejor servir a las
familias rurales...Toda la accion mirara al municipio y se subordinara a su realidad y

las limitaciones referentes al uso de |os vehiculos por los extensionistas en su trabajo (limitaciones de
kilémetros que se recorren y de consumo de combustible), considerados por |os funcionarios como
indicadores de lafaltade prioridad ala extension rural por parte del gobierno.

“% K LEINUBING, Vilson & KONDER REIS, Antdnio Carlos. Plano SIM- para viver melhor em Santa
Catarina. Floriandpolis: Grupo Coordenador do Plano de Governo, agosto de 1990.

8" En su andlisis de este periodo de gobierno, MICHELS (1993: 304) afirma que apesar delacrisis de
recaudacion divulgada por el gobierno, con la consecuente contraccion salarial (...fue dificil encuentrar en
castellano, un término correspondiente a“arrocho salarial” que el autor usa...) y ladecadenciade los servicios
publicos como salud y educacion, alos agentes privados toda forma de beneficios se les concede en la
direccion de financiar alos grandes grupos privados en detrimento de la problematica social...se mantiene la
mismalégica de |os gobiernos anteriores, con intenso incentivo al empresariado catarinense”.

“% |_agran modificacion que vaaocurrir es en la perspectiva administrativo-operacional, por lafusion delas
instituciones de investigacion agropecuaria con laextension rural (lo que va ser analizado aa continuacion).
¥ También se afirma que serén, ademas, identificadas | as actividades que, aunque no compatibles con la
gestién de los negocios publicos, estan siendo ejecutadas por el Estado, con vistas alaobservacion de la
viabilidad de su transferenciaalainiciativa privada’. Esto determina una posicién de expectativainstitucional
en lamedida en que, con las medidas tomadas posteriormente, podria significar un indicativo de futura
privatizacion delaextension rural.



a sus necesidades...Asi para el desarrollo de las actividades y programas
propuestos, se deberd proceder a ajustes en la estructura de la Secretaria de
Agricultura y sus empresas vinculadas, procurando adecuarlas a las exigencias
actuales de descentralizacion y modernizacion del servicio publico, de tal forma que
se obtenga una mayor eficiencia y efectividad de su actuacién”(op.cit.: 7-9/11). Esto
definia las grandes lineas que habrian de ser seguidas en la reestructuracion del
sector publico agricola del estado: la fusiébn administrativa de las instituciones de
Extensién Rural y de Investigacién Agropecuaria**® en los niveles estadual y regional,
y la municipalizacion de los servicios de ejecucion de extension rural municipales (lo
gue significaba traspasar la administracion de estos servicios al ambito municipal, o
sea, a las Alcaldias).

Adelantandose a la investidura del nuevo gobierno, todavia a finales del afio
1990, un grupo de técnicos*** del Instituto de Planeamiento Agricola de la Secretaria
de Agricultura -ICEPA, basandose en las primicias fundamentales del plan de
gobierno, hace su interpretacion de la realidad catarinense y propone un conjunto de
transformaciones drasticas en la estructura del servicio publico agricola del estado.
Las ideas son presentadas al gobernador elegido que las aprueba y se propone
llevarlas a la practica**>. El mismo grupo elabora entonces el documento
“Planeamiento Estratégico del Sector Publico Agricola de Santa Catarina” (SAA/SC,
1991)**® que va servir de base para un amplio conjunto de reformas administrativas
determinadas por el gobernador. Por la naturaleza metodolégica de su elaboracion
(altamente centralizado) y por las consecuencias de los resultados de implantaciéon
de sus ideas (con fuerte grado de centralizacién y autoritarismo), cabe un analisis

mas detallado del documento mencionado***.

“0 Participan también de esta fusion administrativa, |as instituciones de extension pesquera (ACARPESC-
Asociacién de Crédito y Asistencia Pesquera de Santa Catarina) y del fomento alaapicultura (IASC- Instituto
de Apicultura de Santa Catarina), que por no ser €l objeto de andlisis especifica de este trabajo, no reciben un
planteamiento en particular.

“1 Por |as caracteristicas de laformade trabajo y de las intenciones de este grupo (trabajando de manera
aislada, sin procurar laminimaintegracion con otros sectores involucrados, y por laidentidad de pensamiento
de los componentes del grupo, de corte neoliberal), ellos fueran denominados con el apodo peyorativo de
iluminados”.

“2 |_asideas central es presentadas agradan al gobernador elegido pues representaban una posibilidad
concreta de gjecucion de uno de sus deseos...extinguir la ACARESC, alaque considerabaun “ elefante
blanco” (Cf. p. 5- SEIBEL, Erni J.. Ciclos Institucionais e Estilos de Gestao Publica : a Trajetéria da
Associacao de Crédito e Assisténcia Rural do Estado de Santa Catarina. Floriandpolis: UFSC, 1994b. mimeo).
Ademas estaba imbuido de una concepcién neoliberal perfectamente coherente con la posicién politica
vencedoraen las elecciones.

“¥ SAA/SC-SECRETARIA DA AGRICULTURA E DO ABASTECIMENTO. Planejamento Estratégico do
Setor Publico Agricola de Santa Catarina. Floriandpolis: SAA, 1991, mimeo.

““ Considerando que | as ideas contenidas en el documento “Planeamiento Estratégico del Sector Pablico
Agricolade Santa Catarina’ van ainfluir de manera decisivatanto en el proceso de municipalizacién dela
agricultura cuanto en lafusion de las empresas de extension rural e investigacién agropecuaria, el analisis se
hara de manera global, teniéndose en cuenta que |os dos procesos entan articulados...o sea, son dos caras de
la misma moneda...la disminucion del tamafio y nivel de actuacién del Estado.



Como antecedente es importante aludir a que, ya a finales del afio 1990,
instituciones y pensadores oficiales (ALTMANN, 1990: 3)**° defendian que era
preciso planteear “una cuestion crucial que, por ser dolorosa, normalmente no es
abordada de frente: Santa Catarina no podra mantener el numero de agricultores
gue tiene, so pena de inviabilidad de los que tienen potencial para quedarse. Los
pequefios establecimientos, en especial aquellos con menos de 10 hectéareas,
dificilmente habran de conseguir ser viables en un mundo mas competitivo. Cabra al
gobierno administrar el proceso de modernizacion para que (...esta transicion...)
ocurra sin trauma y para que los excedentes de mano de obra puedan ser
debidamente preparados para actividades en el mundo urbano”, indicando el
porcentual del 5% como referencia que se habra de alcanzar en términos de
poblacién rural que permanezca en el campo®*®. El propio Plan SIM (KLEINUBING y
KONDER REIS, 1990: 6-1) como documento de campafa electoral y futuro
instrumento de planificacion del gobierno, es mas “agradable”, pues afirma cuando
trata de la cuestion del “pleno empleo”: “la agricultura precisa ser dinamizada. Desde
haace 20 afios ha habido disminucion de la poblacion rural. Con la aplicacion de un
Fondo de Recursos propios (...por parte del gobierno del estado...) se espera que,
en la peor de las hipoétesis, la poblacion rural se quede estabilizada, estancandose la
hemorragia del proceso migratorio”, prometiendo también la “mayor revolucién en la
agricultura catarinense de todos los tiempos”.

El “Planeamiento Estratégico del Sector Publico Agricola de Santa Catarina”
(PE) presenta una orientacién general para diez afos, o que es extremadamente
loable si no fuera por el “telén de fondo” que trae consigo, que es la perspectiva de
alejamiento del aparato y de las acciones del Estado y, principalmente, por el
discurso de que ‘guien es eficiente permanece en el sector y quién no lo es sera
superado y se quedard atras’. Si este documento tiene por mérito tener propuestas
de medio-largo plazo®*’, y presenta una coherencia interna (dentro de una
perspectiva neoliberal) entre sus diversos segmentos como Mision ( para el sector
publico catarinense), Directrices y Objetivos Estratégicos, Estrategias, Directrices y
Objetivos Funcionales, por otro lado presenta incoherencias, equivocos y omisiones

“> ALTMANN, Rubens. Moder nizagao da Agricultura Catarinense. In: Informe Conjuntural, ano V111, n° 337.
Floriandpolis: ICEPA -SC, outubro de 1990.

“® En trabajo més reciente el mismo autor (ALTMANN, 1997: 14) referiéndose alarelacion de exclusion en la
integracién entre laagriculturafamiliar y la agroindustria, afirma: “ Los desequilibrios econémicosy sociales
gue este proceso engendra tornan necesario desarrollar politicas publicas para amparar |as explotaciones
agricolas artesanal es que, siendo apenas parcialmente mercantiles, presentan dificultades para sobrevivir de
forma competitiva. Como la organizacién del mercado no ocurre con base en lalibre concorrenciay en el ajuste
delaoferta con lademanda, pero es operada con base en el planeamiento- posible, entre otras estrategias, por
su oligopolizacion-, no seria conveniente al Estado intervenir en el proceso implementando mecanismos de
sustentaci6n alos segmentos social es mas en desventaja, como opciOn mas socialmente justay
economicamente menos onerosa, al envés de se quedar con latarea de tratar de |os desajustes sociales en el
medio urbano?’ (ALTMANN, Rubens. A Agricultura Familiar e os Contratos: reflexoes sobre os contratos
deintegracao, a concentracao da producao e a selecao de produtores. Floriandpolis: Ed. do Autor, 1997.).
“ Esta opcién, mientras ser un hecho positivo del punta de vista de planificacion, por otro lado se presenta
como unalimitante en lamedida que larealidad brasilefia demostraba un contexto de variaciones politico-
econémicas practicamente diarias.



gue, como no fueron consideradas, han traido consecuencias serias para el servicio
publico agricola catarinense, y por extension para la agricultura y la poblacién rural.

El trabajo parte del analisis de un uUnico escenario posible, lo que limita
sobremanera la seriedad del ejercicio**®. El escenario asumido es el mas “optimista”
posible, lo que refleja la ideologia de los autores, como por ejemplo cuando se
afirma que la disminucion del tamafio y reorientacion de las acciones del Estado se
dard en un contexto de ajuste de la economia hasta 1992; que la inflacion sera
mantenida bajo control; que habra una mejor distribucion de rentas con ampliacion
del mercado de alimentos; reduccién relativa del proceso de “favelizacion™*® a partir
de 1992-93; crecientes dificultades de instalacion de equipamientos sociales en el
campo; mayor dsponibilidad de recursos publicos para inversiones; eliminacion
gradual de la agricultura de subsistencia; después de 1995, Brasil se torna uno de
los grandes exportadores netos de productos agricolas. Algunas de estas
“previsiones” no resistieron ni al primer ano.

Al mismo tiempo que se prevé el crecimiento de la insatisfaccion en el campo
y la aceleracion del éxodo rural (a escala nacional), la aceleracion del éxodo en las
fincas de menor tamafio y también en los estratos de mayor potencial agricola (a
nivel estadual), se prevé también la reduccion del proceso de “favelizacion”, la mejor
distribucion de la renta con ampliacion del mercado interno de alimentos, sin la
correspondencia de una politica clara de generacion de empleos y recuperacion del
poder de compra de los salarios.

Por otro lado, el documento afirma que el modelo agricola catarinense esta en
“jaque”, sin considerar el modelo econdmico en el cual este modelo esta inserto. Es
cierto que no es el modelo catarinense, estructurado en la economia familiar
diversificada y de policultivo, lo que esta en “jaque”, y si el modelo econémico que
explota este tipo de agricultura hasta las ultimas consecuencias. Sin duda esta en
“jaque” también, y en consecuencia, la forma histérica en que el Estado no privilegia
este tipo de agricultura. Es evidente que, definitivamente, en “jaque” esta el modelo
urbano-industrial asumido y, en consecuencia, el paradigma tecnolégico que le da
sustento que, ademas de insostenible desde el punto de vista energético-ambiental,
es concentrador en términos de oportunidades y acceso a sus beneficios. Como ya
hemagovisto, este modelo de crecimiento econdmico no ha privilegiado el desarrollo
rural.

La propuesta contenida en el PE, aunque de manera explicita no diga esto,
remite a la potencializacién del modelo modernizador con todas sus ya conocidas
consecuencias (crecimiento de los agricultores financiera, material y técnicamente
desarrollados; y exclusiébn, marginalizacion de la gran mayoria, elitizacion,

“% |_ametodologia del “ planeamiento estratégico” recomienda trabajarse con todos |0s escenarios posibles,
desde el més pesimistaa mas optimista, para adecuaciones institucional es conforme ladindmicade larealidad.
“® Sin encuentrar una expresion correspondiente en castellano, se usa“favelizacion” paradar un significado
mas efectivo que “ chabolismo”.

0 Es evidente que, en “jaque” también esté el modelo de gestion politica, altamente centralizado y ni un poco
participativo, que implica que todas | as decisiones que se relacionan con el desarrollo de la sociedad, son
colocadas en manos de los grupos hegeménicos en el poder y en latécnico-burocraciaasu servicio.



especializacion e integracion agroindustrial dentro de la forma tradicional,
discriminacién en asistencia en favor de los “potencialmente productivos”).***

En referencia al “andlisis ambiental del sector publico™? a pesar de
presentar epigrafes sin gran profundizacion, puede considerarse una de las partes
fundamentales del documento. Se reconoce que la “administracion es circunstancial”
en funcion de tendencias diversas tales como: la caracteristica conyuntural de la
programacion; ejecucion presupuestaria disociada de la programacion; disefio
organizacional inadecuado; inadecuada politica de recursos humanos;
discontinuidad administrativa. Con todo, se omite la asociacion directa de estas
cuestiones con el uso historico del aparato estatal para beneficiar a grupos
econdémicos y/o regiones, y promocion politica-partidaria, o que sirvio para la
pérdida de credibilidad de instituciones y profesionales del area agricola ante sus
“usuarios”. Sin esta relacién de entendimiento, que contestaria la pregunta “a quién
beneficid la politica agricola oficial y la actuacion de las instituciones publicas en las
tltimas décadas?”, es imposible realizar una accion “estratégica” imparcial.

Por consiguiente, las acciones que resultan de este tipo de andlisis (parcial),
reproducen “voluntades politicas”, desarticuladas de las necesidades basicas de la
mayoria de la poblacién rural catarinense. Del conjunto de acciones que el PE
propone, por su importancia y reflejo en la estructura productiva del estado y para el
sector publico agricola, debe considerarse en el andlisis algunos puntos en especial
por ser cuestiones mas contundentes.

1°- Se inicia, a partir de abril de 1991, una serie de modificaciones en la
estructura del aparato estatal, sin tener un Plan de Desarrollo Rural, Produccion y
Abastecimiento para el estado, donde fuera posible mirar con claridad algunas
cuestiones fundamentales y precedentes a cualquier transformacion administrativa,
en la medida en que debian tener caracter (ahi si!) estratégico, para posibilitar la
mejor definicibn del papel del Estado. Cuestiones estas que posibilitasen la
definicion de varios escenarios para la agricultura del estado, caracterizando la
importancia de la agricultura familiar, y los papeles de los instrumentos de politicas
publicas (entre ellos, la investigacion y la extension rural). Este Plan de Desarrollo
Rural deberia nacer de una amplia consulta y participacion popular.

Sin esta base programatica, el PE se torna un mero ejercicio de ficcion y
arreglos administrativos, sin la minima fundamentacion que presente la credibilidad
suficiente para su aplicacion...todavia mas, su aceptacion por la sociedad e incluso
por la tecno-burocracia del cuerpo estatal.

2°- Sin una mayor profundizacion en términos de redefinicion programética,
metodoldgica y operacional, una de las primeras medidas del gobierno en funcion

“*! Errores de prevision y andlisis de latecno-burocracia, pueden hasta ser entendidos dentro de un proceso
democratico, cuando en una fase posterior hay un debate plblico, acatandose |0 que piensan y quieren las
mayorias. En lo tanto, el proceso de pensar y elaborar €l Plan Estratégico parael Sector Plblico Agricolade
Santa Catarina fue “ estratégi camente” un ejercicio de concentracién de pocasy homogéneas ideas, no se
acatando ningun tipo de criticay contribucion que alterase |o anteriormente concebido (1o que contraria,
incluso, la propia metodol ogia de “ planeamiento estratégico”).

2 En este caso, referiéndose a el andlisis de lasituacion de las instituciones de servicio pablico que actiian en
€l sector agricola.



del PE fue la fusion administrativa de las instituciones de investigacion agropecuaria
(EMPASC), extension rural (ACARESC), de extension pesquera (ACARPESC) y de
fomento a la apicultura (JASC). La extincibn sumaria de estas instituciones,
histéricamente constituidas, y la fusion en una sola, sumado a la municipalizacion de
los niveles de ejecucion de la extensién rural, sin una preparacion previa de los
recursos humanos involucrados, resulta en uno caos institucional sin precedentes**>.

3°- Como se ha visto en los Capitulos precedentes, la descentralizacion del
proceso decisorio en la gestion de los servicios publicos es un factor recomendado y
buscado con gran interés en las sociedades democraticas. Diversas contribuciones
han puesto de manifiesto que la democratizacibn de las decisiones por la
proximidad y activacion concreta de los usuarios directos ha demostrado ser
elemento fundamental para la adecuacion de los servicios prestados a las
necesidades reales de la poblacion (GENRO & SOUZA, 1997; PINTO y otros, 1986;
ROGERS & CAVALCANTI, 1985; KAMP & SCHUTHOF, 1991; EMBRATER, 1989;
FRANCO, SALAS & TILLMANN, 1990)*>*,

Siendo asi, la propuesta de municipalizar la agricultura®®® podria significar el
inicio de un real proceso de participacion que da cabida a la sociedad en la toma
de decisiones de politicas publicas™®. Lo que se observa, al contrario, con la
implantacién del Plan de Modernizacién del Sector Pulblico®’, es un verdadero

3 |_afusién administrativa de estas instituciones, resultaen la constitucion de la EPAGRI-SC (Empresade
Investigacion Agropecuariay Difusién de Tecnologia de Santa Catarina), através del Decreto Estadual n®
1.080, de 20 de abril de 1991. Del punto de vista de recursos, solamente paratenerse unaidea, laextincion dela
ACARESC que eraconsideradapor ley “entidad filatropica’ (y por esto tenia una serie de exenciones fiscal es,
COmo no pagar impuesto para sus vehicul 0s), provoca una pérdida financiera de aproximadamente 25 % del
total del presupuesto parasalarios. Estafusion serdanalizada en secuencia en apartado propio.
** GENRO, Tarso e SOUZA, Ubiratan de. Orgamento Participativo- a experiéncia de Porto Alegre. Sao
Paulo: Editora Fundagao Perseu Abramo, 1997.
PINTO, Joao Bosco e outros. Participacao- mito ou prética de classe? ljui: FIDENE/UNIJUI, 1986.

ROGERS, Everett M. e CAVALCANTI, Carlos Ponciano B. O Sistema de Convergéncia em Extensao Rural e
a Seca no Nordeste Brasileiro. Brasilia EMBRATER, 1985.

KAMP, Johan van der e SCHUTHOF, Peter. Geracao participativa de tecnol ogias- implicagoes praticas e
tedricas Rio de Janeiro: ILEA/ ASPTA, 1991.

EMBRATER. Municipalizacao da Agricultura- contribuicao da extensao rural. Brasilia EMBRATER, 1989.
FRANCO, Efrain; SALAS, Maruja& TILMANN, Hermann J. Agrénomos y Campesinos- un intento de

Encuentro. Lima: SEINPA-Universidad de Hohenhein, 1990.
> Cf. EMBRATER (1989: 3) “munipalizacion de laagricultura’ debe ser entendido como “un proceso de
gestion integrada de | os recursos de la uni6n, estados y municipios, conducido de forma descentralizada en
una perspectiva de val orizacion de la autonomiamunicipal en ladefinicién delosrumbosy dela
operacionalizacion de |as acciones de naturaleza publica, viabilizadas por |os diversos 6rganos vinculados (o
no) alostres niveles de gobierno, fundamentandose este proceso en el planeamiento integrado y
participativo”.
*® Recordamos que no se encontro en espafiol un término correspondiente a publicizacao en portugués.
Publicizacao tiene unafuerte conotacién politica, en lamedida que en él subjace la perspectiva de “control y
gestién publicade las politicasy servicios’- bajo control directo de la poblacién, en contraposicion ala
concepcion “estatal”.
" E| referido Plan de Modernizacion, que es aprovado através delaLey n® 8.245 en 18 de abril de 1991
(SANTA CATARINA, 1991 3- 14), entre otras providencias, determinafusiones institucionales en el sector
publico, y transfere alos municipios |os servicios de gjecucion de servicios entre los cual es educacion,
asistenciatécnicay extension rural, educacion sanitaria animal, asistencia médico-veterinaria, inseminacion



proceso de alcaldizacion®® (para no decir “abandono) de algunas actividades

fundamentales (entre ellas, algunos servicios de agricultura), es la realizaciéon del
mayor desmontaje jamas visto de la estructura de los servicios publicos del estado
(MUSSOI, 1992: 4-5)**°, La importancia de la idea contenida en los presupuestos de
la descentralizacion organizativa, de la mayor autonomia municipal y de la
racionalizacién administrativa (incluso, de integracion efectiva entre investigacion y
extension rural), fue reducida a un conjunto de acciones que, en general, trajeron
consecuencias desastrosas, tanto en lo que se refiere a la estructura de los servicios
publicos como, y principalmente, a la asistencia a los agricultores.

En esencia, en el campo del sector publico agricola, estas transformaciones
pueden ser resumidas en tres grupos de medidas: primero, la transferencia de los
servicios de ejecucion de extension rural (ademas de otros vinculados a la
Secretaria de Agricultura, como ya se ha visto) a los Ayuntamientos (“alcaldizacion”);
segundo, la creacion de diez Centros de Tecnologia Agricola (CTA) uUnicos a nivel
regional, en sustitucion de las diversas estructuras regionales que cada empresa
publica, o sea, las administraciones regionales de todas las empresas vinculadas a
la Secretaria de Agricultura fueron agrupadas en una sola estructura en cada region;
tercero, la ya mencionada fusion administrativa entre cuatro empresas de extension,
fomento e investigacion agropecuaria*®.

Con referencia a la “municipalizacion”, es fundamental establecer sus
caracteristicas principales. La transferencia de la responsabilidad de gestion de las
estructuras de ejecucion ( entendiendo con esto la transferencia de personal,
vehiculos y materiales) a los Ayuntamientos se daba por la necesidad de firmar un
convenio propio, en el cual quedaban expresos los cambios de responsabilidades y
compromisos: por parte del Ayuntamiento, la formacién de un Consejo Municipal de
Agricultura y la elaboracion de un Plan de Accion para el desarrollo de la agricultura
del municipio, ademas de asumir las responsabilidades de los costes de

artificial, mecanizacion agricolay abastecimiento (SANTA CATARINA. Lei n° 8.245, de 18 de abril de 1991-
Dispoe sobre a organizacao da administracao publica e sobre as diretrizes para a reforma administrativa
do Poder Executivo e da outras providencias. Diério Oficial do Estado de Santa Catarina. Floriandpoalis, v. 56,
n. 14.174, 18 abr. 1991. p. 3-14.).

“*8 Este término, no encontrado en dicionarios espafiol es, es sacado de documentos delaFAO (FAO, 1995: 28;
y FAO, 1996: 19) y serefiere alo que en portugués se denomina prefeiturizagao, que es un neol ogismo creado
en funcion del proceso de municipalizacion, y que hace referencia peyorativa al hecho de transferir
determinados servicios o estructuras alaresponsabilidade del Ayuntamiento, y no alamunicipalidad (FAO.
Informe de la Mesa Redonda sobre la Adecuacion de |os Servicios de Extension Rural a los Nuevos Desafios
del Sector Agropecuario- Santafé de Bogota, Colombia, del 11 al 14 de octubre de 1994. Santiago, Chile:
FAOQ, 1995; y FAO. La Extensién Rural como Profesionalizadora y Emancipadora de los Agricultores-
Reunion Internacional. Santiago, Chile: FAO, 1996).

% MUSSOI, Olga Celestina Durand. Autonomia e Abandono: a proposta educacional do governo
Kleintbing. In: Em Defesada Escola Publica, ano |- n° 1- novembro de 1992. Floriandpolis. Forum Catarinense
em Defesada Escola Publica, 1992.

“0 E| segundo y tercer grupo de medidas podria ser considerado uno solo si no fuera por las caracteristicas de
la puesta en practicadel proceso, que determiné un flujo jerdrquico directo entrelos CTA’sy la Secretariade
Agricultura. Losjefesdelos CTA's eran considerados representantes de la Secretaria de Agricultura, siendo
personas de su confianzay nombrados directamente por ella. Por |o tanto, incluso la nueva empresa originada
no tuvo autonomia ni sobre sus propios funcionarios regionales.



mantenimiento de vehiculos, oficinas y demas costes operacionales derivados de las
actividades convenidas, asegurando infraestructura adecuada en referencia a
instalaciones fisicas, medios de comunicacion y de locomocion, maquinas,
equipamientos y materiales necesarios*®'; el estado tenfa como responsabilidad
pagar los salarios del personal de su cuadro funcional que eran mantenidos en el
municipio, y contribuir mensualmente con un valor correspondiente a 500 litros de
gasolina por vehiculo de la Secretaria Estadual localizado en régimen de comodato
en el municipio. Una importante obligacion comun del estado y del municipio esta
contenida en la Clausula Cuarta del Modelo de Término de Convenio ( SAA-SC,
1993: 3)**?, o sea, el compromiso de “perfeccionar el proceso de integracién entre
los servicios publicos y privados, de forma que se potencien y racionalicen sus
acciones”.

Este tipo de transferencia unilateral, pues ni la sociedad ni los técnicos
involucrados fueron consultados, tuvo una caracteristica claramente compulsiva, pero
recibié al principio aprobacién por parte de los técnicos municipalizados, que vieron
esta posibilidad como alternativa para “liberarse” de los controles e informes
exigidos por la estructura de supervision tanto regional como estadual. Los alcaldes
miraban desde la perspectiva de una mejor autonomia de mando sobre estos
servicios y su “utilizacion” mas efectiva en funcion de diferentes aspectos, desde el
uso para fines politico-electorales, pasando por proyectos personales que
significaban mas poder, hasta la puesta en practica de un programa de desarrollo
rural adecuado a sus municipios. Pero luego fue posible constatar que ni una ni otra
perspectiva serian viables, en la medida en que: los recursos financieros de la
Secretaria de Agricultura no eran transferidos en los plazos establecidos y, cuando lo
eran, se revelaban insuficientes para cubrir todos los compromicios asumidos, lo que
provoc6 una determinada inmovilidad funcional; los técnicos percibieron luego su
error de interpretacion, en la medida en que se sintieron aislados técnica y
metodolégicamente, y enredados en otra marafia politico-administrativa que no les
daba mucho espacio profesional, ademas de sufrir fuertes presiones politico-
partidarias y estar sometidos a la falta de condiciones concretas de trabajo por el
uso, por ejemplo, de los vehiculos para actividades ajenas al servicio por
determinacion de los ayuntamientos.

Estas disfunciones pueden ser constatadas en funcién de las declaraciones
siguientes, que expresan la percepcion de estos actores sociales. De manera
general, los extensionistas se manifestaron mostrando escepticismo en el proceso,
considerando las condiciones de actuacion profesional y su mayor vulnerabilidad
politica ante la situacion nueva (y repentina) de cambio jerarquico:

“®! En |a situacién anterior a proceso de municipalizacion, todos estos costes eran pagados por el gobierno del
estado, deblendo al Ayuntamiento traspasar alaempresa de extensién rural un valor del 3% del Fondo de
Participacion de los Municipios (fondo de origen federal que transferia recursos financieros alos municipios,
variando conforme a su recaudacion, pero no cubria el 5% de | as necesidades de presupuesto de una oficina
municipal de extension).

“2 SAA- SC. Convénio- Minuta de Termo de Convénio entre Estado e Municipio. Floriandpolis: SAA-SC,
1993.



“Para el Consejo [Municipal de Desarrollo] eran escogidas personas que
no tenian representatividad en el campo...eran personas escogidas ‘a
dedo’ por el alcalde, y muchos de ellos funcionarios del propio
Ayuntamiento...las aprobaciones y desaprobaciones tenian siempre ‘el
dedo’ del alcalde. En muchos de los municipios de Santa Catarina, a la
hora de la seleccidn [de los participantes en los consejos], prevalecia el
‘dedo del mandatario’ del municipio...entonces tiene que ser ‘fulano,
zutano y mengano’...a veces personas que nada tenian que ver con la
agricultura...estas personas obedecian siempre lo que el alcalde
mandaba. Yo me acuerdo muy bien en [menciona el nombre de un
municipio vecino donde ha trabajado] nosotros hicimos un plan...hicimos
reuniones en todas las comunidades, consultamos a todos los
agricultores, pero cuando llegé la hora de la aprobacion del ‘sefior’
alcalde...€l dijo ‘yo no firmo...yo estoy con el ‘boli’ en la mano... yo estoy
con el poder en la mano...si no saco esto o aquello...este plan no sera
aprobado’.

Concluyendo...en la municipalizacion la vinculacion de los técnicos
debe ser al lado al Consejo municipal y no al lado del alcalde o los
consejales, ¢vale?...quien debe ‘mandar es el Consejo...por que a
veces sucede que la parte politica...ah, claro...a veces...debe ser
atendida, ¢vale?...pero a veces sucede que el técnico atendiendo bien
el productor a veces hace dafio a alguien que tenga otros intereses... [el
gobernador; Kleinlbing sabia que la estructura [de extension) era
cara...que era mucho desembolso de dinero, y él sabia que tirando para
los municipios no iba funcionar...y que mas temprano o mas tarde la
sociedad iria a cobrar la ineficiencia del trabajo, entonces el iria a decir
‘mira, no existe razén para que exista el trabajo de extension rural,
entonces nosotros vamos acabar con él'...Porque aquella ‘jugada’ que
hicieron...fue para acabar con la extension” ( EXTT).

Un técnico de una empresa de la Secretaria de la Agricultura, pero que hoy
ejerce la funcion de Secretario Municipal de Agricultura, ratifica la cuestion de la
intervencion politico-partidaria:

“La municipalizacion funcioné bien hasta determinado momento, pero lo
que impide la municipalizacién es la intervencion politica...es un caso
muy grave en los pequefios municipios...el alcalde interviene...a veces
queda el gobierno del estado de un lado y el alcalde de otro...todo
funciona ‘medio’ con amenazas y cosas asi...esto ahi complica
mucho...en demasia... la agricultura...la municipalizacién. Ahora, de por
si, la municipalizacién es Optima...ésta... en la pureza de ella misma...
es optima!

A nivel municipal ya se intenté formar un Consejo de Desarrollo, pero
no funciond por intervencion politica...tanto municipal cuanto estadual.



El Consejo fue un problema que...todavia hablando de materia
politica...fue problema...aqui, del propio alcalde...él escogio... una por
una a personas partidarias (...de él...) para formar parte del Consegjo, y
no a personas que... eran verdaderos lideres, que tenian algun
conocimiento del area...el legitimo representante no fue escogido para
el Consejo, yo pienso que éste fue el gran problema para que el
Consejo no funcionara...Podria hasta funcionar con una mejor
representatividad de los agricultores, pero el problema es que,
justamente los mayores lideres comunitarios...son politicos. Son
politicos de partidos diferentes y que en un Consejo... empiezan a
formarse pequefios bloques...y cuando se somete a votacion
determinado asunto, aquel bloque se retne e impide que se haga algun
plan...alguna cosa buena” (SMA).

O sea, los intereses politico-partidarios son llevados dentro de los Consejos
influyendo en las decisiones. Los técnicos, ejecutores principales de las actividades
programaticas de un plan de desarrollo municipal, quedan sujetos a toda suerte de
intervenciones e intereses de los politicos, participantes o no del Consejo. Y, lo
principal, la sociedad se ve una vez mas mani