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POLITICAS PUBLICAS E ESCOLHAS
PRIVADAS: interag¢des politicas ¢
economicas a nivel local

Eliane Maria Monteiro da Fonte

Resumo

O principal objetivo deste artigo ¢ mostrar, através de um estudo de caso do processo
de implementagao e resultados de um projeto de desenvolvimento rural, como ele
foi modelado pelo contexto politico e institucional local e nacional pré-existente e
examinar algumas de suas conseqiiéncias pretendidas e ndo pretendidas a nivel
local. A questdo tedrica levantada aqui € relacionada a um aspecto freq tientemente
negligenciado nas andlises dos resultados de politicas de desenvolvimento rural,
que é: o Estado como um fendmeno social, sua légica, papel e limites na
implementagdo de reformas. Este estudo argumenta que, para compreender padrdes
de desenvolvimento rural, os estudiosos devem dar maior énfase a capacidade de
escolhas autonomas por parte de atores locais, publicos e privados, e a importancia
destas escolhas na modelagem do impacto da interven¢ao do Estado na estrutura
de sociedades locais.

Abstract

The main objective of'.this paper is to show, through a case study of the
implementation process and outcomes of one rural development project, how it
was shaped by the pre-existing local and national political and institutional context
and to examine some ofits intended and unintended consequences at local level.
The theoretical question raised here is related to an issue often neglected in the
analysis of results of rural development policies, that is, the State as a social
phenomenon, and its logic, role and limits in the management of reforms. This
study argues that, to understand pattems of rural development, scholars should
give greater weight to the capacity of autonomous choice on the part of local
actors, both public and private, and to the importance of these choices in shaping
the impact of State intervention upon the structure oflocal societies.
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Introducao

Nas analises das freqiientes disparidades entre os objetivos e resultados na
implementa¢do de politicas publicas tende-se a focalizar na insuficiéncia do
planejamento ou na inadequac¢do do programa em si, no aparato administrativo e
no procedimento ou nas caracteristicas dos burocratas, dando-se limitada atencao
aforma pela qual o ambiente politico e institucional nacional e local modelam a
interven¢do do Estado', E objetivo deste artigo mostrar, através da discussdo do
processo de implementacdo e dos resultados de um projeto de desenvolvimento
rural (no Agreste de Pernambuco), como este foi socialmente construido no amplo
contexto politico e econdmico e modelado pelas especificas interagdes que ocorrem
a nivel local e quais as suas conseqiiéncias para as populagdes rurais.

Ao identificar os limites do Estado na implementacdo de reformas e a
capacidade de escolhas autdbnomas por parte de atores locais (publicos e privados),
argumenta-se que, para entender padroes de desenvolvimento rural, estudiosos
devem dar maior aten¢do aimportancia destas escolhas na modelagem dos impactos
da interveng¢do do Estado sobre a estrutura de sociedades locais. Entretanto, se ¢
verdade que a intervenc¢do do Estado ¢ influenciada por processos locais, ela ndo
¢ apenas um reflexo destes. Este artigo representa uma tentativa de mostrar o
processo de desenvolvimento como uma interagdo de escolhas publicas e privadas,
demonstrando como o processo de escolhas publicas pode expandir ou diminuir
escolhas privadas. Ele sugere que, em qualquer circunstancia, o processo politico
estrutura escolhas individuais através de sua influéncia em instituicdes econdmicas
e politicas.

O artigo ¢ dividido em quatro partes. A primeira parte introduz sucintamente
o referencial tedrico e os métodos de coletas de dados utilizados. A segunda parte
discute o contexto econdmico e politico no qual a estratégia de desenvolvimento
rural foi definida e implementada. A terceira parte aborda a capacidade efetiva
da burocracia local em implementar o programa e o papel dos poderes locais e
interesses politicos na modelagem da intervencao do Estado. A ultima parte analisa
o impacto da patronagem do Estado nas redes de poder local, bem como as

I Comoexcecoes podemos citar Grindlee Thomas(1991), Grindle(1986).
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interagdes economicas e politicas nos principais resultados da intervencao do Estado
para as comunidades rurais.

Abordagem tedrica e metodologia de coleta de dados

A abordagem teorica adotada aqui aceita a visdo pluralista do Estado, na
qual a formulacdo de politicas pode ser entendida em termos de competi¢do entre
grupos de interesse organizados que buscam influenciar o processo de tomada de
decisdes. Entretanto, questionamos tanto a visdo otimista da abordagem pluralista,
a qual considera que o interesse publico é mais bem servido quando as politicas
emergem da competicdo de um grande numero de interesses politicos (Dabhl,
1967), quanto a visdo pessimista da teoria escolha racional, a qual consideraque o
comportamento individualista gera resultados negativos para a sociedade - um
Estado que ¢ capturado por interesses restritos, politicas que sdo distorcidas de
forma economicamente irracional por grupos "self-seeking" e funcionarios publicos
sempre suspeitos (Bates, 1981). A abordagem teorica adotada se baseia na teoria
de desenvolvimento conhecida como Novo Intitucionalismoé, na qual o Estado e
suas institui¢des sdo vistas como tendo um papel fundamental na determinacao da
performance da economia. O Novo Institucionalismo retém os axiomas do
"individualismo metodoldgico" e "maximizagdoracional de utilidades" da abordagem
da escolharacional neocldssica, porém enfatiza o contexto institucional no qual as
preferéncias individuais sdo determinadas.

A utilizacdo desta perspectiva tedrica na analise de problemas agrarios e
de politicas promovidas pelo Estado leva a uma apreciacdo mais ampla da
complexidade do processo de intervencdo. Ela enfatiza a importancia tedrica de
considerar diferentes respostas e resultados na implementagao de politicas e expde
a limitacdo de modelos altamente generalizantes. Esta perspectiva aponta para a
necessidade de examinar como a politica € transformada durante o processo de
implementagdo e ressalta o valor de estudos de caso na analise do impacto social
de formas particulares de interven¢do do Estado anivel local e nacional. Em lugar
de insistir em uma unica proje¢do para o papel econémico do Estado em todos os
paises em desenvolvimento, a andlise institucional busca incorporar o contexto
historico no qual o Estado e suas politicas estdo situados. A ana}lise' institucional
enfatiza a primazia do contexto politico como um fator determinante no padrio
de desenvolvimento que se segue.

2 Harriss, Hunter e Lewis (1995) e Ostrom, Feeny e Picht (1988) fornecem importantes
contribui¢des para uma compreensiao do Novo Institucionalismo.
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A nivel empirico, é tomado como estudo de caso o Projeto de
Desenvolvimento Rural Integrado do Agreste Setentrional de Pernambuco (PDRI-
AS-PE), um dos 43 projetos implementados pelo Programa de Desenvolvimento
de Areas Integradas do Nordeste". O POLONORDESTE foi estabelecido em
1974 para promover, em associacdo com outros programas e dentro das diretrizes
do II PND, o desenvolvimento das atividades agro-pecudrias e o provimento de
assisténcia aos pequenos produtores em dreas selecionadas como prioritarias no
Nordeste. O PDRI do Agreste Setentrional foi implementado a partir de 1979,
com previsdo de término em 1984.

A coleta de informag¢des sobre a definigdo das politicas, implementacao e
resultados do projeto foi realizada através de entrevistas estruturadas e semi-
estruturadas e contatos informais a nivel da administragdo do projeto e a nivel
local. Ao mesmo tempo, as fontes de arquivo - diagn6stico inicial, relatérios de
avaliagdo e de finalizacdo - e histéria oral dos participantes serviram como
instrumento para a recuperagao da histéria social do projeto.

O método usado para analisar as conseqiiéncias do projeto a nivel local
consistiu de um estudo de painel, utilizando dados oriundos de surveys realizados
em 1980 ¢ 1985 pela Unidade de Avaliagio do PDRI-AS-PE* . Estes surveys, dos
quais selecionamos uma amostra de 340 familias de produtores rurais de diferentes
estrato de tamanhos de fazendas, sediados em seis municipios selecionados
(representando diferentes sistemas de producdo)! do Agreste Setentrional,
tentavam identificar a situa¢do s6cio-econdmica dos produtores e dos fatores de
producdo a estes disponiveis no inicio e no fim do projeto.

Em janeiro e fevereiro de 1992, retornei aos seis municipios selecionados
para estudo e reentrevistei um pequeno nimero de produtores rurais (selecionados
de forma intencional), aos quais tinham sido aplicados questionarios no estudo de
painel. Nestas entrevistas semi-estruturadas o prop6sito principal era coletar novas

30 PDRIdo Agreste Setentrional incluiu 36 municipios de duas micro-regidoes do "Agreste
pernambucano": 19 municipios do Agreste Setentrional e 17 do Vale do Ipojuca. Esta area
pode ser tomada como representativa da area de agricultores de pequena producdo de
alimentos do Agreste.

4 A descrigdo dos procedimentos utilizados para selecdo da amostra e coleta de dados
estdo contidos no "Projeto de Avaliagdo do PDRI do Agreste Setentrional de Pernambuco"”,
Diretrizes para a Pesquisa de campo, vol. 4, anexo, 1980.

5 Os municipios selecionados e os sistemas de producio que eles representam sdo os
seguintes: Gloria do Goita - subsisténcia/cultura comercial; Cumaru - pecuaria/algodao/
subsisténcia; Capoeiras - subsisténcia/pecudria; Pog¢do - produtos industriais; Vertentes
- culturas alimentares mistas.
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informagdes sobre migragdo rural-urbana, suas histérias de residéncia e emprego.
Eu também investiguei suas trajetdrias politicas e seus envolvimentos com o0s
componentes do projeto - cooperativas, crédito, extensdo rural, mercado - e suas
respostas como clientes do governo. Foram realizadas também entrevistas com
politicos ou lideres locais, técnicos que atuam na area e atravessadores, enfocando
as bases das institui¢cdes e disputas locais, os partidos politicos, as cooperativas e
outras associagoes, e as relagdes entre os mercados e os produtores rurais.

O contexto econdmico e politico e as "regras do jogo"

Esta secdo descreve o contexto nacional e regional no qual o
POLONORDESTE e seus projetos de desenvolvimento rural integrado se
estabeleceram. Este contexto politico e institucional ajudam a explicar porque a
interven¢do tomou o rumo que teve. No Brasil, a mudanc¢a do regime politico em
1964 teve implicagdes importantes para o setor rural. Isto inibiu, porque ndo era
mais politicamente necessaria, qualquer transformacdo estrutural no padrdo de
uso da terra. Os dois principais objetivos da estratégia de modernizagdo eram
transformar a tecnologia rural e relagdes de producdo de forma a reduzir conflitos
no meio rural e, a0 mesmo tempo, remover o gargalo agricola para uma rapida
industrializagdo. Os beneficios de uma inovag¢do tecnoldgica subsidiada e
investimentos de capital eram pesadamente concentrados em grandes empresas
agricolas, reforcando a desigual distribui¢do de renda e riqueza no meio rural.

O forte viés das politicas de modernizacdo direcionadas para culturas de
exportacdo e grandes empresas foi ligeiramente modificado nos anos 70, com o
ressurgimento de sérios problemas de suprimento de alimentos para o meio urbano.
Crédito especial e programas de investimento foram introduzidos com o objetivo
de capitalizara producdo e intensificar relagdes comerciais da agricultura familiar
de pequena escala, tradicionalmente o maior fornecedor de géneros de primeira
necessidade para uso doméstico. Neste periodo, a discussdo sobre o sistema de
propriedade da terra e a necessidade ou pertinéncia de reformas estruturais foram
‘colocadas de lado. O problema agrario ndo era mais a existéncia de latifundios,
mas a ineficiéncia dos minifundios.

Dentro da esfera dos planejadores de desenvolvimento, criticos do setor
agricola argliiam que o crescimento da produg¢ido doméstica de alimentos poderia
se seguir a provisdo de uma mistura de crédito agricola, extensdo rural, infra-
estrutura, tecnologia, servicos de saude, educacgido e outras amenidades em areas
rurais pobres. Com o Banco Mundial na lideranga, esta perspectiva foi fortemente
apoiada por agéncias dominantes, especialmente apds 1973, quando Roberto
MacNamara, presidente do Banco Mundial, indicou a prioridade que deveria ser
dada pelo banco ao desenvolvimento rural. Pode ser observado que, nos anos 80,
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desenvolvimento rural comecga a ser maior categoria de empréstimos do banco,
que na maioria dos casos se destinava a projetos de desenvolvimento rural integrado.

Esta estratégia de modernizagido conservadora incorpora a visdo que a
produtividade de produtores tradicionais pode ser aumentada pelo desenvolvimento
e adocdo de uma tecnologia agricola industrial, independente de seu tamanho e
acesso a recursos. Ao se assumir que tecnologia teria um carater socialmente
neutro, tanto o latifundio como o minifundio potencialmente poderiam igualmente
se beneficiar da inovacao tecnologica, transformando-se em empresas capitalistas
modernas. A implicacdo desta estratégia ¢ que a reforma agraria passa a ser
desnecessaria em bases econOmicas, desta forma preservando a alianga
conservadora entre o estado militar autoritario e os latifundiérios.

Esta abordagem integrada tinha apelo para as elites estatais porque fazia
sentido tanto tecnicamente quanto politicamente. Tecnicamente ela oferecia aos
planejadores argumentos razoaveis sobre as causas da pobreza rural e da baixa
produtividade agricola e provia idéias coerentes de como politicas publicas poderiam
resolver estes problemas. Politicamente, os novos programas ofereciam um método
paradiminuir pobreza rural sem requerer uma redistribui¢do de terras e os conflitos
politicos que isto poderia significar. O POLONORDESTE ndo foi planejado
preliminarmente em respostas a pressdes ou influéncias de interesses societais
especificos. Em contraste com iniciativas de reforma agréria, os programas de
desenvolvimento rural integrado, os quais ameacavam poucos interesses, eram
planejados e iniciados sem a necessidade de uma forte lideranca politica para
realizar coligacdes ou manejar oposicao politica" .

Entretanto, dentro de uma logica politica, outros aspectos devem ser
ressaltados. Apds a eleicdo de 1974, a influéncia dos tecnocratas comeca a declinar.
Com a derrota nas eleicdes de 1974, com a pressdo da sociedade civil para a
liberagcdo crescendo e com o aumento do petroleo ameacando o "milagre
econdmico", o regime inicia uma gradual abertura politica. A excepcional derrota
eleitoral sofrida pelo governo militar em fins de 1974 significava uma crescente
rejeicdo dos brasileiros ao regime. A crise do petroleo expds a vulnerabilidade do
"milagre econdmico" que tinha legitimado os militares e feito o Brasil ser brindado
pelo mundo desenvolvido. A recém instalada administragdo do General Geiselja
tinha se comprometido com uma gradual democratizacdo, mas apos estes dois
choques era evidente que os militares iriam precisar um novo requerimento para
legitimar-se se eles queriam ter um papel significativo no futuro pluralismo politico.
Desde que a retirada formal do poder nunca pretendeu encerrar a influéncia dos

6 VerGrindle (1986),especialmente capitulos4 e 5.
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militares no processo politico, os militares comegam a cultivar suas bases regionais
e sociais de forma mais sistematica. Praticas clientelisticas crescem agudamente.

Em uma fala em outubro de 1975, o presidente Geisel enfatizou seu desejo
de uma vitdria eleitoral do partido do governo. Trés elementos, de acordo com
Geisel, eram cruciais para o triunfo da ARENA: o programa do partido, sua
lideranca, e os feitos do governo. As estratégias disponiveis para o regime
implicavam em coligacdes estratégicas e cada coligacdo requeria um padrao distinto
de resultados politicos. O objetivo de todas estas estratégias era "popularidade"
para os militares. As estratégias em si respondiam a questdo: "Popularidade com
quem" (Ames 1987, 148-49). A abordagem regional do programa, que repassava
recursos para todo o Nordeste, onde a sobrevivénciados politicos locais dependia
da generosidade do governo para seus redutos eleitorais, permitia que o programa
pudesse facilmente ser manipulado para objetivos politicos. O regime militar sempre
recebeu seu maior suporte dos estados nordestinos. De fato, o relacionamento
entre o regime militar e as elites nordestinas provou ser de grande significancia
para manter a aparéncia majoritaria do governo a nivel estadual e federal, como
ficou evidente nas elei¢cdes de 1978 e 19827.

O POLONORDESTE ¢ visto por Ames (1987), como um dos programas
econdmicos e sociais adotados pelo General Geisel como parte de seu esforco
para assegurar influéncia de longo alcance para os militares. De fato, se o regime
tinha uma estratégia de longo alcance visando as popula¢des pobres do Nordeste
rural, amelhorevidénciaé o POLONORDESTE. Se o POLONORDESTE tivesse
sucesso em transformar camponeses pobres em pequenos empresarios capitalistas,
isto poderia ser usado para argiiir que o modelo econémico imposto pelo regime
era acessivel a todas as classes e um apto veiculo para o desenvolvimento social
como também econdmico. O regime militar poderia usar a incorporagdo dos pobres
rurais em seu modelo econdmico para demonstrar sua capacidade para resolver
um dos mais dramatizados e altamente divulgados problemas sociais: a pobreza
rural nordestina. Um programa de desenvolvimento rural bem sucedido poderia
ser especialmente eficiente na busca dos militares por legitimidade, bem como
poderia ser usado como uma resposta para as criticas nacionais e internacionais e
como uma afirmag¢do da superioridade do regime sobre os governos anteriores.
Na verdade, a publicidade com que o governo federal inaugurava tais programas
fazia seu insucesso especialmente nocivo para suas tentativas de legitimar-se.

7De fato,comoHoefle(1985: 27) demonstra, a politica de "cidades pequenas" foi de grande
importancia paraa manuten¢do do regimemilitar no poder. Naselei¢oes de 1978¢ 1982,0s
votos do interior superaram os votosdacapitale o Nordestecom seus numerosos Estados
ajudarama mantera aparénciade governomajoritario a nivelestaduale federal.
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A préatica efetiva da implementagdo

Descrever a implementagcdo do programa ¢ explicar suas dificuldades,
complexidade e falta de uniformidade entre os diferentes grupos de projetos. A
abordagem multi-setorial tornou dificil assegurar uniformidade em sua
implementacao e resultados. O POLONORDESTE tinha objetivos multiplos, vagos,
freqlientemente pouco realistas e algumas vezes contraditdrios. Sua sobrecarga
em termos de ambicdo fez com que se falhasse na identificacdo de um claro
objetivo para o programa. Havia também a discrepancia entre os objetivos definidos
pelo Estado e o desenvolvimento real que tinha lugar. O que era dito a nivel federal
era uma coisa, porém o que era feito a nivel local era outra.

No momento da implementagdo do PDRI do Agreste Setentrional € que
tanto as pressodes politicas como os problemas institucionais aparecem. Quando o
planejamento comega a ser operacionalizado e os investimentos alocados em seu
especifico contexto espacial ¢ que os governadores e politicos locais aparecem
como importantes atores no processo de definicdo de politicas. De uma perspectiva
mais geral, o plano desenvolvido pelas elites estaduais num relativo isolamento da
burocracia central comegou a ser objeto de colapsos e patronagem politica. A
complexidade administrativa do projeto crescia a medida em que o termo
"integrado" comegava a ser mais aparente. A um grande numero de agéncias",
em todos os niveis do governo, eram atribuidas responsabilidades das quais se
esperava coordenar suas atividades com uma variedade de organizacdes
relacionadas. Problemas de competigdo burocratica, animosidades e ambigdes
pessoais, diferentes filosofias e grupos de clientelas, bem como questdes de
concordancia e submissdo, cronogramas e recursos eram extensos. Vejamos, por
exemplo, o problema do crédito rural:

As liberagées por parte do Banco Central, aparentemente, desconsideraram a

sazonalidade da agricultura regional, prejudicando deforma sensivel o trabalho

da EMATER e o nome do Programa face a escassez de crédito nos periodos-
indicados pelo calendario agricola. A UT, apesar de participar da elabora¢dao
dos POA's, ndo exercia qualquer controle efetivo sobre a distribuicdo temporal

e espacial dos recursos destinados a este componente.

A autonomia que a rede bancaria desfrutou no uso de recursos do projeto,
tanto no que concerne a sua distribui¢do espacial, quanto a "triagem" dos
beneficidrios do programa, cujos critérios questiona-se se de fato eram compativeis

8 Haviam 16 agéncias executoras e 24 agéncias colaboradoras envolvidas na execug¢do do
PDRI-As-PE.
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com os objetivos do programa, explicam porque o percentual de pequenos produtores
contemplados pelo crédito permaneceu inferior ao numero relativo de grandes e
médios proprietarios os quais conseguiram incluir entre os beneficiarios do
POLONORDESTE. Um técnico da Unidade de Avaliagdo explica como isso se

dava:

Por causa do proprio arranjo institucional uma boa parcela dos recursos ndao
chegavam aos pequenos produtores. Ai vocé nao pode dizer quem é culpado.
Nao foi ninguém, foi a forma do sistema bancario funcionar. Por exemplo, uma
determinada quantidade de recursos fluiam para o banco, para que fossem
destinadas ao pequeno produtor. Quem determinava finalmente quem ia receber
aqueles recursos era o gerente do Banco local... Como era o gerente que escolhia,
e o emprego dele, a ascensdo funcional dele e vdrios aspectos ligados a vida
pessoal e vida profissional dele, dependiam de quem a ele ia emprestar e da
garantia que ele ter de que os recursos iam voltar ... ele preferia destinar os
recursos para aqueles que tivessem capacidade de pagamento. Entdo, a partir
dai ja estavam praticamente excluido os pequenos produtores, os trabalhadores
sem terra, quem eram para quem os recursos se destinavam. E ai, e isso ndo é
culpa do gerente, nao € culpa do Banco. O problema é do sistema que levava a
iss0...

O mais sério era o problema administrativo de se ter controle sobre recursos
e pessoal e, a0 mesmo tempo, se ter flexibilidade para atender as condig¢des locais.
Sem contar com instrumentos capazes de interferir sobre as decisdes dos orgaos
executores, a administracdo do projeto foi aos poucos se restringindo ao
cumprimento das formalidades burocraticas, em detrimento de sua fun¢do de
coordenacdo. O esforgo para superar a falta de agilidade das instituicdes executoras
deu margem a que um considerdvel volume de recursos fosse repassado e
consumido intestinamente, na reestruturagdo daquelas institui¢cdes. Para viabilizar
alguns de seus subprojetos, o POLONORDESTE teve que co-responsabilizar-se
pela criagdo de novas entidades, a custo de desvios com relagcdo aos seus objetivos.
Uma avaliagdo das atividades do projeto por componente mostrou uma énfase
excessiva no cumprimento das metas fisicas e uma grande dificuldade nas agéncias
de administracdo do projeto em mensurar a qualidade dos servigos oferecidos.
Além disso, os dados de monitoriado projeto ndo permitiam uma conclusao definitiva
sobre a influéncia do projeto no crescimento da renda, produtividade ou equidade
na distribuicdo de riquezas. Por essa razdo, a opinido da maioria das pessoas, de
dentro e fora das agéncias envolvidas, ¢ de que 0o POLONORDESTE contribuiu
"apenas" para manter o aparato do Estado e alimentar a burocracia. Afirma um
pesquisador da Unidade de Avaliacgao:

Os principais beneficiados pelo POLONORDESTE foram os técnicos, que
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ganharam dinheiro pelo trabalho que realizaram, e as instituicoes que se
capitalizaram. A Diretoria de Terras do Estado, por exemplo. foi fundada com
dinheiro do POLONORDESTE. Um "elefante branco"... mas que tinha um bando
de automoveis, aparelhos de ar condicionado. instalacées fisicas. Todo o capital
da instituicdo nasceu do POLONORDESTE e por muito tempo viveu deste capital.
Depois vieram os politicos. os fornecedores. Na construcao de estradas, por
exemplo, vocé tem compra de tratares, equipamentos pesados, na construgdo de
escolas vocé tem os fornecedores de cimento, de areia. de tijolo, de telhas, de
carteiras. Esses...foram os que realmente utilizaram o dinheiro do Banco Mundial
para o POLONORDESTE. O que chegou, do esforco dos técnicos para melhorar
de fato o nivel de vida do pequeno produtor, eu diria que foi uma percentagem
relativamente pequena.

Além disso, a alocagdo de recursos era freqlientemente feita de acordo
com critérios politicos, com pouca preocupag¢do em se manter a integracdo de
solugdes para os problemas econdmicos locais. Vejamos como um dos técnicos
da Unidade Técnica descreve a modelagem politica que sofreu o projeto na fase
de implementacao:

Na execucdo do projeto as Prefeituras "coiram em cima”, ndo so para definir
localizacées. Mas foram feitas muito mais escolas do que foram previstos e at
entraram as demandas das prefeituras. Os prefeitosforam perniciosos no sentido
de querer alocar construgées para dreas de seus redutos eleitorais. Em muitos
casos eles conseguiam ... aconteceram casos de escolas ociosas e até de construgao
em propriedade particular. O mesmo caso acontecia nos postos de satde.

O programa cuidadosamente planejado em Brasilia foi apropriado para uso
politico durante a implementacdo. As autoridades locais eram envolvidas na sele¢ao
de localidades para os servigos a serem alocados, nas rotas para as estradas,
locagdes de infra-estruturas e receptores de empregos. Sua participacdo na
distribui¢do do programa era importante para manutengdo do suporte politico ao
regime militar. A principal razdo para isto, aparentemente, era o desejo de colocar
o projeto em areas onde se poderiam prover servigos publicos beneficiando os
aliados do governo, como demonstra o relato de um técnico:

Havia facilidades nos casos em que os prefeitos eram do mesmo partido do
governador. Havia uma verdadeira guerra entre a questdo técnica e a questao
politica quando era o caso de realizar obras em municipios de governo de
oposicao... (No segmento de) estradas... a ingerénciafoi maisforte porque eram
obras muito caras. Neste caso, a ingeréncia ndo partia dos prefeitos. mas de
secretdrios que tinham fazendas no interior e deputados. Os km de estradas
quase que duplicou. A ingeréncia se deu pelo fato de se poder ampliar a meta
prevista originalmente, com captacao adicional de dolares pela sobra de recursos
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(0s custos de construgado foram superestimados no projeto).

O desembolso de recursos para estradas, agudes e construgdes de escolas
era claramente manipulado para beneficiar aliados do governo no poder. Em
contraste com os servicos agricolas, os resultados dos investimentos sdo mais
visiveis. Porestarazdo, os politicos davam mais apoio a projetos de infra-estrutura
do que a projetos agricolas. Um técnico mostra ainda como alguns municipios
foram mais beneficiados que outros por filiacdo partidaria, e mostra a dificuldade
do ponto de vista técnico de se contra-argumentar.

Eles (os politicos do partido) tinham mais forca. Vinha as vezes "Atenda-se",
"Dé-se prioridade”, e os técnicos ficavam em situacdo de impasse. Em alguns
casos era dificil negar por ndo se podia usar como argumento a auséncia de
demanda. Onde a gente bate a pobreza é gritante. A demanda era tao grande que
havia espaco para qualquer acéo... No caso de educacgéo e satude, com injun¢cao
ou sem injungcdo batia com a demanda.

Entretanto, como bens publicos, estruturas rurais podem .beneficiar a
populacdo rural de forma indiscriminada e seu consumo nao ¢ limitado a um grupo
particular. Varios fatores podem explicar a popularidade de estradas entre
moradores da zona rural. Os custos de transporte em tempo de percurso para as
cidades s3o reduzidos e a mobilidade individual também contribui para ampliar o
acesso ao mercado de trabalho local. Geralmente uma estrada leva ao surgimento
de servigos de transporte diarios e o isolamento dos fazendeiros é reduzido
significativamente

Através dos Planos Operativos Anuais (POAs) os PORIs replanejavam
suas atividades anualmente. Com este instrumento, o PORI do Agreste introduziu
uma série de mudangas em seu projeto original, aumentando sua area de agdo,
criando novos segmentos e substituindo oOrgdos executores. Se o
POLONOROESTE era uma tentativa de construir um programa em torno de
uma area geografica especifica com caracteristicas de "polo de crescimento",
provou-se ser politicamente dificil a concentragdo do projeto porque os prefeitos
pressionavam por mais € mais areas a serem incluidas no programa", Quanto
mais o POLONORDESTE perdia seu enfoque de "po6los de crescimento", mais
popular ele se tornava entre os politicos. A medida que o numero de projetos
cresciam, os governadores comegavam a ver o programa como um meio seguro

9 O PDRI do Agreste teve sua area ampliada de 31 para 37 municipios ao longo de sua
implementacdo.
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de obter compromissos do governo central para cobrir parte dos custos
or¢amentarios de seus Estados. Isto colaborou para a impressdo de que o
POLONORDESTE contribuiu "s0" para construir e manter o setor publico e fez
muito pouco para seus pretensos beneficidrios. Ou, como afirmou um dos técnicos
envolvidos:

O que 0 POLONORDESTEfezfoi substituir recursos... O dinheiro quefoipara a
EMATER, do mesmo jeito que para o IPA, dinheiro para pagar salario de pessoal,
para transporte, para carro, combustivel, etc., entdo substituiu recursos que o
estado deveria aplicar. Fundamentalmente, no caso do PDRI do Agreste, os
recursos do Banco Mundial substituiram os recursos do Estado. Ai vocé pode
imaginar que o Estado ficou mais livre para jogar com os recursos que ele teria
que comprometer com a pesquisa, com a assisténcia técnica, etc., ficou mais livre
para jogar isso e privilegiar outros grupos... Esse dinheir.o estava alimentando
toda uma burocracia estatal. As instituicées, os técnicos, todos eles ganharam
na estoria. Os politicos também. Votos, pois quando eles indicavam que
determinada obra devia ser construtda em tal lugar, ou quando eles manipulavam
a professora que recebia saldrio, ou o agréonomo que eles mudavam, no fundo
eles estavam ganhando em cima desse recurso”.

Isto nos leva a questionar, como faz Bates (1981, 1983), o que levaria homens
providos de razdo a adotarem politicas publicas que t€ém conseqiiéncias perniciosas
para a sociedade que eles governam? O que influencia a decisdo destas politicas?
E como certos governos permanecem no poder quando adotam politicas que sdo
anti-éticas para o interesse da maioria de seus cidaddos? Estudos de atitudes do
eleitorado indicam que cidaddos procuram e esperam obter melhorias materiais
daqueles que tem acesso ao poder publico. Elites politicas sabem claramente que,
para se manter no poder, eles devem manipular a burocracia do Estado para
assegurar tais beneficios. O resultado é uma tendéncia geral tentando orquestrar
programas publicos para se assegurar vantagens politicas Esta tendéncia, segundo
Bates (1981, p.113), € particularmente forte com respeito a programas agricolas.

Sob o ponto de vista geopolitico, o mapa do Brasil, ap6s 1982, passava a
mostrar um quadro em que os estados do Sul e do Centro-Sul pendiam para a
oposi¢ao ao governo federal. Ao PDS oficial permaneciam fiéis os nove Estados
do Nordeste. Repetia-se assim a tendéncia historica, em termos de fidelidade, aos
favores prestados pelo Governo Federal. Apesar da aceleragdo da crise brasileira,
na época, através dos programas especiais, especialmente do POLONORDESTE,
fluia para o Nordeste um consideravel volume de recursos. Se comparados aos
favores econdmicos que recebiam os grandes grupos de outras regides, tais
recursos representavam relativamente pouco. Mas ¢ importante considerar que,
no Nordeste, o retorno economico de tais investimentos era indisfarcavelmente

"
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pouco significativo e tratava-se claramente de investimentos politicos, como se
pode perceber no relato de um dos analistas do projeto entrevistados:

Aos técnicos da EMATER era dado simplesmente um conjunto de técnicas que

deveriam ser levadas aos pequenos produtores. Eram pacotes tecnologicos
prontos... [que| deveriam resultar, de acordo com o conhecimento dos técnicos,

em um aumento de produtividade da UP. Mas, aparentemente, isto ndo deveria

significar em melhoria economica significativa, por uma série de razoes... vocé

tinha dreas pequenas, conjugadas com cultura de baixo valor comercial. O que

estava sendo feito pelo EMATER na época era pegar um pequeno produtor de

milho efeijdo, numa drea semi-drida, efazer com que esse produtor pegasse uma

drea de 1, 2 ou 3 ha e aumentasse a capacidade produtiva em 10, 15 ou 20%.

Entao isso so significava que ele ia produzir um pouco mais de milho oufeijao, de

mada gue poderia resultar em um pequena excedente produtivo. Nda estava
transformando aquele grupo econdémico, ndo estava promovendo uma
transformacao da agricultura tradicional... estava tao somente transformando a’
agricultura de subsisténcia, em "uma melhor agricultura de subsisténcia”.

Embora observadores do POLONORDESTE raramente atribuissem a
extensdo agricola um papel significativo na melhoria da produgéo e produtividade
da pequena produgido, estes mesmos observadores afirmam que como resultado
do POLONORDESTE os extensionistas sao "hoje menos resistentes para trabalhar
com pequenos produtores"” e que eles sdoagora "mais sensiveis para as questdes
da pequena produgdo do que eram no passado" (Tendler, 1988:25). Além do mais,
qualquer pessoa que faga pesquisa de carnpo na drea do programa pode observar
como foi importante o papel de intermediario realizado pelos extensionistas entre
os pequenos produtores e os bancos, latifundidrios, comerciantes e os provedores
de servicos do governo. Embora a orientagdo agricola dada pela EMATER nio
tenha adicionado um forte e sustentdvel impacto no desenvolvimento agricola
regional, fez o suficiente para que se possa afirmar que o projeto representou uma
oportunidade significativa para melhorar a difusdo do conhecimento tecnoldgico
entre os produtores, ajudando-os a maximizar as decisdes sobre alocacdes de
recursos em suas atividades agricolas. Da mesma forma, o fornecimento de
crédito pelo projeto certamente contribuiu para o enfraquecimento do crédito
informal no setor da pequena produgdo. Porém, o crédito também foi importante
de outro modo. Ele intensificou a relagdo entre o campesinato e o aparato do
Estado.

As interagdes das conseqiiéncias econdmicas e politicas a nivel local

O POLONORDESTE foi criado especialmente para superar a cronica
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falta de acesso do setor da pequena produgdo nordestina ao crédito para financiar
investimentos e a compra de insumos agricolas e infra-estrutura, tais como agua e
estradas. Apesar da suscetibilidade do POLONORDESTE a patronagem politica,
o alto custo e a ineficiéncia das agéncias de desenvolvimento a nivel estadual e
regional, obtivemos evidéncia suficiente para argumentar que o programa
representou um importante apoio para a melhoria do setor da pequena producao
no Agreste de Pernambuco. Os dados analisados no estudo de painel indicam que
aintervencdo do Estado tendeu a favorecer os pequenos produtores em detrimento
das elites agrarias tradicionais. A tendéncia em direcdo a reducdo do tamanho
médio das unidades de producdo ndo envolveu a fragmentagdo dos minifindios.
Ao contrario, houve um crescimento do tamanho médio destas unidades e uma
clara tendéncia na reducdo das areas das grandes propriedades. A disponibilidade
de itens de capital por categoria de tamanho das unidades de produc¢do nos forneceu
uma indicacdo do desenvolvimento das for¢as produtivas e do padrido de
investimento dos produtores em estruturas, equipamentos e animais. Apesar do
padrdo de propriedade ser desfavoravel aos pequenos produtores, ao longo dos
anos do projeto estes prosperaram, quando comparados com a situacdo dos médios
e grandes proprietarios.

Embora o projeto tenha falhado em mudar o baixo padrido tecnoldgico da
area, houve um claro crescimento da producdo na maioria das culturas,
especialmente frutas, legumes e verduras. A comparacdao dos dois periodos
estudados indica que os produtores expandiram as areas devotadas as culturas e
ao pasto plantado, sugerindo uma maior intensificacdo do uso da terra. Dados
sobre a produgdo comercializada indicam que uma grande proporcao da producéo
se originava das unidades de produgdo de até 50 ha (populagdo meta do projeto) e
esta propor¢do cresce ao longo dos anos em estudo. Com base nos dados
analisados, pode-se afirmar que houve integragdo ao mercado de uma quantidade
razoavel de pequenos produtores, que supriam o mercado ndo apenas com produtos
de subsisténcia, mas com produtos de alto valor comercial. O fluxo de capital
trazido pelo projeto criou oportunidades para aumento de renda de alguns pequenos
produtores que souberam explorar esta oportunidade.

Entretanto, a intervencdo do Estado teve também impactos ndo-agricolas
importantes a nivel local. Ele pluralizou o poder a nivel municipal, rompendo a
antiga fusdo de riqueza e poder das maos da elite agraria local. Pela primeira vez
na histéria eleitoral do Nordeste havia um largo eleitorado rural que os politicos
comegaram a cortejar diretamente - em lugar de fazé-lo indiretamente através de
programas e subsidios beneficiando grandes proprietarios que, em retorno, poderiam
conseguir votos de seus camponeses agregados. Por uma infinidade de razdes",

10 Vide Lavareda e S4(1986).
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os candidatos ndo podiam mais contar com os votos obtidos para eles pelos grandes
proprietarios de quem os camponeses eram dependentes para trabalhar, obter
crédito e assisténcia social. Uma razido importante foi a substitui¢ao dos tradicionais
chefes politicos agrarios por liderangas urbanas, tais como comerciantes médicos,
advogados, donos de fabricas, etc. Apds estes candidatos serem eleitos, eles se
preocupavam com a distribui¢do de beneficios para as populagdes rurais. Como
um vereador de Caruaru confirmou:

Eu trabalho em uma regidao de pequenos produtores. Eu os ajudo através de
minha influéncia nas agéncias do governo tais como EMATER, C/SAGRO ou
mesmo a Secretaria da Agricultura do Estado. Eu dou suporte a eles porque eu
fui eleito com seus votos. Eu preciso mostrar a eles que eu trabalho para eles.
Quando for tempo de eleicdo eu posso mostrar a eles o que fiz. Ajudando-os, eu
espero convencé-los de que eles escolheram o candidato certo.

Esta nova atmosfera politica representou um campo fértil para programas .
como o PULiUNuURDESTE. De fato, a énfase na pequena produgdo teve mais
simpatia entre os burocratas, politicos locais e governadores do que programas
anteriores como o PIN e o PRUTERRA. O crescimento do papel do Estado nas
politicas de desenvolvimento rural e a presenc¢a do aparato do Estado significaram
também a presen¢a de um novo poder no cenario politico local. Com o crescimento
da intervencdo sistemdtica do Estado no setor rural, a tradicional elite agraria
comeca a perder seu papel como um agente do Estado e outras organizagdes
externas. Estes papéis passam agora a ser desempenhados por pessoas integradas
ao aparato do Estado, burocratas profissionais, de forma direta. Desta forma, os
tradicionais "patrdes" sdo substituidos por patrdes especificos que atuam em
posi¢des de autoridade e burocracias oficiais e organizacgdes estatais. Discutiremos
agora as diversas formas pela qual o poder foi pluralizado a nivel local.

A primeira foi através da provisdo de empregos. Para atingir os objetivos
do projeto, as entidades envolvidas expandiram o nimero de agéncias locais,
empregados e o grau de burocratizacdo. Centenas de pessoas foram empregadas
nestas agéncias na micro-regido. Desta forma, a intervencdo do Estado estava
aumentando e criando novas oportunidades de emprego, ajudando a reter a
populagdo rural. Por exemplo, tanto nos componentes de educacdo como de saude,
pessoas locais eram treinadas para prover servigos para suas comunidades. Além
disso, o recrutamento dos funciondrios nos vilarejos dava-lhes simpatia para os
problemas dos pequenos produtores e a burocracia local ndo era mais um
instrumento das elites agrdrias locais. Desta forma, a patronagem era
"democratizada" a nivel local. Por outro lado, a expansao do Estado fez crescer a
extensdo da patronagem e manipulacdo politica. A maioria das posicdes
burocraticas era ocupada através de vinculagdes politicas. Por exemplo, para obter
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um emprego era necessario ter um bom relacionamento com o chefe politico ou,
pelo menos, ndo ser considerado seu inimigo politico, nem ter votado contra ele na
ultima eleicao.

Em adi¢do ao emprego, havia uma crescente visibilidade do Estado a nivel
local. Na implementacao de sua politica, o Estado alocava recursos de forma a ter
visibilidade politica. Vinculados a institui¢des estatais responsaveis pelo
planejamento, execugdo e supervisdo do projeto, havia varias organizagdes
responsaveis pelos componentes do projeto. A quantidade destas transferéncias
para as areas rurais criou pelo menos a impressdo de preocupagdo do governo.

Um outro aspecto do crescimento da patronagem do Estado foi o seu impacto
na acdo coletiva. A natureza autoritdria e tecnocratica do regime politico brasileiro
apds 1964 foi evidente na falta de preocupacdo do POLONORDESTE com a
participagdo dos beneficidrios. Os beneficios do projeto chegavam anivellocal a
titulo de patronagem do Estado ou "generosidade" do governo. Tentativas de
promover a participagdo da populagdo meta na preparagdo dos planos operativos .
anuais pode ser ilustrado pelo depoimento de um técnico da Unidade Técnica:

Em-1981, pensou-se em planejar diferente, de descer as comunidades rurais e
checar as demandas e partir para um plano operativo que tivesse endosso das
comunidades rurais. Porém, os prefeitos. deputados e vereadores nao podiam
proclamar que as construgées eram resultado de sua luta. Ela (UT) sé péde
exercer esta pratica durante um ano... Houve muitas queixas ao governador
sobre aforma de planejar do UI. A UT sofreu pressao para voltar ao sistema de
planejamento tradicional.

De fato, a participacdo popular foi um objetivo estabelecido no Primeiro e
Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (1 e Il PND) e em vérios planos.
Entretanto, no contexto s6cio-econdmico onde a populacido popular era propagada,
sO os aspectos quantitativos do desenvolvimento eram enfatizados, com o objetivo
de eliminar resisténcia cultural a inovagao. Efetiva organizagao e participagdo da
populagdo rural implicavam em redistribui¢io de poder econdmico e politico, porém
o contexto politico durante o governo militar sugeria que tal alteragdo ndo era
desejavel como resultado das atividades promovidas por programas tais como
POLONORDESTE. Por exemplo, o projeto dava importancia as cooperativas
porque elas facilitavam a centralizag¢do do controle do Estado sobre os recursos e
aprodug¢do nas comunidades. Entretanto, organizar cooperativas era dificil porque
disputas de faccdes e interesses sempre atrapalhavam seu funcionamento. Além
disso, o desenvolvimento de cooperativas através de associagdes entre os produtores
rurais ndo teve o apoio deles mesmos.

Dos seis municipios estudados, apenas trés tinham cooperativas e, dentre
estes, apenas 31% dos produtores eram associados e este numero reduziu para
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29% no quinto ano do projeto. Dados sobre nimero de associados a sindicatos
também sugerem um enfraquecimento do sindicalismo na area. Ao longo dos
cinco anos estudados houve uma reducdo de 39% para 32% do ntimero de
produtores associados a sindicatos. Isto ilustra a fragilidade das organizagdes
politicas locais. Os interesses comuns dos pequenos produtores rurais nao eram
suficientes para induzir a participacao destes em organizagdes coletivas. De acordo
com a visdo do "campesinato racional" de Popkin (1979), presume-se que os
camponeses preferem buscar seus interesses privados quando o resultado de sua
participacdo em organizagdes coletivas sO resulta em vantagens comuns. O
presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Pocdo explicou porque tal
situa¢do ocorre:

O sindicato € fraco porque as pessoas ndo estdo interessadas nele. Elas nao
compreendem sua importancia para o trabalhador. Eles ndo tém a no¢ao de que
nos poderiamos nos organizar e forcar o governo a fornecer o que precisamos
para melhorar o campo. Entretanto, se o governo nao tiver nada para oferecer a
eles individualmente, eles ndo ficam interessados.

Esta fala ilustra o problema denominado "free rider" (carona), no sentido
de que, quando se espera que os resultados de contribui¢do para objetivos comuns
sejam apenas vantagens comuns, 0s camponeses deixam que esta contribuicao
seja feita por outros e colocam seus esforcos em outra direcao.

O penetrante / difuso clientelismo!' que rodeava a maioria dos pobres rurais
tendeu a reforgar esta tendéncia para o foco em interesses de pequeno alcance, ¢
ndo em objetivos coletivos nacionais ou mesmo regionais. A falta de envolvimento
dos pequenos produtores na politica nacional e sua cautelosa atividade na politica
a nivel local (a qual era uma atividade nao partidéria e personalizada) devem ser
vistas como perfeitamente racionais em relagdo as circunstincias objetivas nas
quais eles viviam e trabalhavam. Pequenos produtores rurais freqiientemente
consideravam que solicitagdes e rogos feitos a politicos e burocratas locais para
beneficios de pequena escala com o tnico e realista meio de obter ganhos. Desta
forma, eles competiam (mais que cooperavam) com outras pessoas, solicitando
favores similares. Como um técnico local comenta:

11 Minhas observacdes da area do projeto e varios estudos sobre politica local na época
(Gross, 1973; Martinez-Allier e Boito, 1977; Cammack, 1982; Hoefle, 1985), com outras
evidéncias relacionadas as eleigdes nas décadas de 70 e 80, e o uso discriminatério de
recursos ¢ favores estatais de forma a ampliar o apoio eleitoral, revelaram a continuidade de
algumas praticas associadas ao clientelismo no passado.
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Aqui a "politicagem" é grande. O uso de recursos publicos para beneficiar
individuos especificos € comum. Se os produtores tém demandas especificas, 0s
politicos "honestos " tentam ajudar. Entretanto, existem outros que sofazem coisas
em troca de votos. Por exemplo, se eles tém servicos agricolas a sua disposi¢ao,

estes sdo fornecidos apenas aqueles que os apoiam.

Em contraste, esfor¢os para exercer pressdo através de organizagdes
coletivas poderiam ameagar politicos regionais ou locais, ou seus agentes, levando
ariscos de repressdo. Desta forma, o clientelismo ajuda a manter os pobres rurais
divididos e torna a mobilizacdo popular dificil. Além disso, através da concessao
de beneficios particulares, o estado levou os camponeses a buscarem politicas
publicas como uma questao de interesse privado. Como resultado, e porque estes
pequenos produtores ndo tinham organizagdes formais para agirem como um grupo,
eles s6 foram capazes de encontrar alternativas individuais para os problemas
coletivos que eles enfrentavam.

Conclusdes

A titulo de conclusdo, queremos salientar a importancia de se considerar as
origens politicas do desenvolvimento economico. Porque os politicos querem
poder, eles sdo mais preocupados em usar os recursos publicos de forma que
sejam politicamente uteis do que utilizando-os de forma que seja economicamente
eficiente. Surge entdo uma questdo: Como o governo pode sustentar politicas de
desenvolvimento rural que sdo claramente, do ponto de vista econdmico, irracionais?
Uma resposta é que o governo tem poder para coagir", Entretanto, tem sido
largamente reconhecido que, embora a coercdo seja a base principal do poder,
isto ndo ¢ base suficiente para o governo. Dominacdo apenas pela forga ¢ dificil
de sustentar.

Em sistemas eleitorais, nimero conta; incentivos politicos induzem a esforgos
por parte dos politicos para assegurar apoio da maioria. Desta forma, a abordagem
tedrica necessaria para explicar os resultados do POLONORDESTE ¢ uma que
veja esta politica de desenvolvimento rural como parte do conjunto de mecanismos
empregados pelo governo em seu esforgo para assegurar controle politico sobre a

12 A importancia da coergdo para o Estado foi assinalada por Max Weber, que definiu o
Estado como um conjunto de organiza¢des administrativas e executivas, cujo papel ¢
controlar um dado territério e tomar decisdes de autoridade para a sociedade. O Estado, na
defini¢gdo Weberiana, € a instituicdo com o monopolio do uso legitimo da forga fisica dentro
de um dado territério (Weber, 1964: 156).
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populagdo rural e se manter no poder. Isto ndo significa dizer que os efeitos das
politicas publicas sejam inevitavelmente negativos, porém, na medida em que estas
politicas ndo sdo determinadas pelas for¢as do mercado, elas tém o potencial de
serem crescentemente distorcidas na falta de cuidadoso monitoramento e controle
das ag¢des politicas. Através de suas politicas, o governo recruta parceiros no
meio rural. Estes incluem todos os prestadores de servigos para o estado, a elite
dos produtores rurais, bem como a mais larga faixa de pequenos produtores rurais
progressistas, que comecam a depender dos programas financiados pelo Estado e
dos insumos subsidiados. Estes s@o todos aliados do regime - grupos que adquirem
vantagens privadas e ddo suporte politico ao governo em poder.

Se apos a implementagdo do PDRI-AS-PE havia duvidas sobre a capacidade
do projeto para atingir seus objetivos econdomicos, ndo havia davidas sobre a utilidade
politica do projeto. Se o projeto falhou em gerar retornos econdmicos compativeis
com os investimentos feitos, ele foi compensador para aqueles que o construiram,
contrataram pessoal ou obtiveram ganhos que ndo lhes seria possivel obter no
mercado competitivo. Em resumo, a analise do processo de implementagdo do
PDRI-AS-PE parece confirmar a pressuposi¢do da teoria da escolha racional,
que descarta a caracterizagdo dos tomadores de decisdao politica "como
desinteressados e dedicados na busca do bem publico" e consideraisto como uma
naive caracterizagao das motivacoes politicas (Williamson, 1994: 13). Em razéo
do desejo de poder dos politicos, eles normalmente estdo mais preocupados em
usar recursos publicos de forma que lhes seja politicamente util, do que usar recursos
objetivando eficiéncia econdmica. De acordo com Bates e Krueger (1993: 463),
tecnocratas ndo sdo poderosos no processo de decisdo e eles sdo ineficazes sem
o apoio dos politicos. Eles se tornam poderosos quando os politicos assim o decidem
e entdo organizam o processo politico de forma a lhes permitir explorar as vantagens
de informagdo que os técnicos tém. Politicos ndo delegam aos tecnocratas o poder
de implementar reformas.

Um fator chave na determina¢do do comportamento dos politicos ¢é a
estrutura das institui¢des politicas e as normas que regulam as elei¢des. As regras
que organizam as institui¢des politicas geram incentivos que modelam o
comportamento politico. Como foi visto, as elites politicas deram apoio ao projeto
porque ele poderia servir como fonte de recompensa para seus seguidores e um
instrumento para construir uma clientela politica rural. Como resultado disso, dois
problemas foram gerados no ambito do projeto. Primeiro, os custos do projeto
cresceram excessivamente, tornando dificil gerar retornos econdomicos compativeis
com os investimentos feitos. Segundo, devido a falta de um controle efetivo sobre
os servigos providos, os recursos alocados foram, de um modo geral, usados de
forma ineficiente. Entretanto, em seu esfor¢co em usar recursos do projeto para
cultivar popularidade politica, o Estado estava provendo servigos e insumos de
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producdo que puderam gerar apoio aos pequenos produtores com importantes
conseqiliéncias locais.

Desta forma, a intervencao no desenvolvimento rural deu legitimidade ao
Estado e contribuiu para construir e manter o apoio politico ao regime e a diluir o
antagonismo no interior. Como resultado, os pequenos produtores ndo tinham uma
desconfianca patoldgica do Estado. Os produtores mais pobres viam o Estado
como a Unica fonte de ajuda que eles poderiam dispor. Os pequenos produtores
capitalizados tinham no Estado o suporte que precisavam para ampliar sua atividade
econdmica. Ao propiciar beneficios - servigos de educagdo, saude, emprego, infra-
estrutura, acesso ao crédito e servi¢cos de extensdo rural — o Estado aumentava
seu controle sobre a populacdo rural. Além disso, através da provisdo de beneficios
privados, o Estado permitiu que as politicas publicas fossem vistas pelos pequenos
produtores como uma questdo de interesse particular. A inexisténcia de
organizagdes politicas que defendessem seus interesses, aliado ao carater autoritario
e paternalista do Estado brasileiro, levou a uma privatizacdo de interesses por
parte dos agricultores. Como conseqiiéncia, os produtores rurais, ao invés de
buscarem seu interesse coletivo, buscavam vantagens privadas. E isto era feito
através da busca de favorecimentos politicos e de alternativas para eles no mercado
privado.

Artigo recebido para publicacdo em junho de 2000.
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