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APRESENTACAO

O tema central deste nimero é o papel do Estado no processo de moder-
nizagdo. Embora os objetos enfocados nesses artigos sejam bastante diversifi-
cados, de alguma forma a questao que finalmente se coloca - implicita ou expli-
citamente - é a do tipo de modernizagao experimentada pelo Brasil e a América
Latina de maneira mais geral, a participagdo de diferentes classes e categorias
nesse processo e o0 papel desempenhado pelo Estado na sua definigdo e admi-
nistracdo. Ressurge na memoria o argumento de Mathias e Salama quanto ao
Estado superdesenvolvido nos paises subdesenvolvidos.

O primeiro artigo explicita a questao no que se se refere especificamente
ao setor primario. A autora examina as relagbes complexas entre Estado, em-
presa e trabalho na agricultura e as modificagBes que essas relacdes apresen-
tam no processo de modernizacao.

O artigo de Maria Brandao e Fernando Pedrao parte de um enfoque re-
gional para mostrar rela¢des internas e externas ao pais e & América Latina no
processo de transformacéo do aparelho estatal e de suas relagbes com a em-
presa.

O terceiro artigo, mais centrado nas consequéncias da modernizacéo em
termos dos movimentos sociais, procura mostrar como essas consequéncias
podem, por sua vez, gerar as condicdes necessarias a conscientizagao e mo-
bilizacéo das classes dominadas.

Por outro lado, a modernizagédo e institucionalizacdo do trabalho cientifico
vem estimulando novas discussdes em torno do papel da ciéncia e sobre a au-
tonomia do cientista. As colocacdes — bastante polémicas - deste artigo podem
gerar um debate interessante, ao qual todos estéo convidados.

O artigo de Maresca mostra uma das formas pelas quais a instancia poli-
tica retraduz transformacdes sociais em curso e procura explicar a contradicdo
entre o sucesso simbodlico de uma intervencéo estatal e sua eficicia duvidosa.

A questdo das politicas publicas no processo de modernizacao é ainda
colocada no ultimo artigo, que recoloca em discussao as perspectivas teéricas
e analiticas para o estudo das politicas publicas, mostrando a necessidade de
paradigmas adequados ao caso especifico dos paises latino-americanos. O pa-
radigma proposto pelo autor aponta para a importancia da dimenséo polftica no
caso dos regimes “burocratico-autoritarios”.

* A especificidade do Estado nesses paises estaria no fato de ser ele também produtor de re-
lagbes de produgdo e ndo apenas sua expressdo, como no caso dos paises de economia
avancada.



Esperamos que este nimero suscite polémicas e controvérsias, contri-
buindo para estimular o debate escrito - tradi¢éo intelectual antiga que, no Bra-
sil, ainda est& por se consolidar. Aguardamos as contribui¢des.

Maria Lucia Maciel



A FORMULA TRINITARIA E A MODERNIZACAO DA

AGRICULTURA NO BRASIL:
UMA INTERPRETACAO**

Maria Stela Grossi Porto’
RESUMO

O objetivo deste artigo € a compreensédo tanto das vinculagbes que se
estabelecem entre agricultura e capitalismo a partir das novas relagbes agri-
cultura/industria, quanto das formas de insercdo da pequena producéo familiar
nestas relagfes que significaram, também, o préprio processo de moderniza¢éo
da agricultura. Para tanto, a analise considera as relagbes que estabelecem
entre si trés agentes do processo de modernizagao agricola: o Estado, os dife-
rentes tipos de capitalistas e a forca de trabalho, inclusive aquela constituida
pelo trabalho familiar, tomando como instrumento metodoldgico a férmula trinita-
ria desenvolvida por Marx para analisar as classes sociais no modo de produ-
cao capitalista.

1. Agricultura e Capitalismo

Analisando a transformacao capitalista na agricultura, Marx (1977, livro Il
cap. XL:618) assinala que nesta 0 modo de producéo capitalista s6 se introduz
de modo lento e desigual. Esta afirmacéo, embora inserida no contexto de ana-
lise da renda diferencial, permite introduzir a questao do carater diferenciado do
desenvolvimento capitalista na agricultura, o qual ndo pode ser explicado pelo
simples desnivel temporal entre desenvolvimento agricola e industrial. Este ca-
rater diferenciado, ou esta especificidade da agricultura, origina-se, basica-
mente, na limitacdo que a utilizacdo do solo impde a atividade agricola. Este,
considerado como objeto de trabalho ou como fator de producédo, encontra-se
em quantidade limitada, ndo podendo ser recriado pelo trabalho. Mesmo os que
sustentam que o progresso técnico possibilita a "fabricacéo" artificial da nature-
za sado obrigados a admitir que mesmo a agricultura mais avangada tecnica-
mente supde o solo como condi¢cao de produgao. Por outro lado, a apropriacao
privada do solo - bem limitado e ndo reprodutivel enquanto tal — coloca-se co-
mo uma dificuldade suplementar ao desenvolvimento do modo de producgéo ca-

* Ph.D em Sociologia, professora do Departamento de Sociologia da UnB.
" Este trabalho é, em sua esséncia, um capitulo da tese de doutorado da autora sob o titulo
'Capitalismo et Petite Production Familiale au Brésil: Permanence et Transformation”.



pitalista na agricultura, embora o carater de monopodlio que pode assumir tal
apropriacdo seja um fendmeno tipicamente capitalista e presente em todos 0s
setores da economia.

Assim, uma das caracteristicas distintivas do desenvolvimento capitalista
na agricultura é a tendéncia a ndo-proletarizagdo da totalidade da forca de tra-
balho ai presente, o que conduz, de um lado, a descartar a possibilidade de ver
neste fato simplesmente um caso tipico dos periodos ditos de transigcéo; de ou-
tro, a igualmente recusar a explica-lo como resultado de um capitalismo pouco
desenvolvido. Ao contrario, a presenca dessa for¢ca de trabalho, tanto nos pai-
ses de capitalismo avangado quanto nos paises ditos subdesenvolvidos e
mesmo naqueles de economia socialista, leva a considera-la como um trago
constitutivo do processo mesmo de desenvolvimento do capitalismo, diferen-
ciado em relacéo a industrializacéo e a agricultura.

Todavia, uma explicagdo neste nivel de abstragéo e generalidade néo po-
de ser (til sendo como ponto de partida. A l6gica do capital ao mesmo tempo
que explica tudo, ndo explica nada. Para compreender como esta légica se de-
fine em sua existéncia concreta, torna-se necessario apreendé-la em sua parti-
cularidade historica, a qual determina formas distintas do desenvolvimento ca-
pitalista, em um dado contexto social.

No caso especifico da situagdo da pequena produgdo familiarO), face as
recentes transformacgdes da agricultura, a existéncia dessa categoria de pro-
dutores, embora ndo se caracterizando como um fendmeno tipico (ou exclusi-
vo) da agricultura brasileira, é, no entanto, o resultado de condi¢des histori-
cas!2) que lhe sdo proéprias e possui, portanto, uma especificidade e um conteu-
do analitico que nao se esgotam na reflexdo centrada unicamente na teoria do
desenvolvimento capitalista em geral. Por outro lado, tal especificidade também
ndo se esgota na analise que unicamente leve em consideracéo o setor agrico-
la. Ao contrario, é através da compreensao das relagcdes que historicamente
vincularam a indUstria e a agricultura que a racionalidade desta Ultima adquire
sentido, enquanto componente de uma racionalidade econdémica mais abran-
gente.

2. Pequena producéo familiar e modernizagéo agricola

O primeiro fato que se impde quando da reflexdo sobre o carater recente
da agricultura brasileira é, sem duvida, o da expanséo das relacdes de produ-
cao capitalistas nesse setor. Sobretudo desde fins da década de 60 e inicio da
década seguinte, quando a polftica agricola se fixou como objetivo a moderniza-
¢do da agricultura e a instalagéo da empresa agroindustrial.

Foi também por essa época que surgiram as analises que se propunham
a explicar as consequéncias desse fato, sobretudo ao nivel da organizacéo do

(1) A andlise exclui desta categoria a empresa capitalista, ou seja, aquela que, embora ba-
seada no trabalho familiar, participa do processo de reproducao ampliada do capital.

(2) Tais condi¢des, que ndo serdo analisadas no ambito deste artigo, dizem respeito as ca-
racteristicas que revestiram a constituicéo e a evolugéo da propriedade fundiaria no Brasil.



mercado de trabalho.

O trabalhador volante tornou-se entao o exemplo tipico do proletario rural.
O processo de sua constituicdo vinha confirmar, segundo ndmero significativo
de andlises, a tendéncia do modo de producao capitalista em direcao a univer-
salizagao de suas relagdes de producao e a unificagdo do mercado de trabalho.

E, sem dlvida, inegavel o fenémeno da expans&o e do aprofundamento
dos diferentes processos que conduzem a proletarizagdo da forga de trabalho
do setor rural. Todavia, permanece o fato de que a direcdo desse movimento
rumo a proletarizagdo nédo é exclusiva, o que implica afirmar que a presenca do
capital no processo de modernizacao e industrializacdo da agricultura néo é si-
nénimo da expropria¢éo do conjunto dos produtores presentes no setor.

No periodo anterior, correspondente ao da arrancada e posterior consoli-
dacado do processo de industrializacdo no Brasil (sobretudo a partir da década
de 30), a agricultura em geral e mais particularmente a pequena produgao fami-
liar constituiam-se basicamente em lugar de extracdo de excedentes, dirigidos
ao setor industrial. Entretanto, o estabelecimento da politica de modernizagéo
agricola - entendida como o processo mesmo de industrializac@o da agricultura
-, produz uma modificagéo na relag&o industria/agricultura, a partir da qual esta
Ultima constitui-se também como local de realizacdo de mais-valia.

No que diz respeito & pequena producao familiar, esta compartilha algu-
mas transformacdes com o restante do setor. Por exemplo, converte-se em
consumidora de produtos agroindustriais. Entretanto, também conserva, sob
certas circunstancias, algumas caracteristicas histéricas como, por exemplo,
sua condigdo de forca de trabalho (potencial ou real) para o capital. A partir
dessa condigdo, os demais papéis que a pequena producao familiar assume no
novo contexto agroindustrial, fonte de abastecimento de matérias-primas e de
consumo de produtos agroindustriais, podém ser melhor compreendidos. Da
mesma forma, é também a partir dessa possivel condicao de forca de trabalho
que a pequena producéo familiar se desincumbe de parte da produgéo alimentar
para o mercado interno (apesar do préprio processo de modernizacao ser tam-
bém fator da desorganizagéo relativa do pequeno produtor de alimentos).

O processo de modernizacao e industrializagdo da agricultura, tal como
concebido pela presente analise, ndo teria como Unico objetivo a busca de uma
racionalidade agricola em si, mas explicar-se-ia, também, pela busca de uma
racionalidade agricola compativel com a racionalidade da economia em seu
conjunto e, em particular, com as exigéncias de crescimento do setor industrial.
O que se estéa tentando dizer é que, do ponto de vista do setor agricola, o mo-
delo de crescimento extensivo que caracterizava até entdo o processo de ex-
pansdo da agricultura, ndo havia alcangcado ainda seus limites, mesmo se as
terras mais férteis tivessem de ser procuradas em regides menos proximas dos
centros urbanos consumidores.

Assim, esse processo de modernizacao é resultado de uma deciséo poli-
tica, cujos objetivos de modo algum se restringem unicamente ao setor agricola.
Ainda que o processo de crescimento extensivo implicasse uma certa elevacao
dos custos de producéo (em funcé@o da localizagdo menos favoravel das terras



em relagdo ao mercado), tal fato ndo seria propriamente uma barreira a expan-
séo da producdo agricola, desde que os efeitos negativos da exploracdo de ter-
ras mais longinquas fossem neutralizados pelo investimento do Estado em in-
fra-estrutura (vias de transporte e armazenagem, sobretudo).

Por outro lado, a modernizagdo da agricultura, pela transformagéo e ho-
mogeneizacdo da base técnica de producéo, propiciou maior competitividade
aos produtos agricolas destinados ao mercado mundial. Ora, em um modelo de
desenvolvimento fundado na crescente internacionalizacdo da economia e na
dependéncia de capitais e bens de capital provenientes do mercado mundial, a
boa performance do setor exportador (0 que compreende certamente o setor
agricola) € um instrumento vital para o bom desempenho do conjunto da eco-
nomia.

Por esses fatores considerados, e pelos que sdo mencionados a seguir,
é inegavel a importancia do papel do Estado como um dos agentes do processo
de modernizacdo. Assim, além do carater conservador j& atribuido & moderni-
zacdo da agricultura, poder-se-ia acrescentar, ainda, como uma outra caracte-
ristica, seu carater artificial, uma vez que deixadas a sua propria sorte, as
transformacdes ocorridas no setor talvez tivessem tomado outra direcdo, pela
falta de um elemento essencial & consolidagdo do processo de modernizagéo,
nas proporgdes em que este se concretizou: este elemento é o capital. E o Es-
tado que se encarrega de fornecer esta condi¢éo sine qua non da moderniza-
cao agricola: o capital, em primeiro lugar, seguido das condi¢8es institucionais e
politico-econdmicas necessarias a sua valorizagéo.

Para caracterizar a presenca do produtor ndo-proletarizado em uma eco-
nomia capitalista, Vergopoulos (1977:266-267) fala da existéncia de um capita-
lismo sem capitalistas. Para caracterizar a modernizacdo e a capitalizacdo da
agricultura brasileira, concretizada sob a égide do Estado, poder-se-ia tomar
emprestada a expressdo de Vergopoulos utilizando-a, entretanto, ao inverso,
pois o fendbmeno que aqui se tenta explicar é, sobretudo, o da existéncia de ca-
pitalistas sem capital (ou com capital insuficiente). De fato, sem a existéncia de
certos elementos que caracterizaram a politica agricola (como crédito subven-
cionado; beneficios seletivos a produtores, produtos e regifes; politica de pre-
¢os; politica fundiaria e politica tecnoldgica entre outros), a modernizacao, tal
como praticada nos anos 70, dificilmente teria sido concretizada.

3. A formula trinitaria: uma interpretacdo da modernizagao agricola

E possivel compreender melhor as relacdes entre os agentes envolvidos
no processo de modernizagdo agricola a luz da férmula trinitaria. a condicao,
entretanto, de conceber tal utilizagdo como recurso a uma analogia, cujo objeti-
vo é auxiliar a intepretagdo do processo que se deseja explicar. A férmula de-
senvolvida por Marx ndo se restringe a analise do setor agricola, mas ao con-
junto das relagBes de producao capitalistas. Para os fins que aqui se propde uti-
liza-la, faz-se necessario concebé-la diferentemente, por razdes que desenvol-



veremos a seguir.

Para Marx, a economia politica classica liga o capital ao juro, a proprieda-
de fundiaria a renda da terra e o salario ao trabalho, como se cada uma destas
fontes de rendimentos fosse a consequéncia natural da participacdo destes
elementos (capital, propriedade fundiaria e trabalho) no processo de produgdo
capitalista, e ndo o resultado de um processo historicamente determinado.

"O que primeiro chama a atencéo nesta férmula é que ao lado do capital,
isto é, ao lado desta forma de um elemento de producao que faz parte de
um certo modo de produgéo, de uma estrutura historicamente definida do
processo social de producdo, que se conforma a uma forma social de-
terminada e se manifesta nesta forma social, aparegam sem mais, de um
lado a terra, de outro o trabalho; dois elementos do processo real de tra-
balho, comuns, quando considerados deste ponto de vista material, a to-
dos os modos de produgdo, pois constituem os elementos materiais a to-
do processo de producédo, sem que tenham nada a ver com a forma so-
cial deste processo" (Marx, 1977, livro lll: 738).

Para Marx, o que a formula deixa de mostrar é que juros, renda da terra e
salario sdo, na verdade, parte do valor do produto e, portanto, parte do valor.
Ele afirma o carater absurdo da féormula, explicitando a falta de légica presente
nas relagBes que ela estabelece. Como admitir, por exemplo, a composicao ter-
ra-renda da terra?

“(...) Temos, em primeiro lugar, o valor de uso, a terra, que ndo possui
nenhum valor, e o valor de troca, a renda; de tal forma que uma relagédo
social concebida como um objeto é colocada em relagdo com a natureza.
Trata-se de uma relagéo entre duas grandezas incomensuraveis" (Marx,
1977, livro 111:740).

O mesmo irracionalismo repete-se na relagdo capital-juroO), embora esta
Ultima seja realmente uma férmula do capital. Da forma, entretanto, como é
apresentada pela economia politica classica, mascara toda mediagdo social, ou
seja, precisamente a relagdo social que permite ao capital se valorizar:

"(...) Se se toma o capital como uma certa soma de valor autbhomo, ex-
pressa em dinheiro, é evidentemente absurdo dizer que um valor repre-
senta maior valor do que o que vale. E precisamente na férmula capital-ju-
ro que toda a media¢do desaparece e que o capital é reduzido a sua ex-
pressdo mais geral e portanto absurda e inexplicavel por si mesma (...)"
(Marx, 1977, livro 111:740).

(3) Alias, afirma Marx a propdésito da relacédo capital-juro, que ela deixa de evidenciar a rela-
céo capital-lucro, também parte da mais-valia produzida no processo de produgéo capita-
lista.



Finalmente, Marx explicita a irracionalidade presente na terceira composi-
¢do, aquela que associa, como algo de natural e a-histérico, o trabalho ao sala-
rio, silenciando o fato de que é a forga de trabalho e néo o trabalho que cria o
valor e origina a mais-valia.

"Poder-se-ia pensar que pelo menos a férmula trabalho-salario exprime
uma relagdo racional, mas esta é tdo irracional quanto a férmula terra-
renda da terra. Sob o aspecto de criador de valor, exprimindo-se no valor
das mercadorias, o trabalho nada tem a ver com a reparticdo deste valor
entre categorias diferentes. Sob o aspecto especificamente social de tra-
balho assalariado, nao é produtivo de valor. J& demonstramos que o sala-
rio ou preco do trabalho ndo é sendo uma expresséao irracional do prego
da forca de trabalho; e as condigbes sociais determinadas em que se
vende esta forca de trabalho ndo guardam a menor relacdo com o traba-
lho como agente geral de producgéo. (...) Quando tomamos o trabalho en-
quanto criador de valor, ndo o consideramos em sua forma concreta co-
mo condi¢éo de produgdo, mas em um aspecto social distinto daquele de
trabalho assalariado" (Marx, 1977, livro 111:744).

Seguindo a argumentacéo de Marx, temos que o capital € uma relagao
social historicamente determinada. Entretanto, tal como apresentada pela eco-
nomia politica classica, essa relacdo ndo é considerada e assim supde-se co-
mo natural que ao capital corresponda o juro, a propriedade fundiaria a renda da
terra, e ao trabalho o salario.

A andlise que Marx faz da formula trinitaria objetiva, precisamente, o des-
vendamento desse carater mistificador da teoria e a critica as categorias analiti-
cas por ela utilizadas, de tal forma que a construgao teorica possa constituir-se
em instrumento efetivo de abordagem do real. E nessa perspectiva que a for-
mula trinitaria pode ser Util: como uma estratégia de andlise que, por meio de
uma analogia, permite apreender as relacfes estabelecidas entre si pelos
agentes mais diretamente envolvidos no processo de producdo capitalista, no
setor agricola brasileiro, no processo de modernizagao.

Trata-se, como ja foi mencionado, de uma analogia, pois utiliza-se o re-
curso a férmula trinitaria, reinterpretada, para descrever a pratica efetiva dos
agentes envolvidos no processo de modernizagao, 0s quais, enquanto personi-
ficacdo dos elementos que compdem a férmula de Marx, seriam pensados dife-
rentemente. Vejamos por que.

No Brasil, por razbes historicas, o proprietario fundiario, sendo ao mesmo
tempo o empresario agricola, nao realizaria a expressao econdmica da proprie-
dade fundiaria, na sua forma de renda absolutal4) (ja& a renda diferencial seria
realizada, pois origina-se nas diferencas de fertilidade, produtividade e localiza-

(4) Ver Wanderley, Maria de Nazareth Baudel — “Capital e Propriedade Fundiaria na Agricul-
tura Brasileira”. In: Araujo, Braz José de (coord.) Reflexdes sobre a Agricultura Brasileira

Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979.
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cdo da terra). Esta forma, que reine em um Unico agente do processo de pro-
ducéo o proprietario fundiario e o capitalista — considerado excec¢éo na analise
do capitalismo inglés feita por Max  assume, no caso do capitalismo agricola
brasileiro, a caracteristica de regra geral. Neste caso, este proprietario/empre-
sario, ndo recebendo o correspondente a renda absoluta (suposta na sua con-
dicdo de proprietério), teria assegurado pela sua condi¢cdo de empresério o cor-
respondente ao lucro (velado, segundo Marx, na férmula trinitaria, na composi-
¢ao capital-juro).

Assim, com relagdo a férmula desenvolvida por Marx, a reinterpretagdo
que ora se propde teria como primeira composicdo os seguintes elementos:
propriedade fundiaria/capital - renda diferencial/lucro agricola (em lugar da
composicéo propriedade fundiaria - renda da terra). E, assim, uma composic&o
que contém uma dupla relacéo, personificada, entretanto, por um Unico agente.
Esta composigéo deve ser melhor explicada. Afirmou-se, no inicio do artigo, que
a realidade agricola brasileira caracterizava a situagéo da existéncia de capita-
listas sem capital. Como explicar estes agentes sem capital como estando na
origem de um processo de modernizagdo, que é, a0 mesmo tempo, sindbnimo de
capitalizacéo da agricultura?

Na andlise aqui proposta, esta explicacéo dar-se-ia pela reintegracéo da
segunda composi¢do da férmula trinitaria. O elemento chave desta composigédo
seria 0 Estado, o qual, por sua politica agricola, forneceu o capital (e as condi-
¢Oes institucionais para sua utilizacéo) requerido para a modernizacdo. O Esta-
do, pela sua condigéo de proprietério do capital (a maior parte dos recursos do
crédito agricola e dos demais beneficios da politica agricola é de origem estatal)
seria o0 verdadeiro capitalista agricola. Entretanto, por esta condigdo de capita-
lista, ele ndo demandaria 0 montante de lucro que seria correspondente a seu
capitatO).

Enquanto detentor desse capital, que ele emprestou gratuitamente (ou
guase), e enquanto responsavel pela concretizacdo da politica de moderniza-
¢do agricola, o Estado desempenhou um papel de intermediério. Sua interme-
diacdo realizou-se em duas direcOes distintas, visando, entretanto, um Unico
objetivo: 1) Emprestando dinheiro a um custo zero, ou a um custo muito reduzi-
do, o Estado propiciou ao empresario agricola (proprietario fundiario) os meios
de utilizag@o desse dinheiro, de modo a transformé-lo em capital (resultando na
intensificacdo do processo de producdo na agricultura); 2) A capitalizacdo da
agricultura constitui-se em um componente da estratégia visando a retomada do
crescimento industrial, atingido pela crise desde o fim do “milagre brasileiro”.

Assim, em termos da formula trinitaria, a reinterpretacéo proposta teria, ao
invés da composicdo capital-juros (ou lucro), os seguintes termos: capital es-
tatal-lucro, direcionado para o capital industrial por intermédio da agricultura,
transformada em consumidora de produtos agroindustriais (diferentes tipos de
insumos e implementos agricolas).

(5) Em outras circunstancias, quando o Estado assume a condicdo de empresario, ele se
comporta como qualquer capitalista que exige o lucro correspondente ao seu capital.
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Com relagdo a terceira composicdo da féormula trinitaria, ou seja, a que
trata da relacéo trabalho-salério, propde-se, para efeito da andlise em desenvol-
vimento, substitui-la pela relagdo forca de trabalho-salario/rendimentos. Como
afirma Marx, a forca de trabalho é criadora de valor, ndo se limitando, portanto,
a forma exclusiva do trabalho assalariado. Esta terceira composi¢éo da férmula,
reinterpretada, parece adquada para caracterizar o fato de que o processo de
modernizacao e capitalizacdo da agricultura, embora intensificando e ampliando
0 processo de proletarizacéo, ndo significou o desaparecimento do produtor fa-
miliar enquanto recurso, potencial ou real, de forga de trabalho.

Quando se esta em presenca do trabalho assalariado é na esfera da pro-
ducdo que a mais-valia é produzida, mas € na esfera da circulacdo, pela com-
pra e venda da for¢ca de trabalho, que ela é realizada. No caso do trabalho fami-
liar, ndo proletarizado, é pela auto-exploragéo a qual o produtor e sua familia se
submetem que o sobretrabalho é produzido e é também na esfera de circulagao
que este sobretrabalho é apropriado por diferentes tipos de capital. No primeiro
caso - presenca do trabalho assalariado o resultado da venda da mercado-
ria-forca de trabalho (para aquele que a vende) é o salario. No segundo caso -
presenca da producao baseada no trabalho familiar -, o resultado da venda da
mercadoria, o produto agricola, para aquele que a vende, é o preco do produ-
tor(6).

Nos dois casos, esses resultados se traduzem (para cada um dos pro-
dutos diretos envolvidos no processo produtivo) em possibilidade de compra
dos meios de subsisténcia, isto é, o consumo individual dos produtores - con-
dicdo necesséria a sua reproducao fisica - transforma-se em consumo produti-
vo para o capital - condigdo necessaria'a reproducdo ampliada do processo
social de producdo. Em ambas as circunstancias, a producao de valores de
uso da lugar a producgédo de valores de troca (mercadorias). Nos dois casos 0s
produtores diretos subordinam-se ao capital na condi¢éo de for¢a de trabalho.

Todavia, se esta caracterizacdo (ainda esquematica) dos dois tipos de
produtores é Util a compreenséo e andlise tedrica do processo de produgéo ca-

(6) Para Marx, "dentro de seu processo de circulagdo onde o capital industrial funciona, seja
como dinheiro, seja como mercadoria, seu ciclo se entrecruza com a circulagéo de merca-
dorias dos mais diferentes modos de producéo, a condicdo que se trate de produgéo de
mercadorias. Pouco importa que as mercadorias sejam produto de um sistema baseado na
escravidao, ou no trabalho de camponeses (...) ou no regime comunal (...) ou na producao
do Estado (...) ou de povos cagadores semi-selvagens, etc. € como mercadoria e dinheiro
que elas enfrentam o dinheiro e as mercadorias representantes do capital industrial, que
eles entram ao mesmo tempo no seu ciclo e no ciclo da mais-valia contida pelo capital-
mercadoria quando esta Ultima é investida como rendimentos; entram, portanto, nos dois
ramos de circulagéo do capital-mercadoria. O carater do processo de producéo do qual se
originam ndo tem nenhuma importancia, € como mercadoria que funcionam no mercado e
como tal entram no ciclo do capital industrial tanto quanto na circulagdo da mais-valia con-
tida por ele. A caracteristica do processo de circulagdo do capital industrial é, pois, o cara-
ter universal das mercadorias, a existéncia do mercado como mercado mundial” (Marx, li-

vro ll, cap. 1V;98).
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pitalista na agricultura brasileira, ela é insuficiente para considerar que, ao nivel
da pratica, essas duas formas sejam assimiladas a uma Unica e mesma cate-
goria. O produtor familiar ndo é um assalariado disfarcado e sua perda de auto-
nomia face ao capital é de natureza distinta da que atinge o assalariado. Embo-
ra o primeiro nao controle, na maioria das situacoes, a selecao do que produzir,
a destinagao do seu produto ou ainda os procedimentos técnicos por ele utiliza-
dos, controla (mesmo que por vezes apenas formalmente) a logica interna do
processo produtivo e o processo imediato do trabalho. Na maioria dos casos
ndo é expropriado dos meios de producéo e, em alguns casos, a ndo-expro-
priacéo inclui também a propriedade da terra.

Assim reinterpretada, a férmula trinitaria pode ser um recurso Util para a
analise das formas de inser¢ao dos agentes aqui considerados, no processo de
modernizagdo da agricultura. Restariam algumas consideragfes ao nivel de
certas categorias teoricas abordadas.

Sob o aspecto teérico, € importante que se ressalte que Marx, embora
tendo aberto a possibilidade de pensar o modo de producgéo capitalista a partir
de relagdes outras que as de assalariamento, ndo a desenvolveu. Pelo contra-
rio, em outras passagens de sua obra (capitulo inédito do Capital, 1971:38)
afirma o carater necessario do trabalho assalariado para a producéo capitalista,
visualizando outras formas de exploragcdo enquanto caracteristicas de uma fase
de transicéo. Parece, no entanto, que hoje esse conceito de transicdo tem-se
revelado insuficiente, dada a complexidade do desenvolvimento do modo de
producao capitalista. Dai a precariedade das andlises fundadas no carater resi-
dual da produgéo familiar, quando comparadas aquelas que acentuam o carater
contraditério, diversificado e desigual do desenvolvimento capitalista, sobretudo
na agricultura, do qual a producao familiar seria uma manifestacao. Nesse sen-
tido, a existéncia de uma forca de trabalho n&o-proletarizada seria concebida
como um dos elementos constitutivos da prépria estrutura de acumulacdo de
capital; j& a sua maior ou menor utilizagdo, em um dado momento, poderia ser
resultante de circunstancias conjunturais.

Convém ressaltar ainda que este exercicio reinterpretativo ndo visa re-
estabelecer a coeréncia das rela¢des entre os termos que constituem a férmula
analisada por Marx. Assim, a relagdo propriedade fundiaria/capital-renda dife-
rencial/lucro agricola ou ainda a relagdo capital estatal/lucro seriam, na pers-
pectiva da argumentagéo de Marx, relagdes também irracionais, pois ainda es-
tariam ligando grandezas incomensuraveis. Poder-se-ia admitir como hipétese
de trabalho que a terceira relacéo, a que liga a forca de trabalho ao salério ou
aos rendimentos do produtor direto (por subentender que é a forga de trabalho e
nao o trabalho que cria o valor), admitiria alguma racionalidade entre os termos.
Entretanto, ndo é este o objetivo imediato desta andlise, que visa, sobretudo,
interpretar, a luz da formula desenvolvida por Marx, o processo de moderniza-
¢do da agricultura e a participacao dos principais agentes nele envolvidos. So-
bretudo porque o carater dessa participacao de modo algum aparece explicitado
na formulagédo da politica agricola. Esta apresenta-se como um mecanismo de
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atuacdo do Estado, geral e homogéneo, para o conjunto do setor. Na prética,
entretanto, tal atuacdo produz como resultado o aprofundamento das contradi-
¢Oes e desigualdades existentes, reforgcando seu carater seletivo, uma vez que
atinge de forma diferenciada produtores efetivamente distintos. No caso especi-
fico da pequena producéo familiar, sua condi¢éo real ou potencial de forca de
trabalho face ao capital ndo é desvendada como tal, pois aqueles que a inte-
gram sao considerados como produtores autbnomos, em suposta igualdade de
condigbes com os demais beneficiarios da politica de modernizacdo e da nova
estratégia de acumulacao do capital.

Finalmente, a politica agricola deixaria ainda de explicitar, em sua formu-
lacdo, as vinculagdes intimas estabelecidas entre esta estratégia e as transfor-

macdes ocorridas, ou em curso, na agricultura brasileira.
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ABSTRACT

THE TRINITY FORMULA AND THE MODERNIZATION OF
AGRICULTURE IN BRAZIL: AN INTERPRETATION

The aim of this article is to understand the ties between agriculture and
capitalism established with new relations between agriculture and industry, as
well as the forms of insertion of small agricultural production within those rela-
tions, signifyng the process of agricultural modernization itself. This comprehen-
sion is sought through the analysis of relations among the three agents of mo-
dernization: the State, the different types of capitalists and the labour force, in-
cluding that constituted by family members, taking as its methodological instru-
ment the Trinity Formula developped by Marx to analyse social classes in the
capitalist mode of production.
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RESUME

LA FORMULE TRINITAIRE ET LA MODERNIZATION DE L'AGRICULTURE
AU BRESIL: UNE INTERPRETATION

Cet article vise a comprendre, d’'un coté, les liens établis entre agriculture
et capitalisme a partir des nouveaux repports agriculture/industrie et, de 'autre,
les formes d'insertion de la petite production familiale dans ces rapports qui sig-
nifient, aussi, le processus méme de modernization de I'agriculture. Dans ce
but, 'analyse considere les rapports qu'établissent entre eux trois agents de la
modernization agricole: I'Etat, les différents types de capitalistes et la force de
travail, y compris celle constituée par le travail familial, prennant comme instru-
ment méthodologique la Formule Trinitaire développée par Marx pour analyser
les classes sociales dans le mode de production capitaliste.

15






TRANSFORMACAO ECONOMICA E HETEROGENEIDADE
SOCIAL NA AMERICA LATINA

Maria de A. Brandao’
Fernando Pedrao™

RESUMO

Este estudo comparativo desenvolve uma discussao teérico-metodolégi-
ca sobre as condi¢cées concretas da mudanga social, especificamente da mu-
danca nas relacdes capital/trabalho. Privilegiando uma vertente regional que
analisa hegemonias e periferias tanto internas quanto externas, examina a rela-
cdo entre Estado e empresa, definindo o Estado como novo produto das rela-
¢Oes de classes e ao mesmo tempo produtor de mudanca. A sintese das mu-
dancas na América Latina estaria no estabelecimento de bases para uma so-
ciedade de massas e na extraordinaria ampliagéo e burocratizagéo do aparelho
estatal, acompanhados de estruturas sociais nacionais emergentes.

1. A motivagao pratica da andlise tedrica

As intensas transformacdes sofridas pela quase totalidade dos paises la-
tino-americanos nos ultimos 15 anos refletem-se em sua estruturagéo de clas-
ses e no modo como estas processam a mudanca. Dai as transformacdes na
forma como se produz a reflexdo social, como ela se converte em interpreta-
¢Bes na transmissdo do conhecimento e de valores, é um passo. Em outras
palavras, os modos da subordinacdo s&o, também, os modos como se reco-
nhecem e se enfrentam as condi¢des da subordinacdo. E a partir desse con-
fronto que se desenvolve a reflexdo critica — no caso, o acesso a uma reflexao
adulta sobre a contingéncia do social, capaz de organizar a acdo como politica.
E a pedagogia, conceito totalizante da transmissdo do conhecimento inquisiti-
vo(l), toma-se um dos eixos das transformagbes que ocorrem no ambito da
realidade social.

* Livre-docente e professora de Sociologia da Universidade Federal da Bahia.
** Doutor e professor titular da Universidade Federal da Bahia.

(1) Referimo-nos aqui a concepcao classica exposta, por exemplo, por Werner Jaéger em
Paideia, México, Fundo de Cultura e Economia.
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O fato de que os segmentos de classes sociais se apropriam de modo
diferenciado das informacdes pertinentes ao dinamismo da sociedade confe-
re-lhes uma capacidade de avaliar, de chegar a ter uma visao de conjunto do
processo nacional que, finalmente, é a capacidade social de critica das implica-
¢cOes desse processo em termos de poder. Este passa a ser o ponto de apoio
para a formagéo de posi¢cdes sobre o modo como se pretende devolver a so-
ciedade esse conhecimento, na forma de mecanismos de intervencgéo.

A politica social, em suas diversas formas, expressa este fato. Nela re-
fletem-se as posicdes dos segmentos lideres, na defesa daquilo que percebem
como seus interesses diretos e na busca de resultados que correspondem a
ideologia que incorporam. Assim, ajusta-se a relagdo com os centros hegemd-
nicos mundiais e modificam-se as propostas de manejo social do conhecimento
em seus aspectos de inovagéo e de controle.

Esse processo certamente € muito desigual entre os paises latino-ameri-
canos, dadas as diferencas na estabilizacao de valores proprios, de exposicao
a influéncia externa e de amplitude dos segmentos hegemdnicos nacionais. E
uma observagdo, por exemplo, que indica diferencas muito mais complexas e
maiores entre 0s paises com maior escala de suas economias e 0s menores,
devidas a maior vulnerabilidade dos segundos aos movimentos de transferéncia
de tecnologia, a falta de escala para empreender trajetorias proprias de entrada
as formas mais modernas de capital, com seus respectivos padrées organiza-
cionais. No Brasil, como na Argentina, na Colémbia e no México a consolidagdo
de nlcleos hegemdnicos nacionais, regionais e socialmente concentrados, que
se prolongam nos segmentos sociais dinamicos das demais regides, é favore-
cida pela esmagadora concentragcao dos meios de comunicacao. A questdo se
concretiza na interrelacéo entre esse processo hegemonico e a apropriacéo de
conhecimento modernizante: de que modo, concretamente, o conhecimento dos
movimentos de mudanca leva a estratégias de apropriacdo de conhecimento; e
como essas estratégias resultam em ampliagées ou redug¢Bes das margens de
poder de cada segmento social, em relagdo ao aparelho do Estado.

O avanco do nucleo hegemobnico traduz-se em novas posi¢des de clas-
se, em nova distribuicdo social do poder, com reajustes nas posi¢des dos gru-
pos de classe média e em sua maior ou menor identificagdo com as posi¢des
dos grupos economicamente mais dinamicos. Nos paises de maior porte, temos
uma consolidacdo diferenciada da classe média, com um traco fundamental,
que é o fato de encontrar-se uma parte numerosa nas cidades médias, em
comparacdo com a situacdo das regides relativamente menos capitalizadas
(por exemplo: Sudeste brasileiro, cidades do Banco do Parana e Oeste mexi-
cano). Tanto pelo que isso revela como perfil de urbaniza¢éo, como pelo que
indica de organizacao das regides, é um aspecto que distingue claramente as
perspectivas dessas regides umas das outras, e mostra uma diferenciacédo
qualitativa fundamental no comportamento das classes médias em suas rela-
¢Bes com os grupos de baixa renda urbanos e rurais.

Tudo isso se reflete na formalizagdo de novas posi¢cdes de classe, no
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relativo a transmissao do conhecimento, ao modo como ele é solicitado a prepa-
rar a forga de trabalho para atender as necessidades dos segmentos dindmicos
da economia, e como isso se converte numa concepc¢ao de pedagogia, toman-
do-se um meio de controle e um modo de processar a identidade nacional em
formacao. De outro lado, a ideologia da pedagogia é paulatinamente modificada,
a medida que incorpora os elementos ideolégicos que animam as reivindica-
¢Oes dos diversos grupos de rendas médias e dos grupos de trabalhadores, por
contraposicao com a ideologia do ndcleo dirigente de maiores nfveis de renda.

Nem por isso a América Latina deixou de importar - e continua a fazé-lo
- propostas educacionais de centros hegemoénicos mundiais, primeiro da Fran-
¢a e agora dos Estados Unidos, com muito pouca visao critica das raizes histo-
ricas que as sustentam, por isso mesmo muitas vezes utilizando seus procedi-
mentos e percepgdes como se eles fossem universais, desligados dos proces-
sos que deram lugar aquelas formalizagGes.

Entretanto, a internalizagdo de uma visao socialmente critica da pedago-
gia passa pela possibilidade de trata-la como produto de um processo que re-
sulta em formalizagbes, mas que modifica essas formalizacdes e que, por isso
mesmo, deve ser apreciado por seu dinamismo e nao em cada uma de suas
formalizacdes. Internamente, a apropriacéo feita pelos grupos mais dindmicos
reflete sempre uma linha de tensdo dada pelo confronto entre modernizagéo e
resisténcia de posicOes estabilizadas, assim como expressa a crescente dife-
renciacdo entre as percepgfes das camadas econdmicas e das prioridades
que eles pdem em objetivos imediatos ou mediates de renda.

Sao bem oportunas, por exemplo, as observacgdes de Labini, destacando
0 maior peso das condi¢cdes econdmicas imediatas — principalmente de renda -
como base constitutiva das condi¢Bes atuais de classe, do que da situacao ge-
nérica de capitalistas ou de assalariados. A possibilidade de uma revisdo da
percepcao latino-americana passa por esses pontos, alimentando-se de infor-
macdes relevantes na escala nacional e na de algumas regides de cada pais,
na medida em que estas contenham elementos proprios de uma relagao histori-
ca concreta com os centros hegemoénicos mundiais. Ai pode estar um aspecto
fundamental a ser explorado numa discussao como a que nos interessa agora.

2. Condigdes e formas atuais da transformagéo social na
América Latina

Transformagfes que aparecem muitas vezes sob a forma de movimentos
de conjuntura podem, em outras ocasides, revelar processos de maior profun-
didade estrutural. Mesmo sob o risco de incorrer no lugar comum de considerar
que esta época é mais importante que outras, vale a pena ressaltar as interrela-
¢Oes entre as transformacdes que se visualizam a nivel nacional, os movimen-
tos a escala mundial e as repercussodes locais. Paralelamente, é oportuno assi-
nalar as correspondéncias entre os grandes movimentos na organiza¢gao mun-
dial da economia — na formacgéo do capital e no modo de engajamento da popu-
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lacdo no processo econdmico — e os movimentos de reflexdo, de critica, de
reordenamento das relacdes de classe e, finalmente, de concretizagédo da ana-
lise social.

Em outras palavras, trata-se da apreenséo critica da relagéo entre a ana-
lise social e as condi¢fes concretas a que ela se refere e onde se apoia. A pre-
suncgéo é de que esses grandes movimentos do capitalismo na escala mundial
levaram, de modo visivel, desde a década de 70, a um reordenamento de posi-
coes entre paises e, especialmente, a mudangas qualitativas nas relagdes entre
0s paises mais capitalizados e entre esses e 0s paises semi-industrializados.
Tentamos agora nos ater a esses aspectos qualitativos das relag8es entre pai-
ses e ao modo como eles se transferem ao meio latino-americano e se estrutu-
ram em diferentes problematicas nacionais.

As transformacdes sociais certamente ndo podem ser reduzidas aos
seus aspectos aparentes de modernizagdo, nem ao seu processamento numa
determinada malha de relacdes de classe. Pelo contrario, elas qualificam e elu-
dem os fatos imediatos da modernizagdo e atingem o processo que engendra
as proéprias relagdes de classe. O questionamento do social é nitidamente cate-
gorico. Procura-se resolver na leitura social questdes extremamente praticas de
economia, pelo que elas representam das relagbes de poder, mas também pelo
que elas representam de componentes essenciais da identidade histérica do
social. No momento em que se delineia uma critica das identidades nacionais,
através da contraposicdo de poderes entre o Estado nacional e as multinacio-
nais, levantam-se também, em cada pais, contradi¢cdes internas, ou pelo menos
pontos de tensdo, que demonstram a heterogeneidade da realidade social em
gque assenta a unidade polftica.

Com isso, pretendemos valorizar a posi¢do da categoria de totalidade na
explicagdo do social concreto e compor o perfil de uma reflexdo critica que se
dirija 'a auto-reflexdo do social, no ponto em que, justamente por perceber os
problemas de inteligibilidade do social e de validade da transmissdo da cons-
ciéncia do social, esta se transforma numa pedagogia. Procuramos, além disso,
trabalhar sobre os pontos mais diretamente identificados com a possibilidade de
um pensamento reflexivo, assentado numa perspectiva do periférico, ou sim-
plesmente diverso do hegemoénico.

Um possivel ponto de partida desta analise é a discussédo acerca dos
movimentos proprios que a maturidade do capital, em determinados paises da
América Latina, pode permitir na atualidade. E uma controvérsia que obvia-
mente enfrenta as observacdes sobre o aumento da presséo internacional-
mente exercida pelos centros hegemonicos mundiais. Trata-se, portanto, de um
ponto de partida que se remete ao modo como se reproduzem nacionalmente
0s movimentos ciclicos intrinsecos ao processo de acumulacao de capital. Uma
aproximagéo que destaca a subordinagdo da acumulagdo em escala nacional a
determinagBes da expansao e das restricdes de mercado, mas que nédo neces-
sariamente considera as limita¢cdes provindas das dimensfes de mercado em
cada pais e mais especificamente, as limitagbes de mercado consequentes do
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perfil e da dindmica da distribuicdo da renda, da mobilidade social, da integracéo
cultural e do acesso aos modos de consumo coletivo. Em outras palavras, é um
argumento que falha em captar a complexidade das interrelagbes entre os ele-
mentos econdmicos desse processo de acumulacdo e o especifico das carac-
teristicas estruturais de cada unidade nacional ou de cada unidade regional.

A critica deste argumento €, mais uma vez, fundamental com referéncia a
América Latina, independente do nivel de profundidade histérica e do grau de
heterogeneidade atual de suas estruturas sociais, pela forma como a acumula-
cdo de capital segue caminhos especificos, adequando-se as restricdes exter-
nas e modificando os modos como utiliza os recursos nacionalmente disponi-
veis. Logo, ao reconhecer que a acumulagéo interna de capital é inseparavel
dos movimentos de escala mundial, é necesséario passar a uma argumentagao
mais especifica, mais adequada a refletir a conjungacédo dos elementos trazidos
pelas transformacdes da economia com os elementos relativamente duradouros
da formacao social de cada pais.

No caso do Brasil, por exemplo, um pais saido da concentragdo bancaria
e de um novo patamar de articulagéo financeira ocorridos na década de 70, é
um pais em busca de um novo perfil de relagdes externas, nova inser¢cao no
mercado internacional, em parte combinando a expansao industrial com novas
formas de subordinacdo da agricultura, em parte procurando novos vetores de
crescimento no ambito da indastria. A prova disso sao as preferéncias outorga-
das ao grupo das industrias de alta tecnologia, 0 que se deu com a exigéncia de
novos mercados, para 0 que a expansao do mercado interno, mesmo quando
globalmente suficiente, tem sido qualitativamente inadequada em relagédo a ex-
pansao do mercado mundial. O pais na década de 80 é um pais em busca de
uma reorganizacao do aparelho produtivo para viabilizar a reproducao do capital
industrial. E para isso busca novas condi¢des de trabalho, novos modos de so-
cializacéo de seus custos de produgéo.

Também, é um pais que enfrenta profundas diferencas na organizagéo de
classes, que se aprofundam a medida em que avanga a incorporacgao de técni-
cas e se alargam as diferencas entre as condi¢cdes de educacdo dos grupos
inferiores de renda e os requisitos de forca de trabalho e entre as regies mais
ricas e as mais pobres. Assim, se por um lado os impulsos da acumulagéo de
capital permeiam toda a estruturacéo da economia, por outro lado encontram
diferentes condi¢cdes de ressonancia nas diferentes estruturagdes do social. E
encontram-se diferengas substantivas entre as condi¢des sociais da capitaliza-
¢do dos estados mais industrializados e dos mais centrados na modernizacéo
da agropecuaria.

No presente, tanto o Brasil como o México sdo paises onde os movi-
mentos de ampliagdo e proletarizacéo dos grupos médios de renda e de expan-
sdo dos grupos de rendas mais baixas ocorrem em condi¢es profundamente
diferenciadas de urbanizacéo e de inservacao no circuito nacional de informa-
¢Oes. As articulagbes entre os estamentos de rendas semelhantes s&o muito
grandes num mesmo meio urbano - no Rio de Janeiro, Sdo Paulo, cidade do
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México  mas sdo ténues quando se comparam diferentes meios urbanos. O
especifico de cada regido é sintetizado de diferentes modos em cada uma das
cidades principais e o aprofundamento da supremacia de uma regido, como a
paulista ndo impede que prossigam processos regionais cuja identidade se mo-
difica, mas ndo se dilui no conjunto nacional.

Uma questao fundamental a colocar, entretanto, refere-se as base§ que
sustentam a continuidade do processo de hegemonia no @mbito nacional. E evi-
dente que as regides hegemonicas se nutrem de privilégios na relagdo externa,
cuja expansao depende muito de sua funcado de intermediacdo de mercadorias
do pais em seu conjunto com o exterior; e que, por isso mesmo, depende muito
do espacgo que consegue na conomia mundial. Assim, do lado externo, a oligo-
polizagdo da economia mundial constitui um freio & sua expansao, enquanto
sua relagdo interna tende a mudar em fungdo das condi¢des globais dessa ex-
pansao e no que ela depende mais diretamente do desempenho das demais re-
gides.

A observagéo do ocorrido no Brasil desde fins da década de 70 ilustra
esta analise, verificando-se que a contragdo da economia nacional se traduziu
numa maior pressao concorrencial das regides mais ricas frente as mais po-
bres, assim como numa pressao maior das empresas grandes em relagdo as
pequenas. A luta para repassar as margens de inflagdo concretizou-se, afinal,
em vantagens adicionais para aqueles setores com melhores condi¢des mono-
polisticas e em mais intenso uso das aliangcas com o Estado para assegurar
vantagens especiais. Em sintese, acentuaram-se as caracteristicas de con-
centracdo na acumulagédo de capital e a economia tendeu a procurar sempre
um equilibrio baseado naquelas escalas de mercado em que se maximizava
o lucro real em relagdo ao uso de capital de giro. E os esfor¢os dispendidos
pela equipe econdmica da Nova Republica ndo sdo sendao uma tentativa de
proteger as margens de lucro estabelecidas no periodo inflacionario anterior.

3. O processamento social da mudanca: heterogeneidade e
unificagdo em escala nacional

Os processos de inclusdo e de excluséo, de modernizacéo e de arcaiza-
¢do de segmentos da sociedade ndo s&o isolados uns dos outros, seus resul-
tados ndo séo incorporados diretamente pelo tecido da organizacdo social, se-
ndo que se influenciam uns aos outros, sao filtrados pelas estruturagdes locais
do social. Para ilustrar mais uma vez com o caso brasileiro, vemos que os fatos
da modernizacdo sédo engendrados no nucleo hegeménico nacional — concen-
trado no Sudeste do pais - a partir de reacdes entre a correlagcdo de forgas ali
instalada e a relacdo com os centros da hegemonia mundial. E um processo
cujo desdobramento interno é diferenciado, ja que os choques transmitidos por
esta relacdo externa incidem sobre situacdes locais consequentes de diferen-
tes trajetdrias dos componentes regionais da formagéo social. Assim, a grande
guestao a examinar refere-se a forma como a sociedade brasileira em seu
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conjunto processa as mudangas, qual nova composi¢éo de classes emerge da
assimetria da formacéo social, qual novo perfil de heterogeneidade, quais novos
elementos dao os tragcos de unidade ao conjunto nacional, ao nivel das préaticas
e das ideologias de classe.

Esses movimentos ocorrem simultaneamente em diversas partes do
pais, e em cada uma delas séo diferentes os pesos dos elementos de mudanca
e de conservacdo. Vemos também que os matizes locais do conservadorismo
correspondem a diferentes sistemas de interesses e a diferentes horizontes de
conhecimento do conjunto. Por exemplo, a correlagdo entre o aprofundamento
do capital no centro hegemonico e sua expansao na periferia rural realiza-se de
diferentes modos, como também mudam as interrelagBes entre as regides pe-
riféricas do pais. Mudam as condi¢des concretas de mudanca.

Assim, a medida que se percebe o significado da base material nas con-
dicbes em que se realiza a mudanca social, a medida que se percebe que as
possibilidades de mudanga mudam ao aprofundar-se o conhecimento do con-
junto do processo social, torna-se mais importante que a analise social avance
apoiada num referencial de anélise da totalidade do processo. E necessario,
portanto, examinar 0s nexos entre as mudancas basicas que ocorrem ao nivel
da economia - que podem ser tomadas agora como uma expressao do proces-
so de acumulagdo de capital -, e seus resultados qualitativos, registrados ao
nivel das composicdes locais de classe.

Concretamente, surgem novos integrantes na composi¢cdo de classes,
mudam as caracteristicas de outros, e outros simplesmente desaparecem. A
renovacao da expansao rural é conduzida por um incremento das atividades de
produtores operando com critérios de empresa moderna, superpondo-se as
formas tradicionais de organizacdo, mas sem elimina-las; e muitas vezes ope-
rando conjuntamente com elas. Vemos que a industrializacdo avanca mediante
um sistema de relagdes entre o setor publico e o privado e entre indlstrias e
bancos, em que a canalizacé@o é feita em funcao de critérios gerais de politica,
gue sdo formulados a partir dos ajustes de objetivos visualizados ao nivel da
composi¢cdo nacional de forcas e ndo do setor industrial em separado. Por sua
vez, a urbanizagdo é conduzida em funcéo de expectativas de retorno do capi-
tal adscrito ao comércio e a outras formas de terciario, que nem sempre estao
atreladas a perspectivas industriais locais.

Sem dulvida, ha uma questao fundamental a ser colocada do ponto de
vista social, acerca de como se realiza a formagé&o do capital nos paises perifé-
ricos, em particular na América Latina. O capital segue uma determinada trajeto-
ria, formada por uma combinacao de perspectivas de lucro e de defesa de inte-
resses de classe que opera, de modo concomitante, nas decis6es das empre-
sas e nas do Estado e que se evidencia na racionalidade que prevalece na
condugédo de sua trajetéria. Ndo podemos considerar que a acumulagdo se mo-

va por uma Unica racionalidade empresarial, ou que a expressdo empresa re-
presente uma s6 forma de organizagdo e um Unico conjunto de valores.
A empresa contém toda a diversidade consequente da modernizacdo do
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capital rural e do comercial, pela ascensédo de empresas comerciais a escalas
maiores de mercado, assim como contém a permanéncia de formas empresa-
riais j& em descompasso com as condi¢des de funcionamento do mercado fi-
nanceiro, com a propria mobilidade do poder econémico. No caso do Brasil, por
exemplo, a formacao de capital se faz mediante um conjunto heterogéneo de
aliancas no ambito da relagdo empresa-Estado-empresa, em que o nucleo he-
gemodnico esta sob intensa pressdo e renovagao (por um ambiente de concor-
réncia que prolifera apesar das condi¢des oligopolfsticas do mercado) e onde a
renovacdo das empresas atinge os processos de institucionalizacéo do poder
gue se gesta na economia.

A vertente regional é fundamental nesse processo. Os cortes regionais
da economia brasileira correspondem a nucleos de poder politico, ja resultantes
de prolongada interagdo entre o poder econémico rural e o Estado. A presenca
local do Estado tem muito de representagdo desta sedimentacao local de poder,
ja que ela contém todos os elementos representativos das economias mono-
exportadoras, dos anteriores mercados regionais privilegiados, enfim, dos ele-
mentos que permitiram a sustentacao de oligarquias regionais.

O gradual distanciamento do poder federal, na verdade, descreve a supe-
racdo desse modelo econémico e politico de composicéo regional e o apareci-
mento de uma logica de Estado, que ndo é retroalimentada sobre determina-
¢Oes locais da politica regional. O nucleo federal, consubstanciado na burocra-
cia federal, ganha contornos proprios e se distancia das diversas formagfes
regionais, verificando-se que a hegemonia se realiza pelo controle deste nucleo
federal, ao tempo em que ele préprio também constitui um espaco alternativo de
absorgéo dos intelectuais organicos das regides subordinadas. Verificamos que
ao tempo que diminui a pluralidade das influéncias externas - o pais esta mais
monotonamente sintonizado com os Estados Unidos - também se intensifica a
monotonizagdo da linguagem interna, dos simbolos do ndcleo hegemdnico na-
cional. Na complexidade do entrecruzamento de regiées com o nlcleo burocra-
tico federal, vemos que ele vem a ser o principal ponto de ressonancia da parti-
cipacao direta da esfera publica na relacdo Estado-empresa na operacionaliza-
¢ao da expanséo do capital.

Ao aprofundar-se sua presenca na expansédo do capital, o nacleo federal
tem criado seus proprios meios, tornando-se empresa, reservando-se também
de sua funcéo tatica de suprir a posicdo da empresa modernizante na formacéo
de capital. A consequéncia é a bem conhecida celeuma da privatizagao, que fi-
nalmente ndo é mais que um novo capitulo da luta do capital monopolista no in-
terior do Estado.

A expansdo da participagdo da empresa altera o balanco de poder do la-
do das empresas. O Estado tem o poder de reservar-se privilégios que sdo ne-
cessarios ao fortalecimento do nucleo federal e que nao podem, por isso mes-
mo, deixar de ser instrumento na construgdo do poder centralizado. Este pro-
cesso segue no Brasil uma trajetéria ininterrupta desde 1930, tendo seus pon-
tos altos no segundo governo Vargas, nos governos Kubistchek, Geisel e no
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atual governo Sarney . As diferencas estdo mais nos meios que nos fins. Alguns
avancaram mediante reformas institucionais, outros avangam mais mediante o
controle financeiro. E com o aperfeicoamento do controle financeiro, o nicleo
federal ja pode abrir m&o de verdadeiros espagos de monopdlio na relacdo ex-
terna e nos setores em expansao na economia. A maquina federal ja regula as
massas de poupanca da classe média e os usos desta poupanca. De fato, ela
se torna um agente principal na determina¢@o da composicdo de classes e na
composicao da empresa.

Em varios paises, o Estado detém alguns dos principais mecanismos de
comando da hegemonia, ja que controla praticamente a pesquisa tecnoldgica,
manejando diretamente uma parte dela e gradualmente operacionalizando a uni-
versidade, para que ela supra 0 componente conceituai deste processo. Embo-
ra muito mais avancado no Brasil, j& se delineia com clareza também no Méxi-
co, na Argentina e na Venezuela o complexo tecnoldgico e industrial comanda-
do pela esfera publica, em que participam algumas empresas publicas em con-
junto com algumas universidades e institutos especiais de pesquisa. E este
complexo tem um significado especial na articulagéo da relacdo Estado-empre-
sa, ja que ele interfere pesadamente no financiamento dado as empresas para
que tenham acesso garantido aquela capitalizacdo tecnologicamente mais
avancada.

Todo esse processo leva a definicdo de um novo perfil da unidade nacio-
nal, construido a partir da propagagéo dos impulsos de modernizacao-capitali-
zacdo, em que o Estado objetivamente se torna um novo produto de relagbes
de classe e ao mesmo tempo um produtor de mudanca. A unidade é constan-
temente posta em divida pelas resisténcias antepostas ao aprofundamento do
processo hegemoénico. E ai se encontram os diversos componentes da relagéo
entre capital e trabalho, em seus desdobramentos concretos de um a outro se-
tor, de uma a outra regiao.

Assim, os atuais problemas de emprego que afetam a América Latina nao
podem ser reduzidos a correlagdo entre 0 nUmero de pessoas efetivamente
empregadas e os niveis médios de salarios, ou entre o nivel dos salarios e as
necessidades basicas de consumo, sendao que a discussdo dos problemas
econdmicos dos trabalhadores compreende o exame do dinamismo de sua po-
sicdo na trajetdria da formacdo da renda social. A classe dos trabalhadores
compreende componentes heterogéneos que ndo participam de relacbes se-
melhantes com o capital, que tém diferentes condi¢des de acesso a diferentes
formas contratuais.

As diferencas entre as condi¢des dos trabalhadores urbanos industriais e
dos trabalhadores rurais sédo decisivas, mas também aumentam as diferencas
entre as condigdes dos trabalhadores urbanos, refletidas em grande parte em
suas condi¢Bes de associacdo, de reciclagem profissional, de acesso a infor-
macoOes gerais de seu ambiente de residéncia que lhes permitam melhorar suas
qualificagBes profissionais. A segmentacdo do mercado de trabalho estende-se
as dificuldades para transitar entre empregos para trabalhadores semiqualifica-
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dos, devidas ao modo olipololfstico de funcionamento das empresas, que lhes
da a oportunidade de manejar reservadamente os postos de trabalho a sua dis-
posigao.

Com o aumento da pressédo social por emprego, conseqiente do cresci-
mento da populacdo em idade de trabalhar, e os efeitos generalizados da subs-
tituicdo de técnicas na economia, acentua-se a segmentagdo do mercado de
trabalho, verificando-se que o acesso aos melhores empregos torna-se cada
vez mais limitado, em termos de regides e de grupos sociais. Seja porque o
ndimero de empregos ligados a condi¢des dindmicas é proporcionalmente pe-
queno sobre o total de empregos criados, seja porque as empresas maiores e
socialmente mais dindmicas tendem a transferir custos para as empresas Sso-
cialmente menos dinamicas!2), estas condi¢cdes de emprego ligadas & mobilida-
de social tendem a ficar socialmente mais restritas.

4. A reflex@o critica e sua apropriacao de classe

Nas duas se¢Bes anteriores tentamos esbocar os principais tragos de um
processo em curso, de transformacgao das relagdes entre capital e trabalho, ca-
racteristico agora dos paises periféricos industrializados, a partir de observa-
¢Oes factuais em sua maioria relativas ao Brasil. Tais observac¢des certamente
teriam de ser enriquecidas com mais elementos indicativos de outros paises la-
tino-americanos para garantir a abrangéncia da analise, se bem que o risco de
resvalar na generalizagdo excessiva obrigue a cuidar muito do uso dessas in-
formacdes. Entendemos que a “modernizacéo” do Ultimo decénio atingiu de
modo muito diferenciado os paises latino-americanos, e que os mais industriali-
zados dentre eles enfrentaram a situacdo ambigua de avancar em alguns as-
pectos de sua industrializacdo, ao tempo em que encararam dificuldades cres-
centes, resultantes de seu endividamento, ao procurar equilibrar sua balanca
comercial.

Essa discussao acirra-se com os resultados mais recentes do desempe-
nho das economias nacionais nos Ultimos anos. O inquestionavel fracasso da
agricultura, durante a década de 70, pds por terra a proposta de industrializagéo
acelerada, baseada na expansédo do mercado interno e mesmo em exportacdes
privilegiadas, ja que deixou os paises a mercé de sua capacidade de endivida-
mento como Unica alternativa para financiar a sustentacao de sua taxa de cres-
cimento. E a pressao interna da divida levou a reiteradas politicas recessivas
gue bloquearam as pretensfes dos governos latino-americanos de absorver as
tensdes sociais mediante um crescimento do emprego dado por elevadas taxas
de crescimento. Esgotaram-se as fontes desse proposto crescimento rapido e

(2) Ha inumeros exemplos de empresas de alta tecnologia que subcontratam parte de suas
atividades com outras empresas de menor nivel tecnolégico, sob a forma de prestagéo de
servigos, na pratica aproveitando diferenciais de saléario e diferenciais de custos de opera-
céo, e ainda mantendo no mercado empresas tecnologicamente obsoletas, porém Uteis
a reproducéo do capital das primeiras.
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agravaram-se as pressoes sociais.

Esse quadro néo altera o fato fundamental de que as modificagcbes nas
relacdes entre capital e trabalho foram comandadas pelo amadurecimento do
capital financeiro, que promoveu substituicdes entre formas de organizagdo da
producdo agricola, assim como promoveu o0s sistemas de venda a crédito e
ainda a ampliacdo da lista de mercadorias industriais. O aprofundamento do ca-
pital financeiro vem junto com a concentragdo bancaria e a reorganizagao das
economias para exportar mais.

Ha, portanto, elementos comuns aos diversos paises que podem ser adi-
cionalmente explorados, que animam a prosseguir com um estilo de analise que
combina os fatos préoprios das unidades nacionais em seu conjunto — compre-
endida a questdo da hegemonia interna — com fatos regionais, entendido o re-
gional como o ambito genérico do local. Ai certamente introduzem-se diferencas
entre eles e a profundidade histérica que sustenta a formagéo de suas regides
(ndo ha como comparar a nocao de regido aplicada ao México e ao Peru com
aquela aplicada a Venezuela e ao Brasil). Nao cabe davida, por exemplo, que
esta percepgdo de trajetorias histéricas identificadas com a formacéo de re-
gibes explica aspectos agora decisivos da realidade social boliviana e da pe-
ruana. Mas também nao ha como negar que a pressao experimentada por cada
pais tem sido sempre no sentido de uma homogeneizacao de seu perfil econd-
mico, coincidente com a consolidagdo de um nudcleo hegemdnico interno mo-
dernizado.

Interessa-nos, portanto, examinar como esse processo econdmico da lu-
gar a uma percepgao objetiva da equivaléncia entre modificagdes na economia
e nas relagdes de classe e como esta percepcao é apropriada pelas classes e
pelos segmentos de classes. Esta claro que mudam as condi¢Bes objetivas pa-
ra perceber o processo em seu conjunto, na medida em que os movimentos de
expansédo do capital financeiro modificam as condi¢des de inser¢éo dos grupos
sociais no processo de producgdo (por exemplo, 0 modo como produtores inde-
pendentes, como alfaiates e sapateiros, e 0 modo como operarios, como eletri-
cistas e mecanicos, porque melhor treinados ou porque afetados por problemas
ciclicos de emprego, séo transformados em produtores independentes). A per-
cepgdo destas interconexdes entre as mdultiplas formas da modernizacao cer-
tamente nao é homogénea. Muda ao longo do tempo, de acordo com as expe-

riéncias concretas de mobilidade dos trabalhadores(3).
A expansdo dos meios de informacao é o principal condutor dessa con-

versdo das experiéncias de participacdo na economia em percepcdes dos pro-

(3) Aludimos aqui a um aspecto do significado social da mobilidade entre profissdes e entre
condi¢gbes do exercicio de atividades econdmicas, que se observa tanto em profissionais
liberais como em trabalhadores bragais. A mobilidade contribui para objetivar a condigédo
de trabalhador no contexto da relagéo capital-trabalho e para fazer do mercado de trabalho
um referencial fidedigno dos efeitos sociais das reorganizagdes do capital. A objetivagéo
do mercado de trabalho faz-se mediante informagdes produzidas pela experiéncia diaria
que comp8em os mecanismos de contratacdo de trabalhadores em cada regiéo.
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cessos sociais e em ulterior capacidade de critica dos modos como se materia-
liza a relacdo capital-trabalho. A televisédo obviamente ocupa o primeiro lugar na
informacg&o sobre o meio onde se vive, mostrando a situacdo de cada grupo ou
contraste com a dos demais. Junto com uma ideologia de consumo identificada
com a linguagem e a aparéncia da classe média, ela transmite o referencial de
uma unificagcdo nacional que, por estar vazada nessa imagem de classe média
urbana das grandes cidades, transmite valores gerados e alimentados pela
classe média das principais cidades. A modernizacdo converte-se em univer-
salizacao da sociedade de consumo. A unificagdo nacional vem pela uniformi-
zacgéo das formas de consumo, o conhecimento do processo social passa a ser
abastecido principalmente por informacao indireta. Constréi-se uma imagem do
progresso que corresponde apenas a algumas formas de progresso. Nessas
condigdes, o potencial critico do conhecimento do social passa a estar identifi-
cado com as condi¢8es de informagao mais do que com as condi¢des de expe-
riéncia direta. E consequentemente pesam mais as vantagens dadas pelo co-
nhecimento das trajetérias das transformacdes sociais.

Neste ponto da analise reintroduz-se o argumento da diferenciacdo das
posicdes de classe no processamento das mudancas e das informacgoes, sen-
do que a emergéncia dos grupos médios de renda, principalmente nas regides
mais ricas, tem um peso crescente nos resultados dessa apropriacao de infor-
mag0des, cujo exemplo mais avangado é mais uma vez o de Sao Paulo, embora
0 processo envolva crescentemente 0s sistemas metropolitanos de outras
areas da América Latina.

5. Institucionalizagéo e pedagogia

Uma sintese das mudangas recentes na América Latina indica dois pro-
cessos socio-estruturais principais: o estabelecimento das bases para uma so-
ciedade de massas e uma extraordinaria ampliagdo e burocratizagdo dos apa-
relhos do Estado. No entrecruzamento dos dois, emergem ponderaveis seg-
mentos de classe média que, por sua vez, se articulam crescentemente ao ni-
vel nacional.

Esse quadro apresenta, entretanto, problemas significativos quanto a
natureza das estruturas sociais nacionais emergentes. De um lado, intensas
taxas de exploracao da forga de trabalho tém levado a uma séria heterogenei-
dade social e politica, 0 que opera exatamente em oposi¢do a certas caracteris-
ticas classicas das sociedades de massa, em particular ao nivel dos mercados
politicos e culturais. De outro lado, a importancia critica do Estado na producao
e reproducéo das categorias intermediarias - seja pelo abrigo dentro do apare-
lho governamental, seja pela dependéncia do préprio processo de acumulagéo
com referéncia as politicas publicas e aos investimentos estatais — representa a
formagéo de “classes médias", por assim dizer, estamentais. O resultado des-
se processo € ndo s6 o forte viés “classista” que assumem as relagbes de
classe e o campo social em geral, como a problematica decantagéo de padrbes
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de comportamento de classe, numa situacdo em que classe e poder caminham
de maneira téo linear.

O exclusivismo socio-cultural e politico que acompanha o alargamento
dessas sociedades de massa, o ineditismo de suas novas classes médias e a
intima relacdo Estado-capital, associando intensamente poder politico e poder
econdmico, colocam em destaque a questao da institucionalizacéo dos padrdes
de comportamento que viabilizem as relagbes interclasses, a articulagdo intra-
classe de categorias que assumem uma vigéncia nacional e o proprio processo
de alargamento da base produtiva desses paises. De outro lado, como assina-
lado anteriormente, a heterogeneidade social tem sua contrapartida — critica no
estagio atual da economia mundial e dos quadros politicos nacionais — em agu-
dos desniveis na circulagéo da informacéo e no acesso aos meios de proces-
samento do conhecimento.

Nao é por acaso que talvez a dimensao mais critica da crise atual da
América Latina esteja ao nivel institucional e que a afirmacgéo de padrdes demo-
craticos se apresente de modo tdo inquietante. Nessa conjuntura, marcada pela
problemética institucionalizagdo de novos padrbes de comportamento e pelos
obstaculos sécio-estruturais a democratizagdo da informacao, atentar para a
necessidade de desenvolver uma nova pedagogia, no sentido discutido por
Jaéger, torna-se crucial. De 1950 até o presente, a matricula escolar de nivel
médio cresceu de 10 a 50 por cento na América Latina e 0 acesso’a universi-
dade de 2-3 por cento a 12-15 por centoW.

Em qualquer outro momento histérico, esse avancgo, ainda que modesto
em termos das aspiracdes sociais atuais, poderia ter implicado uma considera-
vel transformacgdo social, sobretudo ao lado da expansdo das telecomunica-
¢Bes. Os sistemas educacionais, entretanto, ndo conseguiram escapar dos
processos politicos mais conservadores e nada mais fizeram do que distribuir
diferencialmente servicos e valores legitimadores das desigualdades sécio-
culturais e politicas que vém destruindo as bases das solidariedades tradicio-
nais, sem serem substituidos ainda por qualquer coisa que inspire a confianga
de superacéo do subdesenvolvimento e da crise institucional dos paises da re-
gido. Dai porque um problema crucial neste momento é saber que elementos
tedricos poderdo traduzir a sintese das aspiragdes sociais, oportunidades histo-
ricas e condicOes materiais para a reconstrugdo dessas sociedades, consti-
tuindo as bases ideoldgicas de suas novas pedagogias.

(4) Cf. BANCO MUNDIAL. World DevelopmentReport, 1985. Apud Hirschman, Albert O. "The
political economy of Latin American development seven exercises in retrospection”. XllI
Congresso Internacional da Associacdo de Estudos Latino-Americanos (LASA), Boston,
23-25 de outubro, 1986.
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ABSTRACT

ECONOMIC TRANSFORMATION AND SOCIAL
HETEROGENEITY IN LATIN AMERICA

This comparative study develop a theoretical-methodological discussion
on the concrete conditions for social change, specifically for change in the ca-
pital/work relationship. Priorizing a regional perspective which analyses internal
as well as external hegemonies and peripheries, the author examines the rela-
tionship between the State and industry, defining the State as a new product of
class relations and, at the same time, a producer of change. The synthesis of
change in Latin America would be found in the establishment of bases for a
mass society and the extraordinary expansion and bureaucratization of State
apparatus, accompanied by emerging social natiional structures.

RESUME

TRANSFORMATION ECONOMIQUE ET HETEROGENEITE
SOCIALE EN AMERIQUE LATINE

Cette étude comparative développe une discussion théorique-méthodolo-
gique sur les conditions concretes du changement social, spécifiquement du
changement dans les rapports capital/travail. Choisissant une perspective ré-
gionale qui analyse les hégémonies et périphéries tant internes qu’externes, les
auteurs examinent les rapports entre Etat et entreprise, et définissent I'Etat
comme nouveau produit des rapports de classes et en méme temps producteur
de changements. La synthese du changement en Amérique Latine se trouverait
dans !'établissement de bases pour une société de masse et dans I'extraordinai-

re expansion et bureaucratization de I'appareil d'Etat, accompagnés de structu-
res sociales nationales émergentes.
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LUTAS POPULARES NO GOVERNO JANIO QUADROS
EM BRASILIA: O MOVIMENTO PRO-FIXACAO E
URBANIZACAO DA CIDADE LIVRE

Nair Heloisa Bicalho de Souza'
RESUMO

Numa fase caracterizada por retragao econémica e incipiente iniciativa no
plano social e politico, diversos movimentos sociais eclodiram pautados em rei-
vindicagbes concretas e circunscritos no campo da chamada “democracia po-
pulista". O enfoque da democracia populista, privilegiado para este estudo de
caso, volta-se para a possibilidade de constituicdo de um canal de participagédo
politica, de expressdo de demandas e de acesso ao Estado por parte das clas-
ses dominadas. O caso estudado configura uma situacao concreta em que as
contradi¢cdes sociais vivenciadas pelos moradores da Cidade Livre criam con-
digBes para a organizacdo e mobilizacdo dos moradores, em prol de sua urba-
nizacéo e fixagdo. O movimento ganha dimensao social e politica a medida em
gue se confronta com os interesses do Estado e busca aliados capazes de
mediar essa relacéo e respaldar suas reivindicacdes.

1. O Governo Janio Quadros: anotacdes sobre a conjuntura

Identificado como um politico ndo-ortodoxo, Janio Quadros incorporou-se
ao quadro populista como uma lideranca com penetracdo junto as diferentes
classes sociais, especialmente aos setores de menor poder aquisitivo. Inde-
pendente no plano politico, permanecia avesso a submissao ao esquema parti-
dario, mantendo uma relacéo direta com as massas, a partir de um discurso de
cunho fortemente moralizador. Na avaliagdo de Skidmore (1975:231-251),
aceitou o apoio da UDN (Unidao Democratica Nacional) a sua candidatura a pre-
sidente, permanecendo independente em relacdo as negociagfes partidarias.
Adotando uma politica de governo neoliberal, manteve uma proposta desenvol-
vimentista, oferecendo condigbes favoraveis ao capital estrangeiro e, a nivel
interno, propds-se a combater a ineficiente maquina burocréatica e a injustica
social.

No plano econdmico, apresentou um programa anti-inflacionario - pauta-
do em uma reforma do sistema cambial (corte aos subsidios das importacdes)
- e alcancou certo sucesso na negociacéo da divida externa. Preocupado com
medidas de curto prazo (estabilizagdo e renegociacao da divida), ndo chegou a

* Mestre em Sociologia pela Universidade de Brasilia e pesquisadora do IREA.

31



delinear propostas de planejamento a longo prazo, apesar das tentativas feitas
pela Comissdo Nacional de Planejamento e a elaboragéo preliminar de um Pla-
no Quingtienal. Ao nivel politico, evitou comprometimentos com movimentos ou
partidos, mesmo na situagéo de crise, No caso da aliangca com a UDN, adotou
medidas que ndo contavam com a aprovacao do partido, o que gradativamente
resultou em seu afastamento. Um exemplo concreto foi a adogao de uma politi-
ca externa independente, incluindo a Unido Soviética, o que provocou polémi-
cas internas.

Quando renunciou, segundo Skidmore, diversos setores sociais de-
monstravam insatisfagdo com sua politica de governo: os dirigentes sindicais
e intelectuais de esquerda discordavam do custo social provocado pelo pro-
grama de estabiliza¢&@o; o setor industrial e 0 comércio preocupavam-se com a
estagnagdo econdmica; os politicos tradicionais adotavam uma atitude temero-
sa diante das investigacGes sobre a corrupgao politico-financeira. Para lanni
(1971), se a adogéo de uma politica externa independente teve o sentido de
marcar posicao contra o colonialismo, ao nivel interno a incompatibilidade entre
a politica anti-inflacionaria e a popularidade politica do governo acabou por difi-
cultar o ajustamento entre o desenvolvimento econémico e a estabilizacao fi-
nanceira.

Em Brasilia, o programa anti-inflacionario teve conseqiiéncias danosas
para a economia local. Centrada no dinamismo da inddstria da construcao, as
atividades econdmicas sofreram refluxo. Cabia ao setor publico a iniciativa das
principais obras em andamento na cidade, deixando a esfera privada uma par-
cela reduzida de participagdo (93 por cento e 7 por cento respectivamente)O).
O combate a inflagdo implicava a suspensao das verbas destinadas as edifica-
¢Bes publicas, resultando na morosidade dos trabalhos ou mesmo na sua para-
lisagdo, fato provocador da dispensa de inUmeros trabalhadores e consequente
retragdo do mercado de trabalho local.

O forte impacto social dessa medida mobilizou os dirigentes sindicais de
Brasilia no sentido de pressionar as autoridades federais, solicitando providén-
cias urgentes sobre o crescente desemprego. Nesse cenario, marcado pela re-
tracdo econOmica e incipiente iniciativa no plano social e politico, diversos mo-
vimentos sociais eclodiram, pautados em reivindicagdes concretas e circuns-
critos no campo da chamada “democracia populista”.

2. A democracia populista: um referencial da analise
A questdo do populismo ainda se inscreve em um quadro polémico. He-
rancas de fenébmenos analogos ocorridos na Europa, as analises politicas mes-

clam posicionamentos e interpretagdes bastante dissonantes. No caso latino-
americano, as abordagens de Germani, Torquato di Tella, Jorge Graciarena e

(1) Segundo "Gastos Publicos em Brasilia", Conjuntura Econémica, ano XVI, n9 12, dezembro
de 1962:69-72.
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Henessy, tratadas por lanni (1975), sdo contribui¢cdes significativas para di-
mensionar o fendmeno no continente.

Neste trabalho, deter-me-ei nas abordagens desenvolvidas por Weffort
(1980) e lanni, buscando o enquadramento da problematica em nivel nacional.
O primeiro define o populismo em dois planos: estilo de governo e politica de
massas. No primeiro caso refere-se a democratizagdo do Estado e das rela-
¢Oes politico-sociais, resultando em um certo projeto de desenvolvimento na-
cional, permanecendo o Estado sensivel as pressfes populares. No segundo,
atribufa politica de massas a conducgédo e manipulacao das aspira¢des popula-
res (plano ideol6gico) através das liderancas populistas, dos partidos politidos e
do préprio aparelho de Estado.

lanni centra sua andlise na discussdo modernizagdo/democracia, na es-
trutura politica latino-americana, no carater policlassista do populismo, no as-
pecto bonapartista, na questdo do nacionalismo, na presenca do Estado oligar-
quico, no desenvolvimento de organizagfes operarias, dentre outros. Para ele,
o populismo corresponde a um periodo de transformacgdes expressivas nas so-
ciedades latino-americanas, vinculando-se a um periodo caracterizado pela in-
dustrializagcdo, expansao urbana, principalmente do terciario e modificagées na
esfera do Estado capitalista. Nesse ambito, as fun¢des especificas que assume
estdo vinculadas a articulacé@o sindicato/Estado, sob forma burocrética (despo-
litizacdo de suas atividades, ndo impedindo a incorporacao da experiéncia poli-
tica vivenciada pelas massas trabalhadoras); ao eixo principal em torno da rela-
¢cdo Estado/Partido/Sindicato; & atuagao do setor publico como agente produti-
Vo, etc.

As contradi¢bes geradas no ambito da democracia populista referem-se,
de um lado, a proposta de desenvolvimento econdmico baseado na harmonia
entre as classes sociais e na alianca de classes sob a dire¢édo da chamada
burguesia nacional; de outro, no caso especifico do governo Joao Goulart, em
que o processo de politizacdo da plataforma governamental — incorporando uma
estratégia nacional-reformista - foi estabelecendo uma linha ideolégica mais de-
finida e dando margem a consolidagdo do antagonismo por parte dos setores
mais conservadores.

Neste trabalho, o enfoque da democracia populista, privilegiado para a
andlise, volta-se para a possibilidade de constituicdo de um canal de participa-
¢ao politica, de expressédo de demandas e de acesso ao Estado por parte das
classes dominadas. E a partir deste referencial que se configura um jogo de
pressGes onde os movimentos se colocam como interlocutores ou agentes poli-
ticos que, apesar da estratégia de subordinacdo aos interesses da burguesia
nacional, encontram um terreno préprio de organizagdo, manifestacdo e con-
quista de seus objetivos.

3. Movimentos sociais: um enquadramento necessario

A literatura sobre o assunto vem-se diversificando nos ultimos anos, prin-
cipalmente com a contribuicdo dos trabalhos sobre os chamados “novos movi-
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mentos sociais". Inimeras discussdes estdo em andamento e chega-se a falar
em “crise” na teoria dos movimentos sociais (Mougougah, 1987). Isto se deve a
presenca de formas de manifestacSes feministas, pacifistas, étnicas, ecologis-
tas, culturais, etc, que vém exigindo uma revisao do enfoque tedrico tradicional.

Para efeito desta pesquisa, o enquadramento do Movimento Pro-Fixacao
e Urbanizagédo da Cidade Livre, objeto deste trabalho, responde as caracteristi-
cas basicas apontadas por Laclau (1986): identidade dos agentes, conflito tipifi-
cado e espago politico unificado, ou seja, torna-se passivel de analise a partir
de elementos vinculados as conceitualizag8es tradicionais de conflitos sociais.

Dentro desta perspectiva, enquadra-se a definicdo dada por Castells
(1973) aos movimentos sociais: “um sistema de praticas resultantes da articu-
lacdo de conjunturas de um sistema de agentes urbanos com outras préaticas
sociais, tal que seu desenvolvimento tende objetivamente para a transformacéo
estrutural do sistema urbano ou para uma mudanca substancial no equilibrio de
poder na luta de classes, quer dizer, no poder do Estado. Os movimentos so-
ciais urbanos seriam um tipo especifico de efeitos gerados por contradigbes
sociais e sempre d&o origem a um processo de mudanca social na cidade. Eles
sempre provocam, a partir do sistema politico vigente, um contramovimento.
Este contramovimento é uma resposta que podera levar a um conflito real entre
as partes envolvidas. Ele constitui uma reagéo, é uma intervencgdo do aparelho
politico (integragao-repressao) visando a manutencgdo da ordem”.

O caso em estudo parece responder a esta abordagem a medida em que
emerge a partir de uma situagdo concreta em que as contradi¢cdes sociais vi-
venciadas pelos moradores da Cidade Livre criam condigBes para a sua orga-
nizacdo e mobilizagdo em prol de sua urbanizacdo e fixacdo. Um movimento
que ganha dimenséao social e politica a medida em que se confronta com os in-
teresses do Estado e busca aliados capazes de mediar esta relacéo e respal-
dar suas reivindicacdes.

4. Brasilia: o resgate da memoria social

Brasilia, cidade planejada e implementada pelo Estado, carrega desde
seu inicio um “estigma”: se de um lado o planejamento resultou em funcionali-
dade, dando margem a caracterizagdo de “cidade-maquina”, provida de amplos
espacos facilitadores da atuagdo do aparelho repressivo, a sua consolidacao
pelos regimes militares como um “oasis de tranquilidade" marcou definitiva-
mente seu vinculo com o aparelho de Estado.

Esta visdo da cidade surge articulada & verséo oficial de suas fungdes,
onde todos os esforgos séo feitos para gravar uma imagem urbana com um la-
¢o profundo com o Estado. Construida no bojo da proposta destinada a garantir
0 processo de acumulagdo capitalista previsto pelo projeto desenvolvimentista,
Brasilia envolve certa ambiguidade: “por um lado, ela teria sido edificada como
utopia que anteciparia um futuro mais igualitario para a sociedade brasileira e,
por outro, ela se apresentaria hoje como cidade-capital bastante apropriada pa-
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ra o funcionamento do Estado tecnocratico pelo seu relativo isolamento frente
as grandes concentragcées demograficas do pais, pelo cinturao militar de prote-
¢do que a envolve, pela natureza de seu espago urbano - que facilita a repres-
sdo aos movimentos contestatorios e a vigilancia sobre o cotidiano dos indivi-
duos etc." (Vesentini, 1985)

Esta ambiguidade configura um sentido particular ao projeto de constru-
¢do. De fato, a idéia dos seus idealizadores estava voltada para uma alternativa
de vida urbana democratica e participativa, pensada com certo idealismo, po-
rém um verdadeiro desafio para uma sociedade capitalista e conseqiientemente
injusta e desigual. O proprio processo de desenvolvimento urbano da cidade
gradativamente foi destruindo a utopia inicial, segregando as camadas popula-
res nas cidades satélites e deixando a parte nobre do Plano Piloto com as ca-
madas mais abastadas. A proposta igualitaria tornou-se, na pratica, uma iluséo,
desfazendo a possiblidade de convivéncia das diferentes classes sociais no
mesmo espaco urbano.

De outra parte, a instalacdo de um imenso aparelho burocréatico na capi-
tal, identificando-a substancialmente pela sua fungcdo administrativa, se em um
primeiro momento agradou aos dirigentes populistas, especialmente Kubitschek
que passava a ter um contingente de cidadaos agradecidos com as propostas
de emprego e fixagdo na nova capital, no segundo, "serviu como luva” para os
objetivos dos governos autoritarios desinteressados na participacéo de grandes
massas capazes de pressionar o aparelho do Estado em prol de suas reivindi-
cacdes. A implantacdo definitiva da cidade ocorreu por volta de 1968-1970,
momento em que a conjuntura politica, bastante afetada pelas a¢des de grupos
de guerrilha urbana, acenava com a possibilidade de seguranca e tranquilidade
para os representantes diplomaticos de paises estrangeiros em uma nova ca-
pital bastante distante das acdes armadas e com protegao policial mais eficaz

(Vesentini, 1985:116).
Esta imagem de “reino da tecnocracia” que envolve Brasilia foi acentuada

exatamente no periodo autoritario, momento em que as decisfes politicas eram
tratadas como assunto essencialmente técnico, prescindindo de qualquer con-
sulta a sociedade civil e restringindo as reais delibera¢des politicas ao pequeno
grupo ocupante do Palacio do Planalto.

Esta é, em grande parte, a origem das referéncias a vida da cidade como
pautada pelo “siléncio”, "parasitismo”, “auséncia de participacao” e “despoliti-
zacao”. Esta pesquisa (2) prop8e-se a resgatar a memoria das lutas concretas
do periodo 1960-1964, em que o caso do Movimento Pré-Fixacdo e Urbaniza-
¢do do Nucleo Bandeirante ocupa um espaco significativo na histéria social de
Brasilia.

(2) Projeto entitulado “Memodria da Organizagéo e Mobilizagdo dos Trabalhadores no Distrito
Federal”, coordenado pela autora juntamente com a soci6loga Luciana Barros Jaccoud,
com apoio da Fundagéo Pr6-Memoéria e do CNPq.
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5. O Movimento Pré-Urbanizacéo e Fixagédo da Cidade Livre

Em 1957 a Cidade Livre era o ponto de referéncia dos que chegavam pa-
ra participar da construcao da nova capital. Dotada de uma infra-estrutura eco-
ndémico-social basica (bancos, hotéis, lojas comerciais, escolas, igrejas), o nu-
cleo urbano era também a area de apoio dos migrantes que se estabeleciam em
barracos nas vizinhangas.

Sua criacdo tinha sido aceita na condicdo de “cidade provisdria”, onde
ndo se pagavam impostos e cuja extingao estava prevista quando da inaugura-
¢ao de Brasilia. Em 1960 ela contava com aproximadamente 50 mil habitantes
na area urbana e a idéia de transferéncia tornava apreensivos seus moradores.

Em maio de 1960 Kubitschek faz uma proposta contendo os seguintes
pontos: fixacdo de parte da cidade como zona esportiva, recreativa, hoteleira e
de pequeno comércio; transferéncia de comerciantes (em torno de trezentos)
para o Plano Piloto; transferéncia de moradores para Taguatinga e Sobradinho;
concesséao de lotes regularizados em Taguatinga em regime de comodato, por
dois anos, a operarios e "invasores". A Associacdo Comercial manifesta-se
relativamente otimista com a receptividade de parte dos comerciantes. Por ou-
tro lado, cria-se a chamada Associacdo dos Habitantes Pioneiros do Nucleo
Bandeirante, tendo como finalidade impedir violéncia e controlar o processo de
transferéncia das chamadas “invasdes” da area circunvizinha (Vila Mercedes,
Vila Tendrio, IAPI, Urubu, Querosene, etc). Na base da acéo da nova entidade
estava a intencdo de pressionar as autoridades no sentido da urbanizagdo da
Cidade Livre.

No inicio de julho, a associagéo propde um movimento de protesto contra
as autoridades que ainda ndo haviam tomado quaisquer providéncias relaciona-
das ao processo de urbanizacdo. Estava previsto o fechamento das lojas e
uma manifestacéo em frente ao Congresso Nacional, mas a atua¢do do DOPS,
impedindo a arregimentagdo dos moradores através de alto-falante, a ameaca
de prisdo das liderancas e a caracterizacdo da ilegalidade do movimento, atri-
buindo-o a “agitadores”, resultou no fracasso desta iniciativa de mobilizagao.

Pressionado pela insatisfagdo coletiva, Kubitschek responde de forma
imediata: reafirma sua posi¢céo pela urbanizacdo da Cidade Livre, garantindo
sua continuidade por mais trés anos, e da inicio ao calcamento e asfaltamento.
Entretanto, seu governo encerra-se sem dar solugédo definitiva & situacao da
Cidade Livre.

Janio Quadros, durante a campanha eleitoral, em comicio feito na Cidade
Livre, havia feito a promessa de transforma-la em uma “nova Vila Maria”, bairro
onde o ex-presidente residiu em S&o Paulo. Empossado, manifestou-se contra-
rio & sua fixagdo e encarregou o prefeito do Distrito Federal, Paulo de Tarso, de
executar uma politica de transferéncia dos comerciantes para a Asa Norte (bair-
ro do Plano Piloto) e dos “invasores” para as cidades-satélites.

Apesar de certa receptividade por parte dos comerciantes, a maioria dos
habitantes organizou-se em torno do chamado “Movimento Pré-Fixagdo e Ur-
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banizacdo da Cidade Livre", que passa a atuar como um canal institucionaliza-
do de negocia¢do em torno da manutencao desta area urbana.

Em fevereiro ocorre a denlncia do alto preco cobrado pela sub-prefeitura
da Cidade Livre para emitir alvara de construcdo, além de um novo plano de po-
liciamento para impedir invasdes e constru¢des de alvenaria, ocorrendo a des-
truicdo de cento e trinta barracos por ordem da prefeitura.

Em marco, dirigentes sindicais sob a lideranca do presidente do Sindicato
dos Trabalhadores da Construgdo Civil, apresentam um memorial reivindicando
a fixagdo da Cidade Livre, a garantia de aquisicdo de lotes e a determinagédo de
uma area definitiva para os “invasores”. O prefeito responde com um plano para
a Cidade Livre, em que estava incluida a transferéncia dos comerciantes para a
Asa Norte, dos operarios para o SRDES e dos “invasores” para as cidades-
satélites, principalmente a do Gama.

Diante das medidas adotadas com apoio da prefeitura, os proprios co-
merciantes também elaboram um memorial denunciando a transferéncia dos
bancos, a extingdo de linhas de transporte interestadual, a proibicdo de cons-
trucdes, etc. e, ao mesmo tempo, reivindicam a entrega de lotes na Asa Norte
com financiamento de 50 por cento pela Caixa Econémica Federal, a indeniza-
¢cdo dos prédios regularizados e o fim das medidas de estrangulamento da Ci-
dade Livre.

Em junho, diversos comicios sdo realizados com apoio de parlamentares
e 0 movimento toma corpo: organizam-se comissoes internas (de politica, pro-
paganda, financas, de donas de casa, estudantes e comerciantes), intensifica-
se a articulagdo com os politicos, enviam-se oficios aos lideres partidarios e
aos presidentes das Camaras Municipais do pais e varios projetos de lei sdo
apresentados no Congresso propondo a fixacdo da Cidade Livre.(3)

A prefeitura do DF nao se deixa intimidar pelas pressées dos parlamenta-
res e mantém sua politica de eliminagdo dos barracos da Cidade Livre, criando
uma situacao de tensdo: os inquilinos deixavam de pagar aluguel, entregavam
as chaves‘a Prefeitura do Distrito Federal - PDF e a demolicdo era imediata,
levando os proprietarios a recorrer a Justica.

O MPFUNB intensifica suas articulacdes no Congresso, sensibilizando
também os senadores para a causa da fixagdo, aproveitando o espaco politico
do Parlamento para denunciar as arbitrariedades cometidas pela PDF. O res-
paldo obtido nesta Casa foi de fundamental importancia para garantir o resultado
final do movimento.

A tensao entre inquilinos e proprietarios recrudesce em julho, e o prefeito’

(3) Projeto 807 do deputado Castro Costa, dispondo sobre o loteamento do futuro DF e con-
cedendo prioridade para compra de lotes no Nucleo Bandeirante; Projeto 1.843 (deputado
Joao Agripino) instituindo a cidade-satélite de Candangolandia, destinada a trabalhadores
da construgdo civil; Projeto 1.890 (deputado Paulo de Tarso) criando a cidade-satélite
Bernardo Sayéo através da urbanizacao da Cidade Livre; e o Projeto 2.656 (deputado Ani-
sio Rocha) disciplinando a demoli¢éo das residéncias dos trabalhadores.
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assume a defesa das medidas adotadas para “descongestionar” a Cidade Li-
vre, provocando a elaboracdo de um abaixo-assinado por parte dos moradores,
solicitando o fim das demoli¢des. Intensificam-se também as denuncias de reti-
rada de bancos, abandono das ruas, desrespeito as decisdes judiciais e retira-
das dos 6nibus particulares, e grupos de moradores passam a resistir as tenta-
tivas de destruicdo de barracos e lojas comerciais. Mobilizados pela causa, os
habitantes da Cidade Livre ocupam o plenario da Camara para pressionar os
parlamentares na votacdo, em regime de urgéncia, dos projetos em tramitacéo
propondo a fixagéo da Cidade Livre/4)

Desconhecendo a movimentagéo dos moradores, Paulo de Tarso proibe
a construgdo de novos barracos, nega o emprego da intimidacéo e da violéncia,
sofrendo fortes criticas por parte dos senadores. A “operacao-mudanga” que a
prefeitura implementava encontra oposi¢cdo ndo apenas por parte do MPFUNB,
mas também do Sindicato de Trabalhadores da Construcdo Civil, que reage a
remogdo dos operarios para a cidade-satélite do Gama, ainda sem condi¢des
de habitabilidade e distante do Plano Piloto, obrigando-os ao dispéndio com
passagens urbanas.

Em agosto é aprovada por unanimidade a votacdo, em regime de urgén-
cia, dos projetos proé-fixagdo da Cidade Livre e os moradores comemoram com
um imenso comicio, contando com a participacdo de 12 parlamentares de di-
versos partidos (PSB, PTB, PSD e PSP). Aprovado o projeto substitutivo de
autoria do deputado Mauricio Jopert da Silva em duas comissdes da Camara, o
desenlace da reivindicagéo parece bastante proximo. Continuam as pressdes
dos parlamentares em relagdo as ameacas de retirar o mercado, demolir a ro-
doviaria e dois cinemas e a tentativa de reintegracéio de posse em massa.

A capacidade de manter a populagéo da Cidade Livre mobilizada em rela-
¢ao ao projeto em tr° itacdo de um lado e, de outro, o apoio parlamentar & cau-
sa popular resultam na aprovacao da lei de fixagdo pelo Congresso e posterior
sanc¢édo pelo presidente Jodo Goulart, em 14 de dezembro de 1961.

Conclusodes

A vitéria do movimento pela fixacao e urbanizacdo da Cidade Livre foi al-
cancgada devido a combinacdo de diversos fatores. Em primeiro lugar, a organi-
zagdo interna, através das comissdes e de representantes de categorias de
profissionais liberais, donas de casa, farmacéuticos, moradores do IAPI, mora-
dores da 3®, 4® e 5@ avenidas, barbeiros, comerciantes de tecidos, hoteleiros,
etc, foi o eixo central da luta, permitindo uma articulacao entre os setores so-
ciais mais representativos da comunidade.

Em torno dessa organizac@o sdlida os moradores conseguiram um alto
nivel de mobilizagdo, através de reunides com autoridades federais, como Jus-

(4) Com a inclusdo dos projetos mencionados anteriormente, foram incluidos os de nimero
2370, de 1960, e 3023, de 1961.
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celino Kubitschek e Jodo Goulart, e locais, como o prefeito Israel Pinheiro e
Paulo de Tarso, concentragbes massivas em frente ao Congresso Nacional,
acompanhamento direto dos parlamentares no plenario e comicios de sensibili-
zacao dos habitantes do DF em relacéo ao destino da Cidade Livre. O vinculo
estreito com o Parlamento foi o elemen to-chave para garantir um instituto legal
gue respaldasse o propdsito da fixacdo e urbanizagdo. Contando com o apoio
dos deputados e senadores filiados ao PTB, PSB e PSD, o movimento fez do
Congresso uma “caixa de ressonancia" das suas reivindicagdes, ganhando
aliados estratégicos para exercer a mediagdo com as autoridades publicas.

O refor¢o dado pelas entidades civis, como sindicatos, associacdes de
moradores, representantes das diversas igrejas, etc. a estratégia desenvolvida
permitiu uma alianga direta com a sociedade civil local, criando um ponto de
apoio solido para enfrentar as investidas da Prefeitura do DF. Isso foi somado a
capacidade do movimento de manté-la sob pressao através de denuncias das
suas arbitrariedades, protestos e da reacdo espontanea as demoli¢bes por
parte dos moradores.

Finalmente, a plataforma nacional-reformista de Jodo Goulart afinava com
propostas de cunho popular, tal como as deste movimento, permitindo um des-
fecho favoravel aos moradores da Cidade Livre.
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ABSTRACT
POPULAR FIGHTS DURING THE JANIO QUADROS GOVERNMENT:
THE MOVEMENT FOR FIXATION AND URBANIZATION OF “CIDADE LI-
VRE"

In a period characterized by economic retraction and incipient initiative on
social and political levels, several social movements emerged with concrete re-
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vindications and circumscribed in the field of what is called “populist demo-
cracy”. The perspective of analysis priviledged for this case study is directed
toward the possibility of the constitution of a channel for political participation,
expression of demands and access to the State by the dominated classes. This
case constitutes a concrete situation in which social contradictions experienced
by the inhabitants of Cidade Livre (Free City) created the conditions for the po-
pulation’s organization and mobilization in view of its settlement and urbaniza-
tion. This movement achieves social and political dimension as it confronts the
State’s interests and seeks allies which can mediate this relationship and back
up their revindications.

RESUME

LUTES POPULAIRES PENDANT LE GOUVERNEMENT JANIO QUADROS:
LE MOUVEMENT PRO-FIXATION ET URBANIZATION DE “CIDADE LIVRE”

Dans cette période charactérisée par la rétraction économique et initiati-
ves incipientes au plan socio-politique, divers mouvements sociaux surgissent
avec des revendications concréetes et circonscrits dans le champ de la "démo-
cratie populiste”. La perspective choisie pour cette étude de cas se dirige a la
possibilité de constitution d’'un canal de participation politique, expression de
demandes et accés a I'Etat de la part des classes dominées. Le cas étudié
constitue une situation concrete oil les contradictions vécues par les habitants
de Cidade Livre (Cité Libre) ont crée les conditions pour 'organization et la mo-
bilization de la population en vue de sa fixation et urbanization. Le mouvement
gagne une dimension sociale et politique en cherchant des alliés capables de
médier ce rapport et renforcer ses revendications.
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ATIVIDADE CIENTIFICA E PARTICIPAGCAO SOCIAL:
A IDEOLOGIA DA AUTONOMIA DA CIENCIA

Francisco L. C. Teixeira
RESUMO

Este artigo procura estimular a discussao sobre a atividade cientifica,
identificando as origens da idéia de autonomia da ciéncia, confrontando-a com
as postulagbes em favor de um controle social da ciéncia ou da necessidade de
uma ciéncia vinculada a principios morais e éticos. Desenvolvendo uma analise
dos principais textos da Sociologia da Ciéncia, o autor levanta seus aspectos
ideoldgicos, procurando mostrar a relevancia do debate no Brasil atual e a ne-
cessidade de uma legitimacéo participativa da atividade cientifica na sociedade
brasileira.

O objetivo é discutir algumas idéias a respeito do relacionamento entre a
atividade cientifica e participagao social. Mais especificamente, este artigo pro-
cura identificar as origens da idéia de autonomia da ciéncia e confronta-la com
as postulagbes em favor de um controle social da ciéncia ou da necessidade de
uma ciéncia vinculada a principios morais e éticos. Procura, também, vincular
este debate a discussao sobre o papel da ciéncia na organiza¢éo da sociedade
brasileira.

Entre nés, a questao da participacdo social versus autonomia da ciéncia
tem sido, na maioria das vezes, abordada através da pergunta: a ciéncia deve
ou ndo ser planejada? Apresentada nestes termos, a idéia de participacdo so-
cial provoca fortes reagdes, principalmente por parte de eméritos cientistas na-
turais. O argumeto contrario ao planejamento cientifico é, geralmente, baseado
nos pressupostos do quimico e fildsofo Michael Polanyi (1968), para quem “as
investigagcBes ciencas, por serem iniciativas independentes e autocoordenadas,
asseguram a organizagdo mais eficiente possivel do progresso da ciéncia" (p.
2). Dessa forma, segundo Polanyi, os proprios cientistas devem decidir o mon-
tante de dinheiro que a sociedade deve gastar em ciéncia, de acordo com crité-
rios puramente cientificos. Uma suposta mao invisivel da ciéncia — que funcio-
naria de forma semelhante a méo invisivel do mercado - constitui-se, entdo, no
infalivel guia a orientar a pesquisa para aquelas areas onde a sua contribuicdo
seria mais Util, cientifica e socialmente.

* Coordenador do Nucleo de Politica e Administragdo da Ciéncia e Tecnologia (NACIT) -
ISP/UFBA e professor do Mestrado em Administragdo Publica da Universidade Federal da
Babhia.
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Esta concepcao da ciéncia — que implica encara-la como uma atividade
neutra e autbnoma — parece prevalecer entre 0os pesquisadores brasileiros, a
julgar por pesquisas recentemente realizadas, tanto com a comunidade acadé-
mica como entre pesquisadores de centros de pesquisa nao-académicos. De
acordo com Bastos (1987 e 1987a), os resultados de suas pesquisas "indicam
um alto nivel de aceitagéo da idéia de autonomia da ciéncia, da sua indepen-
déncia em relagdo ao contexto social, o que conflita com a evidente injuncéo de
forgas sdcio-politicas na producgéo tecnoldgica e na ciéncia aplicada” (p. 1).

Um dos principais argumentos daqueles que rejeitam a intervencéo leiga
no desenvolvimento cientifico refere-se a inadequagdo dos instrumentos tradi-
cionais de planejamento para lidar com uma atividade que suas especificidades
tornam improdutiva se tratada por 6tica utilitaria e imediatista. De acordo com
Franken (1978), por exemplo, ndo é possivel cobrar da ciéncia a sua contribui-
¢do para a solucao de problemas concretos e imediatos da sociedade. Para ele,
ndo se pode ignorar o fator “de que quanto mais diferenciado e complexo for o
campo de atividade que de alguma maneira procura conectar a esfera do co-
nhecimento com a da producdo material, mais dificil fica uma resposta clara e
objetiva, quanto a funcdo da producao de conhecimentos originais, cuja apro-
priagdo pode ser mutipla e mediatizada por instituicdes e interesses divergentes
e até conflitivos” (p. 51).

Em outras palavras, a ciéncia seria responséavel pela produgéo de certos
instrumentos de intervencdo na natureza e na sociedade. O uso destes instru-
mentos seria uma atribuicdo dos politicos e das instituicdes. Esta visao da ativi-
dade cientifica — que Snow (1985) chama de ‘doutrina da neutralidade ética da
ciéncia’ — encontra respaldo nos trabalhos desenvolvidos no campo da Socio-
logia da Ciéncia por Robert Merton.

Nesse trabalho discutem-se, preliminarmente, as idéias de Merton, tendo
em vista identificar os interesses subjacentes a postula¢éo da autonomia cienti-
fica. Em seguida, os problemas decorrentes das tentativas de intervengdo do
poder politico na atividade cientifica serdo examinados, com o objetivo de situar
este debate no atual momento em nosso pais.

1. Merton e os Imperativos Institucionais da Ciéncia

Em 1942, movido pelo que ele considerava uma rebelido anti-intelectual
contra a ciéncia, Merton se prop6s a “classificar e reafirmar o ethos da ciéncia
moderna” (p. 36). Em consonancia com a tradicao funcionalista americana, ele
definia que o ethos da ciéncia é “esse complexo de valores e normas efetiva-
mente tonalizado, que considera como constituindo uma obrigacdo moral para o
cientista” (p. 42). Esses valores e normas, quando legitimados pela pratica ins-
titucional, constituiriam o que Merton denomina “Os Imperativos Institucionais
da Ciéncia”. Nas suas palavras "esses imperativos, transmitidos pelo preceito
e pelo exemplo e reforcados por sangfes, séo assimilados em graus variaveis
pelo cientista, formando assim sua consciéncia cientifica ou, se preferimos usar
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a palavra moderna, seu superego (p. 39).

Dessa forma, o conhecimento cientifico s6 deveria ser valido e confiavel
se gerado quando essas, e ndo outras normas, fossem obedecidas na pratica
da pesquisa.

As normas que formam os imperativos institucionais da ciéncia sao, de
acordo com Merton: universalismo, comunismo, desinteresse e ceticismo orga-
nizado. Posteriormente, Merton e seus seguidores adicionaram as nog¢des de
originalidade e individualismo ao conjunto de normas. Entende-se por universa-
lismo que qualquer reivindicacdo de conhecimento deve ser avaliada indepen-
dentemente dos atributos pessoais ou sociais do cientista e nao deve levar em
conta consideracdes de raga, nacionalidade, religido ou classe social. Comu-
nismo significa que as descobertas sdo propriedade comum da comunidade
cientifica, pois s@o produto da colaboracéo social. Desinteresse quer dizer que
0 cientista ndo deve pesquisar exclusivamente para enaltecer sua reputacéo
profissional, aumentar seu prestigio social ou renda. Por ceticismo organizado
entende-se que ndo se deve aceitar qualquer afirmacao de conhecimento até
que “os fatos estejam a mao” e seam submetidos a um exame imparcial, de
acordo com “critérios empiricos e logicos”. Originalidade significa que o cien-
tista deve agir e pensar sem imitar o pensamento de outrem.- Individualismo
quer dizer que, ao cientista, deve ser dada a liberdade para a escolha de seus
préprios problemas e técnicas de pesquisa, bem como de avaliar seus resulta-
dos sem interferéncia de autoridades ou leigos.

Seriam, realmente, estas as normas que os cientistas teriam de obedecer
no curso de sua atividade profissional? Seriam estas normas a melhor configu-
racdo da instituicdo cientifica, cuja meta fosse, simplesmente, “ampliar os co-
nhecimentos certificados”? Seria a postura da "neutralidade ética da ciéncia” a
mais adequada? Sera que a eterna busca da “verdade cientifica” ndo comporta
julgamentos sociais e éticos? Estas questbes sao dirigidas por criticos das
mais diversas procedéncias ndo s6 aos imperativos institucionais de Merton,
mas a propria racionalidade cientifica como idéia dominante na sociedade oci-
dental.

Marcuse (1964), por exemplo, na sua critica radical a sociedade capita-
lista, enfatiza o papel politico da racionalidade nessa sociedade. Para ele, no
capitalismo a dominacao da natureza, proporcionada pelo conhecimento cienti-
fico transformado em tecnologia, esta intimamente ligada a dominagédo do ho-
mem. Essa dupla dominag&o, proporcionada pela racionaliza¢éo da vida social
e dos instrumentos de controle das for¢as naturais, encontra na ciéncia moder-
na a sua base legitimadora. Por sua vez, na prépria concepgéo do método cien-
tifico — que separa o sujeito de estudo do objeto a ser estudado - estaria a ori-
gem do papel da ciéncia como legitimadora do poder politico dominante.

Nessa mesma linha, Habermas (1971) tenta desmistificar o que ele iden-
tifica como a ideologia contida no principio que postula a pratica da “ciéncia pela
ciéncia". Para ele, o fato de que, desde a sua origem, na época do Renasci-
mento, a ciéncia tinha como pressuposto o controle técnico da natureza, revela

43



o sentido utilitarista do conhecimento produzido por esta pratica social. Para
Habermas, essa caracerfstica foi sendo fortalecida no processo de desenvoi
vimento cientifico a ponto de a ciéncia hoje constituir-se na principal “forgca pro-
dutiva” no mundo capitalista. Contudo, é importante assinalar que, na sua con-
cepcgao, se por um lado a racionalidade cientifica e tecnoldgica possibilita a legi-
timacdo das relagBes de producgdo vigentes, por outro lado, permite a supera-
¢do de determinados arcabougos institucionais, através do proprio avanco das
forcas produtivas.

Estas contestagbes ao papel da ciéncia no mundo moderno séo impor-
tantes no contexto do presente trabalho, porque tentam demonstrar que a cién-
cia, na sua propria origem, nao pode ser considerada neutra. Acontece que a
idéia da neutralidade cientifica, como fica claro no trabalho de Ziman (1982), é
usada como pressuposto em todo o sistema de normas construido por Merton.
Entretanto, como destaca Bartholo (1986), esta idéia é cada vez mais questiio-
nada. Para ele, nenhum conhecimento cientifico é absolutamente isento de pre-
condi¢bes. No caso da ciéncia moderna, "... uma precondicdo basica é a de
que o produto do trabalho cientifico seja algo importante, ou seja, algo valioso de
ser conhecido... Para Max Weber existem sempre diversos ‘Deuses’, a servigo
dos quais a préatica cientifica pode ser desenvolvida. E em funcdo de qual
'Deus' é seguido que se fixam as respostas sobre o que é bom ser conhecido,
determinando-se assim o contetdo da ciéncia” (p. 128).

Deixando de lado, por hora, estas criticas - dirigidas a prépria esséncia
da producdo cientifica  pode-se concentrar em alguns trabalhos que procuram
investigar como a ciéncia é concretamente produzida. A primeira observacao
que surge dos trabalhos de varios historiadores e sociologos da ciéncia é que,
freqUientemente, os cientistas se desviam do conjunto de normas proposto por
Merton. No seu famoso trabalho sobre a natureza das revolugdes cientificas,
Thomas Kuhn (1962), por exemplo, implicitamente assume que o trabalho cien-
tifico, pelo menos durante uma boa parte da sua rotina, obedece a um conjunto
de normas diametralmente oposto. Kuhn divide o desenvolvimento cientifico em
duas etapas que se repetem no decorrer da historia. A primeira delas seria a fa-
se das mudancas nos paradigmas cientificos, quando a “pesquisa extraordina-
ria” é realizada. Durante esse periodo, o comportamento critico e filosofico
constitui a norma, pois 0s cientistas estao preocupados em escolher entre pa-
radigmas concorrentes.

Contudo, a partir das evidéncias sobre a evolucdo da prética cientifica
apresentadas por Kuhn, pode-se inferir que, durante os periodos de “ciéncia
normal”, sdo utilizadas normas rigidas de auto-controle pela comunidade cientifi-
ca € evitar que novas descobertas se desviem do paradigma dominante. Nesta
segunda etapa, os cientistas nunca colocam em teste as teorias com as quais
eles trabalham, revelando um compromisso dogmatico com os seus paradig-
mas.

Como foi observado por Mulkay (1972), a obediéncia intelectual dos cien-
tistas aos seus paradigmas e, portanto, ao seu grupo de referéncia, € mantida
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através de instrumentos utilizados na prépria préatica cientffica: a educagéo dos
cientistas, as relagdes de autoridade dentro dos grupos de pesquisa e, princi-
palmente, através do sistema de recompensas da comunidade académica, que
€ baseado na troca de informagdes por meio de publicagdes.

A resposta de Merton e seus seguidores a esse problema baseia-se no
conceito de ‘contranormas’, também desenvolvido pela tradicao funcionalista. O
argumento apresentado € o de que as instituicdes sociais sdo construidas em
torno de pares conflitantes de normas. A ciéncia ndo seria uma excecao a esta
regra. Dessa forma, a atividade cientffica ndo seria governada por um Unico
conjunto de normas. O funcionamento e a dindmica da ciéncia seriam melhor
interpretados como resultado da complexa interagdo do conjunto de normas ori-
ginalmente identificado por Merton e um outro conjunto oposto e divergente de
normas (as contranormas). Ambos os conjuntos seriam usados pelos cientistas
para descrever as suas agfes e as de seus colegas e julgar o comportamento
‘correto’ dentro da comunidade. Por exemplo, de acordo com a evidéncia apre-
sentada por Mitrof (1974), universalismo seria contrastado por paticularismo,
comunismo por solitarismo e assim por diante. Para os adeptos dessa inter-
pretacdo, a propria identificagcdo de normas opostas (ou contranormas) prova a
existéncia e funcionamento das normas originais.

Contudo, existem sérias duvidas se esse conjunto conflitante de normas
e de contra-normas, ou a sua interacdo pode constituir os “Imperativos Institu-
cionais da Ciéncia". Ora, um determinado sistema de normas pode ser conside-
rado como institucionalizado quando ele esta ligado ao sistema de recompen-
sas usado pela instituicdo em tela. De fato, um dos pressupostos da propria
analise funcionalista é que a principal motivacao para que um grupo social se
atenha a um conjunto normativo é a certeza de que ele serd recompensado de
acordo com sua obediéncia a estas normas. Entretanto, mesmo um exame su-
perficial da literatura sobre a alocacao de recompensas profissionais e a dina-
mica do controle social em ciéncia, ndo autoriza ninguém a afirmar que a distri-
buicao de tais recompensas é condicionada pela obediéncia dos cientistas a
certas normas ou contra-normas.

De fato, todos sabemos que a principal forma de avaliagdo do trabalho
cientifico se da através da publicagdo de resultados em revistas profissionais
especializadas. O cientista é avaliado pela qualidade das informagdes que di-
vulga em artigos cientificos, cujas regras de apresentagdo e publicacdo sao
bastante rigidas. Por sua vez, a qualidade das informacdes ¢é avaliada em fun-
¢do da sua utilidade para outros trabalhos cientificos. Embora seja um critério
extremamente subjetivo, o numero de citagdes €, normalmente, usado como
uma forma de quantificar a presumida utilidade das informagfes e, por conse-
guinte, a qualidade do trabalho cientifico. Este critério, inclusive, é utilizado para
a construcao de indicadores de desenvolvimento cientifico que s&o aproveita-
dos como medida de afericdo do estagio de desenvolvimento da ciéncia em di-
ferentes paises (Velho, 1985). Portanto, obediéncia a sistemas de normas e
contranormas nao parece ser relevante para o processo institucional de distri-
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buicdo de recompensas. O que realmente vale é a qualidade da informacgé&o pu-
blicada, avaliada em termos da utilidade que possa ter para o trabalho dos pa-

res.

Se o sistema de normas nao corresponde a realidade institucional da ati-
vidade cientifica, por que os pesquisadores continuam a "vender” uma imagem
da ciéncia respaldada por essas normas?

Em primeiro lugar, devemos nos lembrar que os sistemas de normas e
contranormas foram constituidos com base em formulag6es verbais de eméri-
tos cientistas para descrever suas atividades. E, conforme sugerido por Mulkay
(1978), a escolha de determinadas formulagdes verbais - que se traduzem em
grupos de normas ou contranormas - € guiada por certos interesses sociais da
comunidade cientifica, que encontram respaldo nessa mesma comunidade.

De acordo com este enfoque, o conjunto de normas proposto por Merton
seria apenas a verbalizagdo de uma imagem da ciéncia que melhor se adequa
ao objetivo da comunidade de se profissionalizar com 0 maximo de autonomia.
O conhecimento cientifico, segundo eles, tem um valor pratico intrinseco que
deve ser reconhecido por toda a sociedade. Contudo, s6 seria possivel produzir
conhecimento vélido caso fossem obedecidos certos valores sociais - tais co-
mo individualismo, imparcialidade, ceticismo, etc. Estes valores s6 podem ser
mantidos se a comunidade cientifica ndo sofrer qualquer interferéncia externa
em seu trabalho. Este raciocinio leva-nos a concluir que os leigos ndao devem
participar de decisbes sobre o desenvolvimento da ciéncia. Em outras palavras,
a ciéncia ndo pode nem deve ser planejada.

Esta idealizacdo da autonomia cientifica é usada frequentemente para
justificar: 1) que a sociedade deve financiar, mas ndo controlar a ciéncia; 2) que
todos os cientistas devem ter completa independéncia na escolha e na execu-
¢ao de suas pesquisas; 3) que a ciéncia é uma atividade impar, incomparavel a
gualquer outra atividade humana; 4) que o sistema interno de valores (normas)
da ciéncia garante um padréo ético acima de qualquer suspeita; 5) que os pro-
prios cientistas sao “cidaddos acima de qualquer suspeita”. Em vista dos ar-
gumentos acima apresentados, pergunta-se: é possivel sustentar esta ideolo-
gia, recorrendo a um conjunto de normas que nao passam de meras verbaliza-
¢Oes de certos preceitos sociais?

O carater ideoldgico do discurso da autonomia revela-se, ainda mais cla-
ramente, quando percebemos que ele foi desenvolvido em determinado con-
texto politico. De acordo com Tobey (1971), a idéia da autonomia floresceu
principalmente apods a Primeira Guerra Mundial, quando a ciéncia havia presta-
do uma inestimavel ajuda ao esfor¢co militar durante o conflito.

Terminada a guerra, os cientistas americanos lutavam para convencer os
politicos e a sociedade em geral de que o apoio financeiro a ciéncia era obriga-
¢do do governo. Mas esse mesmo governo ndo deveria orientar nem avaliar 0s
resultados. De acordo com Tobey, para que isso acontecesse, 0s cientistas
chegaram a conclusdo de que seria necessario-propagar a idéia de que os valo-
res cientificos correspondem aos valores da prépria sociedade. Com este obje-
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tivo, eles conduziram uma campanha de popularizagcao da ciéncia, cujo lema
principal era: “a democracia americana € a versao politica do método cientifico”.

2. A atualidade do debate

As questdes levantadas até aqui conduzem a reflexdes sobre o relacio-
namento entre a ciéncia e o poder ou entre a ciéncia e a politica. Ao discutir o
que ele chama de "elemento politico na ciéncia”, Salomon (1986) afirma que a
idéia de que a busca do conhecimento esta vinculada ao exercicio do poder é
tdo velha quanto o proprio pensamento politico. Para ele, desde o tempo de
Platdo os fil6sofos prestam seus servicos ao poder, geralmente como conse-
Iheiros do principe. Essa vinculagdo do conhecimento ao poder torna-se mais
explicita apds a revolucao cientifica, quando a ciéncia passa a ter como objetivo
principal a utilizacao préatica de formulagdes matematicas que tentam represen-
tar os fendmenos naturais. Nas palavras de Salomon: “O elemento politico na
ciéncia foi construido dentro das suas fundagfes intelectuais; seu carater expe-
rimental pressupde instrumentos, lugares especiais, recursos financeiros e,
portanto, a prote¢éo do principe, que provera estas coisas mais facilmente por-
que a ciéncia promete entregar resultados uteis” (p. 103).

Nos dias de hoje é cada vez mais evidente que a ciéncia esta ligada as
necessidades estratégicas do Estado. Por exemplo, o0 montante de recursos
mobilizados pelo orgamento de pesquisa do Departamento de Defesa dos Es-
tados Unidos, permite identifica-lo como uma das principais fontes de influéncia
sobre os destinos da ciéncia na atualidade. A “revolu¢éo microeletrénica”, para
muitos, sO se tornou realidade devido aos financiamentos do Pentdgono. Esses
financiamentos nao se limitam a ciéncia “aplicada” e a pesquisa tecnolégica de-
senvolvida por laboratérios privados e governamentais, mas podem ser encon-
trados nos mais insuspeitos laboratorios de universidades americanas.

Desse ponto de vista a proposicdo da existéncia de um “controle social”
da ciéncia ndo significa a criagdo de mais um instrumento de intervengéo do
Estado. Essa intervencao ja existe e é exercida com bastante propriedade em
qualquer pais onde a pratica cientifica possui algum significado. O controle so-
cial, ao contrario, diz respeito exatamente aquelas instancias nas quais as “ne-
cessidades estratégicas” do Estado estédo divorciadas das necessidades livre-
mente definidas pela sociedade. A corrida armamentista seria um exemplo des-
se divorcio.

Esta discussao é extremamente relevante no Brasil de hoje, quando o
papel da ciéncia e da tecnologia na construgéo da nossa sociedade esta sendo
definido. Por um lado, o governo criou o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, ob-
jetivando centralizar as agfes que visam a promover o desenvolvimento desta
area no pais. A atuacao deste ministério tem-se voltado para as chamadas “no-
vas tecnologias” que, utilizando o conhecimento cientifico de ponta, prometem
revolucionar toda a organizacdo da producdo, gerando sérios impactos nas
esferas social, econdmica e politica. Por outro lado, assiste-se ao debate no
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poder legislativo quanto ao lugar a ser ocupado pela ciéncia e pela tecnologia no
nosso aparato constitucional. A comunidade cientifica vem participando deste
debate, através da apresentacdo de propostas e pela manifestacdo organizada
de alguns de seus membros.

Para Hélio Jaguaribe, por exemplo, o controle social é imprescindivel ao
desenvolvimento cientifico da sociedade brasileira. Em recente entrevista, Ja-
guaribe (1987) demonstra sua esperanca de que a ciéncia e a tecnologia ve-
nham a contribuir para a superagédo do “atraso” da nossa sociedade. Contudo,
essa contribuicdo s6 seria possivel caso o controle social fosse exercido, em
parte, pelo que ele chama de ‘Estado democratico’, e em parte pelas organiza-
¢cOes da sociedade civil.

Alguns problemas podem ser apontados na proposta de Hélio Jaguaribe.
Em primeiro lugar, os modelos tradicionais de planejamento, utilizados pelas
agéncias governamentais, parecem estar contaminados com a pratica burocra-
tica autoritaria, além de serem incapazes de lidar com as especificidades da
pratica cientifica (Dal-Rosso e Teixeira, 1985). Em segundo lugar, ndo parece
adequado adotar o modelo americano de controles sociais que seriam, de acor-
do com Jaguaribe, "... extremamente eficazes e provém, ou da comunidade, ou
de formas de delegagéo a grande empresa que dentro da tradicdo norte-ameri-
cana funcionam de um modo relativamente satisfatério" (p. 30).

Por certo, esse modelo ndo pode ser considerado satisfatério, quando o
préprio autor reconhece que o complexo industrial-militar dos Estados Unidos
consegue desafiar o controle ndo s6 da sociedade civil, mas também do préprio
Estado democratico. Além disso, parece que, subjacente a visao de Jaguaribe,
existe a velha convicgdo de que o modelo democratico americano é o mais
afeto ao controle social e, portanto, mais apropriado ao desenvolvimento da
ciéncia.

A partir deste debate, algumas conclusfes podem ser antecipadas. Pri-
meiro, parece claro que a comunidade cientifica no Brasil, neste momento de
afirmacéo, ndo pode reivindicar autonomia descompromissada, baseada ape-
nas em formulagfes ideoldgicas de seus proprios membros, a respeito da ativi-
dade cientifica e das vantagens do seu desenvolvimento livre e sem controle
social. Segundo, seria necessario admitir que a alocacdo de recursos para a
ciéncia é o resultado de um complexo processo de decisao politica, assim co-
mo a alocacdo de recursos para qualquer outra area. Nessa esfera existe a
competicdo com setores extremamente carentes em nosso pais, tais como:
educacdo, saude, habitagdo, etc... Terceiro, a comunidade cientifica teria mais
sucesso nos seus pleitos por recursos na medida em que conseguisse legiti-
mar o seu projeto de organizagdo da sociedade, no qual o desenvolvimento da
ciéncia seria um dos ingredientes fundamentais. Nesse sentido, a aproximagéo
com as organizacdes da sociedade civil poderia ser o caminho para que se
possam traduzir os anseios populares em tarefas cientificas e tecnolégicas.
Enquanto a necessidade da ciéncia for percebida somente por principes escla-
recidos, e nao por toda a sociedade, estaremos sempre a reclamar por mais re-
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conhecimento e melhores condi¢gfes de trabalho. A hora ndo nos parece, pois,
a de se adotar uma postura “autbnoma-isolacionista”, mas sim de a comunida-
de cientifica buscar a ‘legitimacao participativa’ no seio da sociedade brasileira.
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ABSTRACT

SCIENTIFIC ACTIVITY AND SOCIAL PARTICIPATION:
THE IDEOLOGY OF THE AUTONOMY OF SCIENCE

This article seeks to stimulate the discussion about scientific activity by
identifying the origins of the idea of autonomy as opposed to postulations which
favour social control over science or the necessity of its attachment to ethical or
moral principles. In analysing several of the more important texts in the Socio-
logy of Science, the author underlines their ideological aspects, while pointing up
the relevance of the present debate in Brazil and the necessity of a participative
legitimation of scientific activity in Brazilian society.
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RESUME

ACTIVITE SCIENTIFIQUE ET PARTICIPATION SOCIALE:
L'IDEOLOGIE DE L'AUTONOMIE DE LA SCIENCE

Cet article cherche a stimuler la discussion sur 'activité scientifique en
identiliant les origines de I'idée de I'autonomie de la science et la confrontant aux
postulations favorables au contr6le social de la science ou a la necessité d’une
science liée a des principes moraux et éthiques. Analysant quelques uns des
principaux textes en Sociologie de la Science, l'auteur décéle leurs aspects
idéologiques et cherche a montrer 1'importance du débat au Brésil actuellement
et la necessité d’'une légitimation participative de I'activité scientifique dans la
société brésilienne.



O SUCESSO DE UMA POLITICA
Interrogacdes sobre os efeitos sociais de agdes politicas

Sylvain Maresca"
RESUMO

A politica francesa de auxilio a instalacdo de jovens agricultores é um
exemplo de incitagéo publica, cuja eficacia é duvidosa (ndo ha mais chefes de
exploracao agricola que se instalam e nada prova que eles o facam em melho-
res condi¢gfes), mas cujo sucesso politico é certo. Sua andlise detalhada per-
mite colocar em evidéncia o pequeno impacto e sobretudo indireto, essencial-
mente simbdlico, desse tipo de intervengdes publicas nas evolugdes socio-
econdmicas em curso, que elas s6 fazem, na melhor das hip6teses, acompa-
nhar. Mais geralmente, encontra-se assim colocado o problema complexo de
multiplas formas pelas quais o politico retraduz os fendbmenos sociais do mo-
mento, desde sua ignorancia e auséncia de intervencao até a acao voluntarista,
politicamente bem sucedida ou nao.

Este trabalho tem por origem o estudo que Patrick Champagne e eu reali-
zamos recentemente sobre as transformag¢des dos processos de sucesséo,
heranca e instalacdo na agriculturaf rancesa (cf. Champagne e Maresca: 1986;
e também Champagne, 1986a e 1986b; Maresca, 1986). Buscando analisar, em
particular, a forma de intervencéo dos poderes publicos e das organizacdes
profissionais sobre estas questdes, deparei-me com a questdo mais ampla da
eficacia das acdes pollticasfl).

Neste artigo, meu objetivo serd limitado apenas as acdes incitativas que,
supostamente, servem para estimular os agentes sociais a adotarem compor-
tamentos tidos como inovadores ou, simplesmente, recomendados por serem
“de interesse geral". As principais interrogacdes sdo: a agdo politica contribui
para modificar o comportamento dos individuos e, se efetivamente ha certasi

* Traduzido do original por Afranio Raul Garcia.
Doutor em Sociologia pela Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales, pesquisador do

INRA/Paris.

(1) Este texto retoma o essencial de um artigo editado na Franca, nos Cahiers d'économie ei
sociologie rurales, n9 6, 1988 (revista editada pelo INPA — Instituto Nacional de Pesquisa
Agrondmica - a que pertenco). Agradeco a Vilma Figueiredo e Afranio Garcia Jr. por te-
rem proposto a publicagdo de uma versdo brasileira, particularmente, a Garcia e a Lieis
Natsumi pela excelente traducéo.
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mudancas observaveis, o que se pode imputar & agdo politica? Quando sua efi-
céacia social direta fosse problematica, ndo seria ela susceptivel de produzir ou-
tros efeitos, menos imediatos ou circunscritos ao campo politico, que poderiam
assegurar, por si proprios, seu “sucesso” politico? Finalmente, onde e como se
determina o éxito de uma politica?

Para tratar destas questfes, permanecerei fiel a meu exemplo original, ou
seja, a politica de favorecimento’ia instalacdo de jovens agricultores, levada a
cabo na Franga. Veremos que ele suscita varias reflexdes de alcance geral.

A politica francesa de ajuda a instalagao na agricultura data de 1973. Para
0 essencial, e sob certas condi¢des, o Estado bonifica os empréstimos em fa-
vor dos recéme-instalados e lhes atribui uma subvengé@o chamada de “Dotagao
aos Jovens Agricultores” (DJA). O conjunto das operacgfes € realizado princi-
palmente através das Organizacfes Profissionais de Agricultores (OPA).

I. A génese de uma politica

“Somos obrigados a reconhecer que os jovens, em 1972, ndo sao
mais 0 que eram em 1962. Tém mais informacdes, vivem menos isola-
dos, talvez sejam também mais exigentes. Algumas de suas motivagdes
escapam mesmo as analises econdmicas, sociais e até politicas. Como
explicar, por exemplo, que alguns dentre eles abandonem a agricultura,
larguem boas exploracdes agricolas, quando ainda ndo estdo seguros de
acharem uma situacdo melhor em outros setores? Por que eles se v&o?
Sob que condi¢gdes permaneceriam?” (Jeunes Agriculteurs, janeiro,
1972).

1. As ambiguidades de uma reivindicacao sindical

Em dezembro de 1971, o Centro Nacional dos Jovens Agricultores
(CNJA) (2) langou, gragas a sua revista Jeunes Agriculteurs, uma pesquisa na-
cional com vistas a preparacdo de seu proximo congresso. Paralelamente,
contratou outra pesquisa, a ser feita por uma instituicdo conhecida nacional-
mente, a SOFRES. Esta dupla iniciativa estava situada num contexto de lutae
retomada do controle sindical. A equipe dirigente do CNJA teve que enfrentar,
durante os ultimos anos, uma forte contestagdo interna e no Ultimo congresso,
em 1970, vencera por pequena margem quando se votou a tese dos opositores,
intitulada: “Por um sindicalismo de trabalhadores”. A partir de entao, os traba-
Ihadores chegaram a organizar-se dentro do CNJA e, depois, em 1974, criaram

(2) E um dos dois principais sindicatos agricolas franceses. Recruta agricultores até a idade
de 35 anos. Embora seja juridicamente independente, funciona na pratica como a "ala jo-
vem" de outro grande sindicato, a Federagcdo Nacional dos Sindicatos de Titulares de Ex-
ploracdes Agricolas (FNSEA). Apenas estes dois mobilizam 60 a 70 por cento dos agri-
cultores, atempo integral, do pais inteiro.
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um movimento concorrente em nivel nacional dos “Camponeses-Trabalhado-
res” (Syndicat des Paysans Travailleurs)(3)- Em 1972, as regides sindicais que
estes Ultimos controlavam (Oeste, Rhone-Alpes, Poitou-Charentes) recusaram-
se a responder a pesquisa do CNJA, que s6 conseguiu, portanto, as respostas
de 58 departamentos (dos 51.385 questionarios remetidos aqueles departa-
mentos, 9.817 voltaram preenchidos). Foi provavelmente para remediar essa
falta de representatividade, tanto estatistica quanto sindical, que as instancias
dirigentes apelaram a SOFRES. Os resultados <8) corroboravam, no global,
agueles da pesquisa sindical segundo a qual mais de 70 por cento dos jovens
interrogados declaravam querer continuar trabalhando na agricultura e 87 por
cento pediam que fossem ajudados a fazé-lo, em virtude do montante elevado
de investimentos necessarios, das dificuldades para encontrar terra e obter
empréstimos. “Esta concordancia confirma que a orientagéo atual dos CDJA e
do CNJA corresponde ao que pensam e esperam 0 conjunto dos jovens agri-
cultores (...) Isto representa para nés um grande apoio quando pedimos auxilios
especificos para a instalacdo de jovens” (CNJA, Congresso, 1972. Relatério
moral, p. 4-5).

Desde 13 de janeiro de 1972, o secretario-geral do CNJA, Louis Lauga,
afirmava pelo radio ser necessario favorecer a instalagdo dos jovens agriculto-
res. No numero de Jeunes Agriculteurs, de abril, ele reivindicava, pela primeira
vez, a “Criacdo de uma Dotagdo nacionalpara a instalagéo de jovens agriculto-
res", cujo principio foi aceito pelos poderes publicos a partir do outono do mes-
mo ano, so que limitado as zonas de montanha.

Em nivel europeu, 1972 foi o ano de langamento de uma politica de mo-
dernizagao das exploragdes agricolas, principalmente marcadas pela criagdo
de “planos de desenvolvimento”, que reservavam condic¢des financeiras vanta-
josas aos donos de exploracdes agricolas que apresentassem um programa de
investimentos escalonados em seis anos. A loégica mais global que essa medida
subtendia fora tornada publica desde 1968 com o Plano Mansholt, que teve
uma grande repercussao e foi alvo de acalorados debates sindicais, particular-
mente no interior do CNJA, onde contribuiram para cavar o fosso entre duas
tendéncias rivais <5). Os contestatarios de esquerda condenavam o que consi-
deravam um apelo oficial para a eliminagao de um grande namero de agriculto-
res; mas eles também recusavam a Unica légica de acumulacao de capital pro-
posta aos que desejassem ou pudessem permanecer como agricultores, ao
reivindicar uma identidade de “trabalhadores” e ndo a de "chefes de empresa".

(3) Para uma descricao do conflito e das questdes sindicais em jogo cf. Gervais, Jollivet, Ta-
vernier, 1971:501-511, bem como Mdiller, 1984:146-149.

(4) Nao consegui descobrir como foi feita exatamente essa sondagem, por nao ter o CNJA,
ao que parece, conservado o anexo técnico do relatério.

(5) Cf. Mdller, 1984. O CNJA foi a Unica grande organizagéo agricola francesa a receber fa-
voravelmente as conclusées de M. Mansholt. As demais se distribuiram entre certas reti-
céncias exprimidas e a oposicdo cabal.
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Ao contrario, a equipe dirigente aceitava a politica de modernizagdo
anunciada, mas reclamava certas modificagdes: 0 CNJA "preconiza a ajuda e o
encorajamento as exploragbes modernizadas, capazes de responder as exi-
géncias técnicas e econdmicas de hoje e que possam, desta maneira, promo-
ver a responsabilidade pessoal de todos os homens que nelas trabalham. Pode-
se considerar que as novas proposi¢cdes Mansholt, com as modificacdes que
nos devemos incluir, vao no sentido que desejamos. Quer seja através de plano
ou através das novas proposi¢cdes Mansholt, de qualquer forma, uma politica de
instalacdo de jovens agricultores deve ser bem definida” (Jeunes Agriculteurs,
dezembro, 1970).

Esta ultima reivindicacdo aparece justamente como uma dessas modifi-
cacdes destinadas a ampliar os beneficiarios dos planos de desenvolvimento,
incorporando o maior nimero possivel de jovens: originalmente, Louis Lauga de
fato sugeria atribuir a nova dotacdo aqueles que aceitassem subscrever este ti-
po de plano (Jeunes Agriculteurs, abril, 1972), provavelmente para tornar esta
forma de ajuda & modernizagdo mais atrativa, mais vantajosa e, a0 mesmo
tempo, dar prioridade aos jovens agricultores em vias de se instalarem.

Pode-se ver, portanto, na légica das reivindicagdes do CNJA, um com-
promisso entre as exigéncias da modernizacdo das exploragdes e uma preocu-
pacéo com a democratizagdo dos auxilios publicos e a redefinicdo de sua des-
tinacdo. Na medida em que o tema da instalagcéo permitia mobilizar as expecta-
tivas de uma grande parte dos jovens do meio agricola (que a pesquisa sindical
indicou estatisticamente e a sondagem “cientificamente”) e obter novos subsi-
dios a seu favor, ele aparecia como tema de acéo ideal para o CNJA, que bus-
cava uma nova representatividade e sucessos sindicais. Nessas condigdes,
ele fez da instalagdo uma das palavras-chave de seu vocabulario oficial e usou-
a abundantemente durante os anos seguintes, numa flutuagdo constante entre a
busca de resultados massivos e a inspiracao de agdes mais elitistas.

2. As oscilagdes dos poderes publicos

Num primeiro momento, a politica estabelecida pelo Estado apresentou-
se como um esfor¢o para interromper a queda do namero de instalacdes, ten-
tando reverter a tendéncia. Esse era claramente o objetivo da primeira proposta
da DJA, instituida em beneficio de agricultores, instalando-se em regides de
montanha ou em zonas declaradas “dificeis"”, em local "onde a manutencao de
um nivel minimo de povoamento e de atividade agricola, suficiente para preser-
var o espago natural, ndo fosse assegurado” (decreto de 4 de janeiro de 1973).
Com esse fim, tal subvencao so era acessivel aos jovens de menos de 35 anos
gue se fixassem em, ao menos, uma “Superficie Minima de Instalacéo” (SMI) (6)
e tivessem um nivel escolar minimo. Todas as formas possiveis de instalacéo

(6) SMI - “superficie minima de instalacdo”: trata-se de norma juridica, cujo valor varia de
uma regido a outra, que serve para atribuicdo de subvencdes publicas e, também, a partir
de 1980, para o reconhecimento oficial da qualidade de.* agricultor".
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em regides montanhosas nao foram, assim, encorajadas por aquilo que o CNJA
denominava de “prémio ao risco”.

Desde 1974, o sindicato reclamava a duplicacdo da DJA em zonas ja de-
limitadas e sua extensao a todo o territério nacional, pelo grande valor que re-
presentava a época. O ministro s6é se comprometeu no ano seguinte, declaran-
do-se propenso “a necessidade de favorecer a instalagdo dos jovens, sem o
que a contracdo da populacdo agricola atingird niveis insuportaveis para a agri-
cultura e para a nacgao”; porém, recomendou “buscar modalidades de conces-
sdo de ajudas de qualquer natureza, menos seletivas (subvencgdes, emprésti-
mos subvencionados, bolsas)”, (discurso de 4 de junho de 1975 em seminario
de estudo do CNJA).

Em 6 de fevereiro de 1976, o decreto n9 76-129 estendia a toda a Franca
o beneficio da DJA, que passava a ter por objetivo, a partir daquela data, “faci-
litar a tesouraria dos jovens agricultores durante os primeiros anos de sua ins-
talacdo”. Se a definicAo dessa nova finalidade oferecia aos diversos agentes
encarregados de aplicar sua regulamentagéo, a possibilidade de fazé-lo de um
angulo puramente técnico, econdmico ou financeiro, sem conter “qualquer idéia
de acao direta sobre o niumero de instalacdes” (Sebillotte, 1979:8), as preocu-
pacbes demograficas conservaram sua importancia nas zonas “dificeis” e con-
tinuaram a ser destacadas na maioria dos discursos politicos ou profissionais.

O préprio Boletim de Informacédo do Ministério da Agricultura (BIMA) — 6r-
gao oficial do Ministério — fez um longo preambulo aos detalhes das novas con-
dicbes de obtengéo da DJA, destacando a inquietagéo que inspirava a fraca re-
novacgao dos chefes de estabelecimento agricola e a urgéncia de "estancar um
éxodo rural importante” (em 27 de margo de 1976). “Em definitivo, observa em
1979 um alto funcionario encarregado destas questdes, somente a finalidade da
ajuda tornou-se ambigua, sobretudo no contexto atual de vontade de ‘voltar a
crescer o numero de instalagdes'. Nas zonas | e Il (ou seja, zonas motanhosas
ou desfavorecidas), este objetivo esta afirmado, explicito. Em outros lugares,
trata-se de ajudar agricultores que acabam de se instalar e tém necessidade de
capital liquido. Isto é muito sutil e, para muitos agricultores ou para seus repre-
sentantes, o objetivo ‘demografico’ € o verdadeiro objetivo, devendo a DJA
constituir um dos meios de atingi-lo” (Sebillotte, 1979:10).

Nessa légica, o CNJA reclamou logo o abrandamento da regulamentacéo,
a fim de aumentar o nimero de beneficiarios bem mais do que em 1976 (cf. ta-
bela 1). De fato, o decreto n9 78-125, de 2 de fevereiro de 1978, permitiu parti-
cularmente receber a DJA em caso de instalagdo em exploragdo de menos de
uma SMI. Algumas semanas antes, o Presidente da Republica justificara da se-
gumte forma a preparacdo de uma nova lei geral de orientacdo para a agrlcultu-
ra: “E chegado o momento de estabilizar a populacéo rural da Franca. E para
mim um objetivo essencial” (discurso de 16.12.1977). Durante as negociagdes
preparatérias com a profissao agricola, ficou estabelecido que a instalacdo dos
jovens agricultores constaria dos objetivos politicos prioritarios reconhecidos no
texto, o que ocorreu efetivamente na lei adotada em 4 de julho de 1980.
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No final do mesmo ano, o ministro prometeu para 15 de janeiro a seguir,
um aumento do valor da DJA e, em seguida, remanejou a regulamentagéo do
decreto n9 81-246 de 17.03.1981, de uma maneira mais seletiva: a DJA deveria
entdo ser solicitada, antes da instalacéo, um estagio preparatério, de no minimo
40 horas, obrigatério para os postulantes, assim como a realizacéo de um "Es-
tudo de Previséo da Instalacdo” (EPI), compreendendo os trés primeiros exer-
cicios contabeis.

Dali por diante, a politica de ajuda a instalagédo serviu cada vez mais para
intervir sobre a fixacdo das condi¢cdes econdmicas e financeiras de acesso a
profissdo agricola. O decreto n9 84-778, de 08.08.1984, suspendeu a idade mi-
nima necessaria de 18 para 21 anos e, para os menores de 25 anos, impds
como condicdo ser portador do Brevé de Estudos Profissionais Agricolas
(BEPA) (7) ou seu equivalente, quando preparado em formagédo continua (BPA),
formagé&o escolar minima para receber a DJA.

Por fim, durante o Ultimo seminario de estudos do CNJA, em junho de
1987, o ministro anunciou uma nova reforma para o inicio de 1988, trocando o
critério de superficie por um “critério de renda” e prevendo a exigéncia em 1992
do Brevé de técnico agricola, ou seja, o diploma de conclusdo dos estudos se-
cundarios técnicos. O objetivo esta expresso na exposi¢cao de motivos e no ar-
tigo 48 do atual projeto de lei “relativo & modernizacao da agricultura e do setor
agro-alimentar” (BIMA, 16.12.1987).

A crescente seletividade - objetivamente apreensivel na sucessdo das
regulamentacdes — ndo impediu, entretanto, que os diferentes ministros conti-
nuassem a insistir na importancia demografica das ajudas a instalagdo. Parti-
cularmente Edith Cresson que, na condicdo de ministra da agricultura da es-
qguerda, em 1981 teve a oportunidade de honrar a promessa eleitoral feita por
Francois Miterrand de dobrar a DJA. Mesmo Michel Rocard, que a sucedeu,
campedo do modernismo econémico do governo socialista, felicitava-se diante
do Parlamento pelo fato de “a politica de instalagdo ter permitido passar de
7.800 os beneficiarios da dotagédo aos jovens agricultores em 1980, a 13.200
em 1982. O aumento da dotacéo deve ser consolidada: é uma das orientacdes
principais do orcamento" (04.11.1983). Mas ele tinha afirmado anteriormente,
diante do CNJA: “Nosso sucesso neste dominio ndo deve ser medido ao fim de
cada ano pelo nimero de dotacbes ou empréstimos concedidos, mas, antes,
cinco anos apos, pelo numero de estabelecimentos funcionando, bem dirigidos
por um jovem, que progridem e se adaptam & mudancga (...) E preciso ser exi-
gente em relacdo ao candidato e a seu projeto” (discurso de 02.06.1983).

A distancia parece, assim, importante entre o conteido dos decretos su-
cessivos (cada vez mais orientados para a intervencao econdmica e mais sele-

(7) O BEPA é preparado em estabelecimentos especializados, publicos e privados, e é obti-
do normalmente com a idade de 17 anos, ou seja, um ano além da escolaridade obriga-
téria. O diploma para tomar-se operario é obtido normalmente aos 16 anos.
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tivos nessa intervengdo) e o dos discursos que os acompanham, mais 0OSci-
lantes, passando de um imperativo a outro, da luta contra o éxodo rural a mo-
dernizacdo de um pequeno numero de estabelecimentos. Essa ambiguidade
estd bem resumida no discurso de Rocard: “Ndo se trata de instalar muitos,
mas de ter muitas instalagbes bem sucedidas", declarando, ainda: “NG6s quere-
mos instalagdes numerosas, mas queremos também instala¢cdes bem sucedi-
das" (em 29.11.1983) (8).

Mas, como julgar que tais instalagbes (e quais) fossem numerosas e,
ainda por cima, bem sucedidas? Assim, depara-se com a questdo dos objetivos
de tal politica e da medida em que sé&o atingidos. Questao que, ela propria, re-
mete &, interrogacéo sobre os critérios de apreciacao da eficiéncia das incita-
¢Oes publicas.

Il. Os efeitos politicos

Antes de avaliar seus efeitos sobre os fendbmenos econdmicos e sociais,
€ importante que se atente para certos resultados politicos obtidos gracas ao
simples langamento de tais acdes especificas e, posteriormente, ao seu desen-
volvimento progressivo. No presente caso, a simples decisédo de conceder aju-
da para a instalagéo de jovens agricultores introduziu uma nova orientagdo na
politica agricola. Através das verbas despendidas, as reorganizacdes adminis-
trativas que se seguiram e os efetivos de jovens favorecidos, manifesta-se o
interesse pulbico por um problema a partir de entdo constituido como politico ou,
se se preferir assim, de “interesse geral".

1. A evidéncia de uma politica especifica

A tabela 1 d4 uma medida do esforco financeiro feito pelo Estado. A forte
revalorizagdo da DJA, entre 1981 e 1982, contribuiu para aumentar sensivel-
mente esta rubrica orgamentaria e o nimero de solicitantes, ainda que tempora-
riamente.

N&o é facil obter a soma dos créditos consagrados a cada ano a uma po-
litica dada. No caso presente, o montante total da DJA e a subvencdo dos em-

préstimos “Jovens Agricultores” é apenas uma parte do custo financeiro. Seria
necessario adicionar ao menos uma parte, caso fosse conhecida, da subven-

(8) Procurei fazer ver aqui as flutuagbes e as ambiguidades, tanto nas reivindica¢des sindi-
cais quanto na resposta dos poderes publicos. Uma pesquisa mais aprofundada seria ne-
cessaria para elucidar suas molas mestras, tanto sociais quanto politicas. As oscilacdes
do CNJA nao estariam relacionadas a concorréncia entre diversas fragdes do sindicato ou
a mudancas rapidas de conjuntura? Quanto a atitude dos poderes publicos, nédo seria ela
variavel segundo o controle maior ou menor das politicas implementadas pelos servigos
da administracdo, os organismos especializados, ou pelo escaldo mais politico do gabi-
nete do Ministro? etc.
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TABELA 1 - A politica de ajuda a instalagdo em alguns nameros

Empréstimos Jovens Agricultores Despesas Publicas Beneficiando
() DJA a Agricultura
Montante da Boni- Total Parte DJA +
Ndmero de Novos ficacdo (em mi- Ndmero de Montante (em mi- (em milhdes de Empréstimos JA
Beneficiarios Ihées de Francos) Beneficiarios Ihdes de Francos) Francos) (em %)

1970 média 9 18.200 9

1971 anual 9 - - 17.000 9

1972 10.670 282 - - 19.200 1.47
1973 295 1.178 8,5 22.200 1,37
1974 329 2.878 24 25.300 1,40
1975 12.000 387 3.325 61 31.300 1,43
1978 13.500 475 4.010 83 34.200 1,63
1977 11.700 573 6.638 118 40.400 171
1978 13.000 628 7.169 158 47.300 1.66
1979 13.500 704 7.838 180 54.200 1,63
1980 13.500 782 8.190 217 60.800 1,64
1981 15.200 905 9.787 259 70.800 1,64
1982 15.400 1.068 13.534 437 84.300 1,79
1983 15.900 1.169 14.996 692 92.500 2,01
1984 16.200 1.243 13.671 930 99.900 2,18
1985 13.300 1.443(b) 11.609 1.060 105.800 2,37

Fontes: CNASEA, Caixa Nacional de Crédito Agricola, Ministério da Agricultura.

(a) “Empréstimos JA”: créditos subvencionados para auxiliar os que se instalam a adquirir o capital do estabelecimento agricola.
(b) Estimativa de janeiro 1986.



¢cao dos empréstimos fundiarios que beneficiam os jovens instalados recente-
mente. Sem esquecer os créditos destinados a financiar os ciclos de formacao
continua, que acompanham as medidas implementadas (tentar avaliar esta fra-
¢do no interior da rubrica “Formacéo continua, aprendizado e agfes educativas
no meio rural). A essas despesas deveriam ser adicionados ainda os montan-
tes correspondentes aos abatimentos de impostos concedidos, por exemplo:
220 milhdes de francos em 1985 (Cour Des Comptes, 1987:30) <910

Estas observagbes ndo se resumem a uma questdo de método. Com
efeito, a evidéncia de que, a partir de certo momento, o Estado desenvolve uma
politica com iniciativa em favor de um setor de atividade particular, demonstra
que ele consente um esforgo financeiro novo e especifico. A apresentagao
destacada dos meios dessa nova politica (mais freqlientemente apresentada,
por exemplo, em valor absoluto do que em valor relativo, no conjunto do orca-
mento), faz parte, portanto, de seu arsenal de legitimacao: contribui para fazé-la
existir, a0 mesmo tempo que provoca a crenga em sua importancia (10). Da
mesma maneira que a dendncia da insuficiéncia destes mesmos meios faz
parte das estratégias de pressao daqueles que mais tém interesse em obter
vantagens por meio dela.

A gestao destes créditos tornou necessaria a definicdo de missdes novas
para certos organismos preexistentes, principalmente o CNASEA (Centro Na-
cional de Estruturacdo das Exploracdes Agricolas — estabelecimento publico
encarregado desde essa época de pagar a DJA), e as associacdes de cada
departamento francés que ele controla financeiramente, como as ADASEA -
estruturas profissionais encarregadas de instruir os processos de pedido. Ha
alguns anos, os servigos da Administracdo Central encarregam-se exclusiva-
mente das questfes de instalacdo; as dire¢cdes departamentais deslocam al-
guns funcionarios para esta finalidade. As Camaras de Agricultura (11) contra-
tam agentes administrativos para acompanharem o conjunto das a¢des levadas
a cabo na regido. Em diversos departamentos constituem-se “Comités de Ins-
talagdo”, compreendendo representantes das organizagdes profissionais inte-
ressadas. Varias dentre elas atribuem auxilios e juntam suas iniciativas em
“Cartas para instalagdo”. Desde 1984, numerosos Contratos de Plano entre o
Estado e as regibes compreendem um item especificamente consagrado a tal
tipo de acao (cf. BIMA, 1063, 21.05.1984). A diversidade das incitacdes atribui-

(9) Sobre as dificuldades desse tipo de avaliacdo e sua caracteristica recente nas praticas
administrativas, cf. Bechet, 1975.

(10) Por exemplo, aqui os nimeros normalmente difundidos sobre os empréstimos ja estédo
relacionados a rubrica de novos empréstimos consentidos a cada ano — que monta a bi-
Ihdes de francos -, e ndo ao que estes créditos custam realmente ao Estado, ou seja, o
valor das subvencoes.

(11) Camaras de Agricultura — assembléias onde sdo representados todos os componentes do
meio agricola (agricultores independentes, assalariados, proprietarios de florestas, etc.) e
que desempenham uma missdo publica de desenvolvimento (difusdo das técnicas, con-
selhos econémicos, etc.).
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das de um departamento a outro tem sido objeto recente de relatérios e publica-
¢cOes (LAOT, 1984; Agri-Sept, 1984).

A multiplicacéo desses documentos € um dos sinais mais evidentes da
existéncia de uma polftica especifica. Em realidade, o uso da palavra “instala-
¢do” e os conhecimentos sobre os fendbmenos abarcados por ela eram quase
inexistentes antes de 1973. Foi mesmo a criagdo da DJA que desencadeou a
curiosidade sobre estas questdes (12). Desde entéo, as organizacdes agricolas
e 0s servigos administrativos puseram-se a dar origem ou a realizar, eles mes-
mos, estudos sobre a instalagdo (13). O proprio Servigo de Estatistica do Mi-
nistério da Agricultura (o SCEES) preocupa-se, a partir de entdo, em cobrir re-
gularmente este novo campo de investigacdo. As ADASEA, por seu lado, publi-
cam a cada ano estatisticas sobre os jovens que elas atingem. Criam-se “ob-
servatorios” para seguir mais de perto e continuamente os movimentos de ins-
talacdo e o futuro dos agricultores auxiliados. Certas caixas de mutualidade so-
cial agricola comecam a estabelecer, elas mesmas, estatisticas sobre a entrada
na agricultura. Os primeiros, como ja disse, as Assembléias Permanentes das
Camaras de Agricultura (APCA) e o CNASEA publicaram bibliografias sobre o
assunto, ultrapassadas logo ap6s a publicacéo ou tendo que ser completadas
posteriormente. Dissertacfes e trabalhos de estudantes, assim como de pes-
quisadores, sobre o assunto sdo abundantes. Col6quios sdo consagrados a
ele, assim como filmes, nimero especiais de revistas, editoriais, secdes de re-
vistas, artigos.

2. Um meio de acao sobre o resto da politica

Problema de que muito se fala atualmente, a instalacdo de jovens agri-
cultores, desde sua origem (quer dizer, desde as pesquisas do CNJA de 1972),
ganhou um significado politico que s6 fez crescer, a medida que auxilios publi-
cos foram sendo postos em pratica. Considerar o acesso ao oficio de agricultor
como procedimento autbnomo de um jovem que cria Seu emprego ou sua em-
presa toma sentido pela prépria concepgdo da polftica financeira. A instalacéo

(12) A primeira bibliografia especializada (APCA, 1978) s6 incluiu uma Unica referéncia ante-
rior a 1973 (uma dissertacao de estudante datada do ano anterior). Em 1982, a bibliogra-
fia do CNASEA (Laroche, 1983) reunia 75 titulos, todos posteriores ao langamento da po-
Iftica.

(13) Segundo a bibliografia do CNASEA, 59 por cento dos estudos relativos a instalacao esta-
vam ligados a alguma OPA (organizacao profissional agricola); 12 por cento aos servigos
administrativos; e 21 por cento eram devidos a estudantes (que muito freqlientemente tra-
balham diretamente ligados a uma OPA que solicita o trabalho). Os atores da polftica de
instalacdo séo, portanto, os primeiros contratadores e consumidores de investigacdes so-
bre as condigBes de acesso ao oficio de agricultor (71 por cento dos estudos relacionados
tratam de agricultores recentemente instalados). Eles condicionam, assim, o interesse por
essas questdes, contribuindo ainda mais para fazer da "instalagéo” um assunto digno de
interesse.
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como realidade, a parte da sucessao ou, mais amplamente, da continuidade fa-
miliar (14), deve ser portanto considerada como um instrumento que permite
atuar sobre a politica agricola e dela tirar partido.

Pode parecer estranho, por exemplo, que as organiza¢des agricolas de
um departamento contratem estudos estatisticos sobre a evolugdo do nimero
de instalagbes em sua propria regido geografica — quando elas estao na melhor
posicdo, gracas a densidade de suas estruturas locais -, ndo somente para
conhecer a exata realidade pratica destas estruturas, mas ainda para elucidar
as causas desta evolucdo. Todo prefeito, presidente de sindicato e mesmo todo
agricultor, interrogados sobre as familias camponesas de seu municipio, estao
capacitados a enumerar aquelas que terdo seguramente um sucessor: precisar
quais os jovens que serao instalados proximamente e explicar por que, caso
por caso. Ora, geralmente ndo € este tipo de conhecimento e de explicacdes
que se pesquisa, mas sobretudo aqueles provenientes de ficharios estatisticos
preexistentes, nimeros tedricos e globais, permitindo estimar a importancia da
“nova geragdo agricola de substitutos” e compara-la ao momento presumivel
dos que vao-se aposentar. Esses dados demograficos que nada explicam e no
méximo descrevem sumariamente a evolucdo em curso, tém um valor essen-
cial que leva os responsaveis profissionais a se dedicarem mais a eles do que
a outras abrodagens mais “realistas”, mais minuciosas (mesmo se continuam a
ser parciais): eles servem principalmente, para ndo dizer exclusivamente, de
base de sustentagdo aos processos de solicitacdo de financiamento comple-
mentar para auxilios a instalagcdo, programas de agéo para os anos vindouros,
etc. O que estd em jogo aqui é, portanto, o beneficio possivel de ser obtido de
uma dada politica. O que requer que se apresentem os problemas segundo a
l6gica desta politica, quer dizer, em termos de instalacdo e de necessidades fi-
nanceiras.

Assim, tudo aquilo que é susceptivel de avorecer o acesso dos jovens
ao oficio de agricultor ou de repercutir sobre ele adquire importancia politica. E
ameacar, com o risco de estar a instalacdo vulneravel, torna-se um meio de

(14) Os raciocinios atuais em termos de "instalac&o" n&o teriam a mesma eficacia sem a ins-
tauragéo prévia, nos anos 50, de um regime de aposentadoria obrigatoria para os agri-
cultores, a extensdo dos beneficios da protecdo social, a multiplicagdo de asilos para
pessoas idosas, em resumo, o estabelecimento de mecanismos coletivos que se encarre-
gam da doenca e da velhice, que contribuiram largamente para liberar as jovens gera-
cdes do encargo material dos pais em idade avancada e da obrigac&o propriamente mo-
ral de assumirem a exploragao familiar. Os filhos podem, desde entédo, escolher mais li-
vremente o futuro profissional de cada um e ver a eventual sucessédo no oficio agricola de
um angulo novo: a exploragéo seria economicamente “viavel"? O assalariamento ndo
ofereceria mais vantagens? etc. (sobre todas estas questfes, cf. Champagne e Maresca,
1986, tomo 1:89-92). Para andlise de um jurista sobre os efeitos desse corte entre “ins-
talacdo" e "sucessao” e sobre “os limites das politicas de instalacéo em relagéo a trans-
misséo" (cf. David, 1987:157). Quanto a significagdo social desta concepgéo profissional,
que vé na instalagdo um ato puramente juridico, uma etapa decisiva que juntaria em um
s6 instante a adocéo do oficio de agricultor e a criacdo de uma empresa agricola (cf.
Champagne e Maresca, ibidem, tomo 2:52-79).
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pressdo cada vez mais poderoso sobre os poderes publicos. Deste ponto de
vista, 0 CNJA obteve, provavelmente, um maior nimero de recursos com a ins-
cricdo desta prioridade na lei de orientagcdo agricola de 1980 do que com a cria-
¢do da DJA. Seu texto definia as principais linhas da politica futura, ao lado de
seus destinatarios preferenciais. Que se reconheca na lei os jovens recém-
instalados ou prestes a fazé-lo (com o mesmo destaque dado aos titulares de
planos de desenvolvimento), abrindo a seus representantes possibilidades re-
novadas de obter vantagens do Estado. “Da afirmacéo de principios a realidade
dos fatos, frequentemente a distancia é grande. Todavia, o essencial consiste
em fazer adotar os principios, para que os fatos que deles decorrem possam
ser postos em pratica” (CNJA, Congresso 1980, Relatério moral, p. 30).

Ora, os fatos susceptiveis de “decorrerem” dos principios sdo inumera-
veis. Desisti de apresentar aqui a cronologia detalhada das medidas tomadas
apo6s 1973 em favor da instalagdo de jovens agricultores. Primeiro, porque es-
tou certo de que apresentaria um documento incompleto; em seguida, porque
meu rascunho ja comportava varias paginas cheias de datas, de referéncias e
de nimeros. O proprio sindicalismo organiza esse tipo de quadro, mas para
demonstrar a for¢a de sua intervengdo; os poderes publicos também o fazem
quando querem apresentar a prova da amplitude de meios utilizados. Como no
caso das bibliografias citadas acima, retrospectivas e compilatérias, esse tipo
de balanco tem essencialmente uma vocacao justificativa reunindo, segundo as
necessidades da demonstragéo, elementos que nem sempre foram concebidos
segundo a légica especifica de seu reagrupamento posterior.

O que mais me interessa é detalhar, em alguns exemplos, como outros
dispositivos da politica agricola foram sendo pouco a pouco modificados, até
mesmo profundamente reorientados em fungéo das exigéncias desse novo tipo
de incitacdo, a ponto de contribuirem ativamente, eles também, para sua acao.
O que conduzira a repensar a questao dos meios, sobretudo financeiros, da po-
litica de ajuda & instalacéo.

A acéo politica s6 pode desenvolver-se e obter resultados em dominios
de competéncia que lhe sao reconhecidos, ou seja, basicamente os do direito e
das finangas publicas. Qualquer que seja a complexidade daquilo que se per-
cebe em um dado momento como um problema, a intervencgédo politica sé pode
incidir sobre ele e tentar soluciona-lo se for objeto de novos textos legislativos
ou de regulamentos administrativos, ou que haja crescimento ou remaneja-
mento das despesas publicas. O fato de que a instalagéo tenha se tornado uma
questdo politica importante, ao contrario, por exemplo, da sucessao (embora
tratada aqui e acola por alguns textos juridicos ou medidas fiscais (cf. Cormore-
che, 1987), indica claramente os limites da intervengao politica.

Tendo em vista as realidades agricolas atuais, é dificil contestar que a
“crise” das instalagbes seja, antes de tudo, uma crise de sucessodes, que esta
longe de reduzir-se ao problema juridico da transmissdo do bem agricola. Con-
tudo, esta constatacao é de uma mediocre utilidade politica, pois ndo contempla
e favorece as possibilidades de intervencdo. Se muitas familias camponesas
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buscam, elas proprias, dissuadir seus filhos de ficar, se estes Ultimos sédo cada
vez mais atraidos pelo modo de vida urbano ou pelo emprego assalariado, vé-
se 0 mal que poderia fazer sobre isso o legislador ou o administrador de fundos
publicos, ainda mais porque tais evolu¢des sdo, em parte, devidas a suas inter-
vencdes em favor do “rompimento do isolamento dos campos”.

A multiplicidade de fatores em causa, sua caracteristica difusa ou pouco
visivel e o fato de que eles exercem seus efeitos no préprio seio da intimidade
familiar, tornam toda acéo coletiva e voluntarista fora de propdsito ou muito tar-
dia. A caracteristica mais familiar ou patrimonial do que propriamente agricola
desses problemas de sucessao, torna mesmo improvavel a descoberta de so-
lucBes apropriadas aos futuros agricultores, sem tocar em toda a construgao do
direito das transmissfes, que seriam aceitas tanto pelo meio agricola quanto
pelas outras categorias de proprietarios i15).

Nada mais resta sendo agir sobre aquilo que parece mais facilmente mo-
dificavel, unicamente na agricultura, por incitagdes coletivas: as condigfes de
acesso ao oficio. Os elementos sucessivos da pol/tica de auxilio &,instalacéo ti-
veram todos como vocacao revalorizar a atividade agricola e tomar o acesso
mais atrativo, mais facil, mais vantajoso.

O ano de 1973 marcou o verdadeiro langamento dessa politica, ndo so-
mente com a criagdo da DJA, mas também com o voto, em 17 de julho, de uma
lei definindo o estatuto "de associado da exploragéo" para os filhos dos agri-
cultores: “Criando essa férmula de ‘novico', o legislador espera que o jovem
ajudante familiar estara associado mais cedo a gestéo da exploracéo, participa-
ra dos resultados, completara sua formacao depois e ao cabo de alguns anos,
instalar-se-a4 em boas condi¢bes" (Garrouste, 1983:144).

Ora, se a subvengdo obteve um grande sucesso, incitando em 1976 os
poderes publicos a estender o beneficio a todo o territério nacional e, em 1978,
a tornar mais flexiveis as condigdes para sua concessao, ja o estatuto de as-
sociado da exploragcao conheceu poucas aplicagdes praticas. A formalizagcao
juridica de relagBes familiares — obrigando os pais a elas submetidos a conce-
der a seu filho ajudante licencas de formagéo e interessa-lo financeiramente so-
bre os resultados da exploragdo -, instituia obrigagdes excessivamente pesa-
das, sem oferecer vantagens suficientes.

Ela aplicava' a realidade familiar do trabalho agricola uma l6gica muito ex-
terior, inspirada nas relagbes que existem entre um aprendiz e seu patrédo e,

(15) A transmissédo do capital é. frequentemente, uma fase critica igualmente para as empre-
sas de outros setores da atividade e muitos ndo conseguem sobreviver. Isso deve-se em
grande parte a auséncia no direito francés da nogéo de empresa, no sentido econémico.
As organizacdes patronais deploram regularmente a insuficiéncia de tais dispositivos juri-
dicos ou fiscais. Para algumas referéncias de estudos recentes sobre estas questdes, cf
Maresca, 1985.
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principalmente, tomava de maneira brutal o partido do ajudante familiar contra
seus pais U6). Mas, desde 1976, quando a DJA ja era acessivel em toda parte,
aqueles que poderiam ter sido tentados a adotar esse estatuto viram seus inte-
resses contemplados sobretudo pela instalagdo propriamente dita, garantia
mais certa de independéncia, e o GAEC pai-filho (19, reconhecido no mesmo
ano, serviu-lhes para estabelecer uma relagéo juridicamente definida com seus
pais (e, desta vez, com vantagens notaveis).

Criado pela lei de 8 de agosto de 1962, o GAEC é um outro exemplo des-
sas formulas juridicas reveladoras das intencdes reformistas do legislador. De
1966 a 1976, inclusive, s6é foram criados 4.232. Desenvolvendo sua acgéo em
todas as dire¢cdes ao mesmo tempo, o CNJA reivindicou, desde 1973, o reco-
nhecimento oficial dos GAEC pai-filho, utilizando o argumento de que, segundo
as regides, as “associacbes de fato”, ou seja, pais e filhos trabalhando juntos
na exploragdo familiar, sem nenhuma forma de contrato, eram claramente mais
numerosas que os GAEC. Em menos de trés anos, o GAEC pai-filho era reco-
nhecido oficialmente.

Foi a época em que a lei sobre o estatuto de associado de exploracdo
tornava-se, enfim, operacional, apds um periodo de implantagéo particularmente
longo. O CNJA néo se privou de denunciar essa lentidao, responsabilizando a
administragdo publica e também o sindicalismo "veterano”, cujo "imobilismo é
muito inquietante" (seminario de estudo, junho, 1975). Em seguida, o sindicato
tudo fez para tentar promover esse novo estatuto através de artigos, folhetos e
operagdes publicitarias, mas a questdo continuava a ser tratada como confi-
dencial, enquanto se desenvolvia rapidamente o nimero de GAEC: contavam-
se 28.270 em 1983, dos quais 65 por cento associavam pais e filhos (Rattin,
1986a), e 36.713 no final de 1986, dos quais 76 por cento pai-filho (Cormoreche,
1987, anexo 6).

Assim, a preocupacéo de um sindicato em melhorar os auxilios, que ele
contribuiu diretamente para criar, levou os poderes publicos a modificarem a re-
gulamentagado preexistente e dar-lhe uma nova vocacéao, totalmente imprevista
por seus autores. Para que a DJA pudesse ser recebida também pelos jovens
participantes de GAEC, a férmula concebida para associar diversas explora-
¢Oes tornou-se, na préatica, um novo quadro juridico no qual era possivel forma-
izar as relacdes intrafamiliares. Como ela era mais incitativa do que regula-
mentar, arruinou o estatuto especialmente criado em favor dos ajudantes fami-

(16) Inspirado nesse particular pelo CNJA, que se insurgia contra “a situagdo de ajudantes
familiares feita da injustica, da inseguranga, da irresponsabilidade e da auséncia de re-
muneragéo” (Congresso, Resolucao Geral, 1972:1).

(17) GAEC - grupamento agricola de exploragdo em comum - férmula juridica permitindo a
associacao de varias exploragdes. Originalmente, um GAEC néo podia ser criado entre
um pai e seus filhos trabalhando na mesma exploracéo.
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liares. Entre o fracasso desse Ultimo e o sucesso atual da formula do GAEC
associada a DJA (18), encontra-se a autonomia relativa da légica familiar, irre-
dutivel ao modelo juridico de independéncia de seus membros, mas se reapro-
priando — para um uso estritamente familiar e sucessorial - de uma férmula de
associacao concebida para estimular a agricultura em grupo.

Ha também os efeitos de decisdes politicas umas sobre as outras, com o
CNJA tendo sido, neste caso, o principal artifice do fracasso da lei de 1973,
destronada - gragas a sua agdo - pela modificacdo de um simples texto regu-
lamentar. No final das contas, 0 GAEC pode ser considerado hoje como um dos
elementos constitutivos da polftica de auxilio para instalacdo, e os meios, so-
bretudo financeiros, destinados a encorajar seu desenvolvimento devem ser
imputados, em grande parte, a conta dos auxilios em favor dos jovens agriculto-
res.

Isso mostra ainda que as intervencgfes publicas que se ap6iam na incita-
¢do mais do que na regulamentacdo, e na ajuda financeira mais do que na
construcao juridica, sdo as mais rentaveis politicamente e, em todo caso, 0s
menos arriscados (19). A apresentacdo de auxilios & instalacao é, alias, fre-
quentemente reduzida a DJA e aos empréstimos JA, cujo sucesso € macigo e
visivel (cf. tabela 1). E, de fato, a historia da politica instaurada em 1973 desen-
volveu-se largamente em torno da questao do crédito.

3. O crédito de uma politica

A prioridade dada a instalagdo causou incessantes problemas orgamen-
tarios, na medida que o Estado devia aumentar a rubrica dos empréstimos JA e
esforcava-se, ap6s o enquadramento do crédito em 1969, em limitar o custo
global da subvencao. Assim, a cada ano o volume de empréstimos JA era ne-
gociado com o CNJA e, no momento das discussdes orgamentérias, o ministro
sempre procurava mostrar que os créditos aumentavam em volume mais rapido*

(18) Sucesso muito relativo contudo: depois de 1976 as instalagbes de GAECs representam
26 por cento daquelas que se beneficiam da DJA, tendo sido atingido o maximo em 1978,
com 28,2 por cento. Foi em 1983 que se criou 0 maior nimero de GAEC e, desde entéo,
o0 numero de criagdes estd em baixa e o dos desaparecimentos em alta (cf. Cormoreche,
op. cit.). Atualmente a propor¢éo de responsaveis por exploragdes em GAEC deve chegai
aos 10 por cento dos responsaveis por exploragdes agricolas em tempo integral. Para
uma andlise juridica da "irresistivel ascensédo dos GAEC (...) ligada a formulacéo, em di-
reito francés, de uma politica de instalacéo em agricultura” cf. David, 1985:368.

(19) Perante o CNJA que, por ocasido de suas jornadas de estudos de 2 de junho de 1983,
reclamava novas medidas em favor da pré-instalagdo, Michel Rocard deu uma resposta
cheia de reservas: "Nao devo esconder de vocés que a elaboracdo de um novo quadro
favorecendo a pré-instalagéo coloca problemas sérios de ordem pratica e juridica, so-
bretudo no tocante ao que é matéria de direito social e fiscal.” Ele recomendou evitar,
nesta matéria, o “jurismo excessivo que contribuiu para o fracasso do dispositivo previsto
pela lei de 1973 sobre os associados da exploragéo”.
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que os outros tipos de empréstimos subvencionados, ou continuavam a cres-
cer, mesmo fracamente, enquanto 0s outros estagnavam, ou até mesmo baixa-
vam. Apesar disso, as filas de espera cresciam nas caixas de crédito agricola e
outros créditos excepcionais foram desbloqueados para diminui-las.

Mas o CNJA, reivindicava igualmente a elevacao do teto dos emprésti-
mos (concedida varias vezes), assim como a possibilidade de utiliza-los para
outros fins que a retomada do capital de exploragéo (2°). E ele mostrou-se sem-
pre muito preocupado quanto a sua taxa, a tal ponto que, em novembro de
1980, o ministro apresentava sua manuten¢do em 4 por cento (20 como fato
bastante significativo politicamente. Alguns meses mais tarde, Edith Cresson
elevou tal taxa para 6 por cento e reduziu a duragdo da subvencéo: por mais
que ela evocasse a degradacgdo da conjuntura econdmica, mostrasse que 0s
empréstimos JA foram menos penalizados que outros e aumentasse em mais
de um terco a rubrica em 1982, o CNJA denunciou violentamente esse “golpe
baixo na politica de instalagdo”, organizou manifestacdes e fez com que a taxa
caisse para 4,75 por cento para as zonas de montanha e desfavorecidas.

Em maio de 1986, o novo governo baixou de 2 por cento as taxas em vi-
gor e, posteriormente, chegou a conceder por duas vezes descontos nos juros.
A taxa oficial dos empréstimos subvencionados s6 é uma indicacao formal de
seu custo para os tomadores de empréstimo. Em todas as conjunturas dificeis,
os auxilios a renda agricola compreenderam medidas para atenuar os encargos
com o reembolso dos empréstimos, das quais 0s jovens agricultores (ou ainda
os titulares de planos de desenvolvimento) beneficiaram-se sempre prioritaria-
mente.

De 1970 a 1984, a parte de empréstimos JA no conjui to de novos em-
préstimos subvencionados consentidos a cada ano, passou de 9 a 19,6 por
cento, atingindo 40,8 por cento em 1986. Seu volume jamais deixou de aumen-
tar, enquanto a rubrica global de empréstimos subvencionados diminuia desde
1982. Uma tal progressao exigiu o remanejamento dos recursos disponiveis,
cujos efeitos restritivos fizeram-se sentir particularmente nos créditos destina-
dos a financiar as compras de terra. O acesso a terra sempre foi considerado
como um dos maiores problemas para a instalacdo. Assim, essa tendéncia a
reducéo de créditos ficou rapidamente em contradicdo com as ajudas instaura-
das neste intervalo de tempo, o que engendrou varias reformas que devem ser
consideradas como ligadas ao desenvolvimento da politica de ajuda a instala-
cao.

(20) O lancamento de planos de desenvolvimento pelas autoridades européias obrigou o go-
verno francés, em agosto de 1976, a restringir o uso de empréstimos JA unicamente para
retomada do capital de exploracdo agricola (no estado em que se encontrava ou ap6s
certas reparacdes). O CNJA nunca aceitou essa restricdo e, desde entdo, concentrou-se
em buscar sua diminuigdo pouco a pouco. Atualmente, sobre os 500 mil francos empe-
nhados, 170 mil podem ser utilizados para os investimentos de modernizagéo.

'21) Para uma taxa de inflagéo que girava entdo em tomo de 8 por cento ao ano.
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Foi em 1977 que, pela primeira vez, o ministro da agricultura relacionou
0s problemas de instalacéo as dificuldades de acesso ao terreno fundiério, um
refrdo que iria em seguida inspirar os discursos do governo e do CNJA até o
voto da lei de orientagdo de 1980. Em 7 de setembro de 1978, perante o con-
gresso do CNJA, o ministro declarava: “Estou de acordo com o objetivo de vo-
cés de instalarem entre 10 mil e 12 mil jovens por ano, mas de uma maneira ge-
ral h4 mais candidatos a instalacdo do que terras livres. Neste dominio, o ver-
dadeiro problema é o preco e o controle das terras”.

A consciéncia que existia, desde essa época, do problema de instalagéo
parece estar fundada principalmente sobre dois tipos de fenébmenos julgados
alarmantes. O primeiro era que, embora em certas exploragfes julgadas for-
malmente viaveis, nenhum filho quisera ficar. “(...) O ndmero de instalag6es nédo
esta a altura daquilo que se esperava, (...) ha cerca de 8 por cento de jovens a
menos a cada ano, (...) 0 vazio espreita certas zonas. Pior: certos jovens que
poderiam se instalar ndo o fazem" (constatagéo dos anos 70 feita pelo CNJA,
retomada em CNJA, 1983:6). Dito de outra forma, significa que o problema co-
locava-se ali onde néo deveria estar.

O segundo fenbmeno era a existéncia de candidatos agricultores nao
conseguindo instalar-se. E este motivo de inquietacdo prevaleceu nos discur-
sos politicos a partir de 1977, sem que eu tenha conseguido determinar que in-
formagbes, que estatisticas novas fundamentavam a argumentagdo, nem mes-
mo qual atualidade politica ou sindical (cf. a cronologia publicada no AFSP,
1987:600-633). De qualquer forma, o excesso de demanda de terra - mesmo
ndo mensuravel e mesmo minimo — é, por principio, digno de interesse para 0s
OPA, ja que manifesta que a profissdo é ainda atraente para os jovens oriundos
do mesmo meio ou, mais raramente, vindos de outros meios.

Em 30 de dezembro de 1977, uma lei modificou o direito de preempgéo
dos SAFER (22), a fim de “favorecer a instalacdo, a reinstalacdo ou a manuten-
¢ao dos agricultores”. Esses mecanismos que néo tinham consagrado, até en-
tdo, pouco mais de 20 por cento das revendas das terras adquiridas as instala-
¢Oes, fizeram subir esta proporgcéo para 35 a 40 por cento, em diferentes anos,
permitindo perto de 1.500 instalacdes ou reinstalacdes por ano, de 1980 a 1985,
contra somente 8.750 de 1963 a 1978 (cf. F.N. Safer, 1979; Fraigneaud, 1985; e
Fontaine, 1982). Por outro lado, o decreto n9 78-123, de 2 de fevereiro de 1978,
reestruturou o regime de empréstimos fundiarios subvencionados. Antes dessa
reforma, somente 20 por cento de seu volume era destinado a contemplar as

(22) SAFER - sociedades de ordenacéo fundiaria e de estabelecimento rural. Criadas em
1963, esses organismos privados séo encarregados de uma misséo publica de reestru-
turacéo fundiaria.
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instalacoes: dai até o fim do ano de 1978, a proporgdo aproximou-se de 35 a 40
por cento (Collet, 1979) e, em 1979, ela atingiu 46 por cento (BIMA, 882,
22.01.1980) (23).

A prioridade adquirida pelos jovens que se instalam na atribuicao de cré-
ditos fundiarios, poderia facilmente encontrar equivalentes em outros setores da
politica agricola. O exemplo mais recente é o da reestruturagao leiteira: ndo se
trata, aqui, de estimular, mas de forgar os produtores nao a desenvolver, mas a
limitar suas entregas de leite. Ora, a reducao da capacidade produtiva é total-
mente antindbmica da légica de expansao que caracteriza 0 acesso ao oficio de
agricultor, tal como ele é encorajado pelos poderes publicos. A existéncia de
uma politica especifica de instalacdo e a importancia que ela adquiriu permitiu
ao CNJA, também nesse particular, obter condig6es singulares em favor dos
jovens (como para os titulares de plano de desenvolvimento): conservacéo do
nivel de produgédo de seus pais e atribuicdo preferencial de quotas liberadas
pelos exploradores, abandonando voluntariamente o leite.

Finalmente, o conjunto das repercussées - mensuraveis financeiramente
ou ndo - da politica de auxilio a instalacdo sobre outros planos da politica agri-
cola leva a reinterpretacéo da tabela 1. A tabela mostra como eram fracos os
créditos concedidos aos jovens agricultores, levando-se em conta o total das
despesas do Estado em beneficio da agricultura. Como acabamos de ver, ou-
tras acgdes publicas achavam-se diretamente afetadas, adicionando sua propria
contribuicdo financeira as somas ja contabilizadas. Além disso, o montante al-
cancado, por minimo que possa parecer, comparado ao orcamento total da
agricultura, ndo representa menos, afirmava-me um alto funcionario, mas “algo
de consideravel, quando o relacionam a capacidade de desdobramento de um
orcamento ministerial. A relagao pertinente seria: aumento de despesas de ins-
talacdo/margem de manobra do orgamento da agricultura” (sobre esse ponto,
cf. Bechet, 1975:28). Todos esses argumentos devem ser considerados se

(23) Com a reducéo gradual da rubrica de empréstimos subvencionados, ao lado do incentivo
aos responaveis por explorages para utilizar créditos ndo bonificados em suas compras
de terra, a prioridade a instalacdo néo deixou de colocar problemas de equilibrio politico.
Michel Rocard foi o primeiro que, sem todavia deixar de privilegiar os jovens no acesso ao
campo fundiario, recolocou segundo o gosto do momento a ampliacdo das exploragdes ja
existentes: “Para que as instalagdes sejam numerosas, € preciso aceitar instalagbes
mesmo em estruturas um pouco estreitas, uma vez que existe a qualificacao e a vontade
ativa no candidato. Mas a condi¢cdo do sucesso duravel dessas instalages esta na possi-
bilidade para o jovem de poder dispor, em seguida, de uma exploragéo na dimenséao de
suas capacidades e de suas necessidades. A ampliagédo razoavel de certas exploragdes
constitui o0 complemento necessario da politica de instalacdo” (discurso de 29 de novem-
bro de 1983, em frente a F.N. SAFER). E mais recentemente, em um artigo do BIMA
(1176, 11.02.1987), consagrado aos “problemas da liberacdo deterras”, ou seja, a pro-
xima perspectiva de seu abandono e de apari¢édo de terrenos baldios, acha-se incrimina-
da “uma politica de estruturas muito centrada na “instalacdo™: “A vontade de realizar
instalagdes a todo prego fez com que, antes de tudo, fossem instalados jovens em dificul-
dade e que, em seguida, interditou-se a ampliacdo das explorag8es até o limite da viabi-
lidade que poderiam ser validamente contempladas” (p. 23-24).
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gueremos conhecer melhor os processos de elaboracdo de uma politica espe-
cifica, melhor delimitar seus contornos reais e, através disso, melhor apreciar
seus resultados (24).

ll. A procura dos efeitos sociais

E certo, em todo caso, que os créditos atribuidos pelo Estado ndo teriam
sido suficientes, soO eles, para fazer do encorajamento a instalacdo uma priori-
dade da politica agricola. Trata-se objetivamente de uma politica de suplemen-
tagdo, financeiramente leve, mesmo se seus meios aumentam. Mas ela esta
carregada de sentido politico, porque representa uma intervencédo publica sobre
a forma de tornar-se agricultor. Impondo condi¢des para conceder auxilio, 0s
poderes publicos e os DPA contribuem para definir um modelo de instalagdo e
para torna-lo inscrito na realidade. Através dos efetivos de beneficiarios e das
quantias despendidas, é o valor desse modelo que é suposto ver-se confirma-
do. Abordarei o estudo deste aspecto normativo dos auxilios & instalacao atra-
vés da andlise de duas medidas particulares, menos conhecidas, o que nos
conduzira a questao do impacto sobre a renovacéo da populagao agricola.

1. Ac¢bes como exemplo

Exceto a DJA e os empréstimos JA, as iniciativas tomadas permanece-
ram, até o momento, de pouca amplitude; elas valem de alguma forma como
exemplo. Isto deve-se, em grande parte,”’a natureza dos problemas. Quando
julgam necessario agir sobre certos comportamentos dos agentes sociais, nem
os poderes publicos nem mesmo as OPA podem realizar em seu lugar as

(24) Se a politica agricola francesa é obrigada a conformar-se aos regulamentos europeus,
ela é igualménte tributaria de arbitrios interministeriais, nos quais as opinides do Ministé-
rio das Finangas pesam muito. Seria preciso seguir mais em detalhe o encaminhamento
governamental de reformas sucessivas da DJA a fim de ver se sua seletividade crescente
ndo foi adotada, em parte, sob o dominio de imperativos de ““rigor” orgamentério. Parece,
por exemplo, que as possibilidades atuais de modular o montante da DJA segundo os
multiplos critérios, alids variaveis, de uma regido a outra, foram largamente estendidas
em 1982 por ocasiao da duplicacao da DJA, a fim de reduzir o custo global: funcionando
nessas possiveis variages, o Ministério da Agricultura finalmente s6 dobrou o montante
da DJA méaxima, limitando o aumento médio em torno de 70 porcento.
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transformacdes desejadas. Se ndo ha bastante jovens instalando-se nem o
Estado nem a profissao poderdo fazé-lo por eles <25). Por outro lado, em varios
casos a acao politica (inclusive quando ela emana das OPA) visa tanto a criar
precedentes quanto a transformar diretamente a realidade social (o que ela ra-
ramente tem meios para fazer). Em uma iniciativa politica — mesmo que ela
permanecga na condicdo de teste, de ensaio formal -, é importante concretizar
uma concepgdo das coisas, de mostrar em tamanho natural que esta pode se
tornar realidade.

E o que ocorre com a idéia (ainda teérica) de que uma das solugbes para
a falta de instala¢des na agricultura seria encorajar candidaturas exteriores ao
meio familiar ou ao meio agricola. As familias camponesas, cuja exploracéo é
viavel, mas que ndo tém sucessor, seria necessario poder propor a participa-
¢ao ou dos filhos de outros agricultores a procura de uma exploragdo ou mes-
mo de jovens originarios de outros meios sociais. Essa concepgao inspirou
duas séries de iniciativas: a criagdo de "contratos emprego-formagao-instala-
¢a0” e 0 estabelecimento de “repertérios para instalagédo”.

Os primeiros séo inspirados nos contratos “emprego-formagéo”, elabora-
dos pelo Ministério do Trabalho para ajudar os desempregados a encontrar um
emprego, e nas férmulas de ajuda aos assalariados para a criacdo de empre-
sas. Os segundos consistem num modelo de “anuncios classificados”, incenti-
vando os candidatos a retomarem a exploracdo, sucedendo aos agricultores
sem herdeiros e em vias de se aposentarem. Mas essas ac¢les incitativas re-
guerem a reuniao de um tal nimero de fatores favoraveis e distanciam-se de tal
orma das condi¢des habituais, ou seja, familiares, de instalacéo (cf. Champag-
ne, Maresca, 1986, tomo 1), que elas ndo deram origem a muitas realizacdes
efetivas desde sua elaboracéo (26). Entretanto, ainda que em ndmero muito pe-

(25) Desde 1979, um responsavel do CNASEA, observando uma diminui¢cdo do ndmero de
DJA bem como dos primeiros empréstimos JA atribuidos em certos departamentos monta-
nhosos, notava: “Os fatores que influenciam o nimero de instalagées séo muito numero-
sos e principalmente muito poderosos para que unicamente a dotacdo e mesmo as condi-
¢Oes de financiamento possam, sozinhas, ter efeito muito sensfvel sobre o ndmero de
instalages" (Sebillotte, 1979:13). Apds essa data, o numero total de DJA concedidas no
conjunto do pais aumentou a cada ano (cf. quadro 1), sobretudo gragas ao efeito ndo ne-
gligenciavel da duplicacdo da subvencao em 1982. Mas o impulso interrompeu-se em
1984 para dar lugar a uma baixa do numero de instalagGes auxiliadas; ndo foram conta-
das mais do que 10.144 em 1986. A mesma tendéncia observa-se ao nivel dos emprés-
timos JA uma vez que, pela primeira vez em 1986, a rubrica que |hes foi inicialmente re-
servada n&o foi inteiramente consumida: 140 milhdes foram assim transferidos no curso
do ano ao proveito de outras categorias de empréstimos.

(26) No final de 1986, as ADASEA que fizeram um repertério (cerca de 60) totalizavam um mi-
Ihar de exploracdes disponiveis e 3.400 candidatos & instalagédo; 150 instalagdes tinham
sido realizadas por esse canal, em 1985; 213 em 1986. Para chegar a esse Ultimo resul-
tado, trés mil contatos tiham sido necessarios entre jovens que retomam a exploragéo e
cedentes. A operacdo é particularmente recente, ja que as primeiras iniciativas datam de
1983.
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queno, estas ganham em credibilidade simplesmente porque existem. Tornada
realidade, a idéia torna-se também mais convincente. A partir de alguns agri-
cultores instalados por essa via, as OPA podem argumentar que um sucesso
mais amplo da férmula s6 depende do aumento dos meios, principalmente fi-
nanceiros, postos a sua disposigao.

Existem além disso resultados que, desde a aplicagdo, mesmo embrioné-
ria, de tais medidas, adquirem uma evidente importancia politica. Se tudo se ba-
seia no postulado de que existem simultaneamente exploracdes viaveis sem
sucessor e candidatos a agricultores que ndo encontram onde se instalar, im-
porta tornar “visiveis” as duas ordens de fendmenos. Dos dois, o primeiro é o
mais dificil para se colocar em evidéncia, pois a sucessao se processa, na
maior parte das vezes, em nivel local, entre pais ou entre vizinhos. Mesmo para
0s representantes profissionais ou técnicos agricolas, é dificil deslocar os pro-
blemas para uma cena mais ampla e propor sucessores oriundos de outro lugar
@7

De fato, os contratos emprego-formacéo-instalacdo ou os repertorios séo
limitados mais pela oferta de explora¢des a serem retomadas do que pela de-
manda. Em contrapartida, eles compilaram um nimero importante de candidatu-
ras de futuros agricultores. Alongando-se, sua lista torna mais manifesta ainda
esta contradicdo — que preocupa particularmente as OPA - entre o desejo de
alguns de se instalar e a impossibilidade de consegui-lo; ela avoluma estatisti-
camente, ou seja, pelo nimero, a vontade de tomar-se agricultor, deixando su-
por que esta se manifestaria mais ainda se encorajassem-na ainda mais. A
despropor¢éo entre o nimero de solicitantes e o da oferta de exploragdes con-
tribui, no primeiro momento, para melhor demonstrar a urgéncia da agéo.

Inspirando essas iniciativas que visam a encorajar particularmente aque-
les que tém mais determinacdo do que meios, as OPA tendem a fazer da insta-
lagdo um caso de vontade, de decisdo. Para o CNJA, primeiramente trata-se de
uma verdadeira intervencao, tanto ideolégica quanto préatica sobre o que é ou o
que deve se tornar o oficio do agricultor. Largamente proveniente de teses do
CNJA, a politica em favor da instalagéo nédo é entdo prioritariamente orientada
oara a luta contra o éxodo agricola, mas sobretudo voltada para a producéo e a
imposicdo de um novo modelo profissional.

Esse modelo é difundido permanentemente pela imprensa especializada,
pelos discursos de porta-vozes agricolas ou pelos textos da Administragédo. E
basta prestar atencdo a cronologia da producéo ideoldgica para avaliar o quanto

(27) E, alids, uma das fungbes das estatisticas e de sua utilidade. Mensurando as perspectivas
de sucessao e de instalacdo - de uma maneira ao mesmo tempo andnima, normalizada
ou, ao menos, explicitada, portanto reutilizavel em grande escala, na sede das OPA, de
um departamento como nos escritorios parisienses ou no Ministério -, as estatisticas tiram
estes problemas de seu contexto familiar e local e oferecem aos que "decidem” informa-
¢Bes operacionais que alimentam o modo de raciocinio que lhes é particular e determi-
nam as decisdes que eles consideram ter "amplitude geral".
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ela parece depender do ritmo de desenvolvimento da acéo dos poderes publi-
cos. Mas esse florescimento da retérica ndo € um dos principais efeitos do es-
tabelecimento de toda politica especifica? Ha talvez mais dificuldade para dis-
tinguir este efeito induzido quando ele se desenvolve em torno de uma politica
“bem sucedida”, ou seja, aprovada por seus destinatarios. Nesse caso, parece
tdo natural falar de uma politica que “funciona”, mesmo que ndo se perceba que
ela “funciona”, justamente porque se fala dela. Dito de outra forma, sua eficacia
poderia ser devida ndo tanto as medidas d etivamente tomadas, mas quanto ao
eco que se produz em torno delas, representado pela multiddo de intervencdes
que buscam ampliar a for¢a de sua incidéncia. Por sinal, o progresso da politica
de auxilio a instalacdo, sob a influéncia de sua repercussdo crescente nos
meios profissionais, € o melhor indice de que a principal acdo de uma polftica
incitativa desse tipo € aquela que se exerce junto a multiplos agentes (sindica-
listas, jornalistas, funcionarios, etc.), dedicados a produzir o discurso da legiti-
magdo em nome e para além daqueles que tém o maior interesse em seu su-
cesso, ou seja, seus beneficiarios.

Desde o comego do ano de 1974, o CNJA organizou uma “Jornada Na-
cional dos Associados de Exploragdo Agricola” e difundiu em 20 mil exemplares
um folheto sobre o mesmo tema. Quando o novo estatuto se tornou operacional,
ele assegurou sua promog¢éao pela criagdo de uma dotacéo de dois mil francos
destinados a recompensar cerca de 20 pioneiros a cada ano. O pouco sucesso
dessa forma juridica provavelmente ndo estimulou a operagéo por muito tempo
(a doagao parece ter sido concedida em 1976 e 1977). Mas logo uma nova
ocasiao apresentou-se para relancar a acao sindical em uma outra direcdo: em
3 de fevereiro de 1977, uma circular ministerial definia as modalidades de apli-
cacao de novos auxilios (subvengdes e empréstimos), destinados a encorajar a
moradia autbnoma dos jovens agricultores, ja experimentados em certas re-
gides no ano anterior. Elas foram revalorizadas a partir de marco de 1978 e re-
formadas ainda em janeiro de 1981: a primeira rubrica de empréstimos elevava-
se a 300 milhdes de francos. Jeunes Agriculteurs consagrou a esse tema sua
capa em marco de 1977 (“Habitacdo separada: pontapé indiciai”) e anunciou
para “breve” o langamento de uma “bolsa para moradia autdnoma de jovens
agricultores™ “Morem finalmente em suas préprias casasl Para ajuda-los a ar-
rumar sua propria moradia, ganhem cinco mil francos gracas a nova operagao
CNJA Mobil" (Jeunes Agriculteurs, novembro, 1977). Para dar a exata medida
do trabalho de informacéo e de publicidade feito em torno das decisdes gover-
namentais seria necessario relacionar os artigos, as fichas praticas publicadas
regularmente pela revista e também os boletins internos destinados aos res-
ponséaveis pelo sindicato, sem esquecer as produgbes do resto da imprensa
agricola, que nao sao poucas.

2. O publico atingido: importancia numérica, importancia politica

As quase 105 mil DJA distribuidas de 1973 a 1985 nado atingiram mais que
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um terco das instalagBes efetivas durante esse periodo. A mesma relacdo de
um em trés entre o nimero de DJA e o total das instalacdes relaciona-se, em
nosso estudo, a amostra de jovens recém-instalados (Champagne, Maresca,
1986, tomo 2:6-50). Em nfvel nacional, entre 1979 e 1985 — periodo de pleno
progresso dos auxilios, assim como das estatisticas sobre os fendbmenos de
instalagcdo (Rattin, 1981, 1984, 1986b, 1987) - as DJA chegaram a representar
52,7 por cento do total das instalacdes, ou seja, uma fragdo em nitido cresci-
mento. Esse resultado é muitas vezes apontado como um dos sinais que mais
provam a eficicia da politica posta em prética, afirmacdo que permanece inveri-
ficavel. E certo, ao menos, que uma politica incitativa, de carater seletivo, é ao
mesmo tempo uma politica de dissuaséo. Isso pode ocorrer abertamente, como
no caso presente, em que os responsaveis sindicais, administrativos ou politi-
cos declaram freqiientemente s6 querer ajudar jovens se eles estiverem segu-
ros de seu sucesso: “(...) ndo se presta favor a ninguém quando se auxilia um
jovem a se instalar em uma exploragdo sem futuro”, disse o ministro por oca-
sido da entrega da centésima milésima DJA, em 13 de janeiro de 1986.

Mas a discussdo opera igualmente de maneira ambiente, por um jogo
continuo e desigual de beneficios adquiridos por uns e recusados a outros
(voltarei mais abaixo sobre esse efeito de exclusdo). De maneira que o niUmero
total das instalacdes efetivas torna-se, ele também, em parte, o resultado da po-
litica conduzida em favor de um certo tipo de instalacdo. Mesmo se, por falta de
informacdes, ndo se pode avaliar quantos candidatos eventuais a instalagdo
decidiram finalmente ndo perseverar em seu projeto porque eles sabiam estar
excluidos os auxilios ou mesmo muito longe dos padrdes profissionais valoriza-
dos pela politica posta em pratica.

De fato, se considerarmos que, apds 1981, os destinatarios em potencial
dessa forma de ajuda sdo, essencialmente, os filhos de agricultores de 21 a 34
anos, € com esse contingente que seria preciso relacionar o numero de DJA
atribuidas a cada ano. SO pude estabelecer tais nUmeros para 1983 (de acordo
com Rattin, 1986c). Naquele ano, 652 mil filhos de agricultores entre 16 e 34
anos viviam em exploracdes familiares; eles sé representavam a metade do
numero total de filhos de origem agricola e da mesma faixa de idade, tendo os
outros deixado a exploragcdo de seus pais (28). Sobre estes 652 mil, 389 mil
eram rapazes e, entre eles, 202.200 tinham de 21 a 34 anos.

(28) “Durante o periodo 1981-1983, 57 por cento das filhas de agricultores com idade média
de 22 anos deixaram as exploragdes para 35 por cento de filhos com 24 anos. Além dis-
so, estas taxas estdo em progressdo em relagdo ao perfodo precedente (1979-1981),
quando elas alcangavam respectivamente 49 por cento para as mulheres e 32 porcento
para os homens. Apesar da diminuicdo sensivel dos efetivos de jovens e das dificuldades
de emprego ndo-agrfcola, as saidas de filhos de agricultores pareceriam ainda progredir
nos anos recentes. Dado que nesta populacdo recruta-se a maioria dos novos chefes de
exploragdo, mas também de suas esposas, esta situacdo s6 poderia levar, no estado
atual das coisas, a uma diminuigdo acentuada do nimero de instalagcdes, mas também a
um agravamento do celibato entre os jovens agricultores"” (Rattin, 1986¢:27).
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Nesse ultimo grupo, 45,6 por cento exerciam uma profissdo ndo-agricola
(muitos entre eles seriam entdo suscetiveis de partirem, por sua vez, nos anos
vindouros) e somente 86.075 (42,6 por cento) trabalhavam na agricultura. Deste
efetivo, falta ainda retirar os jovens ja instalados, cerca de 20 mil individuos (29),
para obter o niUmero de destinatarios em potencial das ajudas a instalagdo em
1983, que tem um aumento médio de 65 mil. Somente 14.996 DJA foram atribui-
das naquele ano (3°). Em outros termos, a subvencao teria atingido um quarto
de seu publico-alvo, o qual, como vimos, ndo representa mais que uma fracdo
ja muito reduzida do conjunto dos filhos de agricultores.

Se o fato de uma subvencdo publica s6 atingir uma minoria fosse sufi-
ciente para questiona-la politicamente, dispositivos inteiros de auxilios achar-se-
iam condenados em todos os setores. A maioria dos estudos disponiveis sobre
os efeitos da politica agricola mostram, particularmente, que os subsidios publi-
cos beneficiam geralmente uma pequena fracéo da populagéo teoricamente in-
teressada, aquela que tira partido frequente de todos os auxilios disponiveis e
acumula o beneficio que proporcionam (cf. sobretudo Blogowski et alii, 1983, e
0 mais recente, Cour de Comptes, 1987). Além disso, por definicdo, uma politica
incitativa nédo proibe ninguém de fazer o que ela nao encoraja.

A distancia - por mais que seja dificil medi-la - entre o nimero total de
instalagGes na agricultura e aquele das DJA distribuidas no mesmo periodo de
tempo é suficiente para mostrar que se pode sempre proceder a instalagdo sem
auxilio. A propria logica dos estimulos publicos — que s6 atingem voluntarios -
supde que o fato de se colocar na condi¢éo de solicitantes é objeto de pura de-
cisdo pessoal. Assim, a mediocre importancia relativa de beneficiarios ndo é
necessariamente considerada como uma fracasso, ja que, muito freqliente-
mente, os promotores de politicas incitativas tendem a considerar os outros
como individuos que ndo quiseram sua ajuda ou que nao aceitaram fazer os
esforgos requeridos para obté-la.

Além disso, os raciocinios desenvolvidos para demonstrar o sucesso de
uma politica ou sua importancia baseiam-se mais freqiientemente, como vimos,
sobre valores absolutos (nimero de DJA, rubrica de empréstimos JA, etc.) do
que sobre valores relativos (proporcéo de instalacdes efetivas, percentual den-20

(29) Entre 1981 e 1983 instalaram-se 18.800 filhos de exploradores, com idade de 20 a 34
anos (Ratlin, ibidem, p. 34). Somente 2.100 viviam anteriomnente fora da agricultura.

(30) Bem entendido, esta comparacao so é valida a falta de outra melhor. Para fazé-lo de for-
ma adequada seria necessario seguir uma coorte de filhos de agricultores da classe de
idade requisitada, a fim de enumerar a cada ano aqueles que escolhem uma profissdo
néo-agrfcola, os que deixam a exploracéo familiar para instalarem-se como agricultores
em outro lugar e os que a retomam; nessas duas Ultimas categorias, aqueles que se ins-
talam antes de 35 anos e, enfim, os que recebem a DJA. Este trabalho ndo é realizavel
facilmente, pois exigiria observag8es ao longo de praticamente 15 anos e necessitaria do
estabelecimento de um “observatério” das instalacdes bem diferente daqueles que exis-
tem atualmente, os quais s6 se interessam geralmente pelo futuro das instalagfes auxilia-

das em um periodo bem mais curto.
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tro do orcamento, etc.). “Em matéria de instalacdo, a acéo dos poderes publicos
ndo tem equivalente em qualquer outro setor de atividades, mas igualmente em
nenhum outro pais da Comunidade Européia. A progressao dos auxilios diretos
a instalacé@o, ap6s 1981, constitui um testemunho claro deste fato" (BIMA, 10 de
setembro de 1984). Efetivamente, até 1984 o niumero de DJA pagas so fez au-
mentar, assim como o de empréstimos JA, apesar da seletividade crescente
das condi¢des de obtengéo.

Se lembrarmos que a decisdo de instituir uma dotacdo a instalacéo foi
tomada sem saber exatamente quem a obteria, o fluxo de demandas ano a ano
s6 poderia ser considerado como um sucesso por seus autores. A demonstra-
cdo a fazer (e que foi feita) era que existia certamente um publico beneficiario
dessa subvencao. Quanto mais o publico se estendia em ndmero, mais convin-
cente parecia a demonstracao (31). O principal sucesso politico da DJA esté lo-
calizado nesse reencontro entre um auxilio e seus beneficiarios, entre um inte-
resse politico e um grupo efetivo, entre uma concepgdo economicamente san-
cionada de acesso ao oficio de agricultor e jovens capazes de apropriarem-se
dela (32).

Por outro lado, julga-se de boa politica concentrar o interesse publico so-
bre a minoria de agentes mais receptivos as incitacdes exteriores, sobre aque-
les que "evoluem”(33). Os administradores dos tostdes do Estado, destinados a
encorajar transformagfes de natureza econdmica, julgam globalmente mais
rentavel reserva-las aqueles que ja asseguram a parte mais importante do re-
sultado econémico do ramo da atividade envolvida. Os auxilios a instalagao
constam das medidas, visando modernizar a agricultura e aumentar sua adap-
tabilidade ao mercado; e elas atingem prioritariamente aqueles que se instalam
mobilizando, de saida, um certo capital econdmico, sinbnimo de equipamentos*

31) Da mesma forma, sdo muito frageis os nimeros que deram cabo politicamente do estatuto
de associado de exploragéo e decidiram sobre seu "fracasso”. A falta de realiza¢des em
numero suficiente, permaneceu “letra morta”. Notemos, nesse particular, que as aprecia-
¢Bes sobre a importancia do publico atingido s&o elas mesmas objeto de debates. E claro,
por exemplo, que se o CNJA mostrou-se sempre tao exigente sobre o nime o de instala-
¢Bes auxiliadas é porque seus objetivos explicitos tinham mais valor de reivindicagdo que
de previsdo. Sob esse aspecto eles nunca foram atingidos, mesmo durante a fase mais
rnportante da politica em favor de jovens agricultores (comparar os nimeros do quadro 1
com os das citacBes reproduzidas p. 25 e 50 deste artigo).

(32) Sobre a homogeneidade prévia desse publico-alvo, que o beneficio de auxilios publicos
s6 faz ré orcar, cf. Champagne e Maresca, 1986, tomo 2:6-50.

(33) “(...) Uma boa parte das pretensas resisténcias as mudangas provém da ignorancia na
qual estdo os principais interessados do verdadeiro sentido dessas mudancas e do senti-
mento de impoténcia e de abandono que deles se apodera. Este relatério destina-se a
provocar uma melhor consciéncia da natureza e da gravidade do problema agricola, a
denunciar as falsas solugfes tantas vezes propostas e a recomendar as acdes capazes
de favorecer a evolugdo ajudando aqueles que evoluem." (Vedei, 1969:6, sublinhado por
mim. Relatério pedido pelo governo. Este texto sobre a evolucdo futura da agricultura
apareceu pouco apos o plano Mansholt e contribuiu para animar os debates da época so-
bre a politica agricola).
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modernos e garantia de rendas suficientes (cf. Champagne, Maresca, tomo
2:99-100).

E dessa minoria equipada que os peritos esperam o essencial da produ-
cdo agricola nas décadas vindouras <345 igualmente sobre ela que os pode-
res publicos e as OPA contam movimentar, cada vez que lhes pareca necessa-
rio reorientar a atividade produtiva do ramo. Melhor equipados, melhor forma-
dos, mais jovens, os agricultores ajudados sdo supostamente mais receptivos
ias influéncias exteriores. Contemplar essa minoria modernista e produtiva é,
portanto, apresentado como o método mais eficaz para facilitar, no futuro, o
controle coletivo da producéo agricola (35),

Seria assim, certamente, se o beneficio de ajudas a modernizagao ocor-
resse de forma simultanea a adocao, pelos interessados, de valores modernis-
tas que inspiraram tal concepcdo, se os beneficiarios da DJA se revelassem
todos “criadores de empresas", formados em técnicas modernas de gestdo e
dotados de um senso permanente de adaptacdo. Nossas proprias pesquisas,
assim como os juizos que circulam de forma corrente nos meios administrativos
ou profissionais, indicam que ndo é sempre 0 caso.

Certamente, enquanto auxilio para dispor de capital liquido, a DJA tem um
evidente poder de atracdo sobre todos aqueles que estdo preparados ha muito
tempo para retomar a exploracéo familiar; o contexto econdmico atual condicio-
nando, com freqiiéncia cada dia mais intensa, o sucesso de uma instalagéo aos
investimentos ou despesas importantes (mesmo que ffosse somente para a
compra das partes de irmaos e irmas, mais vigilantes do que no passado da
partilha de um patrimdnio agricola que adquiriu muito valor). Fora das exigéncias
de formacao (as quais as OPA permitem a adaptagéo gradativa), as condi¢cdes
de superficie e de idade estdo frequentemente reunidas pelos candidatos que
concebem sua instalagéo dentro de uma légica, econémica e financeira, analo-
ga aquela que inspira a politica de auxilio. Entretanto, entre a instalagdo modelo
e a realidade, bem que ha acomodagdes; a DJA pode também ser obtida for-

(34) "(A) reducdo do numero de exploracdes agricolas ndo coloca em perigo, contrariamente
ao que se pode ouvir aqui e ali, o potencial agricola e agro-alimentar da Franca. Ja se
sabe que este esta baseado, de fato, em um 'ndcleo duro' de 400 mil exploragdes (...). No
interior desse grupo, 380 mil explora¢des partilham, em 1980, 70 por cento do valor da
producéo agricola francesa e 77 por cento da renda liquida que ela gera" (Magimel,
1986:20).

(35) Em outro setor, 0 mesmo tipo de I6gica politica do conjunto parece ter trabalhado contra o
artesanato, nos diferentes ramos de producgdo onde este esta presente: “(O artesanato)
s6 constitui (...) uma parte mais frequentemente subordinada de ramos de produtos por-
que esta limitada as empresas de pequeno porte; ha entdo geralmente em cada setor um
grupo de empresas de maior porte que exercem uma hegemonia sem ou contra o artesa-
nato. E até aqui, o Estado preferiu apostar na modernizacdo com as grandes empresas
percebidas como as Unicas capazes de assegurar o progresso da produtividade" (Auvo-
lat, 1985:279).
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malmente e ela ndo constitui sempre uma garantia contra fracassos posterio-
res.(36)

Se considerarmos que eles se instalaram entre 1960 e 1970, que terdo
atravessado o periodo recente de modernizacdo acelerada da agricultura e
conseguido sobreviver economicamente com SucCesSO, por que Seria preciso
supor que apresentardo uma rigidez e impermeabilidade as mudangas que se
atribuem aos chefes de exploracdo que tém hoje a mesma idade? No ano
2.000, sempre segundo essas previsdes, 50 a 60 por cento dos agricultores de
tempo integral terdo entre 35 e 54 anos. Estes terdo adquirido o estatuto de
chefe de exploracdo a partir dos anos 70 e muitos terdo recebido a DJA (basta
- 0 que é provavel - que eles tenham se instalado antes de 35 anos e que a
subvengéo tenha sido mantida nesse periodo). Ainda ai, e menos do que antes,
ndo ha porque duvidar de seu modernismo nem de seu éxito econdmico, salvo
se considerarmos que a modernizacdo da agricultura se opera sem os chd es
de exploracao agricola.

A consciéncia das incertezas inevitaveis, que cercam a atribuicdo e a in-
fluéncia desse tipo de auxilio, é transparente na forma pela qual é colocado o
problema do envelhecimento da populagéo agricola, ou seja, na forma muito fre-
glente pela qual esse envelhecimento é apresentado como um problema maior
dos anos vindouros (cf. notadamente Honoré, 1979). Apoiando-se em projegdes
demograficas disponiveis - que supdem o prosseguimento de tendéncias em
curso, ignorando ao mesmo tempo o possivel efeito das politicas concebidas
para mudarem seu curso -, 0s autores desses exercicios prospectivos denun-
ciam como um grave perigo a forte e previsivel diminuicdo do nimero de agri-
cultores jovens no horizonte do ano 2.000.

Mesmo quando fazem alguma nuance, eles assimilam o crescimento da
parte dos chefes de exploragdo mais idosos a reducdo das capacidades de
evolucdo da agricultura francesa. “Néao se trata de desprezar a sabedoria dos
idosos. Digamos simplesmente que esse envelhecimento prepara mal a agri-
cultura do amanha para a flexibilidade na adaptacéo que exigem, desde hoje, as
flutuagbes dos mercados internacionais, as exigéncias dos que controlam a
distribuicdo alimentar e os caprichos dos consumidores” (Magimel, 1986:20)
(37). Segundo as diversas hipoteses e previsdes, os agricultores de 55 a 64
anos deveriam representar, no ano 2.000, 30 a 40 por cento dos chefes de ex-
ploragéo vivendo principalmente da agricultura (cf. sobretudo Rattin, 1980).

(36) "(...) Boa parte dessas instalacfes em zonas dificeis, apesar desta subvencédo, apesar
das condi¢des de formacao que ela exige, resultavam ao fim de quatro ou cinco anos em

fracassos” (Magimel, 1986:20).
(37) Cito este artigo abundantemente porque ele pode ser considerado como exprimindo a
opinido do sindicalismo agricola dominante e seu autor é o diretor da agéncia de impren-

sa da FNSEA.
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O catastrofismo das previsdes demogréaficas é uma forma de fic¢éo, que
supde que as mudangas registradas ndo seriam devidas aqueles que as reali-
zaram, que s6 podem ter-se modificado ao longo do periodo <388MNessa otica, a
agricultura teria se modernizado, mas nao seus ativos e com 0s mais idosos
tornando-se retrogrados, somente os mais jovens estariam abertos ao progres-
so. Esse pessimismo prospectivo nega qualquer efeito as politicas incitativas
voltadas para impelir ao modernismo os agricultores de amanha.

Essa oscilagdo entre uma e outra visao simplificada parece ser caracte-
ristica de discursos de inspiracdo politica. A impresséo de contradi¢cdo que se
produz talvez s6 seja o produto da aproximagédo (l6gica) de discursos que, co-
mumente, ndo sado produzidos juntos nem com o mesmo fim. As previsdes ne-
gras visam impor a necessidade da intervengéo publica, mesmo com o risco de
negar as evolugdes ja registradas, assim como o efeito das politicas empreen-
didas. De outro lado, os balangos imponentes de acdes politicas passadas, ou
em curso, objetivam justificar sua apari¢cao atribuindo-lhes a responsabilidade
das evolugdes recentes.

O segundo tipo de deformagdo dos fatos é bem rentavel politicamente,
enquanto que o esquecimento no qual caem com freqiiéncia as previsoes, limita
a amplitude do primeiro risco, qual seja, fazer parecer ineficazes as interven-
¢Bes publicas (39). Esse jogo alternativo entre pessimismo e otimismo néo po-

(38) Ja destaquei esta tendéncia & negacao de transformacdes efetivamente ocorridas, pela
maneira como é normalmente afirmada a necessidade de formar "do exterior'l os jovens
agricultores as regras da economia, como se sua prépria familia fosse incapaz, néo tives-
se aprendido, na préatica, a manter-se na agricultura (Champagnee Maresca, 1986, tomo
2:70-72). Nesse exemplo, a contradi¢gdo encontra-se ainda reforgada pelo fato de que as
formacgdes continuas — que asseguram a maior parte do nivelamento dos candidatos para
a DJA -, ndo sendo levadas em conta nas estatisticas gerais sobre o nivel de formacao
escolar dos franceses (exceto para os assalariados), o nfvel dos agricultores, mesmo os
mais jovens, continua a parecer globalmente inferior aquele de outras categorias socio-
profissionais, o que justifica permanentemente a urgéncia reconhecida publicamente do
problema da formagéo na agricultura e a elevagéo continua das exigéncias da profisséo
sob este aspecto.

(39) Otrabalho de previsdo - tdo técnico quanto seja para seus autores - faz concorréncia
direta ao jogo politico de definicdo de fins e de meios para atendé-los, na medida que a
prospeccéo pode, a todo momento, servir de referéncia para apreciar a eficacia das acdes
publicas. Entra, entdo, no jogo politico a divida em tomo das previsdes ou a atribuigéo a
sua légica propria, mais ou menos lisonjeira, dos "erros” eventualmente registrados pos-
teriormente na conduta das questdes publicas. Mais, geralmente, a concorréncia para im-
por ou contestar o fundamento das intervengbes politicas passa pela manipulagdo dos
elementos de descricdo de realidades sociais, susceptiveis de serem politicamente
transtornadas. Para um testemunho sem ilusdes sobre as resisténcias dos governantes ao
estabelecimento de um sistema de previsdo econdmica e sobre o formalismo dos traba-
lhos de planificacao, ver o livro de um antigo diretor do INSEE (equivalente francés ao IB-
GE), com o eloquente titulo Programara esperanga (Gruson, 1970).
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deria, em todo caso, desenvolver-se a tal ponto se as incitagbes politicas ndo
fossem portadoras de toda uma significacdo simbdlica, ou seja, se elas néo ti-
vessem a vocacgdo de produzir simbolos - cuja eficacia social s6 se manifesta
a prazo e indiretamente — mais do que resultados imediatos tangiveis.

Devido a acdo publica e a constelagdo de discursos que a sustenta, a
minoria destinataria de auxilios do Estado adquire uma importancia que ultra-
passa em muito os limites de seus efetivos. Os beneficiarios da DJA ndo en-
carnam somente, a titulo pessoal, o reencontro lucrativo entre uma trajetéria
profissional — que ja tinha boas chances de resultar em uma instalacéo bem su-
cedida na agricultura — e um encorajamento coletivo que vém contempla-la, tor-
nando-a mais vantajosa ainda; eles séo elevados a condigcao de exemplos para
outros. Pouco importa que a polftica levada a cabo seja responsavel pelas qua-
lidades celebradas naqueles que ela estimula ou que estes se tenham distingui-
do precisamente pelas qualidades que ja apresentavam por si préprios: o prin-
cipal é adquirido nesse ato seletivo que separa os eleitos dos outros e que 0s
consagra como modelos para todos.

A importancia politica dessa consagracao é atestada pelo intenso traba-
lho de descricdo de seu publico, que acompanha toda politica incitativa. N&o se
trata somente de verificar que a destinacéo das ajudas estd de acordo com a
regulamentagéo elaborada para a ocasido. Concentrando-se sobre aqueles que
respondem favoravelmente aos estimulos publicos, trata-se, mais fundamen-
talmente, de justificar as vantagens que tiram dai e de mostrar em que eles
eram o0s que mais faziam jus & intervencao da coletividade. Esse duplo cuidado
de justificacdo - justificagéo do auxilio e de sua ldgica seletiva, justificagdo das
qualidades dos beneficiarios - exige um trabalho de informagéo cada vez mais
restritivo.

Basta reconstituir a bibliografia dos estudos estatisticos oficiais sobre o
tema da instalacéo, para constatar o que se passou nos trabalhos sobre o con-
junto das “entradas na agricultura” e que contribuiram para demonstrar a gravi-
dade do problema da “substituicdo dos chefes de exploragdo” (Gagey, 1979;
Rattin, 1980): ha pesquisas levando em conta especificamente o ato da instala-
¢do (Labat, 1982; Rattin, 1981, 1984, 1986b, 1987); h& estudos consagrados
unicamente aos agricultores de menos de 35 anos (Rattin, 1986c) e, enfim,
apenas aos beneficiarios da DJA (Rattin, 1986d).

A literatura administrativa ou profissim al concentrou-se cada vez mais na
analise do “perfil do jovem agricultor”, ou seja, do chefe de exploragéo instalado
com o beneficio da DJA (a0 mesmo tempo que outras formas de instalacao
permanecem mal conhecidas, quando elas ndo sao simplesmente ignoradas). A
assimilacdo entre “instalacéo” e beneficio da DJA tomou-se a tal ponto fre-
qlente que é, desde entdo, habitual empregar um termo por outro, sem sentir
mais a necessidade de assinalar esta confuséo: “Mais de 13 mil instalacdes fo-
ram realizadas em 1984. No6s estamos provavelmente abaixo de 10 mil em
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1986. Se se quisesse renovar o nimero dos ativos agricolas, seria preciso
instalar 20 mil jovens por ano” (entrevista do presidente do CNJA a revista
Paysans, junho-julho, 1986).

A nocao de “instalagdo” — conceito sob medida para a intervencao coleti-
va nos processos de sucessao (Maresca, 1986) - torna-se assim cada vez
mais sindnimo de instalagdo “modelo”. Encarnando-a, o publico beneficiario da
DJA atesta seu valor e adquire, ele proprio, gragas a esse fato, um valor exem-
plar que o intenso trabalho de consagragdo conduzido em torno dele leva-o a
esforcar-se para impor a todos os agricultores atuais e futuros. Através dessa
publicidade os promotores de tal politica esperam ganhar aqueles que ja estéo
preparados a se conformar ao modelo proposto ou, ao menos, a confirmarem
sua opgéo profissional, a fim de que “o declinio dos efetivos ndo se acompanhe
de uma perda muito importante dos melhores elementos” (Severac, 1979:27).
Quanto aos outros, a seletividade do modelo e a exclusividade do interesse
coletivo de que é portador seriam suficientes para desencoraja-los a optar pela
agricultura, caso sua situagao familiar ou econdémica os tenha feito hesitar até
entéo.

O interesse seletivo que contribuiu, nesses Ultimos anos, para fazer da
instalacdo um problema politico maior ndo deve fazer esquecer que a perspec-
tiva de ver um filho abracar o oficio de agricultor ndo se refere mais, desde en-
tdo, sendo a um minoria de amilias camponesas (cf. Rattin, 1986c¢). Assim, na
amostra representativa de familias agricolas da Bresse, cujo chefe tinha, em
1984, entre 50 e 64 anos, pudemos estimar que a eventual instalagdo de ao
menos um descendente tinha sido considerada (fosse ela seguida ou ndo de
efeito) em, no maximo, um caso em trés, e mais provavelmente, em um caso
em quatro (cf. Champagne, Maresca, 1986, tomo 2:1). Em consequéncia, 0 es-
tudo do impacto dos estimulos politicos deve procurar igualmente identificar os
que eles nao atingem de forma alguma, seja porque o comportamento encoraja-
do publicamente ndo os concerne, seja porque eles ja tinham adotado outra
forma, ou sem sentir a necessidade de um apoio da coletividade, ou até mesmo
recusando-o.

Tratando-se de um processo de instalagdo, o primeiro tipo de “indiferen-
tes” parece ser, de longe, o mais amplamente disseminado entre os filhos de
agricultores. E ao menos o que aparece em nosso estudo sobre a relagdo face
as organizagOes profissionais de jovens recém-instalados (cf. ibidem, tomo 2:5-
50). Esta baseou-se na andlise secundaria de uma pesquisa feita pelo correio,
em 1981, através das OPA do departamento da Sadne-et-Loire, enderecada
aos chefes de exploracao instalados com menos de 35 anos no mesmo ano ou
um pouco antes (c. Lo at, 1984). Se bem que esse questionario nao tivesse
previsto alguma nédo-resposta as .perguntas propostas, ele nos permitiu de-
monstrar uma forte correlacdo estatistica entre o néo-beneficio da DJA e a falta
de interesse em relagdo as OPA, ou seja, no caso presente, o fato de néo res-
ponder as perguntas sobre sua acdo em favor da instalagédo.
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Insensiveis aos auxilios publicos (ou recusando suas condig8es), indife-
rentes as OPA, ndo respondendo em maior proporgdo as perguntas sobre sua
idade a época da instalacdo, seu modo de instalacéo, as eventuais dificulda-
des encontradas, ndo tendo nenhum “projeto” formalizado, esses novos agri-
cultores manifestavam, antes de tudo, que as organizagfes profissionais lhes
eram estranhas, néo tinham nada ou quase nada a ver com sua trajetéria pro-
fissional. Pode-se supor, sem muito risco, que esse tipo de indiferenca teria si-
do muito mais disseminado entre aqueles que nao responderam ao questionario
(cerca de metade da populacdo consultada) e ainda mais por aqueles que nem
foram interrogados porque se instalaram com mais de 35 anos.

3. Um estimulo para adiantar o inevitavel

Uma politica incitativa como essa age duplamente: ela define uma linha de
divisdo arbitraria entre os individuos e busca dar uma consisténcia real a essa
nova divisdo. Aqui, ela decreta quem merece, ou ndo, ser encorajado a tornar-
se agricultor. Aos afortunados eleitos — que sdo também aqueles cujas chances
de acesso ao oficio eram de saida as mais elevadas (40) -, reserva todas as
ajudas; para os outros, ela adiciona aos fatores objetivos que teriam dissuadido
a maioria de retomar por conta propria uma exploracéo, a reprovagéo coletiva e
a desvantagem suplementar que representa a recusa de qualquer auxilio. Um
empurrdozinho politico, que encoraja 0 que se anunciou ser o0 mais provavel e
que se desinteressa do que parece estar ja comprometido (41), provavelmente

(40) Exceto os mais ricos, que nao tém direito a nenhum encorajamento publico, a DJA é re-
cusada para os que possuem mais de 80 hectares ou de trés vezes a SMI.

(41) Notemos que a logica do mérito que norteia a atribuicao de ajudas tende a se impor a vi-
sé@o que se taz do processo social a ser encorajado. Ja que apenas um modo de instala-
cdo é publicamente valorizado, todas as outras formas de entrar no oficio viram palidas
imitacdes ou mesmo o caminho dos fracassados: supfe-se que, se alguns se instalam
ainda "de outra forma", é por falta de éxito em fazé-lo como seria necessario. Quanto a
multiddo de filhos de agricultores que se orientam para outras atividades profissionais,
chega-se a pensar simplesmente que eles ndo tiveram sucesso ao instalar-se (como se o
desejo de fazé-16 osse comum a todos) e que seria suficiente proclamar as vantagens do
oficio ou ajuda-los a adota-lo parafazé-los mudar de opinido. Para aqueles que encora-
jam a instalacdo por essa forma, um filho de agricultor que escolha deliberadamente uma
outra profisséo fica sendo aquele que “deixa” a agricultura e vai aumentar o "éxodo"
agricola (cf. notadamente a citagdo do CNJA, p. 2).
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s6 faz reforcar a evolugdo em curso, contribuindo somente a fazer ocorrer (e-
ventualmente mais rapido) o que tinha as maiores chances de acontecer <42).

Mas nao deixa de ter seus proprios efeitos. Em primeiro lugar, a regula-
mentacdo posta em prética e, principalmente, a intensa produgéo de discursos
gque a suplementa, contribuem para dar aos agentes envolvidos uma viséo clara
e convincente da evolugdo em curso, porque simplificada de uma maneira rea-
lista e politicamente sancionada. Os jovens de origem agricola teriam necessa-
riamente descoberto, por eles mesmos, que um minimo capital econdmico e de
formacao tinha-se tornado, hoje, indispenséavel para ficar na agricultura. Mas a
acdo coletiva lhes martelou essa evidéncia, juntando motivos suplementares
para toma-la em consideracao. Assim - e ai reside o segundo objetivo da inter-
vencgao publica -, eles foram estimulados a anteciparem-se aos proprios fatos,
ao contrario de ter que suporta-los passivamente.

Apresentou-se o0 argumento do carater inelutavel das transformacgfes
anunciadas para convencé-los de os preceder, se eles tivessem os meios para
tanto, ou de tirar as consequéncias, em caso contrario. Impelindo-os a achar
um minimo de terra, a procurar uma forma juridica de associagao com seus pais
ou a completar sua formacao, a politica de auxilio a instalacdo leva-os a reali-
zar, de saida e de uma s6 vez, o que eles muito provavelmente teriam tido que
fazer, mesmo mais progressivamente, para manterem-se na profissdo. E exi-
gindo todos esses esfor¢gos como prévios a instalacdo - desde entéo instituida
como uma etapa decisiva -, ela dissuade aqueles que teriam encontrado gran-
des dificuldades para assumi-los um por um e pouco a pouco. Eles se auto-eli-

(42) A partir dai, visto sob um angulo "técnico”, o problema da eficacia pode também ser colo-
cado em termos de “produtividade marginal das incitacdes financeiras” (para retomar
uma expressdo empregada por Francois Gouesse em nossas discussdes). Dito de outra
forma, quantas instalagdes altamente provaveis é preciso encorajar financeiramente para
provocar algumas outras que ndo teriam talvez sido realizadas sem ajudas publicas? E
qual é o custo financeiro marginal dessas instalagées “provocadas” que, logicamente,
representam a finalidade real da politica posta em pratica? Nenhuma resposta existe para
essas questdes, no estado atual de nossos conhecimentos estatisticos e nenhum esclare-
cimento dessa natureza parece estar sendo pesquisado pelos diversos parceiros das me-
didas em favor dos jovens agricultores. Ou destinam oficialmente seu apoio as instala-
¢Bes mais provaveis (“E preciso (...) evitar que os jovens agricultores que (...) se instala-
rédo de qualquer forma, ndo o facam em mas condicdes, reforcando assim o carater dual
de nossa agricultura” - Didier Minot - membro do gabinete de Edith Cresson, em entre-
vista a imprensa de 14 de dezembro de 1982); ou atribuem a si préprios a paternidade
das instalacdes beneficiadas por sua acao (cf. Maresca, 1986:78).
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dade, foi impossivel deduzir um ndmero de hectares dessa definicdo de princi-
pio e os poderes publicos recorreram a opinido dos profissionais do setor, bem
como as estatisticas relativas as estruturas agricolas. Assim, a partir de 1968 a
SMI foi determinada, por cada pequena regido agricola, por uma Comisséao De-
partamental das Estruturas, com a obrigacdo de n&o fixar um limite inferior a
mais de 30 por cento da média nacional das superficies exploradas por chefes
de exploragdo em tempo integral.

Em outros termos, a norma administrativa das exploragdes “viaveis” foi
largamente calcada sobre caracteristicas de superficie estatisticamente obser-
vaveis entre as unidades agricolas que ja apresentavam os sinais exteriores da
rentabilidade econdmica (45). a fixagao regulamentar desse limite inferior de su-
perficie parece, por conseguinte, s ter adquirido consisténcia real porque, na
pratica, ela retraduziu para uso administrativo a selegdo econdmica ja em curso
(46).Mas, redobrando essa evolucgédo a nivel do direito, legitimou-a ainda mais, de
forma que a evolucédo recente das estruturas agricolas tornou-se impenséavel
sem a referéncia aiSMI.

O efeito principal dessanova politica foi 0 de concentrar a atencao coleti-
va sobre as estruturas de explora ¢do e de impor a idéia que convinha para
transforma-las ou, ao menos, de acelerar sua transformagéo. Assim, deu-se
inicio a um vasto empreendimento ideoldgico de redefinicdo das condiges do
exercicio da atividade agrocola, na qual certas OPA tiveram um papel de primei-
ro plano (cf. Coulomb, Nallet, 1980). Essa producgédo incessante de relatérios de
especialistas, de discursos politicos, artigos e reportagens sobre as novas ex-
ploragdes, sobre as condi¢cdes de passagem do campesinato tradicional para a
agricultura “viavel”, sobre as reconversées necessarias daqueles que nao po-
deriam adaptar-se a mudancga anunciada; todo esse trabalho de acompanha-
mento simbdlico justificou a evolugdo em curso e contribuiu para prover os agri-
cultores de novas referéncias, politicamente sancionadas, para assumir as ine-
vitaveis transformacdes de sua situacao.

“No6s temos (...) 0 sentimento de que era preciso que a Franca se tornas-
se, além de um grande pais agricola, um grande pais industrial e que esta
transformagéo ndo teria sido possivel se 0 mundo camponés se colocasse no
poélo oposto, refugiando-se em uma forma de pujadismo rural - um movimento
politico conservador dos anos 50 de base sobretudo rural. Era preciso, ao con-

(45) Por exemplo: em 1970, a média nacional foi fixada em 22 hectares. No méaximo, 30 por
cento das exploragdes francesas ultrapassavam entdo essa superffcie.

(46) A SMI devia servir igualmente de base para a fixagcdo das superficies maximas autoriza-
das, no quadro da luta contra as concentracdes de terra. Essa legislacdo permaneceu
largamente inaplicavel por falta de meios para recorrer a justica em caso de infracao.
Mesmo assim as grandes exploracfes de tipo capitalista ndo se desenvolveram em larga
escala.
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trério, que ele aceitasse a evolucdo, que trouxesse sua contribuicdo para a
evolugéo geral, mas que em retomo encontrasse ai prosperidade e dinamismo.
Pensamos ter servido ao interesse geral e é talvez esta concordéncia entre
nossas aspiragbes e as transformacdes que devia conhecer inelutavelmente
nosso pais, que pudemos fazer avancar nossas idéias” (Humbert Buchou, anti-
go presidente do CNJA, em Economie Rurale, julho-agosto 1975:37; sublinhado
por mim).

As projecdes estatisticas feitas sobre a base das evolugées demografi-
cas registradas antes ou no comeco da instalacdo da politica de estruturas
(Grenier, 1969; Tonani, 1971), ou a partir de modelos de previsdo dos anos 60,
relativos a substituicdo dos chefes de exploragdo (Brun, Laurent, 1967) ou a
evolugdo da estrutura da agricultura (Malassis, 1970), todas previram, a grosso
modo, o nimero atual das exploragfes (as maiores defasagens registradas nao
excedem 60 mil unidades, mais ou menos, sobre um total geralmente superior a
um milhdo e 200 mil unidades). Como essas previsdes foram elaboradas igno-
rando as acdes politicas iniciadas posteriormente e que elas geralmente prolon-
gavam as tendéncias observadas até entdo, a justeza de suas conclusbes
confirmaria, se fosse preciso, quanto a evolugdo recente da agricultura foi mar-
cada por fatores principalmente econdmicos e sociais que, na auséncia de
qualquer politica voluntarista, teriam produzido os mesmos resultados de con-
junto © 7).

As mais realistas proje¢cbes sdo aquelas que partiam do estudo das dife-
rentes estruturas agricolas para estimar seu futuro diferencial. E assim que a
andlise econdbmica dos diferentes tipos de exploragdes presentes em 1963,
permitiu a Louis Malassis prever, para 1985, a predominancia de uma agricultu-
ra “neo-artesanal”, o quase desaparecimento das “exploragbes de subsistén-
cia” (reponsaveis pela maior queda de efetivos agricolas ocorrida desde entéo),
um ligeiro desenvolvimento em nimero e em superficie de unidades em “dupla-
atividade” e, enfim, um pequeno progresso dos empreendimentos “capitalistas”.
“E o modelo que pré iguraria um futuro verossimel, caso nenhum corretivo de
maior amplitude fosse efetuado na politica presente e na evolucdo tendencial
dos mercados” (Vedei, 1969:45).

(47) Algumas dessas projecdes calculam mesmo a incidéncia relativa que fatores novos po-
deriam ter sobre a demografia agricola. "Os calculos mostram que, para mudar o sentido
em um por cento da taxa de evolugédo fornecida pela projecédo tendencial, seria necessa-
rio, por exemplo, que a taxa de entrada na agricultura dobrasse ou que a taxa de muta-
cOes (saldo negativo de entradas e de saldas entre 24 e 49 anos) diminuisse a um terco”
(Gombert, 1979:11). A politica de auxilio a instalagdo nunca conseguiu produzir tais mu-
dancas. Finalmente, a perda de velocidade do éxodo agricola, apés 1975, parecia ligada
principalmente a estrutura demografica da populacéo agricola (piramide etaria, natalida-
de). E, como anunciado, o movimento se reacelera um pouco posteriormente, como
aponta, entre outros indicadores, a baixa do niumero anual de demandas de DJA apés
1984.
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Pode-se notar a similitude entre as explora¢des que Louis Malassis cha-
mava de "neo-artesanais” (48) e aquelas, “de tipo familiar", que queriam enco-
rajar as leis de orientagdo dos anos 60. Entre o conceito econémico — que, co-
mo sublinhava o relatério Vedei, comportava um evidente “carater normativo" -
e a norma politica da exploracdo viavel - que tinha uma evidente base econo"-
mica -, entre o calculo administrativo da SMI e as estatisticas agricolas que ele
utilizava, a correspondéncia era de tal forma estreita, que nédo é de surpreender
que o estimulo politico tenha parecido engendrar uma evolugédo que ela acom-
panhava tdo de perto. Houve, assim, nesta ineficiéncia - embora devidamente
constatada pela Administracdo (cf. Ministere De L'Agriculture, 1979, tomo
1:124-283) -, todos os ingredientes do sucesso politico.

“(...) Enunciado performativo, a pré-visdo polftica €, por si propria, uma
acao que visa fazer advir o que ela enuncia; ela contribui praticamente para a
realidade do que anuncia pelo fato de enuncia-la, de antevé-la e de fazé-la pré-
ver, de toma-la concebivel e, principalmente, digna de crenca e de criar assim a
representacdo e a vontade coletiva que podem contribuir para produzi-la”
(Bourdieu, 1981:69). Esse efeito de imposicao da realidade pela for¢ca das re-
presentacdes parece efetivamente produzir-se em larga escala nos fenédmenos,
por sinal essencialmente politicos, de constituicdo de uma identidade oficial de
grupos sociais, mesmo se for mais facil medir seu impacto propriamente politico
do que sua incidéncia na realidade social dos grupos envolvidos. Porém, a
questdo da eficacia politica parece-me mais dificil de resolver, no caso das
evolugbes socio-econdmicas em curso ou ja registradas. No exemplo tratado
aqui, a forca das previsfes politicas parece estar, sobretudo, no fato de que
elas “estavam coladas” e acompanhavam bem de perto as transformacdes ja
em curso.

A coisa anunciada aconteceu (e, com ela, a convicgéo da forga premoni-
téria das previsdes politicas) porque estava anunciada, justificada e encorajada
politicamente, o que ja estava comegando a acontecer. E impossivel, hoje, co-
nhecer exatamente como as coisas teriam ocorrido sem essa sangao polftica
que a acompanhou e se empenhou em reforcar a evolucdo constatada. Que
a forte selecdo dos agricultores no curso das Ultimas décadas tenha sido glo-
balmente bem aceita, tanto por seus bené iciarios quanto pelos excluidos, nao
prova que tudo teria sido de outra forma sem as medidas de incitagao adotadas
pelos poderes publicos. Passo entdo a considerar como cen trai o interesse que
numerosos agentes dos meios profissionais, administrativos e politicos tinham e
tém sempre em celebrar a eficacia de sua politica. Dito de outra forma, o su-
cesso de uma politica seria dado e se imporia sobretudo no proprio seio do
campo politico.

(48) “Elas sé@o exploragfes familiares de dimens&o econdmica relativamente satisfatoria e
progressiva" (Vedei, 1969:43).
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IV. O sucesso de uma politica

Os auxilios a instalacéo constituem uma forma de relangar a politica das
estruturas destinadas a aumentar a capacidade de adaptacéo dos chefes de
exploracdo modernizados. Mas é precisamente no momento em que elas con-
seguem atingir quase todos os seus destinatarios potenciais que se comega,
como vimos, a registrar uma baixa no namero de demandas de auxilios e, em
conseqiliéncia, de instalacdes auxiliadas. Portanto, estamos em presenca de
uma politica incitativa que atinge o maximo de resultados possiveis e é alvo da
concordancia de todas as partes envolvidas sem, contudo, remediar o problema
que ela estava encarregada de resolver em sua origem: a queda no ndmero de
instalagbes de jovens agricultores. Sem que se tenha provado também que ela
teria permitido melhorar claramente a situacéo econdmica dos chefes de explo-
racdo ajudados(49). Este exemplo parece de fato apropriado para interrogar-se
sobre as condi¢des do sucesso politico e, mais geralmente, da intervengéo po-
litica nas evolugdes sociais.

1. Fendbmenos sociais e sang¢des politicas

Pode ser atil comecar pelo exame de um contra-exemplo. Em 1977, o
Estado francés inaugurou uma politica de auxilio ao retorno dos trabalhadores
imigrantes, destinadas a estimular os desempregados estrangeiros a voltarem
aos paises de origem. No mesmo ano, ela foi estendida a certas categorias de
assalariados. O novo poder de esquerda suprimiu tal politica em 1981. No meio
tempo, o nimero de nacionalidades suscetiveis de conseguir o auxilio tinha sido
reduzido de 23 para 18, incidindo a exclusdo sobre alguns que, desde a origem,
mais se beneficiaram dela, como portugueses e espanhdis particularmente(so).

(49) Os primeiros dados dos observadores, estudando as exploragdes beneficiarias da DJA,
revelam resultados econdmicos mitigados (cf. Tilly, 1987). Por outro lado, esses observa-
dores devem seguir os jovens auxiliados durante cinco anos, que correspondem a dura-
cao regulamentar das obrigagdes subscritas para receber a DJA (em particular sendo su-
jeitos a TVA, imposto sobre o valor adicionado, e tendo de manter uma contabilidade de
gestdo). Ignora-se quantos deram continuidade a esse esforgo para além dos cinco anos.
Solange Ratlin (1987:54) avalia em 22 por cento a proporcéo de agricultores instalados
com menos de 40 anos, entre 1983 e 1985, que se beneficiam de um auxilio para manter
tal tipo de contabilidade, e em 16 por cento somente esta mesma proporgéo entre o con-
junto dos agricultores com menos de 40 anos em 1985. Quanto a conhecer a evolugéo de
seus resultados econdmicos em seguida...

(50) Para uma historia mais detalhada, cf. Lebon, 1984. Em maio de 1984, um novo dispositi-
vo foi instaurado, chamado “"auxilio a reinsergdo”, cujos primeiros resultados s&o expos-
tos em Lebon, 1987.
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O primeiro balango detalhado (Lebon, 1979) cobria o periodo de junho de
1977 a dezembro de 1978, durante o qual 24.461 processos foram examinados,
envolvendo menos de cinco por cento dos potenciais beneficiarios desse direi-
to. Do total de postulantes, 60,1 por cento eram ibéricos, frequentemente traba-
Ihadores isolados, celibatarios ou casados, que deixaram suas familias em
seus paises de origem; em resumo, imigrantes para os quais voltar para casa
parecia fazer parte do processo de emigragdo, vivido como temporério. “O au-
xilio ao retorno constituiria menos uma medida de incitagdo que uma medida de
acompanhamento, ou seja, ela sozinha nao desencadearia a intengao de voltar
para casa quando ha fatores sdécio-econdmicos de peso que vao ao encontro
desta decisdo, fatores que podem estar ligados seja a situagao do pais na aco-
lhida, por exemplo, a presenca de filhos no meio da escolaridade, seja aquela
do pais de origem, como a improbabilidade de obter um emprego ou uma mora-
dia; em contrapartida, ela poderia precipitar a resolucéo quando esta foi decidida
e que os obstaculos sdo, por outro lado, conjurados.” (Lebon, ibidem: 46).

Bastaria trocar “retorno” por “instalacao” para que este trecho contivesse
uma andlise pertinente do impacto da politica em favor da instalacéoi51). Mas ha
uma pequena diferenga: o auxilio ao retorno dos trabalhadores imigrantes foi
considerado um fracasso, enquanto a DJA é saudada como um sucesso. Isso
ndo se deve aos dtetivos envolvidos, ja que eles sao pouco importantes nos
dois casos(52). Mas esse resultado parece normal no auxilio a instalacao, en-
quanto é apresentado como o mais certo sinal do fracasso no auxilio ao retorno.
Sé&o as intengdes politicas que mudam de uma para outra politica. A primeira é
seletiva porque, por principio, ela so esta destinada a uma minoria dos chefes
de exploracdo modernistas, considerados capazes de vir a fornecer, sozinhos,
a maior parte da producdo agricola nacional; enquanto o auxilio ao retorno tinha
por vocagdo estimular todos os desempregados estrangeiros a deixaram o
pais. Apesar do estimulo financeiro a maioria deles ficou na Franga e o objetivo
politico fracassou(53).

Se a medida atingiu aqueles que ja pretendiam voltar para seus paises e
que seu numero revelou-se tao fraco, deveria ser facil saber de antemao que

(51) Ou ainda "retorno” por "erradicagdo da vinha". Para uma analise igualmente pertinente
da politica de redugéo do vinhedo francés (cf. Bartoli, 1986).

(52) De 6 de janeiro de 1987 a 31 de dezembro de 1980 o auxilio ao retorno tera beneficiado
88.542 estrangeiros, para uma populagdo imigrante que, durante o mesmo periodo, per-
maneceu considervalmente estavel na Franca: 4,100 milhdes de pessoas (Lebon,
1984:161).

(53) Contrariamente a vocagao original da ajuda, somertte 11.890 estrangeiros beneficiarios
estavam sem emprego. A medida n&o contribuiu entéo quase nada para reduzir o desem-
prego, que s6 fez, ao contrario, aumentar mais rapido entre os estrangeiros do que entre
os franceses. As observacgdes feitas em pequenas amostras indicam, por outro lado, que
um terco dos empregos liberados pelo resto dos beneficiarios foi suprimido; somente a
metade daqueles que foram mantidos foram ocupados por franceses (cf. Lebon,
1984:161-164).
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a imigracao temporaria s6 representava uma pequena parte do conjunto da imi-
gragdo em Franga. O auxilio ao retorno parece ser, entdo, sobretudo uma acéo
tormal, que néo difere quase nada dos auxilios a instalacao na agricultura — dos
guais também nao se tinha previsto o impacto -, em particular dos mais simbo-
licos dentre eles, como os repertérios para a instalagdo. Mesmo apresentando
poucos efeitos, mas largamente acompanhada de discursos de legitimacéo, a
medida visava a provocar a crenga na idéia de que a imigracao podia também
transformar-se em fluxo de sentido inverso, com o esgotamento da oferta de
empregos que a tinha suscitado. A fraqueza do nimero de exemplos engendra-
dos por essa iniciativa concebeu politicamente tal I6gica, alias fortemente criti-
cada desde a origem.

Seu balanco politico nédo é, entretanto, totalmente negativo e inscreve-se
no quadro mais amplo da luta contra o desemprego. Ja que esse problema tor-
nou-se politicamente inevitavel, os poderes publicos achavam-se obrigados a
tentar todas as solugBes possiveis, nos limites do campo de suas competén-
cias, mesmo ficando fora de seu alcance os mecanismos reais que concorrem
para criar empregos nas empresas. Ter possibilitado o retorno a seus lares a 45
mil trabalhadores estrangeiros e suas familias, pode ser valorizada como uma
contribuicdo a reducédo do desemprego, para além de qualquer outra considera-
¢cao sobre a eficacia e o custo do método. Nessa matéria s6 contam osn Ume-

ros e a ilusdo, politicamente mantida, de que elas devem apenas o essencial
aos estimulos publicos.

Como se pode ver, as interrogacdes sobre a eficacia direta ou o grau de
realismo de politicas voluntaristas ndo sdo as mais pertinentes. Primeiro porque
elas pressupdem muito sumariamente a possibilidade de avaliar com objetivida-
de seu impacto direto. A defasagem permanente entre os objetivos do CNJA e
as realizagOes efetivas em matéria de instalagdo ou, em outro dominio, as po-
Iémicas recorrentes sobre os efeitos da politica familiar no aumento do ndimero
de nascimentos ou, ao menos, na diminuicdo de sua queda, mostram bem a di-
ficuldade de reter critérios de apreciacdo que ndo sirvam também de instru-
mentos de demonstragéo politica. Por outro lado, a indigéncia e até mesmo a
inexisténcia de procedimentos administrativos de avaliacdo das medidas postas
em pratica, sdo o sinal de que a questao de sua eficacia, colocada em tais ter-
mos, ndo é determinante na apreciagdo (politica) da acéo dos poderes publicos.

E preciso entdo ir além dessa questdo para abordar o problema mais fun-
damental da l6gica das intervenges politicas. Essas ndo séo a retraducéo pura
e simples, em termos de acao coletiva, dos problemas sociais que podem se
colocar em um dado momento. A transposi¢éo do contexto social para o campo
da intervencgédo politica € somente parcial, ja que o politico ndo pode intervir em
todos os dominios; mas ela é igualmente seletiva pois, evidentemente, nao é
rentavel politicamente intervir em todos os planos em que isso seria material-
mente possivel. O préprio principio de intervengdo e sua natureza (financeira,
regulamentar, etc.) sdo, por sinal, geralmente objeto de negocia¢bes, quando
eles ndo sao o resultado ou a causa de conflitos. Pois, para uma politica am-
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plamente aceita como o auxilio a instalagdo de jovens agricultores, muitos ou-
tros suscitam a controvérsia, a condenacao de certas forgas politicas ou, mes-
mo quando elas parecem ser admitidas, ha manifestas divergéncias de apre-
ciagdo sobre a maneira de aplica-las, notadamente entre administragdes ou di-
versos escaldes de servicos administrativos.

Como identificar, entdo, o objetivo ou 0s objetivos da intervengéo publica
e, mais ainda, determinar se eles foram atingidos? Este tipo de interrogacéo
evita de maneira simplista o problema da concorréncia politica, que se desen-
volve inevitavelmente a respeito de toda acao publica possivel entre os respon-
saveis, suscetiveis de se verem envolvidos com ela, de uma maneira ou de ou-
tra. O mais importante torna-se entdo estudar, o mais f inamente possivel, o
conjunto de mediacdes que concorrem para constituir fendbmenos sociais em
problemas politicos, em "questdes publicas”.

2. A transposicao politica dos fendbmenos sociais:
questdes e pistas para pesquisa

Numa primeira aproximagéo, supde-se que os fenbmenos sociais sejam
levados ao conhecimento dos agentes politicos, diretamente ou através da pas-
sagem pelo que se convencionou politicamente chamar de “opinido publica”(54).
Uma sociologia do tipo de conhecimento especializado e seletivo que os agen-
tes politicos tém do mundo social, das maneiras pelas quais eles o constituem,
0 maitém e o utilizam, seria particularmente Util para elucidar a origem das in-
tervencdes publicas. Mas, para permitir essas conclusfes é preciso que a in-
fprmagéo difundida seja portadora de oportunidades de agéo pela forca publica.
E aqui que a mediagdo de estruturas de representacéo - qualquer que seja sua
natureza - revela-se frequentemente determinante: pela capacidade que elas
tém de fazer o conhecimento do problema em questdo ir além daqueles que o
vivem diretamente (tanto mais amplamente quanto elas sdo mais poderosas e
melhor integradas no jogo politico), mas também por sua capacidade de simpli-
ficar a informacédo sobre os fatos e de produzir reivindicagfes que s&o também
chamamentos, politicamente constituidos, para a intervencéo pulblica<55).

Entre o “sucesso” da DJA e o “fracasso” do auxilio ao retorno ha, em
particular, toda a diferenca entre uma medida devidamente reclamada por um

(54) As sondagens realizadas pelo e para o CNJA, em 1972, tinham justamente um duplo ca-
rater sindical e estatistico que reforcava seu impacto politico: ao mesmo tempo, formula-
cdo de reivindicacdes e pesquisas de opinido, propostas sindicais e expressdes da “opi-
nido publica".

(55) O conflito conduz esta logica a seu ponto-limite: pela violéncia politica que exerce sobre
os detentores do poder, ele imp8e a necessidade de intervencéo antes mesmo de |hes
serem oferecidos os meios de intervir.
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sindicato forte, associado de longa data a gestdo politica dos problemas agri-
colasise), e uma intervencdo desprovida de canais de mediag&o politica no meio
da populacdo que ela estava encarregada de mobilizar. Ndo se poderia com-
preender melhor a perpetuagdo de uma politica natalista tdo regularmente posta
em xeque, quanto completada, se se ignorasse o poder politico das associa-
¢Oes familiares e 0 enorme peso das estruturas que dependem diretamente da
continuidade desta politica (caixas de alocacdo familiares, de aposentadoria,

etc.(57).
Esclarecer as condigfes da intervengéo politica e de seu éxito necessita-

ria um estudo sistematico, detalhado e comparativo de varios casos de inter-
vencdes, ou de auséncia de intervencdo - seja porque certos fendbmenos so-
ciais nao afloram nunca no registro politico, seja porque a légica dos investi-
mentos politicos se inclina a ndo intervir sobre eles. Os exemplos deveriam ser
tomados no periodo recente, a fim de facilitar a coleta de informagfes. Sua es-
colha seria guiada pela diversidade de tipos de iniciativas que ocasionam acdes
politicas. Pois seria preciso reconstituir a cada vez o processo de constituicao
politica do problema considerado, avaliar as possibilidades objetivas que ele
apresentava para a intervencao da forca publica, recensear as medidas toma-
das, apreciar seus efeitos (ou a auséncia de efeitos, até mesmo os efeitos con-
trérios ao objetivo perseguido) e, particularmente, o grau alcangado de sucesso
politico.

Esta andlise de casos concretos poderia ser utimente completada pelo
estudo de diversos fatores, que participam permanentemente da inspiracéo e da
orientagdo das agfes politicas. Podemos apontar, entre outros exemplos (sem
prejulgar da literatura existente sobre essas questdoes(58)):

1) a produgéo de estatisticas oficiais — como é determinado seu objeto?
Em que contribuem para impor a atualidade de um dado fenébmeno?
Elas sdo empregadas também para medir o impacto das intervencdes
publicas? etc.;

2) o estabelecimento de estruturas politicas ou administrativas especiali-
zadas na cobertura de um problema particular — por exemplo, por que

(56) No caso, essa politica é feita sob medida para uma faixa etaria sindical. Com efeito, o li-
mite de 35 anos fixado para o beneficio da DJA é diretamente retomado dos estatutos do
CNJA. Quando a comunidade européia decidiu, em 1981, ajudar os jovens agricultores,
ela nédo tinha esse tipo de referéncia politica obrigatéria e adotou a idade limite de 40
anos. E inegavel que a politica francesa em favor da instalagéo, constantemente inspirada
pelo CNJA, contribuiu a seu turno para assentar a autoridade politica desse sindicato.
Forte gragas ao controle de uma politica especifica tomou-se parceiro estratégico na
gestéo do conjunto da politica agricola.

(57) Sobre a génese da politica familiar, cf. Lenoir, 1985. Para uma analise do mesmo tipo
concernente ao dominio, préximo da gestdo coletiva do envelhecimento, cf. Lenoir, 19 9.

(58) O artigo de Bruno Jobert (1985) abre interessantes pistas de reflexdo malgrado sua pos-
tura muito abstrata, comandada pela ambi¢ao de “colocar as bases de umateoria do Es-
tado em acdo” (p. 656), que desenvolve mais adiante o livro publicado recentemente com
a colaboracgéao de Pierre Muller (1987).
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existe e se mantém um Ministério da Agricultura, quando o do mar
aparece e desaparece ao sabor das mudancas de governo, ou quan-
do o artesanato sO se beneficia de uma direcdo ministerial had bem
pouco tempo? Mais geralmente, como se constituiram historicamente,
como se constituem ainda o reagrupamento ou a dissociag¢ao dos do-
minios de intervencao, a criagcdo de novas dire¢des, de novos escrito-
rios administrativos? Os remanejamentos dos organogramas corres-
pondem as transformacdes efetivas do tratamento coletivo de proble-
mas sociais? etc.; e,

3) o controle das intervengBes politicas por instituicdes publicas ou inde-
pendentes (Tribunal de Contas, escritério de “racionalizacéo de esco-
lhas orcamentéarias”, “comités de sabios”, "altas autoridades", etc.) -
qual a importancia dessas estruturas, seu modo de funcionamento e a
natureza de seu controle? Que influéncia podem exercer sobre a con-
ducgédo dos casos publicos? etc.

A analise da politica de auxilio a instalac@o de jovens agricultores s6 me
fez entrever a complexidade desse processo particular, que retraduz certos fe-
ndmenos sociais em termos de acéo politica. A anélise empirica de outras inter-
vencdes publicas em realidades sociais revelaria, provavelmente, que ela néo
somente é complexa, mas diversa. E provavel, com efeito, que tal trabalho de
investigagdo levantaria ao menos tantas questfes quanto as que resolveria.
Mas, inspirado menos pela pesquisa de uma nova construcdo teérica, ou pela
dendncia, para uso intelectual, do jogo politico, que por curiosidade por certos
fatos sociais concretos e sua elucidagéo, ele teria, creio, o principal mérito de
produzir novos conhecimentos. O exemplo de estudo exposto neste artigo pre-
tende fornecer uma ilustracdo dessa possibilidade, por modesta e inacabada
que seja.

ABSTRACT

THE SUCCESS OF A POLICY - QUESTIONING THE SOCIAL
EFFECTS OF POLITICAL ACTIONS

In France, public aid is given to encourage young people to become far-
mers. Though one can doubt whether it is efficient (there are not much more
young new farmers and do they settle in better conditions?), it appears as an
obvious political success. This kind of public incitement seems to have a small
and rather indirect, mainly simbolic, influence upon socioeconomic trends which
they merely accompany. This points out a more general and complicated pro-
blem: how does the political system translate the present social phenomena into
"problems”? Why does it ignore some of them when it decides to take others in
charge? Then, how does it choose its way of acting and achieve or not a politi-
cal success? Only many empirical surveys could answer these questions.
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RESUME

LE SUCCES D'UNE POLITIQUE - REFLEXIONS SUR LES
EFFETS SOCIAUX DES ACTIONS POLITIQUES

La politique francaise d’aide a (installation des jeunes agriculteurs est un
exemple d'incitation publique dont l'efficacité est douteuse (il n’y a pas plus
d’exploitants qui s’installent et rien ne prouve gu'ils le fassent dans de meilleures
conditions), mais dont la réussite politique est certaine. Son analyse détaillée
permet de mettre en évidence l'impact faible et plutét indirect, essentiellement
symbolique, de ce type d’interventions publiqgues dans les évolutions socioéco-
nomiques en cours, qu'elles ne font, au mieux, qu’accompagner. Plus généra-
lement, se trouve ainsi posé le probleme complexe des multiples fagons dont le
politique retraduit les phénoménes sociaux du moment, depuis leur ignorance et
l'absence d’intervention, jusqu’a I'action volontariste, politiquement réussie ou
non.
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QUE PARADIGMA PARA QUAL POLITICA PUBLICA?
Valdemar Santos Pedreira Filho
RESUMO

O objetivo imediato desta resenha critica dos paradigmas de estudo das
politicas publicas é o de discutir seus pressupostos tedricos metodoldgicos,
avaliando as possibilidades de sua utilizacdo no estudo do caso brasileiro. O
paradigma "burocratico autoritario" objetiva propor um novo quadro conceituai,
gue sirva de ponto de partida para pesquisa sobre o Estado e as politicas publi-
cas em paises da América Latina. Desse ponto de vista, o sistema politico deve
ser analisado a partir da combinacéo de trés dimensdes: a estrutura do regime
politico, a composicao das coalizbes politicas e o contetdo das politicas publi-
cas.

Introducéo

Embora as decisfes publicas ja fossem um objeto em estudo nos Esta-
dos Unidos a partir dos anos 50, na América Latina, o tema das politicas publi-
cas aparece em debate durante os anos 70.

Em 1974 o Instituto Torcuato Di Tella promove um seminario de analise
de politicas publicas em Buenos Aires. Posteriormente, o Conselho Latino-Ame-
ricano de Ciéncias Sociais (CLACSO), em Assembléia efetuada em Quito, dis-
cute o tema do Estado e suas politicas nos paises da regido (no sentido geopo-
litico do termo).

E, finalmente, a Fundag&o do Desenvolvimento Administrativo do Estado
de S&o Paulo (FUNDAP), em colaboragdo com a CLACSO, promove 0 primeiro
Seminario Latino-Americano de Politicas Publicas em S&o Paulo. Esse evento

teve como objetivo promover o encontro entre especialistas, pesquisadores e
técnicos envolvidos com as questdes relativas a burocracia e politicas publicas
na América Latinai?).

Ao nivel da investigacao cientifica, um grupo de pesquisadores do Insti-
tuto Universitario do Rio de Janeiro (IUPERJ) realiza estudos sobre as politicas

Doutor pela Universidade de Grenoble, professor da Universidade Federal de Santa Catari-

na.
(1) Esse seminario contou com o apoio do International Development Research Center, 6rgéo
do governo canadense, e com a participagdo de membros do United Nations Development

Program — ONU.
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sociais implementadas pelo Estado brasileiro, durante os anos 70(2).

Em dezembro de 1983, um Coléquio Internacional tendo por tema “a ava-
liagcdo de politicas publicas” aconteceu em Paris, sob a égide do Ministério da
Economia, Financas e do Orcamentoi). Mais tarde, em janeiro de 1984, quando
do segundo Congresso Nacional da Associacdo Francesa de Ciéncia Politica,
organizado pelo Instituto de Estudos Politicos de Grenoble, a analise das politi-
cas publicas foi o ponto comum das discussoées relativas ao “autoritarismo hoje:
novas formas ou novas abordagens” e "as modalidades antigas e novas da re-
presentacdo”. Finalmente, um Tratado de Ciéncia Politica, publicado recente-
mente, consagra um capitulo a questao.

A faléncia dos diferentes modelos de estudo das politicas publicas (o
método racional classico, o incrementalista, a analise estratégica) conduz os
pesquisadores a buscar outros paradigmas capazes de definir a complexidade
desse objetoidp

Assim, certos pesquisadores franceses e latino-americanos ligam o estu-
do das politicas publicas ao estudo do Estado. Os pesquisadores franceses in-
sistem sobre a dinamica entre o global e o setorial. Os pesquisadores latino-
americanos, insistindo sobre a natureza “burocratico-autoritaria” do Estado na
América Latina, propdem um modelo interacionista de anélise das politicas pu-
blicas.

O nosso proposito € ver em que as diferentes abordagens, bem como a

metodologia nelas implicita, sdo importantes para compreender a realidade lati-
no-americana e, em particular, a brasileira(S).

1. O incrementalismo na decisédo publica

O questionamento do modelo classico da decisdo racional levou certos
autores americanos a propor o modelo de decisédo incrementai. Esse modelo de
decis8o publica baseia-se em pequenas mudancgas graduais. Consequente-

(2) Esse grupo pode ser representado pelo cientista politico Wanderley Guilherme dos Santos,
que ressalta as dificuldades encontradas para diagnosticar o estado social do pais e para
"avalia as medidas cujo alvo € a maximizacgao de justica social. A auséncia de informagdes
pertinentes, precisas e confiaveis, assim como a inexisténcia de instrumental de andlise
capaz de decidir questes importantes — por exemplo, o efetivo impacto de diferentes poli-
ticas — tomam a tarefa do analista e de quem deve tomar decisées extremamente preca-
ria”. In Cidadania e Justica: a politica social na ordem brasileira. Rio de Janeiro: Editora
Campus, 1979:138.
Coléquio organizado pela Dire¢éo de Previsdo do Ministério da Economia, Financas e do
Orcamento, em colaboragéo com a Escola de Altos Estudos Comerciais e com apoio da
Escola Nacional de Administracdo e da Escola Nacional de Pontes e Estradas da Franca.
Paris, 15-16 dezembro de 1983.
O problema epistemoldgico da andlise de politicas publicas é sentido fortemente ndo ape-
nas na América Latina. A utilizacdo das diversas abordagens, sob o esfor¢co do mimetismo
modernizante, mostrou ai, também, a sua inadequacao.
(5) Nao é nosso propésito a avaliagéo das politicas publicas na América Latina, a exemplo dos
trabalhos apresentados no coléquio internacional que aconteceu em Paris.

(3

4

=

98



mente, a atencao dos administradores centra-se na diferenca entre as mudan-
¢as e o status-quo. Apesar dos seus limites, conforme veremos, esse modelo
de decisdo é o mais utilizado pelos policies advisors nos Estados Unidos.

O estudo sobre a utilizacdo do incrementalismo na elaboracdo e imple-
mentacdo de politicas publicas serd ilustrado através da analise da obra de
G. C. Edwards e |. Sharkansky (1981), que tem como tema central a acdo do
governo americano. Para esses autores, "0 meio mais simples e mais demo-
cratico de conduzir os negécios publicos seria, sem dlvida, acatar as vontades
da opinido. Precisaria, nesse caso, que tais preferéncias fossem por sua vez
reais e perceptiveis; precisaria também que os administradores estivessem
prontos a acatar a opinido e a deixa-la fazer suas escolhas” (1981:27). A sus-
tentagdo desta hipdtese sugere uma certa atitude de descrédito quanto a im-
portancia que tem a opinido publica americana na condugdo dos negdcios pu-
blicos. Baseando-se em casos especificosi6), analisados superficialmente, eles
se restringem aos comentérios sobre as relagdes entre governados e gover-
nantes, questionando a eficicia das comunicac¢des entre o publico e a adminis-
tra(;éo.,

E corrente a idéia de que a democracia pluralista nos Estados Unidos
constitui-se de um regime de fac¢des ou de associacdes, cujo poder moderador
(manutencgdo ou equilibrio) é a opinido publica. Para J. Freund, esta é a “con-
vergéncia das apreciacdes de um certo nimero muito grande de pessoas de
uma coletividade, de tal sorte que se forme um sentimento comum e dominante
exercendo pressao difusa (...), ela visa uma situagéo cujo andamento e a saida
dependem da vontade de uma autoridade” (1981:382). Essa definicao revela-
nos a necessidade de se identificar certos mecanismos sociais de representa-
cdo dos interesses coletivos, capazes de dar conta dessas apreciacdes de ci-
dadaos diferenciados, na estrutura das decisdes publicas. De uma maneira di-
fusa, Edwards e Sharkansky se satisfazem em observar, por um lado, que a
opinido publica nao desempenha um papel preponderante na tomada de decisédo
governamental e, por outro, que os administradores exercem uma influéncia so-
bre ela. Ora, é preciso estudar o processo que conduz a tomada de uma deci-
sdo particular, a fim de esclarecer o comportamento dos atores e avaliar o po-
der de cada um deles, tendo em conta, inclusive, a influéncia que esses podem
exercer sobre a opinido publica.

Referindo-se ao conceito de grupo de interesse, P. Birnbaum (1971) afir-
ma que “um grupo se identifica sempre a um interesse e que ‘cada grupo sus-

(6) Exemplificando um campo de agdo do governo americano, eles dizem que “a influéncia
que os Estados Unidos exercem em escala mundial se explica pelas transa¢des econdémi-
cas do seu governo e suas firmas privadas, pela preeminéncia de suas forgas armadas e
pela vontade que mostra Washington de fornecer material militar, uma assisténcia técnica
e especialistas a seus aliados mais distantes”. George C. Edwards e Ira Sharkansky
(1981), Op.cit p. 17.
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tenta que sua opinido representa a opinido publica’. Uma andlise da opinidao pu-
blica, da vontade popular, remete por consequéncia ao estudo dos grupos de
interesse que a compdem, porque 'ndo existe opinido unanime que revelaria a
existéncia de um todo social' ”(7), Desse ponto de vista, 0 processo de afronta-
mento dos grupos de interesse, aqui incluidas as instituicbes publicas, tem uma
importancia decisiva na tomada de decisdo governamental. Todavia, o trabalho
dos autores americanos consiste somente em mostrar que tanto a complexida-
de dos problemas enfrentados pelos administradores no processo da tomada
de decisdo, quanto a sua impossibilidade metodolégica de contornar os cons-
trangimentos econdmicos e politicos, sdo os fatores a serem considerados na
analise da acao governamental.

Assim, o estudo das politicas publicas deve constituir-se de duas fases:
na primeira, o0 exame da sua confeccédo (policy-making) e, na segunda, o da sua
implementagdo (implementation). Essas andlises limitam-se, portanto, as consi-
deracbes sobre as dificuldades encontradas pelos administradores, sob o ar-
gumento de que elas sdo semelhantes tanto na primeira quanto na segunda fa-
se de uma politica publica.

Todavia, do nosso ponto de vista, o campo de estudo da agéo governa-

mental ndo se reduz aos problemas dos administradores para “bem” conduzir
0s negocios publicos. Segundo J. Leca, existem trés critérios capazes de per-
mitir o reconhecimento de uma ac¢éo politica: “A funcdo exercida no sistema so-
cial; a espacializacéo destacada pelos antropdlogos, ou seja, a organizagdo ter-
ritorial; 0 meio da agdo, a saber o modo de decisdo implementado, a atribui¢cdo
autoritaria do poder” (1973:17). Ora, de acordo com isso, Edwards e Sharkansy
limitam o campo de estudo do seu objeto ao nivel deste Ultimo critério, deixando
de considerar a parte de sua substancia, que se refere as especificidades seto-
riais e as questdes relacionadas com a sua abrangéncia territorial.

Trata-se, portanto, de uma abordagem que, conforme J. Freund, “consiste
em pensar que a experiéncia se basta a si mesma, isto é, que ela fornece o
objeto ao saber, que ela é em si o saber desse objeto e que o proprio saber é
objeto de experiéncia". E ele acrescenta que a condigdo empirica opde-se as
condigbes universais da esséncia do objeto politico e é contingente, ja que ela
varia no tempo e no espaco (1981:88). Do ponto de vista da filosofia politica, as
condigbes universais da esséncia do objeto politico séo 0s pressupostos que

(7) Arthur Bentley, The Process of governement. A study of social pressures. Chicago,
(1908:240). Citado por Pierre Birnbaum, op. cit. p.102.
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permitem distinguir um objeto do outro. O que faz das pliticas publicas um objeto
interdisciplinar e ndo unicamente, do public management”).

A ciéncia polftica americana atribui dois sentidos ao conceito de policy.
Segundo L. A. Froman Jr., a expressao designa, por um lado, a maneira de
conduzir os negocios publicos, definindo as regras de decisdao (neste sentido,
policy equivale a polftica administrativa); por outro lado, as policies sao fre-
quentemente identificadas aos programas especificos, referindo-se ao contetido
do que esta sendo realizado. Isto significa que policy é ndo somente o que a
administragdo esta fazendo, mas também como ela age; englobando n&o so-
mente o conteldo dos programas e sua histéria, mas, também, sua aplicagao e
seus resultados. Todavia, esses dois momentos devem ser diferenciados, de
vez que se re erem a objetos analiticos diferentes (polftica administrativa e pro-
grama) (1959:204).

Esta diferenciagéo leva-nos a uma definicdo mais englobante do conceito
de policy. Para R. Aron, o termo polftica traduz as duas palavras anglo-saxoni-
cas policy e politics. A polftica, no primeiro sentido, é “uma concepgdo, um pro-
grama de acao ou uma acgao em si de um individuo, de um grupo ou de um go-
verno (...), designa entao o programa, o método da acao em si de um individuo
ou de um grupo, concernente a um problema ou a totalidade de problemas de
uma coletividade” (1965:21-22). Ja4 no segundo sentido, a polftica “se aplica ao
dominio no qual se rivalizam ou se opdem as politicas diversas (no sentido pre-
cedente). A polftica-dominio € o conjunto onde individuos e grupos estao envol-
vidos, tendo cada um sua policy, ou seja, seus objetivos, seus interesses, suas
filosofias” (1965:22). E evidente que esta concepgéo de politicas publicas per-
mite-nos transcender os limites impostos pelos americanos a andlise da acéo
governamental. Visto que, nesse caso, a polftica se vé prisioneira desta (9), nao
havendo lugar para o estudo das politicas setoriais, que contém elementos tanto
de acordo quanto de conflito. Em suma, os americanos negam o papel que o
corpo social pode desempenhar na conducéo dos negdcios publicos. A pers-

(8) A exemplo do trabalho realizado por Patrick Gibert, em que ele questiona a contribuicdo da
policies analysis para o desenvolvimento da administragcdo publica. Além disso, procura
formular questdes sobre a importancia dessas analises no processo de integracao do indi-
viduo a organizagéo publica. In “Management Public: Management de la puissance publi-
que”. These pour le doctoral d'Etat en Science de Gestion presentée et soutenue a Univer-
sité de Droit d'Economie etde Sciences Sociales de Paris (Paris 2), 1983:110 (n&o publi-
cada).

Falando da distingao entre a ciéncia politica e a sociologia politica, R. Aron, “La sociologie
politique”, in Revue de I'enseignement superieure, jan. 1965, lembra que na maioria das
universidades americanas a ciéncia politica se encontra na secao intitulada governo e se
acha assim nitidamente separada da sociologia politica. Por isso, a ciéncia polftica nos
USA é de natureza normativa, por refletir o conjunto de princfpios que regulam a adminis-
tracdo americana. Cf Cazeneuve, F. Baile et A. Akoun, Guide de 1'etudiant en sociologie.
Paris, P.U.F. (...). 1971:94. Assim, as politicas publicas nado utilizam outra forma que
aquela do public management.

9

-
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pectiva teédrica de R. Aron autoriza-nos a estudar o conjunto das interagdes so-
ciais no ambito do que ele chamou polltica-dominio, no sentido de setor da divi-
sdo social do trabalho, Estado e sociedade ai incluidos.

Organizar a politica, organizando assim a coletividade que ela representa,
constitui um dos atributos da agéo governamental. Para J. Freund, "essa coleti-
vidade ndo se regulariza diretamente, restando ao politico a solu¢éo de acon-
selhar, através de formas e instituicdes, a ordem, ou seja, a relacéo dialética do
comando e da obediéncia que ela sustenta" (1981:255). Ao exercer a agéo de
comando de uma sociedade, os poderes publicos se organizam e tomam a for-
ma de um aparelho, no seio do qual reinam certos principios de organizagéo. A
existéncia de um problema ao nivel da coletividade justifica a intervencdo do
Estado, através de uma agéo publica, com o objetivo de resolvé-lo, de manter a
ordem social. Assim, uma incursao analitica sobre a agdo governamental deve
ter em conta os aspectos sociais da agéo politica. Isto significa dizer que a
compreensao de uma politica publica particular passa pela analise tanto dos
processos histoéricos, que conduzem a sua efetivacdo, quanto de suas implica-
¢Oes sociais — como também podemos afirmar a imprecisao de estudos que re-
corram a modelos empiricos, orientados por principios liberais, de pretenséo
universal.

Na verdade, parece estéril a discussao de politicas publicas, sem rela-
ciona-las tanto a estrutura do regime politico do Estado em questédo, quanto a
coligagcéo das forgas politicas representadas, dimensfes que discutiremos na
Ultima parle deste trabalho.

2. A estratégia dos decisores em um jogo politico sem Estado

Enquanto os americanos descartam o modelo classico da decisao racio-
nal em detrimento do incrementalismo, M. Crozier e E. Friedberg (1977) recu-
sam a problematica da acéo racional e adotam a analise estratégica, buscando
identificar uma logica de comportamento dos atores no ambito da organizacao
ou do sistema.

A forga tedrica desse modelo explicativo € o conceito de estratégia. Para
defini-lo, Crozier e Friedberg consideram que, por um lado, os atores tém rara-
mente objetivos claros e, muito menos, projetos coerentes; por outro lado, seu
comportamento € ativo tanto no sentido ofensivo quanto defensivo. No limite, o
comportamento dos atores nunca € irracional. Ele expressa sempre uma inten-
cionalidade. Conseglientemente, a racionalidade ou a regularidade destes s6
tem sentido em relacdo a uma estratégia. Assim, esta é “o fundamento ex-post
inferido das regularidades de comportamento observadas empiricamente”
(1977:48). Por conseguinte, a racionalidade do comportamento dos atores é ex-
plicada a partir do contexto organizacional, embora todo ator guarde uma possi-
bilidade de jogo auténomo, que ele utiliza mais ou menos, a depender da situa-
cao.

O contexto organizacional pode ser definido como o conjunto das normas
técnicas e das regras de comportamento que asseguram a solu¢éo de um de-
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terminado problema. Entretanto, para os soci6logos organizacionais, o contexto
organizacional ndo se resume ao conjunto de disposi¢cdes estruturais e técni-
cas. E, também, “um conjunto de relacbes que formam a vivéncia dos atores,
testemunham estratégias que eles adotam nesse contexto uns em relagdo aos
outros, e remetem as relacdes de poder sobre os quais se apdia o construido
organizacional...” (1977:50). As relacdes de poder refletem-se nas condi¢cdes
objetivas da acdo coletiva, isto é, nas atitudes e comportamentos dos atores.
Por outro lado, nas condi¢des subjetivas, estes se tornam estratégias.

Para P. Bernoux (1985), ndo se pode compreender o funcionamento de
uma organizacdo sem se ter em conta a relativa liberdade do ator. Todavia,
considerar esse grau de autonomia para agir no ambito de um “sistema de
acao” implica evidenciar o poder como forma de regulagdo dessa liberdade.
Segundo B. Jobert e J. Leca, essa nogao de poder "é entao intrinsecamente li-
gada a liberdade do ator, ndo a sua liberdade metafisica, mas mais especifica-
mente a sua capacidade de mobilizar recursos e de exprimir as consequiéncias
da interacdo (ou do ‘jogo’ na linguagem aqui adotada, no sentido duplo das ’re-
gras do jogo’ e de um mecanismo do qual se diz que ‘ha jogo’), incertas para os
parceiros-adverséarios. E neste sentido que o poder é sempre controle de in-
certeza” (1980:1127). As estruturas dessas interagcfes e as “regras do jogo”,
por um lado, delimitam os lugares onde as relagbes de poder podem se desen-
volver e, por outro, definem setores adotando procedimentos que circunscre-
vam zonas de incerteza organizacionais (falta de informag6es, falsas informa-
¢Oes, ilusbes, etc.), a serem controladas por individuos ou grupos. O poder
destes em uma organizag&o é proporcional ao seu controle sobre as zonas de
incerteza. Segundo P. Bernoux, “o recurso do poder é entdo esta margem de li-
berdade dos individuos ou grupos uns em relagéo a outros. Concretamente, ela
reside na possibilidade que tem o individuo de rejeitar ou de negociar o que o
outro lhe pede, ou de procurar obter qualquer coisa dele, ou ainda de Ihe pagar
caro este pedido” (1985:138).

Ao mostrar que, por um lado, a estratégia de um ator em uma organiza-
cdo deve ser recolocada no ambito dos jogos em que ele participa e, por outro,
que o dominio sobre as informacdes ambientais € uma fonte de poder, a andlise
estratégica aponta, implicitamente, para a “porosidade” e “fluidez” do limite da
organizacdo. Na concepgéo de Crozier e Friedberg, “ela faz parte de uma dada
sociedade, que atingiu um certo nivel de desenvolvimento técnico, econémico e
cultural, que é caracterizada por uma certa estrutura social e que carrega cer-
tos valores aos quais esses membros estao particularmente mais ligados”
(1977:111). Apesar da existéncia desses problemas situacionais, os autores
acreditam que o conjunto articulado das relagbes de poder sob a forma de jogo
tem a sua proépria loégica. Ou seja, 0s atores sao relativamente autdnomos para
perseguir seus objetivos e negociar sua participagdo no conjunto, a despeito de
serem as relacdes de poder desequilibradas. Em outras palavras, a percepgéo
dos problemas situacionais e a reac@o da organizacdo em resposta a estes,
“serdo funcdo de estratégias de atores no interior de jogos dos quais eles parti-
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cipam no seio da organizacdo e nas suas relagbes com o ‘exterior”
(1977:135).

A andlise estratégica pretende explicar ndo s6 o funcionamento interno de
uma organizacdo, mas, também, a fonte da sua incerteza (jogo do poder), isto
€, 0 seu ambiente. Assim, a organizagdo tanto depende deste, como est4 com
ele em relac@o. Essa interagdo é reciproca e interdependente. A démarche es-
tratégica “parte do ator para descobrir 0 sistema que, por suas obrigacdes, po-
de explicar as aparentes irracionalidades do comportamento do ator. A argu-
mentacdo sistémica parte do sistema para achar com o ator a dimenséo contin-
gente arbitraria e ndo natural de sua ordem construida” (1977:197/8). Isso quer
dizer que eles apresentam dois modos de argumentacao “complementares,
contraditérios e convergentes” do sistema de agdo concreto. Ao argumento
"estratégico-indutivo” eles opdem o “sistémico-dedutivo”. O primeiro baseia-se
no principio de que as atitudes e os comportamentos dos atores sdo condicio-
nados pelas regras do jogo (uma forma de negociagéo, calculo), ao passo que o
segundo serve para colocar em evidéncia as propriedades do jogo (uma certa
l6gica de finalidade e coeréncia).

O jogo é um campo estruturado que supde limites, inclusdes e exclusoes.
Para os sociélogos, ndo existe um so6 jogo, “mas um conjunto de jogos mais ou
menos estreitamente integrado, articulando-se em todo caso uns aos outros e
supondo uma regulacdo do conjunto. A existéncia dessas articulagdes e de
seus reguladores supde, por sua vez, um sistema concreto que os inclui”
(1977:207). A funcao de regulagdo é assegurada por mecanismos pelos quais o
sistema se mantém. Através dos jogos, ela determina as possibilidades de ob-
ter de cada ator uma estratégia racional. Dessa forma, Crozier e Friedberg defi-
nem o sistema de ag&o concreto “como um conjunto humano estruturado, que
coordena as acdes de seus participantes por mecanismos de jogos relativa-
mente estaveis e que mantém sua estrutura, isto é, a estabilidade desses jogos
e as relacdes entre estes, por mecanismos de regulagdo que constituem outros
jogos” (1977:246).

O proposito essencial da andlise estratégica é autonomizar o sistema de
acdo tanto como objeto tedrico quanto como instrumento (heuristico) para estu-
do da sociedade. Todavia, do ponto de vista de Jobert e Leca, para possibilitar a
compreensado do seu campo de aplicacé@o, precisaria introduzir a nogéo de mu-
danca social. Para eles, os socidlogos organizacionais “concebem a mudanca
social como um fenémeno auto-conduzido onde o poder, ou seja, a contingén-
cia, ocupa o lugar central, o que os conduz a insistir sobre a liberdade e corre-
lativamente a responsabilidade dos atores” (1980:1137). Apoiados por um “mo-
delo conceituai” que propde um tipo de racionalidade limitada, cuja base é o
critério de satisfagdo, acreditam poder abordar o problema da relacdo entre a
racionalidade do decisor e a racionalidade do sistema.

Esses critérios de satisfacdo ndo se orientam nem por uma racionalidade
de otimizagdo nem por flutuacdes da personalidade. Eles procedem de critérios
do sistema e sédo internalizados pelos atores através “de uma aprendizagem
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mais do que de uma escolha arbitraria e correspondem ao mesmo tempo aos
valores culturais amplamente difundidos, as condi¢gfes particulares dos jogos
de que participam os decisores no seio do sistema de acdo dos quais eles fa-
zem parte e as escolhas estratégicas pessoais efetuadas pelos individuos em
funcdo desse contexto” (1977:277/278). Esses valores e essas condi¢des par-
ticulares dos jogos sdo critérios ou compromissos sociais e variam segundo 0s
sistemas sociais. Logo, as normas utilizadas pelos individuos sao resultado de
um processo de socializacdo; o que leva B. Jobert e J. Leca a afirmarem que
“esta teoria empirica (model of reality) corresponde a uma teoria normativa (mo-
del for reality) da gestéo da mudanca pela engenharia social” (1980:1137-1138).

Em O fendmeno burocratico (1963), M. Crozier ja havia concebido a acao
social enquanto funcdo da capacidade dos atores e ndo de seus interesses.
Nesse caso, a mudanca estaria condicionada a aquisicdo de novas capacida-
des individuais e coletivas, o que faz intervir a dimenséo culturaK10L1Assim, “as
caracteristicas de uma sociedade nacional que se transmitem através dos mo-
delos familiares, dos modos de socializacéo, da educagéo e que sédo constan-
temente reforgados pela experiéncia da vida social, influenciam profundamente
0 possivel desenvolvimento dessas capacidades. Elas constituem entao um
entrave extremamente forte a toda mudanca” (1963:11).

Teoricamente, a analise estratégica dos sistemas de acdo concretos ori-
gina-se da teoria comportamentalista das organizacdes e das muta¢des dos pa-
radigmas elitistas do funcionamento do sistema politicoill). As pesquisas empi-
ricas sobre o sistema local de decisdo politico-administrativa na Franca, reali-
zadas por M. Crozier e J.C. Thoening, sao centradas “ndo na frequéncia das
relagdes, mas na estratégia dos membros e fundamentadas na interpretagédo
dos jogos coletivos aos quais respondem essas estratégias e sobre os modos
de regulacdo que governam esses jogos e constituem as caracteristicas mais

(10) Pode-se constatar que a démarche empirico indutiva-dedutiva de M. Crozier e colabora-
dores é muito proxima da micro e macroanalises dos autores americanos especialistas em
cultura politica. A mesma importancia ao processo de socializagéo é atribuida tanto nes-
ses estudos quanto nos dos soci6logos organizacionais. Estamos nos referindo ao texto
de Lucien Pye, "Political culture and political development"”, in L. Pye e S. Verba, Political
culture and political development. Princeton, Princeton University Press, 1965.

(11) Philippe Braud, Crozier e Friedberg concebem que “a Sociedade global ndo é uma totali-
dade estruturada por um Poder politico monopolizador da decisdo, mas uma articulagédo
de 'sistemas de acgfes’' nos quais os individuos dispdem sempre de uma margem de ma-
nobra, de um grau qualquer de autonomia para agir”. Eles pdem em evidéncia a efetiva
vontade do homem, em oposicdo as inclinagdes mecanicistas das andlises dos sistemas
politicos realizadas por D. Easton. Porém, a agdo ndo seria concebida como simples
efeito de um condicionamento produzido pelas “estruturas sociais". Ao contrario, a moda
“popperiana”, a explicacdo dos fendmenos sociais sdo consequéncias das a¢des indivi-
duais. Essa corrente é identificada de "o individualismo metodolégico”, que, nos U.S.A.,
pode ser representada pelos> politistes” Mancur Olson, Peter Blau e Robert Dahal e, na
Franca, pelos soci6logos Raymond Boudon e Frangois Bourricaud. In P. Braud. La scien-
ce politique. Paris: P.U.F., 1982:126 (col.Que sais-je?, n 909).
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pertinentes dos sistemas” (1975:24). Essa abordagem se baseia no postulado
de que todo sistema se constroi e se regula em torno de relagBes de poder, que
sdo estabelecidas entre esses membros e as unidades que o compdem.

Através da aplicacdo de questionarios de atitude e de entrevistas com os
atores, os sociblogos organizacionais dispdem de indicadores das relages de
poder entre os diferentes parceiros e das questdes em torno das quais essas
relagbes se cristalizam. Conhecidas as relacdes de poder, eles chegam a uma
andlise das estratégias dos participantes da organizacdo e a uma definicdo dos
jogos, nos quais eles desenvolvem essas estratégias. Em resumo, esse modo
de raciocinio consiste no seguinte: “A partir da justaposi¢cdo de sentimentos e
atitudes convergentes e contraditorias dos participantes, procura-se formular
hipoteses para cada um deles. Postula-se que essas estratégias sao racionais
em relagdo a situacdo e esforga-se para reconstituir, a partir dos dados objeti-
vos dessa situagdo e da vivéncia subjetiva de cada um dos participantes, qual
€ 0 jogo e quais sdo as regras a partir das quais as hipéteses de estratégias
podem ser verificadas” (1975:26).

Sobre esses estudos, B. Jobert entende que Crozier e Thoenig querem
demonstrar que as redes ou sistemas organizacionais complexos constituem
um nivel especifico, a tal ponto que o contexto se tornaria uma categoria resi-
dual e reuniria tudo o que nao pertencei rede. Ele formula as seguintes criticas
a esses estudos: a primeira, sobre a elucidacéo do jogo coletivo, alega que "ela
deixa fora do seu campo de andlise as condicdes de producédo desses jogos,
as modalidades de formacdo desses subsistemas” (1976:636). Desse modo,
negligencia a andlise histdrica, os conflitos de classe e a sociologia politica no
exame das condi¢cdoes de formagao da cena politica local e da delimitagdo de
seu lugar no sistema global. Assim, ao definir o jogo local eles eliminaram, por
exemplo, o emprego, a vida econémica, bem como as normas de funciona-
mento dos servigcos coletivos. A segunda critica formulada indica que a analise
estratégica oculta as variaveis estruturais dos sistemas de decisao, isto é, ela
deixa de considerar os fatores de influéncia que estéo ligados 'as posi¢des dos
atores na formacgéo social. Em outras palavras, "além dos papéis, a analise po-
litica deve levar em conta os processos de mobilizagao politica e social, em fa-
vor dos quais os grupos e classes sociais mobilizam seus recursos externos,
resultantes de suas posi¢Bes na estrutura social para modificar, em seu pro-
veito, esse ou aquele sistema de intervencao estatal” (1976:637).

Finalmente, a andlise estratégica, por ndo levar em consideragdo “a es-
truturagdo do contexto em grupos e classes sociais, ndo permite explicar o fun-
cionamento interno dos sistemas organizacionais que ele descreve” (1976:638).
Por melhor que os soci6logos tenham entendido as caracteristicas fundamen-
tais dos sistemas locais, parece que eles véem no seu funcionamento somente
anarquia e irracionalidade, uma vez que a andlise ndo leva em consideracéo a
relagdo que existe entre esses sistemas e as sociedades locais, com as quais
eles estao envolvidos. Para B. Jobert, “ainda esta por ser concebida uma teoria
do sistema politico que, pela elucidacdo dos processos de constituicdo dos jo-
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gos coletivos e das penetragfes diferenciadas das classes sociais no aparelho
de Estado, mostrara como antes de qualquer decisdo formal o leque das esco-
Ilhas possiveis ja é estreitamente limitado” (1976:640).

De uma maneira geral, os pesquisadores do Instituto de Estudos Politicos
de Grenoble formulam as seguintes criticas a démarche de M. Crozier e colabo-
radores: falta a definicdo de um centro regulador; ndo menciona a teoria do Es-
tado nem o conteddo concreto da linguagem e da acao politica; ndo emite ne-
nhuma critica a respeito da dominagéo politica e se recusa, além disso, a con-
siderar a existéncia de mecanismos centrais de dominacéo e de regulacédo so-
cial e politica (ndo existe nem uma elite nem classe); e, fh almente, as nocdes
de interesse geral e de ordem séo ofuscadas. N&o h& hierarquizacdo de siste-
mas de acdo e nem de concepgdo das sociedades industriais enquanto siste-
mas programados e programaveis.

3. Estado e regulacgéo social

E polémica a discussdo em torno do tema das politicas pablicas na Fran-
¢a. O interesse pelo seu estudo abrange ndo s6 os centros de pesquisas uni-
versitarios como, também, as discussdes em coléquios e congressos, promo-
vidos tanto por associacdes de profissionais quanto pelas instituicdes gover-
namentais. O seu campo de estudo compreende desde as convencionais ava-
liagbes de programas especificos, realizadas por administradores publicos, a
moda americana das analises do public management, aos trabalhos que bus-
cam identificar os mecanismos de regulacdo do Estado e analisar a sua relagao
com a sociedade. Estes Ultimos sdo desenvolvidos, via de regra, com o fim de
elucidar as relag8es que existem entre policies e politics. Examinaremos alguns
trabalhos dos pesquisadores do CERAT/1EP de Grenoble, com o fim de apre-
ciar os desdobramentos de suas analises sobre as media¢des entre a politica
de Estado (expresséo dos interesses sociais representados pelos poderes pu-
blicos) e as politicas setoriais (uma politica publica precisa).

De uma maneira geral, a intervengdo do Estado na conducéo dos inte-
resses sociais é a forma politica que caracteriza a reproducao do mundo capi-
talista de hoje. P. Muller compreende que “existe uma correlagéo positiva entre
a divisdo do trabalho na sociedade e o desenvolvimento do Estado" (1980:48).
Isto quer dizer que a reproducéo social ndo é automatica. Para explicar a referi-
da correlagao, Muller retoma as criticas formulada por E. Durkheim a H. Spen-
cer. Entretanto, esses dois soci6logos partem paradoxalmente do mesmo pos-
tulado: a extenséo da divisdo do trabalho é uma lei da evolugéo das sociedades
modernas. Ao contrario de H. Spencer, E. Durkheim supde que a divisdo do
trabalho deve ser organizada, regulamentada e regulada.

P. Muller argumenta que o raciocinio de E. Durkheim sobre ndo-automati-
cidade da reprodug&o social € muito normativa e, portanto, ele aceita a contri-
buicdo de Y. Barel e L. Nizard que se apdia no seguinte: “N&o é porque a soli-
dariedade social ndo é espontanea que a reproducéo necessita de uma inter-
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vengdo exterior, mas porque a reprodugdo social é contraditdria" (1980:48).
Para Y. Barel existem “dois pares principais de contrarios no seio da reprodu-
¢do: a invariancia e a mudanga de um lado, e a reproducéo do todo e da parte,
por outro”(i2). Para P.Muller, esse Ultimo par de contrarios legitima a fungéo de
regulacdo do Estado. Portanto, como Y. Barel, ele acredita que “a reproducdo
social ndao é contraditoria, porque existem sistemas sociais cujos interesses di-
vergem, mas aparecem sistemas sociais contraditérios porque o processo de
reproducéo é contraditério” (1980:51). Esse argumento explica a intervencdo do
Estado, enquanto um ator externo, numa sociedade ed ruturada pela divisdo do
trabalho, onde ele desempenha o papel de regulador.

Em trabalhos sobre a regulacdo do planejamento na Franga, L. Nizard
confirma a tese de que a contradi¢cdo € uma das caracteristicas da reproducao
das sociedades capitalistas. Ele acha que se uma regulagdo é necessaria, é
para dar coeréncia ou, mais precisamente, coesdo as reproducdes parciais em
relacdo a reproducgédo global do sistema como um todo. Esse mesmo raciocinio
sustenta a sua explicacdo sobre a correlagéo entre a segmentacéo da socieda-
de e a intervencao estatal. O exame da relagéo entre divisdo do trabalho (ou a
setorizagdo da sociedade) e a funcdo de regulacéo do Estado se baseia na se-
guinte hip6tese: “N&ao é qualquer forma de diferenciacao que torna necessaria a
existéncia de um centro de regulagio. E somente a partir do momento em que a
diferenciagéo toma a forma de setorizacao, isto €, em que a sociedade tende a
se cindir em setores de atividade relativamente autbnomos, que o problema
aparece” (1980:58).

Assim, a intensificagéo da divisdo do trabalho implica a complexidade das
combinacdes de papéis sociais. De um modo de combinacdo concreto e ime-
diato, passa-se a um modo abstrato e mediatizado. Ao se reunirem, 0s papéis
sociais formam setores da sociedade e provocam o surgimento de novos seto-
res de producdo. Nesse processo, 0s setores se tornam cada vez mais auto-
nomos e entram em contradicbes com a reproducdo da sociedade global. Con-
seqlentemente, segundo P. Muller, o processo de setorizagdo € um processo
de abstracéo da sociedade, na medida em que ela se multiplica, infinitamente, e
se separa da sua realidade territorial. Cabe ao Estado a coordenacao necessa-
ria entre os diferentes setores. Ele regula e media as exigéncias do todo social
e das partes. A setorizacéo € a forma da divisdo do trabalho pela qual o Estado
tenta gerir a sociedade. Todavia, ele proprio se submete ao mesmo fendémeno
de setorizacdo que a sociedade. A setorizagdo desta aparece como ligada a
setorizacdo administrativa e as duas se ap6iam mutuamente; e aqui se situa a
nocao de regulacao.

A analise dessa funcdo implementada por P. Muller se baseia no ponto de
vista de que, a médio prazo, planificagdo é um esfor¢co no sentido de regular a

(12) Yves Barel, La reproduction sociale. Paris: Anthropos, 1973:42. Citado por P. Muller, op.
cit. p. 48.
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reproducd@o de um sistema social. Como o Estado também necessita dessa re-
gulagéo, devido ao seu carater heterogéneo, a planificagdo torna-se uma inter-
vencdo sobre as acgBes setoriais dirigidas pelas administrac6es. Por conse-
guinte, a planificacdo aparece como uma tentativa de regulagdo das interven-
¢Oes, o que significa dizer que estudar a planificagdo implica o estudo do proé-
prio Estado. Esta tese é compartilhada por G. O’Donnell e O. Oszlak (1976),
guando afirmam o estudo das politicas publicas e seus impactos como um im-
portante instrumento para conhecer a natureza do Estado em paises latino-
americanos. Para P. Muller, o traco fundamental do planejamento, enquanto
mecanismo de regulagdo, é a procura de coeréncia, isto é, a busca “de um pro-
cedimento que tende a reduzir ao méximo as contradicfes que resultam da
acdo dispersa das diferentes administra¢des; mas ela é, também de uma ma-
neira indireta, uma acdo que busca a coesdo dos diferentes sub-sistemas so-
ciais, cuja reproducao pode revelar-se contraditéria” (1980:67).

A perspectiva analitica de L. Nizard consiste em estudar a regulagdo pla-
nificadora, destacando a relagdo que existe entre um segmento do Estado e o
conjunto dos subsistemas sociais. Ja P. Muller parte do conjunto meio so-
cial/administragéo setorial e o articula ao nivel global. Em ambos os casos, tra-
ta-se de uma dialética entre o global e o setorial. O que implica dizer que, em
ciéncia politica, o estudo de politicas publicas firma-se nessa dialética.

Para os pesquisadores do CERAT/IEP Grenoble, uma politica publica
constitui-se de um sistema de normas (conceitos, valores e regras), que orien-
tam a acgdo political); de um sistema complexo de organizacéo setorial onde
os interesses conflituais estdo representados; e de uma tentativa de gestao de
um relacionamento entre o global e o setorial: isto é, de uma acéo de busca de
coeréncia entre um determinado setor e o papel que lhe é atribuido pela socie-
dade como um todo.

Em seu estudo sobre o setor agricola na Franga, P. Muller constatou que
a definicdo do papel a ser desempenhado por cada setor na sociedade é defini-
do ao nivel do sistema organizacional. Sob a Terceira Republica, o setor agri-
cola era caracterizado por uma agricultura de subsisténcia. Tratava-se entdo de
salvaguardar um campesinato forte e numeroso, de contrabalancar o peso das
massas urbanas e de fechar as fronteiras em detrimento da competitividade.
Nessa época, a organizacdo era dirigida por uma camada de nobres, que utili-
zavam a politica como meio de dominacao territorial.

(13) Agqui, o conceito de norma assume a sua significacdo sociologica e aparece como sendo
"uma regra ou um critério que rege nossa conduta em sociedade. N&o se trata de uma re-
gularidade estatistica do comportamento observado, mas de um modelo cultural de con-
duta ao qual somos obrigados a nos submeter" Frangois Chazel. “Normes et valeurs so-
ciales” in: Encyclopedia Universalis, Corpus 13, p. 124-126. As normas s&o elaboradas
em fungdo de interesses precisos. Em si, elas ndo podem constituir uma politica. E preci-
so um sistema organizacional que tenha uma representacédo “conflitual do poder politico
na administragdo. O problema é saber se h4 uma autonomizagédo organizacional em rela-

¢ao ao sistema de normas.
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Sob a Quarta Republica, durante os anos 50, o relacionamento global
setorial se modificara em funcéo da vontade de adaptar o setor agricola ao pro-
cesso de modernizacdo corrente na sociedade francesa. Assim, atribui-se ao
setor industrial um papel de extrema importancia. Do ponto de vista da repre-
sentacdo dos interesses agricolas, surge uma camada de camponeses mais
organizada em oposicdo a elite tradicional. Novos atores sociais entram em ce-
na, representando os interesses do capital agrario e dos exploradores agrico-
las. O conflito, que decorre das reacdes contrarias ao processo de moderniza-
¢do, gera uma politica agricola ambigua.

Com o advento da Quinta Republica, modificam-se as relagBes de forca
entre esses grupos de interesses e uma nova politica agricola se instaura. O
Ministério da Agricultura passa por um processo de reforma, tendo em vista
adaptar o aparelho administrativo ao novo processo de modernizagdo da agri-
cultura. Segundo P. Muller, ao nivel de aparelho organizacional, a estratégia de
mudanca leva em conta uma conduta corporativa.

Sob o governo socialista, do inicio dos anos 80, a questdo do atraso da
agricultura francesa em relacdo ao projeto do Estado ainda era colocada. Se
durante os anos 60 o debate tradigdo/modernismo opta por uma identidade mo-
dernista, nessa época essa identidade ja nao existe. A crise econdmica obriga
0 governo a mudar as regras do jogo (mudar de estratégia), fazendo com que
se busque uma nova relagao global/setorial. O vazio politico é preenchido por
uma reforma administrativa, que visa descentralizar a politica agricola, frear a
modernizacdo e criar novas ormas de representagdo; ndo mais ao nivel agri-
cola (setor) mas rural (campo). Essas mudangas sdo conduzidas com a auste-
ridade de uma politica econdmica centralizada. Isso leva os pesquisadores a
formular a hipétese de que o sistema de concertagdo (ajustamento, composi-
¢ao) politica funciona bem, quando ha crescimento econémico; o que permite,
conseqglientemente, a criacdo de normas. Diante da fragilidade desse modelo,
os pesquisadores de Grenoble retomam os estudos sobre o neocorporativismo
(tema por muito tempo negligenciado pela ciéncia politica francesa), buscando
avaliar a sua importancia na andlise das politicas publicasil4).

Para definir o “corporativismo a francesa”, P. Muller e G. Saez (1984)
partem das formas de agregacdo dos interesses sociais e de implementacao
das politicas publicas (duas dimensfes analiticas do corporativismo). O primei-
ro observa que, sob a Terceira Republica, a forma de representagéo dos agri-
cultores franceses, de uma base territorial, evoluiu para um procedimento de
representacdo monopolista. Preservando as formas tradicionais, a nova elite

(14) A luz dos exemplos acima, poderiamos dizer que o global é um referencial socialmente
construido, no qual uma ideologia (uma certa concepgdo de mundo) se torna a expressao
da vontade geral. Ja o setorial é o resultado de um jogo, de uma relagéo de forgas sociais
que compde um ramo ou um setor da sociedade. A relacéo global setorial d4 um determi-
nado sentido a politica. No entanto, uma politica ndo é simplesmente determinada por es-
sa relagdo. Ela pode falseéa-la, isto é, ser determinada por outros fatores, como sugere a
andlise de P. Muller.
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(que é produto e produz essa representagdo) veicula o projeto de modernizagdo
da sociedade rural, tendo em vista transformar a expressao dos interesses de
uma sociedade tradicional em corporativismo de uma categoria sécio-profissio-
nal. Os autores assinalam o papel desempenhado pelos tecnocratas, enquanto
representantes do Conselho Nacional de Jovens Agricultores no sistema admi-
nistrativo-organizacional. Eles sdo os executivos que tém a tarefa de imple-
mentar um programa de acao politica, que visa a transformar a agricultura com
apoio do Estado. Na medida em que o sindicalismo agricola exerce um poder
politico sobre a agdo modernizadora, assiste-se ao nascimento de uma co-
gestdo da politica agricola. Para P. Muller, “o corporativismo agricola moderno é
bem organizado em torno da vigorosa defesa do monopdlio da acao politica, no
quadro da gestdo de uma politica agricola setorial” (1986).

Ja G. Saez analisa o corporativismo da politica sécio-cultural a partir dos
niveis local e nacional. No primeiro, ele observa que as relagfes entre as asso-
ciacdes e as autoridades politico-administrativas séo reveladoras de uma crise
da representag@o. Em principio, essa crise se manifesta pelo fracasso do “con-
selho da vida associativa local”, enquanto modelo ideal de participacdo das as-
sociagbes nas decisbes publicas. Esse modelo retne critérios inerentes ao
neocorporativismo, isto €, uma cena global de negociacdo e uma coordenagéo
intersetorial. Um segundo motivo dessa crise reside na “implementacgéo da poli-
tica confiada as associagfes: o equipamento sdcio-cultural, bem coletivo e sim-
bolo de identidade de um determinado espaco social é confiado a ‘representan-
tes’ da populacéo” (1984:17). Em nivel nacional, “por sua natureza intersetorial,
as politicas publicas socio-culturais ndo geraram um determinado setor de in-
tervengdo administrativa, nem uma administracdo soécio-cultural Udnica’
(1980:17). As dificuldades de coordenacdo dessas politicas decorrem dos
obstaculos tanto de natureza politica quanto administrativa.

O neocorporativismo na Franca tomou a forma de um “corporativismo
setorial”. Para P. Muller e G. Saez ele pode ser definido como “um modo de or-
ganizagdo dos interesses sociais que privilegia, no quadro de um procedimento
democratico de decisdo, a negociacao setorial e autbnoma de cada interesse
com a burocracia do Estado” (1980:19). A agregacao entre o0s interesses so-
ciais e as politicas publicas é estabelecida através de um processo de negocia-
¢do. Como observa Francois d'Arcy, “a elaboracdo e a conduta das politicas
publicas aparecem (...) como um campo privilegiado para observar a maneira
pela qual se organiza um sistema de atores que difere do sistema de represen-
tacdo politica. No seio desse sistema de atores, a alta fungéo publica se afirma
como uma verdadeira forga politica"; isto €, como mecanismo de regula¢éo do
conjunto do sistema (1984:4). Vale, entdo, destacar o papel desempenhado pela
tecnocracia do Estado na busca de coeréncia das diferentes politicas setoriais,
articuladas aos monopodlios corporativistas. Por outro lado, para Muller e Saez,
embora o “compromisso inflacionista" (vaidoso, soberbo) corresponda a uma
politica que se origina no Welfare State, na Franca, “cada monopdlio setorial
procura maximizar suas vantagens, da maneira mais discreta possivel, junto do
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segmento do Estado ao qual ele tem acesso" (1984:20). E por isso que eles
justificam a utilizacdo do termo “corporatismes”, provavelmente para evitar
competicao aberta.

Embora ndo se possa tirar conclusfes apressadas quanto ao estudo das
politicas publicas em geral, a partir do caso francés, néo resta dlvida de que os
trabalhos aqui resenhados representam uma contribuigdo a analise da interven-
¢do do Estado, sob os seguintes aspectos: a identificagdo do(s) ator(es) que
exerce(m) o papel de operador(es) social(is). A identificacdo e a localizagao
do(s) ator(es) institucional(is) ou periférico(s) sao importantes para a compre-
ensdo das relagbes que existem entre evolugdo sécio-econdmica e mudanca
politica. E evidente que essas relacdes ndo sdo automaticas. Na realidade, es-
ses estudos ressaltam que “as politicas publicas ndo sao determinadas pela
evolugao socio-econdmica das sociedades”; sua “determinagao” provém da in-
fluéncia decisiva que tem um ator ou atores na definicdo do conteddo e nas mo-
dalidades da aplicacdo de uma politica. A influéncia do "corporativismo setorial”
nas politicas publicas do Estado francés ilustra bem uma forma de organizacao
dos interesses sociais no jogo politico de um regime democratico. Esta reflexao
merece destaque, vez que passaremos ao estudo de um referencial de pesqui-
sa que visa analisar as politicas publicas no quadro politico dos regimes autori-
tarios em alguns dos paises latino-americanos.

4. Estado e politicas publicas na América Latina

Partimos da suposi¢cdo que a compreensao do funcionamento do Estado
nos Estados Unidos, na Franga e em paises da América Latina requer a utiliza-
cao de paradigmas analiticos distintos, que sejam capazes de apreender as pe-
culiaridades politicas inerentes a essas formacgfes sécio-econdmicas. Depois
de examinarmos alguns deles, passaremos ao estudo do paradigma “burocrati-
co-autoritario” e do seu protomodelo de analise de politicas publicas propostos
por G. O’Donnell e O. Oszlak para certos paises latino-americanos (1976). Es-
tes autores partem do pressuposto de que o estudo de politicas publicas e seus
impactos constitui uma maneira de contribuir para o conhecimento do Estado
capitalista nesses paises.

Nesse sentido, sua proposta de estudo se aproxima da adotada pelos
pesquisadores de Grenoble que, como vimos, incorporam o conceito de Estado
ao estudo de politicas publicas, examinam as formas de representagédo dos in-
teresses setoriais ao nivel de sua estrutura administrativa e as politicas publi-
cas especificas ao nivel de sua implementacdo. Todavia, tendo em conta as
especificidades inerentes & natureza da dominagéo politica do Estado “autorita-
tio-burocratico” latino-americano, os politicologos argentinos propdem uma es-
tratégia de estudo de suas politicas publicas, enquanto instrumento para com-
preender a sua natureza e 0s seus impactos sociais.

Antes de nos langarmos a caracterizagdo do que G. O’Donnell chamou
de Estado “autoritario-burocratico”, € importante sublinhar que, para ele, o Es-
tado capitalista é, por um lado, uma relagéo social de dominacéo, portanto, um
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aspecto (analitico) das relagBes sociais; inclusive as relagbes sociais de pro-
ducdo. Por outro lado, ele é um sujeito que se cristaliza em instituigbes, logo,
uma objetivacdo (concreta) dos meios de coagdo, que afianca essas relagbes
de dominacdo dentro de um territério definido. O’Donnell entende dominagéo
(poder) no sentido weberiano do termo, isto €, como “a capacidade de impor re-
gularmente a vontade sobre outros, inclusive, mas ndo necessariamente, contra
a sua resisténcia” (1981.1:72). Portanto, o poder é uma forma de vinculagéo as-
simétrica entre sujeitos sociais, visto que surge do controle diferenciado de
certos recursos de dominacdo (econdmicos, ideoldgicos, coercéo fisica e in-
formag6es no sentido amplo).

O acesso desigual a esses recursos é delimitado por varios fatores. O
mais determinante é a classe social. Para O’Donnell, esta pode ser, aproxima-
damente, compreendida como as “posi¢cdes na estrutura social determinadas
por modalidades comuns de exercicio do trabalho e da criagéo e apropriagcdo do
valor” (1981.1:73). A forma de apropriagcdo do valor criada pelo trabalho assala-
riado constitui, assim, a base das classes fundamentais do capitalismo. A rela-
¢do de producao nao é a Unica relagdo de dominagdo na sociedade capitalista.
Ela é a principal e constitui a sua esséncia, isto &, de sua articulagdo contradito-
ria em classes sociais. Assim, as dimensdes do Estado (ou do especificamente
politico), tanto quanto o “econémico”, como veremos, ndo Sao uma coisa, insti-
tuicdo ou “estrutura”: séo aspectos de uma relagéo social (1981.1:75).

Sob o capitalismo, tanto o trabalhador esta destituido dos meios de pro-
ducdo quanto o capitalista dos meios de coacdo. Embora empurrado por uma
coergdo econdmica difusa, o vendedor da for¢ca de trabalho € livre, no sentido
juridico do termo, em razao de estar estimulado por um ato de sua vontade: as-
pecto (formal) necessario para caracterizar uma relagdo de igualdade entre as
partes (vendedor e comprador). G. O’Donnell reconhece que o econdmico e a
coergdo econdmica sdo os fundamentos das relacdes capitalistas de producéo.
Por outro lado, ao se vender e comprar a forga de trabalho, realiza-se uma rela-
¢do contratual entre dois sujeitos. As regras constitutivas desse contrato sao
impregnadas ndo s6 pelos aspectos econdmicos. Isto quer dizer que “a fianga
coercitiva da relagao é co-constitutiva da mesma,; isto (...) implica a cisao de um
terceiro sujeito social que concentra tais recursos e tem capacidade para mobi-
liza-los. Esse sujeito ndo é ‘todo’ o Estado, mas sua parte que se cristaliza ou
objetiva nas instituicbes” (1981.1:77).

E fundamental compreender que, enquanto aspecto das relagbes capita-
listas de producdo ou como objetivac@o (conjunto de instituicbes), o Estado ga-
rante a reproducd@o contraditoria de tais relacdes e ndo dos sujeitos sociais
concretos, através das quais eles se constituem. Isto é, o Estado nao favorece
0 capitalista imediatamente (seja como sujeito concreto ou como classe), mas a
relagdo social que o reproduz enquanto capitalista. Dessa forma, antes de favo-
recer ou ser instrumento de uma classe ou fracéo, o estado é um Estado capi-
talista, embora, como instituicdo estatal, ndo aja concretamente como um capi-
talista.
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Na condicao de arbitro (mas nao como arbitro neutro) das relacdes de
producéo, esse é o Estado que garante a reproducdo do trabalhador assalaria-
do enquanto classe subordinada, assim como a da burguesia. A hip6tese é de
que o Estado seja a expressao de um interesse mais geral que o dos sujeitos
sociais de cuja relacdo provém. Para G. O’Donnell, esse interesse é o da re-
producdo de uma relagdo social que articula desigual e contraditoriamente a so-
ciedade. Isto quer dizer, segundo ele, “que o Estado em seu conjunto - como
aspecto ou objetivacdo — é uma forma de articulagdo daqueles sujeitos sociais”
e, portanto, uma mediacdo que se estabelece e se origina de uma relagdo entre
estes (1981.1:78). Nesse sentido, além da coacdo, o Estado medeia consen-
sualmente a articulag@o entre os agentes sociais.

Enquanto tal, “o Estado deve ser compreendido da e dentro da sociedade
civil, embora em sua forma objetiva, institucional, ele pareca ser, e se proclame
estar, acima da sociedade" (1982:269). Ou seja, a relacdo entre os sujeitos
concretos, capitalista e trabalhador, supde a separagéo de um terceiro, que séo
as instituicbes estatais. Mas, ao mesmo tempo, é fundamental ter em conta o
Estado como aspecto de certas relagbes sociais, que ndo podem ser confundi-
das com o Estado objetivado nessas instituicdes. Vale, portanto, lembrar que,
segundo O’Donnell, “a cisdo que produz assim entre a sociedade e o Estado, e
a externalidade reciproca a que os condena, é o fundamento principal do mas-
caramento do Estado como fiador da dominagdo na sociedade, e de sua opaci-
dade” (1981.1:80). Portanto, na condigdo de responsavel pela dominacdo da
“sociedade qua capitalista” (15), o Estado é o artesao e organizador da socie-
dade. Ele constitui, por um lado, “o limite negativo das conseqiiéncias social-
mente destrutivas de sua reproducao”, isto é, o condicionante do contexto so-
cial, e, por outro, o responsavel pela criacdo das condi¢des favoraveis a repro-
ducéo das classes e da acumulagéo capitalista. Assim, “tanto a interposigéo de
limites negativos, como as intervencdes de ajuste social, aparecem ante os
setores como algo externo a suas relagdes ’'privadas’, o que acontece parale-
lamente a aparente externalidade do Estado vis-a-vis as relagdes de producdo”
(1981.1:80). Por outro lado, as instituicdes estatais sdo a encarnacgdo do “publi-
co”. Ambos, “privado” e "publico”, sdo regulados pelo direito racional, que con-
sagra a externalidade aparente do Estado em relagdo aos sujeitos sociais.

Dessa forma, o estudo das politicas publicas pode constituir um artificio

(15) Ao usar esta expressdo, G. O'Donnell esta se referindo ao propriamente politico como um
aspecto co-constitutivo de certas relagdes sociais. Isto €, o que “é simultaneamente fian-
ca das relacdes capitalistas de producgédo, da articulacao de classes de tal sociedade, da
diferenciagcdo sistematica do acesso a recursos do poder (ou sistema de dominagdo) e da
geracdo e reproducdode capital” Op. cit. 1981.1:79.
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metodoldgico utilizavel, no sentido de aprofundar o conhecimento dessa relagao
entre um determinado Estado e a sociedade que o subentende (16). Este ndo é
0 momento mais oportuno para nos atermos aos detalhes das mediacdes entre
o Estado e a sociedade, analisados pelo autor em consideragdo. Todavia, ne-
cessario se faz dizer que, como portador de um interesse geral de uma comu-
nidade territorialmente delimitada — a nacdo -, o Estado capitalista ndo é fun-
damento e referencial de sua propria imagem <1BH. Ao contrario, analiticamente
ele se mira na externalidade de ambos, situados ao nivel da sociedade. O fun-
damento do Estado capitalista é a cidadania, sua forma especifica de domina-
cdo politica, que se baseia na igualdade - perante a lei - entre sujeitos social-
mente desiguais. Contudo, 0 “nés” - a nacéo — demarcada pelo Estado frente a
“eles" - outras nacbes - constitui o referencial do “Estado-para-a-nagéo”.
O'Donnell entende que isso tem um duplo sentido: “primeiro, como delimitagao
da nacao frente a outros Estados nacionais. Segundo, para o interior do territo-
rio, como pretensdo, respaldada em Ultima analise por sua supremacia coerciti-
va de ser o agente privilegiado da custddia, interpretagdo e conquista dos inte-
resses gerais da nacao” (1981.11:76). O referencial do Estado objetivado em
suas instituicdes ndo é a sociedade, mas a nacdo. Essas anotagdes ainda
apontam uma segunda mediacao entre o Estado e a sociedade: qual seja, 0 po-
VO ou 0 popular.

O Estado *“autoritario-burocratico” € um conceito formulado por G.
O’Donnell para caracterizar a forma politica da dominacao vigente em certas
sociedades nacionais, profundamente marcadas por autoritarismo, desigualda-
des e tensdes sociais, dependéncia e crise econdémica. Essa adjetivagdo pro-
vocou um forte impacto no campo da ciéncia politica latino-americana, sobretu-
do porque a sua caracterizacdo buscou explicar a emergéncia desse tipo de
Estado, notadamente no Brasil e Argentina, durante a década de 60 e, poste-
riormente, no Chile e Uruguai, a partir de 1973. Todavia, O’Donnell observa que
esse tipo de fendmeno pode ter ocorrido na Grécia e que sua emergéncia pode
ter resultado da transformacéo de outros autoritarismos preexistentes (México e
Espanha). Sem, contudo, ater-se ao estudo dessas experiéncias, em suas
“Reflexiones” (1975), esse autor apresenta um esquema descritivo-explicativo
do funcionamento do neo-autoritarismo na América Latina, bem como dos seus
impactos sociais.

(16) Para Poulantzas, a pesquisa sobre esses dois objetos deve centrar-se ao nivel do Esta-
do. Entre outros motivos, ele justifica pela importancia do seu papel e da extensdo de
suas estruturas sobre a sociedade. A leitura do documento a seguir € instrutivo, para
efeito de mapeamento desse campo de pesquisa. Nicos Poulantzas. "Note de recherche
sur I'Etat et la société, in Revue Internationale de Science Sociale, vol. XXXII (1980), ne 4

.647-655.
(17) O conceito de fundamento do Estado constitui "a sustentagdo de seu controle dos recur-

sos da dominacdo e de sua pretenséo, apoiada por recursos, de ser habitualmente obe-
decido”. J& o seu referencial significa “os sujeitos e as relagfes sociais, cujos interesses
de vigilancia e reprodugéo o Estado serve". G. O’Donnell (1981.11:72).
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Do seu ponto de vista, na medida em que parte da populagéo dos paises
latino-americanos se reconhece enquanto pueblo (povo), a formacgéo dos inte-
resses nacionais ndo ocorreu através da mediacdo da cidadania, mas através
de lo popular. Essa mediacdo é ambigua, por uma parte, por estabelecer uma
solidariedade acima das relagbes de classes, abrangendo os cidaddos de se-
gunda categoria, e, por outra, por envolver “um ‘nés’ que é portador de exigén-
cias de justica substantiva, que constitui a base para as obrigagfes do Estado
para com os segmentos menos favorecidos da populacdo” (1982:271). Esse
“n6s” nacional se define em oposicao, inclusive, aqueles que fazem parte da
prépria nacdo: os “de posse”, 0s ricos e, as vezes, 0 préprio Estado, concreti-
zado em suas instituicBes estatais, defensor dos interesses capitalistas.

H&a chance de que tais reivindicagBes possam ter ocorrido, seja através
dos chamados movimentos “populistas”, seja pela politica adotada por setores
populares previamente marginais em sua relacdo com o Estado, e “adversario
de uma ordem social ‘antinacional’, cujos componentes mais conspicuos envol-
veram o papel do capital transnacional na exportacdo de produtos primarios e
as classes nacionais dominantes ligadas mais intimamente ao capital transna-
cional” (1982:272). O’Donnell admite que tal processo pode ter resultado na.
substituicdo de uma forma de dominagéo do tipo oligarquico por outra similar do
tipo burgués, apoiada no agigantamento e modernizacdo das instituicdes do
Estado. Isso favoreceu, provavelmente, uma certa hegemonia do capital es-
trangeiro na estrutura produtiva nacional, provocando altera¢des profundas ao
nivel da sociedade. O que, em hip6tese, significou um deslocamento dos princi-
pais centros de decisdes econdmicas da sociedade, que, por conseguinte, im-
plica a alteracdo tanto dos critérios de destinagéo e de distribuicdo dos valores
criados internamente, quanto das relagbes sociais (ndo s6é as de producgéo).
Somados a essa “desnacionalizagao”, segundo o autor argentino, outros fato-
res “tais como os diferentes niveis de ‘ameacas’, a interagdo entre o padréo de
crescimento econdmico que se seguiu a transnacionalizagcdo da estrutura pro-
dutiva urbana e a crescente ativacé@o politica popular, e a gravidade das crises
que a precederam” compdem o quadro politico que antecede a implanta¢éo do
Estado “autoritario-burocratico” (1982:273).

Segundo J. Leca, o conceito de Estado desenvolvido por G. O’Donnell
“pode ser analisado pela combinacdo de trés dimensdes: 1. a estrutura do re-
gime politico: a organizacdo dos poderes publicos, da competi¢cdo politica, a li-
berdade reconhecida das associagfes e dos grupos de interesses, o nivel das
liberdades publicas reconhecidas(i8); 2. a composi¢do das coalisbes polili-

(18) Sobre o conceito de regime politico é importante a leitura do seguinte texto: Jean-Louis
Quermonne. Les régimes politiques occidentaux. Paris: Editions duSeuil, 1986:316.
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castl9); a a natureza das politicas publicas, em particular as que (re)distribuem
0S recursos entre grupos e os setores sociais” (1980:120-121). Como vimos, 0
regime politico do Estado “autoritario-burocratico” se caracteriza pela excluséo
do setor popular das atividades politicas, o que envolve a supresséao da cidada-
nia no seu sentido abstrato; isto €, o da faculdade de o cidaddo co-participar do
poder constituido nas instituices da democracia politica, ai incluidas aquelas re-
presentativas da sociedade civil (partidos politicos, sindicatos, associacoes,
etc.). Assim, esse regime se caracteriza pela eliminagédo das duas mediacdes
fundamentais - a cidadania e o popular - e tem como referéncia uma nacao,
cujos interesses evocados se legitimam ao nivel de um "projeto” de restauragéo
da ordem social e de normalizagdo da economia.

A coalizdo politica dominante nesse tipo de Estado latino-americano é
constituida por técnicos (civis ou militares), que dirigem as grandes organiza-
cOes estatais ou privadas (nacionais ou multinacionais). Os discursos dos ge-
nerais, na época do chamado “milagre brasileiro”, enlevavam o “tripé” basico da
economia, quando queriam referir-se as empresas produtivas estatais, empre-
sas privadas nacionais e estrangeiras. Assim, por intermédio do que F. H. Car-
doso chama de “anéis burocraticos (20), os interesses sociais aparecem liga-
dos aos interesses do Estado. Os partidos politicos oficiais ndo sdo represen-
tativos dos interesses do “setor popular” e as politicas publicas tendem a man-
ter o poder aquisitivo dos assalariados ao nivel mais baixo, a fim de satisfazer
os interesses do “projeto” de modernizagédo capitalista. Nas palavras de J. Le-
ca, “as politicas publicas tendem a excluir os setores populares da reparticdo
dos frutos do crescimento econdmico, reduzindo seus rendimentos relativos a
fim de facilitar o lucro e os investimentos. Elas procuram também despolitizar a
solucéo dos problemas sociais e as escolhas politicas, reduzindo-as a proble-
mas técnicos” (1980:121).

O modelo descritivo-explicativo, que chamamos de paradigma "autorita-
rio-burocratico” ou neo-autoritarismo (21), leva em conta a interacao das dimen-
sOes acima consideradas. De uma forma sintética, D. Collier tenta assim ca-
racteriza-la: “num nivel mais especifico, a estrutura focaliza uma série de topi-
cos decisivos para o estudo desta interagdo: os problemas sociais e econdmi-
cos que surgem em diferentes pontos do processo de industrializagdo; as cri-
ses politicas e econdmicas que tém origem nestes problemas; a reacdo das di-
ferentes elites a estas crises e o grau de ‘percepcdo da ameaga' por parte das

(19) Para O’Donnell, se os apoios sociais desempenharam um papel na explicagdo da emer-
géncia do Estado “"autoritario-burocratico”, ele reconhece a validade de retoma-los na
apresentacdo do esquema descritivo-explicativo do seu funcionamento e impactos so-
ciais. Nessa oportunidade, eles reaparecem no ambito de um outro marco conceituai, que
é analisado em: "Reflexiones sobre las tendéncias de cambio dei Estado burocrético-
autoritario” Op. cit.

(20) Sobre este assunto, é esclarecedora a leitura de Fernando Henrique Cardoso, “Da ca-
racterizagdo dos Regimes Autoritarios na América Latina", in O Novo autoritarismo na
Ameérica Latina. Coordenacao de David Collier, Op. cit: 41 -62.
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elites: a emergéncia de novos tipos de governo autoritario e novos tipos de in-
tervencd@o militar na politica no contexto destas crises; as variagdes surpreen-
dentes nas maneiras pelas quais este novo autoritarismo evoluiu; e os impactos
grandemente diferentes das politicas econdmica e social adotadas por estes
governos” (1979:30-31). E neste quadro que os cientistas politicos argentinos
propdem o seu modelo de estudo das politicas publicas, objetivando melhor
compreender a natureza do Estado na América Latina.

Conforme vimos, a setorizacdo da sociedade é um fenémeno peculiar
a forma de dominacao politica do Estado moderno. O estudo das politicas publi-
cas setoriais, enquanto artificio para compreender a natureza desses Estados e
seus impactos sociais, coloca em evidéncia a questdo da sua autonomia relati-
va, assim como se contrapde ao enfoque que busca compreender a dinamica
entre esses dois objetos (Estado e sociedade) ao nivel do dominio “publico”.
Para G. O’'Donnell e O. Oszlak, essa autonomia significa "graus e pautas (for-
mas de direcdo, regulagdo) muito diferentes de autonomia, segundo se referem
a uns ou outros setores sociais e segundo se trate de questdes que ‘importem’
mais ou menos a uns e a outros” (1976:11). Eles sugerem que a formulagao de
politicas publicas ocorre em uma "estrutura de arena” e, portanto, constituem
um lugar de contenda, isto é, um campo de discussao politica. Para compreen-
dé-lo é necessario que se investigue a relativa "penetracao” ou “mdltiplas e va-
ridveis interpenetracBes” do Estado ao nivel dos setores sociais. Suas politicas
publicas devem refletir essas diferencas.

Desse ponto de vista, trata-se de uma perspectiva tedrica que procura
investigar o Estado “em acao”, isto &, “um processo social no qual se entrecru-
za complexamente com outras for¢as sociais. Os impactos dessas politicas
sdo parte das conseqiéncias reconheciveis desse processo social e, como
tais, conduzem ao tema ainda mais amplo do papel do Estado nas mudancas
sociais” (1976:12). Dos esforcos de pesquisas sobre o Estado e sociedade na
América Latina, eles consideram que esse enfoque é o mais empirico e indutivo,
por se destinar ao estudo de um objeto mais dinamico e menos estrutural, qual
seja, “o0 processo social tecido em torno do surgimento, tratamento e resolugéo
de questdes ante as quais o Estado e outros atores sociais adotam politicas”
(1976:13). Essa estratégia utiliza a metodologia do estudo de caso (22) e os
conceitos de cuestion e contexto tém uma forca consideravel.

(21) O modelo autoritario-burocratico do Estado latino-americano foi veementemente criticado
por certos economistas. Eles negam o vinculo necessario entre certos fendmenos econo-
micos e o advento do autoritarismo. A reagdo de José Serra revela algumas das insufi-
ciéncias desse argumento. In O Novo autoritarismo na América Latina. Op.
crtp.101-153.

(22) Os autores se dizem conscientes das dificuldades inerentes ao emprego desta metodolo-
gia, quando se trata de fazer generaliza¢des. Todavia, eles indicam a leitura dos seguin-
tes textos: Herry Eckstein. Case-study and theory in macropolitics, Princeton University
Press, 1971; Hugh Neclo, “Review article: Policy analysis”, British Journal of Political
Science, I, n 1, 1972; George Greenberg et al., "Case study aggregation and policy
theory” trabalho apresentado na Convencéo anual da Associacdo Americana de Ciéncia
Politica. N. Orleans, 1973.
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A questdo é definida como uma problematica social em relagdo a qual o
Estado e os atores tomam posi¢éo. O contexto é concebido em varios niveis: o
trabalho governamental é o primeiro deles. Para J. C. Thoenig (1983), esse tra-
balho inclui a identificacéo de um problema, a formulagdo de uma solugéo, a to-
mada de decisdo, a implementacéo de um programa e o término da agdo. O se-
gundo nivel do contexto situa-se na relagdo entre a maneira como o Estado in-
tervém face a uma questao, isto €, o conjunto de decis6es tomadas por uma ou
varias organizacdes estatais, simultdinea ou sucessivamente, ao fim de um
certo tempo, sobre uma determinada questdo; a posi¢cdo que tomam os atores
sociais em relagdo & mesma questdo e as politicas adotadas séo desse nivel.
Assim, o conjunto das ac¢des e reacdes desses atores vai resultar num proces-
so social complexo.

De uma maneira geral, a dinamica social de uma questao é semelhante a
uma situagdo de interacdo. No plano analitico, as mudan¢as que podem acon-
tecer ao nivel das unidades administrativas e dos processos burocraticos do
Estado i23) sao distintas do processo social complexo. A dimensao temporal
implicita no estudo de politicas publicas e de seu impacto faz com que o quadro
dos atores envolvidos no processo social de uma questdo seja dinamico. Fi-
nalmente, a estrutura social constitui o contexto global desta estratégia, isto €, o
campo de estudo de politicas publicas.

5. Considerag0es finais

Conforme vimos, o Estado capitalista se fetichiza em suas instituicées
estatais, significando que, aparentemente, ele ndo se insere na sociedade. De
uma maneira analitica, parte-se do principio de que estas agem no sentido ex-
pressamente capitalista do Estado. Todavia, a questdo colocada passa a ser
como isso se realiza. Em outras palavras, discute-se a natureza de uma possi-
vel qualidade superior da racionalidade do Estado. Em diversos momentos
deste trabalho abordamos este assunto, mas é fundamental insistir que o Esta-
do garante a reproducdo da sociedade qua capitalista, na linguagem de
O’Donnell, quando, na sua condicdo de organizacdo burocratica, cumpre roti-
neiramente as tarefas de organizacao geral da sociedade, respondendo a situa-
¢Bes compreendidas como "criticas" ou “problematicas”.

Assim, o fendbmeno administrativo é inevitavel. A razdo do Estado é re-
gular e mediar a reproducdo contraditéria da sociedade que o subentende, atra-
vés de formas e instituicdes que se autolegitimam em nome da ordem. Portanto,
discutir a racionalidade da acédo governamental fora do seu contexto social, po-
litico e espacial, € um discurso sem substancia. Esse aspecto constitui uma

(23) Sobre este topico, vide Oscar Oszlak, Politicas publicas y regimenes politicos: reflexiones
a partir de algunas experiencias latinoamericanas". Buenos Aires: Estudios CEDES, V. 3,
n92, 1980:57.
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tendéncia propria a corrente funcionalista e sistémica, tdo comum nas ciéncias
sociais de tradicdo anglo-saxfnica. A andlise estratégica dos sistemas de agdo
concretos adotada por M. Crozier e colaboradores, para estudar o chamado
sistema local de deciséo polltico-administrativo na Francga, ilustra bem tanto es-
sa falta de conteddo do linguajar sistémico, quanto o aspecto normativo do
comportamentalismo funcional da teoria das organiza¢bes da mesma indole.

A percepcado das politicas publicas (policies) no ambito do um contexto
politico (politics) de um setor da sociedade - isto €, enquanto né de um proces-
so social (Estado e sociedade ai em a¢éo) -, revela conservadorismo episte-
moldgico e metodoloégico do public management americano e, portanto, sua
inadequacéo para um estudo mais consequente desse objeto em nossa reali-
dade. Quanto a concepcao interacionista relacionai da andlise estratégica dos
soci6logos organizacionais franceses, os cientistas politicos da Escola de Gre-
noble (a expressdo é nossa) apontam a sua impropriedade, até mesmo para o
estudo das politicas publicas na Franca.

Vimos que o Estado “burocratico-autoritario” é de natureza diferente do
Estado na Franca. Um paradigma de andlise que oculte essa especificidade
mostra sua incapacidade para apreender fendbmenos politicos e sociais em sua
globalidade.

A aplicacdo do enfoque proposto pelos pesquisadores de Grenoble, perti-
nente para um regime democratico, ndo o é para um regime autoritario, uma vez
que ndo existe uma regulagcdo democratica do jogo politico que sirva de suporte
a uma relacdo global/setorial. Com efeito, poucas sao as instituicbes que repre-
sentam os interesses sociais; digo, nas palavras de O’Donnell, que os interes-
ses dos setores populares estdo excluidos das instituicbes representativas da
sociedade e a eleicdo n&o constitui um mecanismo usualmente utilizado na es-
colha de representantes. Assim, nos paises latino-americanos existe um fosso
entre a maioria dos projetos defendidos pelas instituicdes estatais e os interes-
ses sociais, mediados na condigdo de povo.

Em relac@o ao modelo acima, a proposicdo dos pesquisadores argentinos
oferece a possibilidade de estudar as politicas publicas, tendo em conta a natu-
reza do Estado e suas influéncias sociais dentro da especificidade latino-ameri-
cana.

A refutacdo absoluta do modelo incrementai e da analise estratégica, a
refutagcdo relativa do modelo global/setorial e a aceitagcdo condicional do para-
digma “autoritario-burocratico” e do seu modelo de estudo de politicas publicas,
devido aos claros problemas tedricos a serem resolvidos, nos levam ao estado
atual de nosso trabalho a deixar ainda sem resposta a questao: que paradigma
para qual politica publica?
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ABSTRACT

WHAT PARADIGM FOR WHICH PUBLIC POLICY?

The immediate objective of this critical review of the literature on study pa-
radigms for public policies is to discuss their theoretical and methodological as-
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sumptions, evaluating the possibilites of their use for the study of the Brazilian
case. The “bureaucratic-authoritarian” paradigm seeks to propose a new con-
ceptual framework which could be the starting point for research on the state
and public policies in Latin American countries. From this point of view, the poli-
tical system should be analysed on a combination of three dimensions: the
structure of the political regime, the composition of political coalitions and the
contents of public policies.

RESUME

QUEL PARADIGME POUR QUELLE POLITIQUE PUBLIQUE?

L'objectif inmédiat de cette révision critique des paradigmes d'étude des
poliques publiques est de discuter leurs pressuposés théoriques et méthodolo-
giques, en évaluant leurs possibilités d'application a 'étude du cas brésilien. Le
paradigme “bureaucratique-autoritaire” vise a proposer un nouveau cadre con-
ceptuel qui puisse servir comme point de départ pour la recherche sur I'Etat et
les politiques publiques dans les pays d’Amérique Latine. De ce point de vue, le
systéeme politique doit étre analysé a partir d’'une combinaison de trois dimen-
sions: la structure du régime politique, la composition des coalisions politiques et
le contenu des politiques publiques.
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CARVALHO, José Murilo de. (1988). Teatro de Sombras: A Politica Imperial.
Séao Paulo: Vértice, Editora Revista dos Tribunais; Rio de Janeiro: IUPERJ.

Débora Messemberg Guimaraes

Este livro constitui-se originalmente na segunda parte da tese de douto-
ramento de José Murilo de Carvalho, defendida em 1974 na Universidade de
Stanford (EUA). A primeira parte desta tese foi publicada em 1980 pela Editora
Campus, sob o titulo A construgao da Ordem: A Politica Imperial.

José Murilo de Carvalho é o autor de Os Bestializados: O Rio de Janeiro
e a Republica que nao foi, langado pela Companhia das Letras, 1987. A grande
repercussao deste livro, que ndo se restringe somente ao meio académico, de-
ve-se principalmente & maneira pela qual o autor discorre sobre temas ainda tao
nebulosos para a historiografia nacional.

No livro Teatro de Sombras (...), apesar de ser um texto mais académico,
0 autor mantém o seu estilo claro de escrita, tornando a leitura bastante agrada-
vel. Nele, o autor parte da expressao de Guerreiro Ramos, "dialética da ambi-
guidade”, para discorrer sobre o comportamento politico e econdmico caracte-
ristico no sistema imperial brasileiro. José Murilo tenta mostrar que a expressao
“ambigiidade” é a melhor definicéo para caracterizar as relacdes estabelecidas
entre o Estado e as elites politicas e econdmicas do Brasil Imperial, como tam-
bém, as proéprias instituicdes e idéias difundidas.

A obra reporta-se ao dificil processo de consolidagdo da monarquia pe-
rante as for¢cas dominantes do pais, quais sejam, o grande comércio e a grande
propriedade. O melhor indicador para espelhar a complexidade do processo de
enraizamento da monarquia encontra-se nas rebelides regionais. Foram ao todo
17 revoltas que se sucederam de 1831 a 1848, algumas com maiores reper-
cussdes, como a Cabanagem, Farroupilha, a Sabinada e Balaiada, que en-
volveram um maior nimero de revoltosos e exigiram do poder central grandes
esforgos para serem controladas.

O que caracterizou de forma geral todos estes conflitos, foi a desconfian-
¢a quase completa da populacdo urbana e rural em relacdo ao poder instalado
no periodo regencial. A Regéncia mostrou-se incapaz de arbitrar as divergén-
cias entre os grupos dominantes (no que se refere as disputas intra-elites de
uma mesma regido) e de manter a ordem (no que se refere aos levantes nas
zonas urbanas). Somente a partir de 1840, com a promulgagdo de decretos

* Socidloga e aluna do Mestrado em Sociologia da Universidade de Brasilia.
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fundamentados em medidas centralizadoras foi possivel iniciar um lento pro-
cesso de convencimento das camadas dominantes a apoiar a monarquia.

José Murilo de Carvalho afirma que esse convencimento foi sendo arti-
culado fundamentalmente por burocratas e politicos ligados a grande cafeicultu-
ra fluminense. A tentativa de aproximag&o entre a monarquia e os proprietarios
mostra-se clara, quando se toma como indicador a quantidade de titulos nobi-
lidrquicos distribuidos durante o reinado de Pedro Il. A distribuicdo desses titu-
los funcionava como “prémio de consolacdo" aos proprietarios, no momento em
que a Coroa tomava medidas que conflitavam com os seus interesses.

O autor utiliza indicadores econdmico-sociais como o Orcamento Impe-
rial, a Politica da Abolicdo e a de Terras para mostrar a dubiedade das relagdes
estabelecidas entre o Rei (Poder Moderador) e os Bardes. A ambiglidade des-
sas relagdes vai-se mostrando mais clara a partir do momento em que o gover-
no central, cristalizado na figura do Imperador, consegue assentar em bases
mais sélidas a sua estrutura de poder.

A politica da Aboli¢éo é vista como o melhor exemplo revelador do tipo de
pacto que sustentava o sistema politico Imperial. A existéncia do Poder Mode-
rador dava ao Rei condi¢cBes de interferéncia tanto no poder Legislativo como
no Executivo. Essa interferéncia foi utilizada, de forma bastante significativa, na
implantacdo de politicas abolicionistas, como a Lei do Ventre Livre e a Lei dos
Sexagenarios.

No entanto, a implantacdo de tais medidas acentuou o conflito entre o Rei
e os Bardes, ja que eram vistas por estes Ultimos como atitudes impositivas do
poder central, que ndo levavam em conta seus interesses de proprietarios.

José Murilo prossegue afirmando que a Coroa, ao invés de ver-se legiti-
mada ao implantar medidas reformistas, na verdade acabou por perder esta le-
gitimidade, conquistada a duras penas. O autor explica esse fendbmeno de-
monstrando que, apesar de ter o apoio majoritario da populagdo que ndo podia
se representar politicamente, a Coroa, ao levar a cabo tais reformas, feriu inte-
resses de grupos especificos que, somados a outras camadas dominantes, re-
presentavam o interesse geral. Esse carater aparentemente contraditério da re-
presentacdo do poder do Rei como representagdo do interesse geral, mas
sustentado pela legitimidade das elites, marcara o sistema Imperial até a sua
dissolugéo.

O caréater ambiguo da relagdo de poder entre 0 Rei e os Bardes é nova-
mente ressaltada quando o autor utiliza como indicador a Politica de Terras.
Essa politica foi um conjunto de medidas que visava a alterar a estrutura agraria
do pais, na tentativa de permitir o acesso a terra aos imigrantes que viriam
substituir a mao-de-obra escrava. O projeta oi apoiado basicamente por cafei-
cultores fluminenses, que viam na distribuicdo de pequenos lotes de terra a
melhor solugdo para estimular a imigragdo. Entretanto, apesar de contar com o
apoio da Coroa e de ter sido aprovado pelo Poder Legislativo, tal projeto nao
chegou a ser executado. Seu fracasso é explicado por uma série de circuns-
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tancias desfavoraveis, a comecar pela incapacidade do governo central de im-
plementar medidas contrarias aos interesses dos proprietarios.

Quando o Poder Moderador assumiu um posicionamento contrario aos
proprietarios, no comando do processo de abolicdo da escravatura, ele o fez
porque, apesar das dificuldades que tal processo engendrava, havia uma forte
pressao externa que, de certa forma, “garantia sua continuidade". Nesse mo-
mento, o pacto entre o Rei e os barfes sofreu um perigoso abalo, chegando até
mesmo a ser questionada a manutencao do regime monarquico. Entretanto,
quando o governo central recuou na sua decisdo de implementar a sua politica
de terras, a monarquia foi vista como o melhor dos regimes e, como salienta
José Murilo, com Poder Moderador e tudo mais.

O autor conclui que o sistema politico Imperial pode ser perfeitamente
comparado a um grande teatro, um “Teatro de Sombras”. A representagdo poli-
tica e o teatro tém, de uma forma geral, varios aspectos em comum: ambos
misturam realidade com ficgdo, precisam atuar em palcos determinados e con-
tam com atores que desempenham papéis especificos. Para José Murilo, em
politica, a ficcdo é a mola mestra que sustenta a estrutura de poder. Senéo,
como explicar a crenga de uma populacdo em uma sé pessoa como represen-
tante de seus interesses? A monarquia em especial revela com maior clareza
as formas teatrais que envolvem o poder, principalmente no que tange ao sim-
bolismo da figura do Rei. No caso especifico do Sistema Imperial Brasileiro, a
politica, além de ser um teatro, estava envolta por sombras projetadas que cada
ator langava sobre o outro. Os proprietarios apoiavam a monarquia, mas se
sentiam marginalizados pelo Rei; este, por sua vez, utilizava-se de uma fei¢éo
democratica, sendo um Poder Moderador passivel de ser arbitrario. Os atores,
portanto, ndo sabiam ao certo qual o papel a ser desempenhado e como deve-
riam ser as suas posturas no desenrolar da peca.

O final do Sistema Imperial Brasileiro vem reforcar a concepgéo teatral
salientada. A realidade volta novamente a misturar-se com a ficgdo, como num
grande baile em que vildes e vitimas confraternizam.

CARVALHO, Ruy de Quadros. (1987). Tecnologia e Trabalho Industrial. Sao
Paulo: L & PM Editores S/A.

Bruno Cunico Jr. *
O estudo de Carvalho, baseado na sua tese de mestrado na area de

Ciéncia Politica, apresentada ao Departamento de Ciéncias Sociais do Instituto
de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de Campinas, pro-
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cura avaliar as implicagdes das inovagdes tecnoldgicas sobre a utilizagao e
controle da forca de trabalho no Brasil. Num pais onde ha altos niveis de de-
semprego e subemprego estruturais, esta questdo mostra-se complexa e até
mesmo paradoxal, pois o processo de automagdo pode ser uma ameaca po-
tencial ao mercado de trabalho; mas a opgao pela ndo-automacéo, por sua vez,
pode acarretar maiores prejuizos sociais, pois redunda na perda de competitivi-
dade da industria e consequente reducéo de mercados, producéo e empregos.
Nela inserido temos o capital que, através do desenvolvimento e difusdo de no-
vas tecnologias — politicamente condicionadas -, procura estabelecer o con-
trole sobre o processo de trabalho. A tecnologia assim produzida pela relacao
representada pelo capital € utilizada como forma de dominacgéo social.

Como ponto de partida para seu estudo, o pesquisador teria de escolher
um setor econdmico representativo das mudangcas em curso. Acertadamente
optou pela industria automobilistica, em decorréncia dos elevados investimentos
na automac&o com controle eletrénico que nesta ocorrem, e por concentrar uma
classe trabalhadora que se tem mostrado, nos ultimos anos, mais organizada e
combativa (0 ABC paulista).

Antes da analise propriamente dita, Carvalho estabeleceu alguns princi-
pios tedrico-metodolégicos sobre conceitos nos quais basearia seu trabalho. A
seguir traga um perfil histdrico-estrutural da forgca de trabalho num momento
anterior ao presente ciclo de inovagbes tecnolégicas, quando a utilizacdo e
controle da mao-de-obra se davam através de superexploracdo, baseada na
rotatividade, baixos salarios e intensificacao da jornada de trabalho.

Esse quadro era legitimado pelas condigbes econdmicas e politicas da
época (anos 70). No plano econdémico, tinhamos um mercado interno que, pro-
tegido e em expansédo, apresentava uma baixa competitividade, dando as em-
presas ampla liberdade para auferir lucros excepcionais, em detrimento dos
efeitos prejudiciais a produtividade e padrdo de qualidade dos produtos e dando-
se as expensas da classe trabalhadora, que nao tinha nenhum poder de barga-
nha para alterar ou mesmo amenizar a situagao vigente.

No plano politico, tinhamos a presenca de um governo militar-autoritario
que, através de forte repressédo, impedia qualquer militancia polltico-sindical.
Além disso, tinha-se também a tecnologia que, baseada em principios “taylo-
ristas”, permitia a parcelizacdo e desqualificacdo do trabalho abrindo, assim,
caminho para a rotatividade da mao-de-obra. Nesse sentido, através de con-
sistente andlise, Carvalho conseguiu dar-nos a genealogia da industria e da
classe trabalhadora atuais.

No final dos anos 70, com o aprofundamento da crise econémica e politi-
ca no pais, as empresas automobilisticas viram-se obrigadas a adaptar-se a
nova situagdo; a saida encontrada foi a procura de novos mercados, que tem
como carro-chefe a exportagdo. Nesse sentido ha a preocupacdo de tornar
seus produtos mais competitivos, adotando modelos com padrdes de qualidade
e custos aceitaveis no mercado mundial.

Introduziram-se, para tanto, equipamentos automatizados de base mi-
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croeletrénica (AME) que, implantados em pontos estratégicos da industria, per-
mitem melhorar a qualidade dos produtos e facilitar o escoamento do fluxo pro-
dutivo, com o conseqiiente aumento da produtividade.

No que tange as implicagdes dessa incipiente tecnologia, observa-se que
ela estd associada ao condicionamento de novas praticas de uso e controle do
trabalho, que interagem com mudangas politicas e econdmicas e conseqlente
relacionamento entre capital e trabalho.

Ha um processo de qualificagdo/desqualificacao do trabalhador, que pas-
sou a significar uma pecga importante para a obtencéo do alto nfvel de qualidade
do produto. Isso porque as novas indUstrias, cada vez mais baseadas na logica
dos processos continuos, precisam de alto grau de interacdo, exigindo-se da
mao-de-obra aten¢éo, rapidez de intervencéo, interesse e responsabilidade.

As empresas, diante da necessidade desta nova mao-de-obra, mudaram
sua politica no sentido de adquirir a confianca dos trabalhadores havendo, por-
tanto, a disposicao ao dialogo e o interesse na sua estabilidade.

Por outro lado, com essa nova tecnologia, pode-se observar o aumento
no ritmo do trabalho, que passa a ser marcado pela cadéncia das maquinas.
Ha, portanto, um controle técnico visando um melhor aproveitamento do tempo
de trabalho.

Com esse controle, a empresa impde o ritmo que lhe convém aos traba-
Ihadores adotando, assim, um sentido politico. Com isso, reconquista a parcela
de poder perdida para os trabalhadores quando, a partir de 1979, através da or-
ganizacdo de comissdes de empresa, alteraram as relagbes de poder ao nivel
das fabricas, ficando patente a apropriagéo do tempo de trabalho dos trabalha-
dores pelo capital que, utilizando-se da tecnologia, eleva a produtividade global.

Finalizando a analise, verifica-se que as mudangas ocorridas no quadro
da mao-de-obra das montadoras no Brasil se devem a atuacao integrada das
forcas de mudancgas politicas, econdmicas e tecnolégicas e que, no futuro, ha-
verd a tendéncia ao aumento das exigéncias de qualificacdo das categorias de
trabalho. Por sua vez, a reacéo da classe trabalhadora a essa nova realidade
torna-se de importancia crucial, pois a tecnologia de producdo baseada em
controles eletrbnicos € intrinsecamente flexivel, apresentando diferentes possi-
bilidades de utilizac&o.

Com este estudo, Carvalho, utilizando-se da vasta informag&o empirica
conseguida no projeto conjunto OIT/PNUD/CNRH/IPEA, do qual fez parte,
trouxe contribuicBes decisivas para o tema abordado, tornando-o, assim, uma
leitura obrigatéria para todos os que se interessam pelos rumos da nova indus-
tria e composicdo da classe trabalhadora brasileira.
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FLACSO Programa Brasil. (1987). Mulheres, Participacéo e Saude: uma expe-
riéncia. Rio de Janeiro: FLACSO/Unicef/CNDM.

Berlindes Astrid Kiichemann

Este livro relata uma experiéncia de planejamento participativo realizada
por e com mulheres na favela da Rocinha, no Rio de Janeiro, entre 1980 e 1985,
tendo como tema gerador a mulher e a questdo da sua saude.

Essa experiéncia insere-se no contexto de um trabalho que integrava o
Programa de Desenvolvimento de Comunidades Urbanas da Secretaria Munici-
pal de Desenvolvimento Social (SMD), em colaboracdo com o Unicef e a
FLACSO (Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais). Ao Unicef coube
colaborar no desenvolvimento de metodologias alternativas para servicos basi-
cos em que membros dessa comunidade eram treinados e remunerados para
prestar servigos a sua comunidade. A FLACSO, a partir de 1982, coube o apoio
técnico ao programa ja estabelecido na area de saude da mulher.

O trabalho na Rocinha visava a “abrir um espaco para a participagédo de
mulheres de baixa renda na definicdo de suas necessidades e na elaboracéo
de propostas dirigidas a atendé-las, dentro de uma preocupacao geral com as
condi¢des sociais de reproducao humana" (p. 9).

Para atingir esse objetivo a equipe técnica, formada por mulheres, optou
pela metodologia da pesquisa-agdo, uma vez que esta privilegia a participagédo
efetiva da populagdo-alvo do programa em todas as suas fases. Um trabalho de
mulheres visando mulheres e sua salude, mediante a metodologia da pesquisa-
acao é, sem duvida, uma experiéncia pioneira no Brasil.

O livro, belissimo, descreve a experiéncia vivida ao longo de cinco anos
com as mulheres da e na Rocinha, sem se descuidar, em momento algum, de
colocar o leitor a par das questdes tedéricas que guiaram o trabalho empirico e
préatico téo caracteristico da pesquisa-acao.

Assim sendo, antes de relatar o trabalho de campo propriamente dito, a
equipe relatora teve o cuidado de colocar de maneira sucinta e precisa o pro-
blema a ser investigado, cotejando-o com as implicacdes de ordem tedrico-
metodolégicas.

Como esse trabalho envolvia, numa mesma pesquisa, tanto o conheci-
mento da realidade e a capacitagdo de agentes comunitarios, como a coopera-
¢ao cientifica com o setor publico, a equipe teve de servir a varios senhores ao
mesmo tempo, ndo se descuidando, porém, de problematizar o alcance de pro-
jetos participativos no ambito estatal. Aqui, o papel do técnico (aquele que vem
de fora), merece destaque. Alids, sendo a equipe de apoio composta de técni-

* Ph.D. pela Universidade de Bielefeld/RFA e professora do Departamento de Sociologia da
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cos da FLACSO e do Unicef, a questao do papel da técnica em projetos dessa
natureza dizia-lhes diretamente respeito. A preocupacdo em torno do papel do
técnico esta presente ao longo de todo o livio, mas ndo de maneira abstrata,
mas em forma de uma “postura assumida”. A equipe cré ter transmitido a idéia
de um papel que rejeita tanto o “ir atras do grupo" quanto o de “caminhar na
frente”, afirmando: “rejeitamos o papel do técnico que espera tudo do grupo e
o0 técnico que supde que tudo esta nele” p. 91).

E um relato minucioso, mas ndo cansativo, como alguns relatérios cos-
tumam ser. Permite ao leitor acompanhar passo a passo o desenvolvimento
dessa pesquisa, desde o acercamento das técnicas a comunidade e o progra-
ma j4 em execucdo na Rocinha, passando pela escolha da contra-parte, sele-
cdo e treinamento dos agentes comunitarios, escolha dos instrumentos ade-
quados para o levantamento desses dados, preparacdo das entrevistadoras até
a codificacdo e analise dos dados, bem como o estabelecimento das linhas
prioritarias de agéo.

E sem davida um relato impar. Mostra como as mulheres da Rocinha dei-
xaram de ser "mero objeto de estudo” para se tornarem protagonistas ativas,
tanto no levantamento de suas necessidades e de suas reivindicagfes, quanto
na analise critica dos resultados, na elaboracdo de propostas de solugbes, na
avaliagdo das estratégias de acéo e na implementagéo de algumas delas.

O resumo dos principais temas discutidos pelos grupos de mulheres que
se formaram a partir da pesquisa, privilegiando a forma como foram discutidos,
atestam a boa qualidade do trabalho realizado pelo conjunto de mulheres.

Aos pesquisadores, planejadores e técnicos em geral o relatério, a meu
ver, deixa dois recados basicos. Primeiro, que a pesquisa-agéo da lugar a uma
rica interacdo entre participantes e técnicos nela envolvidos e apresenta-se
como um caminho metodol6gico adequado para desenvolver processos de in-
tervencao na realidade. Como a pesquisa-a¢cao ndo tem como objetivo primeiro
a geracdo de um novo conhecimento, mas a apropriagdo de conhecimentos e
significados j& presentes na nossa cultura e a discussao e avaliagdo grupai dos
limites, adequacdo e possibilidade dos mesmos, o seu campo ndo pode ser
visto nem como substituto, nem tdo pouco como mero complemento da pesqui-
sa cientifica. Ela opera em outros niveis e com outros objetivos dos da pesquisa
académica. O segundo recado diz respeito a questdo da “objetividade cientifi-
ca": neste trabalho a equipe descobre o valor das relagbes afetivas que incidem
fortemente nas relagbes dos participantes, e opina que “merecem ser revistas
as avaliacdes que consideram a falta de afetividade como medida de objetivida-
de ou de trabalhos controlados” (p. 13). O forte elo afetivo que se criou ao longo
do trabalho, e que acabou envolvendo todos os participantes, foi fato positivo
nos resultados alcancados, embora ressalvando que esse “enorme investi-
mento afetivo deve também ser questionado, avaliado e repensado” (p. 13), e
gue uma “Sociologia das Emocgdes” pode contribuir na clarificagdo de muitos
dos momentos de aprendizagem da pesquisa-agdo” (p. 13).
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Dentro de um espirito que visa a "socializar o conhecimento, cabe men-
cionar ainda o guia metodolégico desenvolvido pela equipe, contendo valiosas
sugestBes sobre o emprego da pesquisa-acdo, sugestdes essas elaboradas a
partir da experiéncia da Rocinha. Serve de guia metodolégico para projetos de
pesquisa-acdo na area de saude, destinado a técnicos e pesquisadores inte-
ressados em desenvolver programas locais de educagdo em saude para mu-
Iheres, mas que facilmente pode ser adaptado para outras areas e grupos.

Concluindo, considero Mulheres, Participacao e Salde: uma experiéncia
um livro basico para todos aqueles que queiram tanto iniciar-se como aprofun-
dar-se na metodologia da pesquisa-acao.

MUSUMECI, Leonarda. (1988). O Mito da Terra Liberta. Sao Paulo: Vértice,
Editora Revista dos Tribunais, ANPOCS.

Fausto Miziara

Este livro apresenta, com algumas modificagcfes, a tese de mestrado da
autora, fruto de um trabalho de campo realizado entre 1978 e 1980 e defendida
no Museu Nacional da UFRJ em abril de 1985, além de ter sido laureada com o
prémio da ANPOCS de 1986.

Através de uma pesquisa de campo em regido de fronteira (povoado do
Barro Vermelho, municipio de Pocdo de Pedras, Maranhao), a autora pretende
mostrar a inconsisténcia da abordagem dualista referente a problematica capita-
lismo X campesinato. A concepc¢édo dualista parte do pressuposto de que exis-
tem ldgicas distintas regendo cada um dos “polos” dessa oposi¢éo. Essa abor-
dagem privilegia a apropriacdo diferencial do meio de producéo fundamental:
a terra. Desse modo, a posse (apropriacdo especificamente camponesa) opde-
se a propriedade privada do modo de produgdo capitalista. Essa apropriagéo
diferencial determina outra série de oposicfes: terra de trabalho X terra de ne-
gocio; “economia do excedente” X “economia de mercado”; mao-de-obra fami-
liar X trabalho assalariado. Segundo esta visdo, o camponés utiliza a terra livre
para garantir a reproducao da unidade familiar, utilizando basicamente a forca
de trabalho desta unidade, sem objetivo de lucro. A terra ndo é apropriavel em si
mesma, mas apenas como suporte para o trabalho. Terfamos, entéo, a caracte-
rizacdo de dois “mundos” diferentes, onde a observacao de elementos estra-
nhos ao “sistema camponés”, dentro deste sistema, ja o descaracteriza e impli-
ca a perda de sua “pureza"”.

* Socidlogo e aluno do Mestrado em Sociologia da Universidade de Brasilia.
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Através de sua anadlise, a autora vai mostrar que alguns desses “ele-
mentos estranhos” ao sistema camponés ja estavam presentes na génese do
proprio processo de ocupacgdo da regido pela "frente camponesa”. Coerente-
mente, ela inicia sua avaliagdo pela questdo do acesso a terra. Como vimos,
para a concepcao dualista, a terra ndo € apropriavel em si mesma, nao sendo,
portanto, objeto de negociagdo. Entretanto, a pesquisa de campo mostra que
embora néo ocorra a reproducdo dos padrdes capitalistas de ocupacao, a terra

pode estar sujeita & negociagdo. Isso ocorre quando se verifica uma incorpora-
¢ao de trabalho a terra.

Desse modo, por exemplo, a unidade camponesa mantem o controle de
uma area por ela cultivada e posteriormente abandonada: é o “direito da capoei-
ra”. Portanto, é o trabalho que outorga o direito a um pedaco de terra. Sendo
o direito categoria distinta da propriedade privada (s6 é aceita como direito a
area efetivamente trabalhada pela unidade camponesa), ele pode, entretanto,
ser adquirido por meio de transagdes mercantis. E por meio da intermediacdo
do trabalho que ocorre também a primeira diferenciagéo interna ao grupo: ao
constituir-se uma propriedade. A propriedade distingue-se dos demais direi-
tos por ter seus limites claramente delimitados por uma cerca. Apesar de ele-
mento fundamental para explicar a especificidade da produgdo camponesa, a
questdo do acesso a terra ndo esgota o tema. Torna-se, portanto, necessario
estudar as relag8es sociais presentes no interior do grupo e suas vinculagdes
com a sociedade mais ampla, na qual se acha inserido.

Antes de mais nada, torna-se necessario fazer referéncia ao processo de
formagéo dessa “frente camponesa”. O processo de ocupacao da regido pelos
camponeses nao se deu em um “vazio social”. Originado a partir da desagre-
gacgdo da antiga plantation de algodao do Maranhao, esse processo de ocupa-
cao foi estimulado (e de certo modo coordenado) pelos comerciantes de algo-
ddo que, desse modo, conseguiram manter o fornecimento do produto. E im-
portante lembrar que o principal produto das “rogas” camponesas, nesse mo-
mento, é o algoddo. Sabendo-se que o destino desse produto € o mercado e
ndo o autoconsumo, fica seriamente abalada a tese de que a produgdo campo-
nesa visa basicamente ao autoconsumo e apenas o excedente é comercializa-
do. A passagem, em momento posterior, ao cultivo do arroz, nao altera a situa-
¢cdo. Podemos perceber que a produgdo camponesa esta basicamente voltada
para o mercado. Mas como se da a ligacdo entre mercado capitalista e produ-
¢do camponesa no caso estudado? O elemento primordial para se responder a
questdo € a figura do “patrao”. Patrdo é o elemento pertencente ao proprio gru-
po, que faz a intermediacdo entre o camponés e o comerciante de arroz. O me-
canismo fundamental para isso é o empréstimo de dinheiro ao camponés para
cobrir seus gastos até o momento da colheita, quando o0 mesmo deve ser pago
em espécie. O pagamento em espécie é fundamental para manter a sujei¢céo do
camponés ao capital comercial. A figura do patrédo representa um grande abalo
nas visdes idilicas de igualdade dentro da comunidade camponesa, presente
nas teses dualistas. O proprio fato do patrdo ser um elemento pertencente ao
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“guadro” dos camponeses € um forte elemento de legitimacdo do sistema de
exploracéo a que o camponés esta sujeito. Isto ocorre porque propicia uma lei-
tura “democrética” de acesso a essa posicao por parte dos camponeses. De
qualquer forma fica claro que, para os camponeses, a entrada no processo de
comercializacéo do arroz (por meio da transformacdo em patrao), € vista como
a Unica possibilidade de ascensao social.

A propria autora diz que “o presei te trabalho é tributario, e também parte
integrante, desse esforco de reelaboragao tedrica que procura superar os limi-
tes e impasses de uma perspectiva dicotdbmica na abordag em das relacdes en-
tre 0 campesinato e a sociedade abrangente” (p. 42). A obra representa grande
contribuicdo ao debate, pois mostra ao leitor, através de uma analise concreta,
que, apesar de apresentar especificidades, o “sistema camponés” nao constitui
um mundo & parte. A prépria forma de insercao na “sociedade abrangente” im-
prime caracteristicas indeléveis a esse “sistema". A publicacdo deste trabalho
mostra-se especialmente oportuna neste momento em que a Reforma Agraria
coloca-se como ponto central no cenario nacional, mostrando o engano e as li-
mitacdes das politicas propostas por aqueles que consideram o campesinato
como um universo homogéneo e coeso.

132



NORMAS PARA PUBLICACAO

| . Tipo de Colaboracédo aceita pela revista

Trabalhos originais em Sociologia e areas conexas que digam res-
peito a relacdo Sociedade/Estado no contexto da atualidade brasileira
que se enquadrem nas seguintes categorias:

1.

Artigos resultantes de pesquisa cientifica na area de Ciéncias
Sociais.

Discussoes tedricas levando ao questionamento de modelos
existentes e a elaboracéo de hipdteses para pesquisas futuras.

Revisdes criticas (resenhas, ensaios bibliograficos) de lite-
ratura relativa a assuntos de interesse para o desenvolvimen-
to da Sociologia.

Il.  Apreciacao pela comisséo editorial

1.

Os trabalhos enviados serao apreciados pela comissao edi-
torial que podera fazer uso de Consultores, caso nao disponha
de especialista na area abordada no artigo. Os autores serao
notificados da aceitagdo ou recusa de seus artigos.

Eventuais sugestfes de modificagdes de estrutura e/ou con-
teldo que se fagam necessarios deverao ser notificadas ao
autor, que se encarregara de fazé-las no prazo maximo de um
meés.

N&o serdo permitidos acréscimos ou modificagcbes depois
que os textos tiverem sido encaminhados a gréafica.

lll.  Forma de apresentacado dos originais

4.

Os originais deverao ser encaminhados em trés vias, datilo-
grafados em espaco duplo, ndo excedendo trinta laudas.

Os artigos deverao ser acampanhados de um resumo que
sintetize os propodsitos, métodos e principais conclusoes,
assim como de dados sobre o autor (instituicdo, cargo, areas
de interesse, Ultimas publicagdes, etc.).

As notas de pé-de-pagina devem ser de natureza substantiva
(ndo-bibliograficas) e reduzidas ao minimo necessario. As
mencgdes a autores no correr do texto devem subordinar-se a
forma (autor, data) ou (autor, data, pagina).

A bibliografia sera apresentada ao final do texto, em ordem
alfabética pelo ultimo sobrenome do autor, de acordo com as
normas usuais.

IV. O autor principal de cada artigo recebera trés exemplares da revista
na qual seu artigo foi publicado.



PROXIMO NUMERO

Leia no proximo numero (Vol. IV, n9 1, JanJJun. 1989)

- Transicao Politica: antecedentes, natureza e cenarios
Elimar Pinheiro do Nascimento

— Visdes do Passado: comentarios sobre as Ciéncias Sociais no Brasil de
1945 a 1964
Glaucia Villas Boas

— Algumas Distin¢des entre a Questdo Agraria na Europa e na América Latina
Contemporanea
Vilma de Mendonca Figueiredo

— A Politica “Social” do Setor Elétrico
Lygia Sigaud

- A Articulacdo Pesquisa-Extenséo e o Desenvolvimento da Agropecuaria
Michelangelo G. S. Trigueiro

— Os Novos Livrés
Jean Casimir

- Emprego Publico e Clientelismo
Martine Droulers

- Da Consciéncia Comportada a Dialética da Existéncia: Um Confronto entre
Durkheim e Freud
José Mendes de Oliveira



