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POR UMA £CONOMIA POLITICA DA "POLITICA AGRICOLA" (1)

Alceu de Arruda Veiga Filho

As discussoes atuais a respeito do setor agricola tem levanta-
do basicamente trés pontos: a) a perda de dinamismo do setor, em funcao,
principalmente, da estagnacac do crescimento da producao fisica de graos,
b} a conseqliente diminuigdo na disponibilidade per capita de géneros ali-
menticios basicos, nac atendendo & demanda potencial expressa no cresci -
mento da populacdo; e c) o problema da concentragao fundiaria.

Em termos de diagndstico, ha certa convergéncia de opinives pa
ra o fato de que seria suficiente o revigoramento dos antigos incentivos
na srea do crédite subsidiado de custeio, investimento e comercializagdoe
reforco da politica de pre¢os minimos para que oS problemas comegassem a
cer solucionados. Outra corrente enfatiza a prioridade de alocar recursos
de maneira mais seletiva, em beneficio dos chamados pequenos e médios pro
dutores e de produtos especificos, ambos discriminados pela politica agri
cola caorrente, alem da necessidade de se implantar uma reforma fundiaria
mais condizente que a atual.

Partindo do principio de que as duas correntes de opiniao for-
mulam diagnosticos e diretrizes que por si so niao contém a problematica de
longo prazo da agricultura cemo um todo, principalmente porque limitam-se
aps interesses imediatos refletidos pelas duas correntes, tentaremos rea-
lizar um esforgo refiexivo que, se nio as elimina sumariamente, pelo me-
nos procura coloca-las em seus devidos termos. Para tanto, iniciaremos com
uma afirmagdo taxativa sobre o setor agricola, af1rmagao esta que permite
certos desdobramentos explicativos da nossa maneira de percebé-lo e situa
1o, finalizando com os compromissos gque, a NOsSso Vver, podem iniciar a de-
sejada mudan¢a para uma estruturacgao economico-social mais 1gua11tar1a no
setor agricola.

(]) Este artigo tem como base trabalho de mnossa autoria, ainda nao publi-
cado, intitulado provisoriamente de Analise do Plano e Programas da
Secretaria da Agricultura e Abastecimento do Estado de S3o Paulo para
1983/87, no Contexto da Quest3ao Agraria.
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0 chamado setor agricela compreende um subsistema econdmico-so-
cial complexo, de multiplas atividades, que mantém interdependéncia com o
resto da economia. Estas multiplas atividades, englobadas sob o ritulo pro
dugao agricola e pecuaria, se desenvolvem a partir de situagoes bastante
heterogeneas, conforme a regiao ou atividades enfocadas, diferenciadas por
suas caracteristicas especificas {explicadas historicamente) e condiciona-
das por suas capacidades de adaptagao/mudanca face ao desenvolvimento da
economia, ou methor, face @ diregio desse desenvolvimento.

0 processo de desenvolvimento, por sua vez, nao existe no vacuo
social. Ele e determinado por circunstidncias de fato e dirigidao por inte-
resses. 0 estado atual do setor agricola encontra explicagdo no desvenda-
mento de como se da e para quem se da o processo de desenvolvimento, e na
fusao do mesmo dentro das caracteristicas do setor agricola. Demonstragao
parcial desse argumento e, por exemplo, a decisdo de investir recursos pi-
biicos, a juros negativos, na producao de alcool hidratado a partir da ca-
na-de-aglicar, para enfrentar os acentuados aumentos de pregos do petréleo
importado, ocorridos em 1974 e 1979. Sem duvida, isso significou, em pri-
meira instancia, beneficios liquidos a segmentos bem especificos da popula
cao e, em ultima instancia, reducao na velocidade das necessarias mudan-
cas na matriz energetica brasileira. Em outras palavras, a readaptacao da
economia face as circunstancias da época exigia medidas de longo prazo que
visassem o uso intensivo de nossos recursos abundantes (energia eletrica
principalmente) e mudancas na estrutura de transporte, as quais foram pre-
teridas pela opgao de incentivar a produgaoc de substituto para parte da
gasolina consumida, redundando em solugao benefica a setores economicos e
categorias sociais ja tradicionalmente protegidos. Limitando os efeitos
dessa decisdao apenas ao setor agricola podemos listar os seguintes: a) con
solidacao do oligopsonio-oligopolic agroindustrial sucro-alcooleiro; b) o
acirramento da concentracdo de renda e de terras; c)} a aceleragao do deslo
caﬁento e/ou substituigao da produgac dos alimentos simples; e d) o aumen-
to da sazonalidade da mao-de-obra agr?co]a(z). A parte as argumentagdes de
cunhe racieonal, abundantemente conhecidas, vale a pena rasgar essa cortina
ideoldgica e ir ao ponto essencial: as alternativas existentes tem sido
sempre descartadas por depuragao. Vale dizer, sao submetidas a critérios em
basados na manutengie de interesses e privilegios que quase sempre excluem
0s antagonicos.

Constatando, portanto, que o0 processo de desenvo1vimento € pro

(2) Veiga FO, Alceu de A.; Gatti, Elcio U.; Mello, Nilda 7.C. de. 0 progra
ma nacional do alcool e seus impactos na agricultura paulista. Estudos
Economicos, v. 11, n. especial, 1981, p.61-82.
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duzido e determinado por interesses de classes e que no Brasil a capacida-
de de absorcgido de interesses que n3o os dominantes & muito baixa, podemos
explicitar a questao subjacente que & a razao deste texto: como quebrar es
se determinismo economico-social? Isto €, como e que medidas tomar par;
que nao se continue a ter um desenvolvimento voltado apenas para a manuten
¢do do atual modelo agricola? -

Voltemos a afirmativa inicial: o setar agricola & um subsistema
de funcionamento complexo gue faz parte de um sistema economico. Dessa in-
teragao nasce uma dinamica dependente, isto &, seu comportamento depende
do comportamento "extra-agricola", lacalizado nos outros setores da econo-
mia e na superestrutura decisoria da politica economica. E o setor respon-
de acomodando-se/reproduzindo-se a partir de suas condigoes originais, ou
seja, pelo perfil de distribuigao de terras (propriedade, uso e posse), pe
1o modo e uso dos demais recursas produtivos e sua interagdo com os varios
mercados intervenientes {de insumos e produtos, financeiro, etc.) (3). Is
to significa que quebrar o determinismo economico-social imposto pela idég
logia vigente exige uma atuagao que tenha claro pelo meros dois pontos:
quais sao os limites estabelecidos pelo processo politico vigente; e como
sao estruturados aos diversos segmentos produtivos e como se relacionam com
o sistema econcmico.

111

Essas duas questdes, desenvolvidas separadamente a seguir, na
realidade evoluem de maneira mutuamente dependentes, posto que a estrutura
¢30 do setor agricola depende do processo de acumulagao da economia, 0
qual intermedia e e intermediado pela acdo do Estado, este sendo © locus
onde se define o processo politico enguanto pratica. 0 Estado & entendido
como sendo moldado por todas as classes sociais e nao apenas pela dominan-
te (A). Isso implica supor que ndo existe um processo linear, rigido e im-
penetrivel, onde apenas um tipo de interesse & imposto. 0 Estado nao € ape
nas uma superestrutura cristalizada das relacoes sociais. Sua agao reflete
as contradigoes das classes sociais e, sendo assim, ao mesmo tempo em que
reproduz os interesses dominantes, abre brechas que permitem a atuagao de

outros interesses.

3 ; ~ - o s . .
() Moreira, Joseé R. Relacoes entre a acumulacdo industrial e a agricultu-

ra brasileira apos os anos 50. Rio de Janeiro, Fundagao Getuiio Var-

gas, 1981. {mimeo)
{4) Souza, 1.S.F. & Rodrigues, C.M. Os compromissos da tecnologia agrope -
cuiria. Revista Brasileira de Tecnologia, v.15, n.6, 1984,_p.34-40.
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E claro que o momento politico atual, fruto da deterioragao do
regime politico dos ultimos 20 anos e da pretendida vontade de caminharpa
ra um regime democratico, & um momento agudizado pelas contradigoes  das
‘classes sociais, onde a recessadao economica marginaliza segmentos crescen-
tes da populacdo e a inflagio produz uma forte transferencia de renda. As
sim, as forgas politicas anteriores, incapazes de intermediar esses cont
flitos, cedem lugar a outras potencialmente capazes. Aparentemente esse
& o momento de possiveis mudancas dentro das determinagdes basicas do sis
tema capitalista em que vivemos. Basta interpretar quais sao as represen-
tacoes politicas que comandar3ao o aparelho do Estado para identificar os
limites dessas mudangas.

Ha uma aparente contradigao entre o que esta dito aqui, com o
que foi afirmado na parte introdutoria. Nesta, asseguramos gque o determi-
nismo econdmico-social predominante no processo de desenvplyimento brasi-
leiro vem do fato de sua evolugdo ter se caracterizado pela imposigac dos
interesses dominantes; enquanto a seguir ponderamos que o Estado & umamdl
gama que reflete dialeticamente as contradicoes da sociedade como um todo
e as reproduz em suas agoes. Imaginamos resolver esta questao se a pro-
curarmos a partir da logica interna do processoe de desenvolvimento capita
lista. Isto &, se ao contrario de o enterdermos como uma sucessao de acon
tecimentos relacionados por ordens causais, dando ideia de continuidade,o
enterdermos como ocorrencias de fenomenos que se chocam, promovendo rompi
mentds, saltos ou reacomodagoes. Nesses momentos de rupturas e Que se de-
finem as oportunidades e aumentam as possibilidades de melhorar a posigao
de outros interesses frente aos dominantes, 0$ quais imprimem sua direcdo
na ausencia {(ou fragilidade) das aspiracoes antagoOnicas.

A historia brasileira demonstra e elucida esse ponto.Duas— das
que nos interessam ressaltar - sao tipicas: as de 1930 e 1964. A primeira
abriu espagos para os chamados interesses urbano-industriais, rompendo a
rigida ordem oligarquica de entaoc. As bases da atual estrutura socio-eco-
nomica Brasileira originam-se a partir do rompimento dessa anterior ten -
dencia historica. Outra ruptura, consubstanciadaz no movimento de 1964,foi
precedida por um periodo de crise onde os conflitos e antagonismos emergi
ram fortemente. Basta Tembrar o efervescente debate sobre as chamadas refor
mas de base e 0s movimentos politico-reivindicatorios. A tomada do poder
constituido representou uma inflexdo no processo histdorico brasileiro, a
partir do qual reestruturou-se o sistema politico-economico. Os partidos
politicos foram extintos, demoliram-se as organizagoes sindicais e os se-
tores tigados ao capital intermacional ganharam extraordinaria expressao

).

g -y Lo

{") Cardoso, Fernando H. 0 modelie politico brasileiro. In:— . 0 mo-
delo politico brasileirs e outros ensaios. S3ao Paulo, Difusao Européia
do Livre, 1972. p.50-82.
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0 resultado da ruptura de 30, por causa mesmo das transforma-
g0es que se seguiram, e embora sendo dirigido pelas elites, mostrou avan
¢o social no sentido do revigoramento e modernizacdo da classe meédia, ;
na criagao/ampliagio significativa de uma classe urbano-operaria, ambas
.atuando em um tecido social diferente dos anos pré-30. 0 mesmo ocorreu em
64, apesar dele. Em outras palavras, o fechamento politico e as conse-
quentes medidas draconianas implantadas no campo econdmico-social, ao re
vigorar e modernizar a economia, ampliaram o espago das classes traba]h;
doras (urbana e rurais), ao mesmo tempo em que as discriminavam no plano
politico. £, como dito anteriormente, a agudizagdao dos conflitos sociais,
refletidos pelo atual perfil de distribuigéo da riqueza nacional, impos
uma nova ruptura.

A coalizacao de forgss gue assume o poder hoje & predominante
mente de cunho liberal, o que estabelece, desde Togo, limites para o en-
tendimento de reivindicactes mais amplas, embora, como mostra a historia,
naoc possa controld-las numa rigida cadeia de forgas. Assim & que niao se
deve esperar uma reforma agraria ampla, entendida como uma redistribui -
¢ao de tal ordem que implique reformulacio total da propriedade da terra
e/ou das formas atuais de insergao da agricultura nos sistemas agroindis
triais. Entretanto, & possivel esperar dentro do quadro politico delimi-
tado a implantacac de um conjunto de medidas gue transcendam aquelas cita
das na introducao desse artigo - e que implicitamente sao percebidas co-
mo definitivas para solucionar os problemas do setor.

Em termos genérices, e em fungao do exposto acima, pode-se de
duzir que a diretriz para uma nova palitica voltada para o setor devera
contempiar um conjunto de medidas com conteldo social explicito - de ca-
rater reformista - e cujo vetor seja dirigido para as contradigoes do a-
tual modelo LS). )

Para identificar quais sac essas medidas precisamos, antes,
passar para a segunda questao levantada, qual seja, entender como 530
estruturados os diversos subsetores produtivos do setor agricola, e coemo
se relacionam com o sistema economico como um todo. '

Estas relagoes podem ser explicadas pelas condigoes de cresci
mento dos diversos departamentos que compdem o sistema economice capita-
lista, os quais estabelecem as determinagoes basicas do desenvolvimento
do setor agricola (7). Por sua vez, a dinamica de crescimento desse sis-
tema depende do comportamento de seus departamentos, cujas ascendencias
tém sido diferenciadas historicamente.

b . . = X .
() FAD. La agricultura hacia el ano 2000: problemas y opciones de Ameri
ca Latina. Roma 1981. 239p.

) As idéias contidas neste segmento saoc uma sintese interpretativa do
trabalho de Moreira, J.R., op.cit. nota 2, nao sendo de sua responsa
bilidade os possiveis erros e omissdes e a propria interpretagao co-

metida.
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Explicado de outra forma: o departamento produtor de bens de
capital, o produtor de bens acessiveis aos traba]hadoresAe o produtor de
bens duraveis cumpriram papeis determinantes e diferenciades ao  longo
da histdria brasileira. Na primeira fase do processo de industrializacac
{1930-1950) o comando da economia, ou a dinamica de crescimento, era da-
do pelo departamento produtor de bens acessiveis aos trabalhadores, ]
qual impunhka um padrdo para o departamento predutor de bens de capital.
Apds os anos 50, e particularmente apds os anos 70, esse eixo € mudade,
passando o comando da economia ao departamento produtor de bens dura-
veis, mudando também o padr3c no ramo produtor de bens de capital.

Vale dizer gue as politicas agricolas foram conduzidas a par-
tir desse contexto, e elaboradas para atender as necessidades de cresci-
mento (capitalizacao) desses departamentos. Isso explica medidas implan-
tadas privilegiando regices e atividades, e conseqllentemente, a parciali
dade da modernizagac do setor, o qual adaptou-se/mudou a partir de

1

suas condigdes especificas. Ou como afirma o autor citado a moderni
zagao da agricultura ... esta centrada sob duas ordens de interesses mais
diretos: pela ampliacao do departamento que produz maquinas, equipamen -
tos e outros insumos agricolas e pelos ramos industriais ... que trans -
formam matérias-primas agricolas em bens de consumo final ... ramos hoje
{que) se apresentam fortemente oligopolizados”.

0 inter-relacionamento do setor ao sistema economico & estabe
lecido de um tado pela industria fornecedora de maquinas, equipamentos e
insumos e, de outro, pela indistria transformadora de matéria-prima agri
cola. Por sua vez, o setor agricela articula-se nesse esquema pelo modo
como organiza socialmente sua produgao. Dadas as condigdes histdricas e
suas especificidades, a agricultura organiza-se por formas onde predomi
nam as relagoes de assalariamento, por outras onde predominam as rela -
coes de parceria e arrendamento e, finalmente, por aquela em que € predo
minante o trabalho familiar. No primeiro caso, o mercado influente 2 o
mercado de trabalho; no segundo e terceiro casos, 0s mercados mais in-
fluentes sao os de insumos e produto, de terras, financeiro e também de
trabalho. Esses mercados, que intermediam a apropriagcao de trabalho e do

produto, comandada pelo processo de acumulacido dos departamentos decisi-
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vos, influenciam e sofrem influéncia das politicas agricolas, derivadas
endogenamente a partir das proprias necessidades do precesso de acumula-
gao.

Sendo assim, e tendo em vista os limites determinados pelg
quadro politico futuro, e que se faz clara a possibilidade de tracar uma
diretriz cujo vetor seja dirigido para as contradicbes do atual modelo e
que, em esséncia, interfira nos mercados intervenientes com o fim Ultimo
de possibilitar mudancas a longo prazo.

Com a argumentacdo construida até agora cremos ter atingido o
objetivo inicialmente delineado, que trata dos compromissos que podem
iniciar a mudanga do atual modelo agricola, descritas no segmento final,
a seguir.

v

A contradicao mais gritante do modelo agricola brasileiro se
refere 3 questao da terra e da miao-de-obra como conseqllencia. Essa ques-
tao primordial nao foi levada em conta pela visao funcionalista que pre-
dominou na formulagac das medidas de politica a partir de 1964. Segundo
ela o setor agricola tem por funcdes: a) suprir alimentos e materias-pri
mas a populacgdo e aos outros setores economicos; b) suprir a demanda in-
dustrial de mao-de-obra; c) gerar divisas; e d) poupancas para a forma -
cao de capital da economia (8). Assim instrumentalizada, esta forma de
ver o setor passou a diagnostica-lo concluindo pelo seu bom funcionamen-
to ao longo dos anos, e atuando onde surgissem desequilibrios.

A adogao destas diretrizes significou preocupar-se com a ofer
ta de produtos agricolas e nao com o produtor, e estar atento ao proble-
ma do aumento da produtividade e ni3o com o do emprego - ambos Tigades di
retamente a questdao da terra quando analisados do ponto de vista da dis-
tribui¢ao da rigueza. Isto &, a questdo da terra e do emprego deixaramde
existir na medida em que o setor desempenhou suas fungoes.

Contrapondo-se & essa visao, 0Ss compromisses com uma nova for
mulagao de politicas voltadas para o setor agricola devem, a nosso ver,
comegar porexplicitar as questoes esquecidas nos Ultimos vinte anos: den
tro dos limites estabelecidos pelo processo politico, efetivar uma refor
ma fundiaria - aceleragao de assentamentos e redistribuicaoc de terras -
categorizando sua importancia conforme as necessidades regionais; e esta
belecendo uma politica de emprego, onde o mercado de trabalho definido

5 3 .
(E) Delfim Netto, Antonio; Pastore, Affonso C.; Carvalho, Eduardo P. de

Agricultura e desenvolvimento no Brasil. Sao Paulo, ANPES, 1966.212p.
{Estudos ANPES, 5)
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pela preponderancia do assalariamento for a questdo emergente. 0s demais
compromissos passam pela promogac de revisoes profundas na pelitica de
pesquisa agropecuaria, que deverd atentar para a geracao de tecnologias
voltadas para os sistemas de producao existentes; revisao da legislacgdo
pelo angule trabalhista, tambem repensando formas alternativas para 0s
contratos de parceria e arrendamento; revisao das politicas de . credito
e de pregos, derivadas dentro desse amplo contexto de mudancas; reformu-
lTagao da politica fiscal; fortalecimento do sistema cooperativo de produ
¢aon; e pelo incentivo ao associativismo de produtores e trabalhadores.

Evidentemente estas sugestoes nao pretendem esgotar o amplio
espectro de acoes e resolugoes possiveis, tendo muito mais a intengac de
mostrar que apenas preocupar-se em revigorar o elenco de medidas posto
em pratica nos ultimos anos, ou redireciona-lo parcialmente, tende a re-
duzir a dimensao da problematica da agricultura. Em outras palavras, a-
bandonar, ou ndo perceber, a nrecessidade de eleger intervencoes que Vvi-
sem explicitamente o combate ds contradigodoes da agricultura brasileira e
perder uma oportunidade Tmpar oferecida pela histaria, mantendo a estru.
tura de desigualdade social vigente. Nao se pode, portanto, perder de
vista que repensar a agricultura significa levantar o problema da distri
buigio de riquezas e coloca-lo em primeiro plano. Isto, por sua vez, So-
fre as determinacoes do quadro politico, como vimos anteriormente, e ba-
liza as medidas possiveis, ao mesmp tempo que permite acoes reformistas,
as quais poderdo ser as sementes das mudangas para uma sociedade mais
igualitaria.
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