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RESUMO - O trabalho sugere uma abordagem de economia politica para a com-
preensdo de aparentes contradi¢Ges e inconsisténcias, desde hd muito apontadas
‘por virios estudos, na formula¢do de politicas agricolas no Brasil. Ele mostra que
andlises que enfatizam aspectos intelectuais e racionais das decisdes de politica
agricola, acabam levando a diagndsticos equivocados. A abordagem proposta, por
seu turno, introduzindo a fundamental dimens3o de poder — que tem a ver com a
interagdo entre grupos sociais exercendo influéncia e segmentos do Estado de
onde emanam decisGes de politica — permite identificar claramente os aspectos
verdadeiramente criticos do processo de formulagdo de politicas voltadas a agri-
cultura no Brasil.

Termos para indexacgdo: Brasil.

B

RATIONALITY, POWER AND AGRICULTURAL
POLICY FORMULATION

ABSTRACT - This paper proposes a approach basedon political economy to
understanding of the apparent contradictions and inconsistencies in the
formulation of agricultural policies in Brazil, cited in various studies. It shows
that analyses emphasizing the intellectual and rational aspects of agricultural
policy decisions have lead to erronous diagnoses. The approach suggested, —
introducing the fundamental dimension of power, which has to do with the
interactions between social groups exercising influence, and the sectors of the
Federal Government where policies originate — allows to identify clearly the
truly critical aspects of the policy formulation process affecting Brazil’s agricul-
tural sector.

Index terms: Brazil.

INTRODUCAO

No seu cldssico estudo sobre as politicas agricolas no Brasil, Gordon
Smith (1969) manifesta estranheza em relagdo ao excesso de énfase que
observou, na utilizacdo de instrumentos quantitativos, de politica de
incentivos de mercados, que afetam a producdo e a produtividade au-
mentando a lucratividade do produtor ou reduzindo os riscos. Registra,
também, espanto pelo cardter imediatista dessas politicas e pela forma
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erratica, e freqlientemente inconsistente, com que estas sdo aplicadas.
Reclama do pouco peso dado a meihoria do elemento humano que ope-
ra na agricultura, a geracdo e difusdo de tecnologias para os produtores
(escreveu antes do surgimento da EMBRAPA) e a reforma da estrutura
fundidria.

Conjeturando sobre os motivos dessas aparentes incongruéncias
conclui que, dentre outros motivos, elas se devem a ‘’baixa qualidade da
burocracia federal voltada para politicas agricolas’”. Apontando para o
reduzido nlimero e para o pouco preparo dos técnicos que, quando es-
creveu, atuavam no ambito do Ministério da Agricultura, e para a alta
rotatividade dos elementos em posicdes de comando do Ministério, con-
cluiu que a énfase em incentivos de mercado foi adotada por meiher se
adaptar a esse estado de coisas. ‘‘Os incentivos de mercado s3ac apropria-
dos a escassez de especialistas tecnicamente competentes do Brasil e a
qualidade geralmente baixa do corpo burocrético federal mais direta-
mente relacionado a agricuitura’’.

Hoje, cerca de doze anos da data em que Smith realizou o seu estu-
do, essa situacdo mudou radicaimente; uma das maiores concentracOes
de técnicos de alto nivel e de excelente formacdo de Brasilia opera no
ambito do Ministério da Agricultura. No entanto, em esséncia, a nature-
za das politicas agricolas adotadas no Brasil ndo variou muito em rela-
cdo A situacdo vigente no fim da década de 1960. E verdade que se am-
pliou marcadamente o esforco de pesquisa e extensdo e que se aprimo-
rou bastante o aparato de execucdo da politica agricola. Mas utilizam-
-se ainda, de forma predominante, politicas de incentivos e, com toda
a 'prioridade agricola” de hoje, a natureza da politica agropecudria
continua imediatista e subordinada.

Gordon Smith identificou, como o principal elo fraco no processo
de formacdo de politicas agricolas, a falta de capacitacdo técnica dos
componentes do mecanismo decisorio. Técnicos em nimero e qualifica-
cdo insuficientes s6 poderiam adotar politicas de curto prazo, de facii
adocdo e, mesmo assim, com freqgiientes inconsisténcias. No seu estudo,
incorre no erro, comum a muitos dos que analisam a formacdo de poli-
ticas publicas, de tomar como referéncia padrdes estabelecidos pela teo-
ria econdmica convencional, e concentrar sua atencdo apenas sobre uma
das duas dimensdes fundamentais do processo: a dimensdo de racionali-
dade. E como se a formulacdo de politicas fosse objeto da teoria da es-
colha. Decidir sobre uma politica consistiria em escolher um conjunto
de acOes que maximizasse uma funcdo objetiva (uma funcio de bem-es-
tar de tipo liberal) sujeita a algumas restricdes. A competéncia técnica
seria ingrediente fundamental para que essa decisdo maximizadora fosse
feita; sem esta, decisdes erradas sdo tomadas.
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Um aspecto enganoso desta abordagem esta nessa excessiva énfase a
dimensdo racional, ou intelectual, das decisGes de politica. Eia ignora o
fato de que a politica piblica geralmente envolve, além da dimensdo
racional, uma dimensdo social, ou de poder, e que tem a ver com a inte-
racdo entre os grupos sociais que exercem influéncia e o segmento do
Estado de onde emanam decisdes de politica.

Foi por ndo considerar a dimensdo de poder que a andlise de Smith
chegou a um diagndstico equivocado. Se a dimens3o de poder fizer par-
te da andlise fica mais facil estabelecer por que, a despeito da substan-
cial melhora quantitativa e qualitativa do corpo técnico que atua no
ambito do Ministério da Agricultura, ndo mudou apreciavelmente a na-
tureza das politicas agricolas adotadas no Brasil.

UM ENFOQUE DE ECONOMIA POLITICA

Apresenta-se, a seguir, uma abordagem alternativa® ao estudo do
processo de politicas publicas a qual, sem ignorar a importante dimen-
sdo racional, da destaque a dimensdo de poder do processo, usualmen-
te lancada no tanque do ceteris paribus pelas abordagens baseadas na
teoria econdmica convencional. '

Ao invés de aceitar o esquema simplista da teoria do bem-estar,
parte-se da hipdtese de que as politicas piblicas emanam de entidade
complexa, denominada ‘regime”, cujos objetivos principais sdo o de
permanecer no poder e o de concretizar uma visdo de ‘’boa sociedade’’.
Estabelecer politicas consiste em escolher, dentre alternativas, as li-
nhas de atuacdo que, da melhor forma possivel, levem ao atingimento
desses objetivos, dadas as restricGes que o regime enfrenta.

(0] regimel opera face a face com setores, ou seja, COm grupos que res-
pondem a situacdes politicas de forma semelhante. Estes, como o regi-
me, possuem, em maior ou menor grau, recursos econdmicos, sociais e
politicos. Tais recursos sdo a fonte de seu poder relativo. Tanto o regi-
me como os setores desejam ampliar sua base de recursos, seja por si
mesmos, seja pelo que o seu comando propicia.

A capacidade dos setores de influenciar a formagdo de politicas, afe-
tando assim a alocacdo de recursos do regime, estd longe de ser unifor-
me. Tendo em vista essa capacidade diferenciada, os setores podem ser
agrupados nas seis seguintes categorias:

3 Para maiores detalhes, ver Mueller (1981). O modelo baseia-se em Iichman e
Uphoff (1969).
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a) a combinacdo central, ou seja, a alianca dos setores mais influen-
tes, mais proOximos ao regime; a base de recursos desses setores é
fundamental para que o regime permaneca no poder;

b) a tendéncia ideoldgica, que inclui setores de pouco capital politi-
co, mas cuja concepc¢do de ‘boa sociedade’’ se aproxima da do re-
gime, razdo por que, as vezes, podem ser (teis a este;

c) o grupo de estabilidade, agregando setores que, por assim dizer,
formam a ‘‘oposicao leal’” ao regime;

d) o grupo de extra-estabilidade, que, retine setores cujo objetivo €,
basicamente, o de derrubar o regime;

e) os setores ndao-mobilizados, ou seja, setores praticamente fora do
processo de intercdmbio entre o regime e setores; sao setores que
ndo tém, portanto, influéncia quase nenhuma no processo de for-
macdo de politicas puablicas;

f) os setores externos, que incluem outros paises, organizacdes inter-
nacionais e grupos estrangeiros, com interesse nas politicas que
emanam do regime, conjugado com o poder de influenciar sua de-
terminacdo.

Como os recursos sdo a base do poder, tanto o regime como setores
estdo interessados, uns nos recursos dos outros. O regime visa obter a
combinag3do de recursos que considera necessdria ao atingimento de seus
objetivos, e os setores querem recursos para seu proprio uso e para in-
tercambiar com outros setores ou com o regime. E dos setores, portan-
to, que emana a demanda por politicas publicas.

Estabelecendo e adotando politicas, o regime usa seus recursos;
como estes s3o escassos relativamente as demandas e como estas geral-
mente conflitam, o regime tem que decidir que setores serdo favoreci-
dos com a sua alocacdo. Via de regra, as decisGes de politica tendem a
beneficiar ou, pelo menos, a nao prejudicar os setores poderosos (os da
combinagdo central) que ddo suporte ao regime. Este depende dos re-
cursos de tais setores para permanecer no poder.

A formacdo de politicas pablicas é, portanto, parte de um processo
complexo no qual estdo envolvidos o futuro do regime e o bem-estar
de setores. Esse processo compreende as duas dimensdes bdsicas acima
indicadas: a dimensdo racional, de escolha face a alternativas, e a dimen-
sdo de poder, que condiciona essa escolha. No exame de situacdes con-
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cretas, a dimensdo de poder — ignorada pela andlise econdmica conven-’
cional — deve ser explicitamente considerada, sem deixar de lado a di-
mens3o racional. Acredita-se que s assim serd possivel compreender
por que se firmaram solidamente, no Brasil, politicas agricolas quantita-
tivas e de curto prazo, como as que tanto intrigaram Gordon Smith.

MODELOS DE GOVERNO E A FORMULAGAO DE POLITICAS

Embora introduza a dimensdo de poder na andlise do processo de
formulacdo de politicas pablicas, por si s6, a abordagem da sec¢do ante-
rior ndo permite mais que conclusdes triviais. Para que se torne util é
importante que se considere antes o modelo de governo apropriado a
realidade que se pretende examinar®.

Em sociedade onde predomina o modelo de governo na democra-
cia liberal, o que conta sdo as demandas individuais, e o sistema politi-
co estd estruturado para captar tais demandas e traduzi-las em politi-
cas especificas. J& em sociedade onde vigora modelo unitdrio ou cole-
tivista de governo, as politicas piblicas sdo estabelecidas pelo Estado
e impostas sobre os individuos, tendo em vista a percep¢do de bem-co-
mum (“‘interesse nacional”’) da elite dirigente.

Esses sdo, por assim dizer, casos puros. No entanto, a despeito das
mudangas no sistema politico e na estrutura de poder depois de 1964,
ndo se pode situar o Brasil proximo a nenhum destes casos. A despeito
‘da natureza do regime instituido em 1964, o modelo de governo apro-
priado ao Brasil é mais o de ajustamento entre grupos, ou pluralista.
Nesse modelo de governo, as politicas publicas sdo formuladas princi-
palmente com base no confronto e nas negociagGes entre grupos, num
sistema organizado, modificado, controlado, e arbitrado pelo Estado.

Como ressalta Fernando Henrique Cardoso (1975), o cardter bdsico
do Estado do Brasil de p6s-1964 é o de um “’Estado de desenvolvimento
capitalista’, orientado para a promog¢do da acumulacdo de capital, da
industrializagdo e da modernizacdo. Este autor chama a atencdo para a
complexidade do processo de formagdo de politicas plblicas no Brasil.
Ele nos previne contra a interpretacdo do processo de forma simplista,
com base apenas em elementos, como a origem do regime depois de

" 1964 e o alinhamento de clases face ao regime. Mostra que, a despeito
da aparéncia de bloco monolitico e unitéario do regime p6s-1964, na rea-
lidade, o sistema politico brasileiro envolve a interacdo de um conglo-
merado de setores, funcionando imersos no Estado. As negociacGes e os

4 Para um exame de modelos de governo e de sua ligagdo a funcdes de bem-estar
de diversos tipos, ver Stafbord (1974).

R. Econ. rural, Brasilia, 21(2):157-172, abr./jun. 1983



162

confrontos entre esses setores afetam profundamente as politicas que
o regime gera. A formulacdo de politicas no Brasil se enquadra, portan-
ta, num modelo de ajustamento de grupos.

Dentre as diversas variantes possiveis do modelo de ajustamento de
grupos, a mais adequada ao Brasil recente é a de “politicas de corte”
{(Rose 1973). Segundo esta variante, as politicas publicas surgem de
interaciio entre setores e o regime, que se verifica, ndo de forma aberta
e dentra dos limites de regras e normas estabelecidas institucionalmen-
te, mas, sim, dentro do 3mbito do Estado (da ‘corte”} e segundo regras
conhecidas por poucos, fixadas e alteradas com base em critérios nem
-sempre claramente determinados.

O ENFOQUE ANALITICO E AS POLITICAS AGRICOLAS
NO BRASIL

Como no modelo de “politicas da corte”, as polfticas publicas no
Brasil emanam da interagdo emtre setores e o regime, atuando no dmbi-
to do Estado. A funcio de bem-estar relevante a formulagdo de politi-
cas ndo é a funcdo individualista da teoria do bem-estar convencional (e
que estd por detrds das andlises convencionais de politicas piblicas) e,
sim, uma fungdo ponderada das preferéncias dos setores com que o regi-
me interage, sendo os pesos estabelecidos pelo pdoer relativo de cada se-
tor, conforme percebido pelo regime. Em virtude de sua forte base
autoritéria, o regime que tomou o poder em 1964 impds, firme e indis-
putadamente, sobre a fungdo de bem-estar social e sua visdo de “’boa so-
ciedade’’ — a de um Brasil moderno, industrializado, capitalista e inter-
nacionalmente respeitado. Essa vis3o (partilhada, sem divida, pelos se-
tores mais influentes) determina os limites dentro dos quais os setores
podem atuar sobre o processo de formagdo de politicas pablicas.

O regime tem dois objetivos basicos: o de permanecer no poder e o
e o de tornar realidade sua vis3o de “’boa sociedade”. As estratégias ado-
tadas para atingir este Gitimo objetivo produziram uma intensificagdo

- do processo, de acentuado viés urbano, de exploragao nao-destrutiva da
agricultura, fortemente marcado pelo preconceito de que a eqliidade é
fundamentalmente antagonica a eficiéncia e ao crescimento, e por uma
preferéncia temporal face ao objetivo bdsico do regime, que significou
uma énfase quase absoluta nesse Gitimo. A preocupagdo com a equida-
de ocasionalmente transparece nas emanacdes oficiais, mas vém sendo
feitos apenas esforcos muito marginais no sentido de corrigir as distor-
¢Oes causadas pelas estratégias de crescimento seguidas.

O outro objetivo do regime — o de permanecer no poder — é mais
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que evidente e ndo merece maior elaboracdo aqui, exceto para notar
que ele vem sendo perseguido com tremendo zelo e energia, e com um
amplo emprego, inclusive, da coercdo.

No afid de alcancar seus objetivos, o regime interage, no dmbito da
“corte”’, com setores influentes. E dessa interagdo que se forma a fun-
¢do ponderada de bem-estar subjacente ao processo de formagdo de
politicas pablicas. A posi¢do relativa dos setores nesse processo produ-
ziu o seguinte alinhamento setorial: a combinacdo central é constituida
por facgGes militares, grupos industriais e financeiros, nacionais e (com
crescente influéncia) multinacionais, tecnocratas governamentais de
alto nivel, executivos e dirigentes de empresas e organizagOes autdrqui-
cas do governo e, um tanto 3 margem dessa alianga, grandes agricultores
e terratenentes.

" A inclusdo da tecno-burocracia governamental de alto nivel, como
setores da combinagdo central, merece ser melhor explicada. Regra de-
ral, estes sdo considerados ou meras pegas da maquina governamental,
respondendo aos comandos dos que a conduzem ou, entdo, representan-
tes de grupos poderosos, atuando em seu nome no ambito do governo.
Contudo, esta perspectiva é muito simplista. Em sociedade regida por
modelo de governo de “‘politicas da corte’”, burocratas e tecnocratas de
alto nivel podem ter pontos de vista e objetivos comuns aos de grupos
poderosos; ademais, eles desempenham certas fungdes dentro da méqui-
na governamental. No entanto, como as ‘‘eminéncias pardas’’ das cortes
reais, eles também tém ampla latitude de acdo e possuem concepgdes, s
vezes, muito fortes e caracteristicas, sobre o melhor caminho para o
atingimento dos objetivos bdasicos do regime. Como bons cortesdos,
esses elementos participam do processo de formacdo de politicas moti-
vados por fatores, como o desejo de avango politico e a sede de poder.

Na variante brasileira de “’politicas da corte’’, e no ambito do proces-
so de formacdo de politicas publicas, a participacdo da tecno-burocra-

_cia na maquina governamental adquire importincia toda especial. A pre-
dominancia do poder executivo no modelo politico brasileiro faz com
que esses tecno-burocratas sirvam de ‘““conetores’’ para certos setores.
Em outros termos, eles funcionam como elementos de ligacdo entre es-
tes e as células de onde emanam politicas do seu interesse. Ao contrério

_dos Estados Unidos, por exemplo, onde “lobbies’’ atuam predominan-

‘ temente junto ao Congresso, tentando influenciar a formulagdo de poli-
‘ticas, no Brasil, os grupos influentes procuram afetar o processo pressio-
nando certos elementos da tecno-burocracia com poder de interferir no
processo decisOrio relativo as suas dreas de interesse. Setores poderosos

da combinagdo central tém acesso a ‘‘conetores’’ com mais peso no
processo de formacdo de politicas pablicas; setores pouco influentes
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tém ‘‘conetores’” pouco poderosos. Setores rurais, por exemplo, tém
acesso a “‘conetores” pouco influentes; outros setores, porém, ligam-se a
‘‘conetores’’ com acesso e influéncia no amago do processo de formagdo
de politicas pablicas.

Nem sempre é facil estabelecer as maneiras pelas quais os setores da
combinagdo central interagem com o regime, como eles influem, via
‘“conetores’’, no processo decisorio. No entanto, claramente, as poli-
ticas que s3o adotadas tendem a beneficiar, de forma especial, setores
poderosos da combinagdio. E 6bvio, portanto, o interesse desses setores
na sobrevivéncia do regime.

O apoio ao regime de pos-1964 pelos setores da combinagdo central
foi mais intenso no periodo do ‘‘milagre’’ (1969-73). Mais recentemen-
te, problemas de inflagdo, de balango de pagamentos forgaram o regi-
me a adotar politicas ndo apreciadas por alguns dos setores desse grupo
e a deixar de adotar politicas caras a outros. Em conseqiiéncia, surgiram
descontentamentos; hoje, essa alianca setorial é menos monolitica que
antes. No entanto, a posicdo da maioria desses setores depende forte-
mente da manutencdo de um Estado de desenvolvimento capitalista, ra-
zdo por que, somente em caso extremo, elesdeixardo a alianca.

A tendéncia ideol6gica no Brasil inclui se¢cGes da classe média urbana
e, em ocasioes, os agricultores médios, em partes do pais. Sua posicdo
no processo de formacgdo de politicas é fraca, mas, estando identificados
com a vis3o de “‘boa sociedade’’ do regime e beneficiando-se de algumas
das politicas adotadas, estendem a este um apoio, as vezes, relutante e
morno. No passado, esse apoio foi apreciado pelo regime, particular-
mente quando se viu compelido a aumentar sua legitimidade e a melho-
rar sua imagem externa mediante a realizagdo de “elei¢Oes’’.

Embora seja substancial, no Brasi!, o grupo de estabilidade, n3o ¢ f4-
cil identificar e rotular os setores que o compdem. Seu componente
mais conspicuo é a mistura heterogénea dos partidos de oposi¢cdo. Con-
tudo, inclui também boa parte dos trabalhadores sindicalizados e grupos
de intelectuais, de profissionais, de funciondrios pablicos, de religiosos,
de estudantes e mesmo de militares. A capacidade de influenciar o re-
gime desses setores tem sido bastante reduzida, embora n3o seja de todo
ausente. Entretanto, se a “‘abertura’” prosseguir, a posi¢do destes grupos
melhorard necessariamente.

Composto de setores radicais extremados, o grupo de extra-estabili-
dade jé foi ativo no Brasil. No entanto, o recurso da coersdo foi aplica-
do com bastante vigor contra alguns de seus componentes; conseqiien-
temente, hoje, a sua posicdo é extremamente fraca. N3o obstante, estdo
aparentemente surgindo novos setores nesse grupo, situados no outro
extremo do espectro ideoldgico dos que floresceram no passado.
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Finalmente, os setores ndo mobilizados. No Brasil, esse grupo englo-
ba parcela aprecidvel da populagdo. Ele inclui a maioria dos agricultores
" de subsisténcia, dos trabalhadores rurais, dos trabathadores do setor in-
formal de servicos e de outros trabalhadores ndo qualificados. Em ou-
tros termos, nesse grupo estéd a massa dos pobres do pais. Ademais, uma
parcela substancial desta massa, ou é rural ou foi expulsa do meio rural
por condigBes de vida muito dificeis. Ndo s € praticamente nula a sua
influéncia sobre o regime, como também foram eles que as estratégias
de crescimento de viés urbano-industrial seguidas nas Gltimas décadas,
mais discriminaram. Antes de 1964, particularmente no periodo de
1961-63, fizeram-se esforcos para introduzir alguns dos setores desse
grupo no grupo de estabilidade ou no de extra-estabilidade. No entanto,
quaisquer sucessos nesse sentido foram revertidos; no presente, a margi-
nalizacdo da maioria deles é substancial. Este é, hoje, um grupo.residual
na sociedade brasileira; a ele estd relegada aquela enorme parcela da po-
pulacdo que ndo pode participar dos produtos da “’boa sociedade” que
o regime e alguns setores vém criando.

A ABORDAGEM DE ECONOMIA POLITICA E FORMAGCAO
DE POLITICAS AGRICOLAS NO BRASIL

Tendo como base a discussdo acima, apresenta-se, a seguir, um esbo-
¢o sumdrio do contexto dentro do qual recentemente vém se formando
as politicas agricolas no Brasil. Inicia-se recordando a posicdo saliente
-assumida por burocratas e tecnocratas de alto nivel, no processo. Uma
vez que o seu alinhamento setorial e o seu desempenho imprimiram ca-
racteristicas especiais a formulacdo de politicas que afetam a agricul-
tura, é importante determinar como, no contexto do modelo de ‘“poli-
ticas da corte”’, estes se estruturaram e atuam no ambito do aparato do
qual emanam politicas publicas.

Vimos que esses tecno-burocratas — os ministros mais poderosos, os
dirigentes de segmentos importantes do governo federal, os executivos
de certas autarquias e empresas publicas — tém um papel duplo no pro-
- cesso de formagdo de politicas. De um lado, sdo parte do aparato de
decisdo de politicas e sobre eles recaem as pressoes de setores influen-
tes. Do outro lado, eles possuem concepgGes, objetivos e demandas, e
participam como setores do processo de formagdo de politicas. Alguns
desses burocratas, tecnocratas e executivos tém muito poder e influén-
cia enquanto outros, embora em niveis formais semelhantes, sdo bem
menos aquinhoados com esses atributos. Freqilientemente, esses elemen-
tos demandam, com muita energia, a adocdo de politicas de sua prefe-
réncia. Obviamente, todos se associam a visdo de ‘boa sociedade’’ do
regime, mas grupos diferentes dentro do Estado tém interpretacdes dis-
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tintas sobre como a mesma deve ser atingida. Ocasionalmente, essas in-
terpretagbes requerem estratégias, mutuamente exclusivas, e politicas,
em boa medida, incompativeis. Quando isso ocorre, o Estado é for¢ado
a mediar no conflito.

Do ponto de vista das politicas agricolas, do que transparece da
“corte’’, é possivel, de uma forma muito ampla, identificar dois grupos
distintos atuando sobre elas. O primeiro sé tem interesse em politicas
agricolas se elas podem ajudar a agricultura a desempenhar aceitavel-
mente os papéis a ela atribuidos na expansao do setor urbano-industrial;
esse grupo é denominado, aqui, “planejadores da modernizagdo™. O
segundo grupo, que recebe o nome de ‘’planejadores da agricultura”,
concentra sua ateng¢do e esforgos sobre a agricultura, numa perspectiva
estritamente setorial. Seus fins tendem a se relacionar com o crescimen-
to e a modernizagdo da agricultura em si.

Em algumas ocasiGes os esforgos desses dois grupos se compiemen-
tam. Isso ocorre quando as politicas defendidas pelos ‘‘planejadores da
agricultura” conduzem a uma maior eficiéncia no processo de “explora-
¢do ndo destrutiva’” da agricultura — o principal objetivo setorial dos
“planejadores da modernizagdo’’. Outras vezes, porém, os objetivos dos
dois grupos sdo conflitantes. Isso ocorre especialmente quando os “‘pla-
nejadores da agricultura” defendem politicas que os ‘‘planejadores da
modernizagdo’’ consideram prejudiciais ao processo de ‘‘exploracdo ndo
destrutiva’’ ou que interferem com outros objetivos que ndo os seus.
Nessas ocasides surgem conflitos, usuaimente velados, mas que, s vezes,

* vém a publico; esses conflitos, quase sempre, sdo resolvidos a favor dos
“planejadores da modernizacdo’’.

Os elementos da tecno-burocracia, os executivos e as organizacoes
que compdem os dois grupos tém variado no tempo, mudando com o
governo do dia. Via de regra os ‘‘planejadores da modernizagdo’’ in-
cluem elementos dos Ministérios do Planejamento e da Fazenda, e de
macrorganizagGes, como o Banco do Brasil e 0 BNDE; participam, tam-
bém, em posicdo de menor proeminéncia, Ministros de outras 4reas e
dirigentes de uma gama de organizagGes e empresas controladas pelo
governo. Por seu turno, os “‘planejadores da agricultura’ incluem ele-
mentos do Ministério da Agricultura, e de empresas e autarquias cujas
funcGes estdo especificamente associadas a agricultura. Entretanto, em
certas ocasides, algumas destas Ultimas se ajustam mais aos ‘‘planejado-
res da modernizac3o’’ que ao grupo do qual sdo parte formal.

Os “’planejadores da agricultura’’ ndo estdo de todo livres para tomar
decisOes, mesmo no campo especifico das politicas agricolas. S3o os
“planejadores da modernizacdo’’ que determinam os espacos que eles
podem ocupar. Embora os “planejadores da agricultura” possam inter-
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ferir nas areas de politica relacionadas a agricultura, mas controladas
pelos “planejadores da modernizacdo’’, nestas € bastante fraca e sua po-
sicdo relativa.

E interessante notar, nesse sentido, que as politicas relacionadas a
certos produtos agricolas considerados estratégicos, hd muito, emanam
de organizacOes controladas pelos “planejadores da modernizagao”.
Por exemplo, as autarquias que dirigem as politicas do café, do acticar
e do dlcool, sdo parte do Ministério da Indistria e do Comércio; cabe ao
Banco do Brasil administrar o programa de promocao da substituigdo
de importagGes de trigo. Ademais, os ‘‘planejadores da agricultura’ tém
tido participacdo limitada na pbh’tica de crédito agricola. Os planejado-
res da modernizacdo interferem e, as vezes, alteram, radicalmente, as
politicas que emanam dos “‘planejadores da agricultura”. O maior exem-
plo é a politica de precos minimos. E como se essas dreas fossem impor-
tantes demais para os "’planejadores da agricultura’ poderem atuar nelas
sem tutela.

Certos elementos dos dois grupos sdo ‘‘conetores’’ importantes para
as demandas setoriais. No entanto, os tecno-burocratas, que sdo parte e
perseguem os objetivos do grupo dos “’planejadores da modernizacdo’’,
tém um poder muito maior. Os setores associados a agricultura que
possuem acesso apenas a ‘‘conetores’” no ambito dos ‘‘planejadores da
agricultura”, tém influéncia reduzida sobre o processo de formacgdo de
politicas de seu interesse. As vezes, alguns desses setores tém acesso a
“conetores’” dos ‘‘planejadores da modernizacdo’’ e, dentro de certos li-
mites, conseguem mais do que conseguiriam procurando elementos dos
“planejadores da agricultura’. Assim, ndo é incomum encontrar setores
rurais pressionando ‘‘conetores’ dos ‘‘planejadores da modernizacdo’’
sem mesmo tentar no ambito do outro grupo.

E 6bvio que essa dicotomia, no dmbito da “‘corte’”’, produz confli-
tos. Os conflitos entre os “‘planejadores da agricultura’ e os “plansja-
dores da modernizagdo’ sobre as politicas que afetam a agricultura
sdo maiores e mais freqlientes quanto mais sensiveis forem os ‘‘plane-
jadores da agricultura” as demandas de setores rurais. Quando o Minis-
tro da Agricultura tem raizes rurais ou é especialmente suscetivel as
demandas de seus setores mais influentes, os ‘‘planejadores da agricul-

tura’ tendem a pressionar mais intensamente em favor de politicas que
~ melhorem a posicdo relativa desses setores. Se isso ndo ocorre, porém,
diminui o potencial de conflitos, mas, como suia atuacdo é voltada para
a agricultura, os “planejadores da agricultura’” nZc podem deixar de
pressionar em favor de politicas que interferer com a ‘exploracdo ndo
destrutiva’’; destarte, rnesmo nesses casos, os conflitos acabam surgindo.

Em virtude de sua visdo de “boa sociedade”, a atencio alocada pelos
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planejadores da modernizacdo’’ aos problemas rurais tem sido extre-
mamente limitada. Em tempos normais, eles tém procurado apenas se
assegurar de que as politicas agricolas ndo prejudiquem a ‘‘exploragdo
ndo destrutiva”. Em periodos de crise agricola, eles sdo forgados a par-
ticipar da concepcdo de medidas, geralmente de curto prazo, visando
remover os obsticulos que se antepuseram. Contudo, tdo logo conside-
ram normalizada a situagdo, voltam a dirigir seus esforcos e preocupa-
¢Oes inteiramente ao seu objetivo principal. As politicas agricolas re-
tornam ao comando dos ‘‘planejadores da agricultura’’, que novamente
ficam livres para atuar, dentro do espago limitado deixado a eles pelos
“planejadores da modernizagdo’’.

COMENTARIOS FINAIS

Os elementos da andlise acima do processo de formacdo de politicas
agricolas nos ajudam a explicar as aparentes contradigGes e inconsistén-
cias na condugdo das politicas agricolas que, como se notou no inicio,
tanto surpreenderam Gordon Smith. Explicam, também, a prevaléncia,
no Brasil, de politicas de estimulo, de curto prazo. Pode-se mesmo
afirmar que as mudangas nas caracteristicas gerais das politicas agrico-
las seguidas nas Gltimas trés décadas foram reduzidas, se comparadas as
alteragdes ocorridas nas estratégias de crescimento adotadas. Enquanto
o modelo voltado para fora de post-1964, e que conduziu ao ‘‘milagre’’
e ao periodo dificil que se seguiu, difere marcadamente do modelo au-
tdrquico e apoiado na industrializacdo por substituicdo de importagdes,
da década de 1950 e de parte da de 1960, a natureza das politicas agri-
colas de post-1964 mudou pouco em relacdo a do periodo anterior. Elas
foram refinadas e ajustadas aos niveis mais altos de produgdo tornados
necessarios pelo modelo mais recente. Assim, a politica de crédito foi
reformada e teve sua amplitude substancialmente ampliada; o aparato
responsdvel pela adogdo de polftica de precos minimos foi aperfeicoado
e tornado mais operacional; e fizeram-se esforgos para reduzir as defi-
ciéncias das redes de transporte e armazenagem voltadas a agricultura.

Quanto as politicas de mudanca estrutural, a despeito da dréstica al- -
teracdo na legislagdo para a desapropriacdo de terras e do esquema de
tributacdo fundiéria, introduzida em 1964 pelo novo regime, pouco foi
feito nessa 4rea. De um lado, setores influentes da combinacdo central,
com acesso a '‘conetores’’ extremamente influentes, conseguiram blo-
quear a introducdo de uma reforma agraria; do outro lado, os “planeja-
dores -da modernizacdo’’ se convenceram de que esta ndo contribuiria
para a “‘exploracdo ndo destrutiva’’, ou mesmo que seria prejudicial ao
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processo. O proprio esquema de tributagdo da terra foi gradualmente
sofrendo distorcdes a ponto de, antes das mudancas recentes, ter-se tor-
nado insignificante o imposto cobrado aos grandes proprietdrios fundia-
rios.

0O unico instrumento de mudancga estrutural que sofreu mudancas
substanciais foi o sistema de pesquisa e de extensdo agricola. Antes do
inicio da década de 1970, esse sistema ndo existia, para todos efeitos
préticos, fora de Sdo Paulo. Nos Gltimos anos, fez-se um grande esforco
de reorganizacdo e desenvolvimento do sistema de pesquisa e de aprimo-
ramento do sistema de extensdo. No entanto, exce_'to;alguns progra-
mas limitados para a agricultura de “’baixa renda”’, o sistema de geracdo
e difusdo de tecnologia agricola concentrou-se em programas para o au-
mento da produtividade da agricultura comercial. Ademais, os dirigen-
tes do sistema de pesquisa e extensdo tém sido, em ocasiGes, forgados a
envidar aprecidveis esforcos para aplacar a impaciéncia dos “planejado-
res da modernizagdo’’ que, ndo compreendendo a natureza gradual do
processo de geragdo e difusdo de tecnologias agricolas, reclamavam dos
altos custos do sistema e da lentiddo com que produziam resultados.

A estratégia de crescimento de acentuado viés urbano-industrial, ins-
tituida sob inspiracdo dos “planejadores da modernizacdo’’, discriminou
acentuadamente a agricultura. Dado o alinhamento setorial com o qual
o regime vem se confrontando, e a necessidade de fazer a agricuitura de-
sempenhar satisfatoriamente papéis a ela atribuidos nessa estratégia, as
-politicas agricolas adotadas, de curto prazo, baseadas em incentivos, e
de fécil adogdo, tiveram o efeito de compensar, parcialmente, alguns
dos setores rurais por essa discriminagdo. No contexto das estratégias de
crescimento seguidas no Brasil, essas politicas visaram, quase que exclu-
sivamente, resultados de eficiéncia; os seus efeitos de eqlidade foram (e
continuam sendo) relegados a um segundo plano. Elas tém estado volta-
das primordialmente aos considerados mais aptos a responder rapida-
mente e aos que detém mais poder (estes atributos nem sempre vém
juntos) — a média e grande agricultura comercial e os grandes terrate-
nentes. )

A propria ““énfase agricola”, recentemente instituida, ndo represen-
tou mudanga substancial em relagdo aos padroes do passado. A década
de 1970 (particularmente apos 1975) caracterizou-se por um desempe-
nho mediocre da agricultura, face as crescentes necessidades da geragao
de excedentes de produtos, para o mercado tanto interno como exter-
no, e agora, para a produgdo de energia. Se, em virtude das condigdes
do mercado externo de produtos agropecudrios, a receita de divisas pro-
duzida pela agricultura cresceu acentuadamente na década, a oferta de
produtos para o mercado interno, especialmente a de alimentos, aumen-
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tou de forma insuficiente; registraram-se, notadamente em 1979 e
1980, repetidas crises de abastecimento. Fendmenos climdticos podem,
em parte, ser responsabilizados por esse estado de coisas. No entanto,
parece claro que, com o elenco e com os niveis das politicas agricolas
aplicadas até 1979, a evolugdo da oferta, particularmente de alimentos
e de alguns cereais, permanecefia cronicamente insuficiente {Homem de
Melo 1979). A producdo de exportdveis e de bioenergéticos poderia
continuar a crescer a taxas aprecidveis, mas isso se faria as custas do de-
sempenho da agricultura ndo privilegiada por mercados internos favord-
veis ou por politicas especiais.

Como nas crises agricolas do passado, os ‘‘planejadores da moderni-
zag3o’’, sentindo os efeitos negativos desse estado de coisas sobre a eco-
nomia do pais, voitaram um pouco mais as suas atengOes novamente a
agricultura. Feito o diagndstico dos problemas do setor, surgiu, como
solucdo, a "“énfase agricola’’. No entanto, esta ndo representa radical
mudanca de rumos. Ocorreram acertos e alteracOes, mas permaneceu o
emprego, quase exclusivo, de instrumentos tradicionais. Em nivel mais
elevado, continuou-se a adotar politicas que ‘‘tentam aumentar a produ-
¢do e a produtividade por intermédio de uma maior lucratividade e
reducdo do risco da agropecudria” (Smith 1969). Ficaram 3 margem as
politicas de mudanca estrutural.

Tendo em vista apenas consideracOes de eficiéncia, as politicas da
““énfase agricola’” parecem ter produzido resultados satisfatorios, pelo
menos em 1980 e 1981. No entanto, ndo se pode garantir que a agricul-
tura continuard a se expandir como o requerido pela estratégia de cres-
cimento ora seguida e nem que certas contradi¢cOes de objetivos, e mes-
mo de resultados, da introdugdo da “énfase agricola’’ ndo provoquem,
no futuro, mudancas de rumo. H3 também o perigo da complacéncia;
recorde-se que, no passado, depois de contornadas as crises agricolas, os -
“planejadores da modernizacdo” dirigiam novamente suas atencles
principalmente ao setor urbano-industrial, voltando a agricultura a um
segundo plano nas suas preocupacGes. Se isso ocorrer novamente, futu-
ras crises agricolas serdo inevitaveis.

Quando, como no caso do Brasil, as politicas de mudanca estrutural
sdo postas de lado, e quando a estratégia de desenvolvimento discrimina
pesadamente o setor rural, ineqiidades e problemas tendem a se am-
pliar. Aqui, nenhum destes atingiu ainda niveis criticos, mas o potencial
explosivo de alguns é grande. Dentre os principais problemas, incluem-
-se, por exemplo, a enorme disparidade na distribuicdo setorial da ren-
da; o desemprego e o subemprego rurais; a questdao dos migrantes a pro-
cura de melhores oportunidades, que se desiocam para os centros urba-
nos onde incham os numeros do “‘setor informal”’, ou procuram terras
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nas areas de fronteiqa; os conflitos de terras; os “boias-frias”; o uso
destrutivo das terras; o enorme desperdicio dos programas de incentivos
fiscais; e, finalmente, a doenca, o anaifabetismo e a miséria dos setores
ndo mobilizados rurais que, nesta qualidade, e por estarem longe das
suas vistas e ouvidos, estdo ausentes das preocupacoes dos ‘‘planejadores
da modernizacdo’’.

Existem, é Obvio, setores rurais poderosos — a agricultura comerciali,
a grande pecudria, os terratenentes. Sua influéncia, embora reduzida re-
lativamente a que tinham no passado ou se comparada a de outros se-
tores da combinagdo central, tem sido, como demonstrado, suficiente
para que se apropriem da compensacdo parcial que as politicas de incen-
tivo deram 2 agricultura, pela discriminac3o que vem sofrendo. As poli-
ticas de crédito generosas, os subsidios 2 compra de méquinas e de insu-
mos modernos e mesmo boa parte do esforgco de mudanga tecnolégica
tém beneficiado primordialmente esses grupos. Com issc elas vém con-
tribuindo fortemente para o aumento da concentracdo da renda rural,
tanto em termos pessoais®, como regionais. Como sdo os grandes agri-
cultores, as empresas rurais, os terratenentes e os especuladores fundié-
rios 0s que mais acesso tém as politicas de incentivos, sdo eles que mais
lucram com suas atividades e que mais recursos t&ém para investir e para
ampliar o seu estoque de terras. E, como a producdo da agricultura co-
mercial estd localizada principalmente no Centro-Sul, é essa regido que
mais recursos e incentivos recebe e € sua agricultura a que mais se de-
senvolve. O pequeno agricultor, o trabalhador rural e as reas de agricul-
tura tradicional tendem a permanecer a margem do processo de forma-
¢do de politicas agricolas e, continuamente, a perder terreno em termos
relativos.
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