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ESTRUTURA AGRARIA E POLITICAS PUBLICAS
Malori José Pompermayer

Para se entender o sentido das politicas governamentais para o setor
agricola € necessdrio ter presente as transformagOes recentes, por um lado,
na estrutura de produgdo na agricultura e, por outro, nas relagdes das classes
sociais entre si e destas com o Estado. Se é certo que a interven¢do do Estado
através de suas politicas para com o setor tem como sua razio de ser as ne-
cessidades da acumulagdo, isto ndo se dd de modo automdtico e mecinico.
E fundamental que existam forgas sociais que apoiem tal intervengdo, onde a
forma especifica de inser¢do das classes sociais no Estado determina a ma-
neira pela qual os interesses sao formulados e processados politicamente.

Neste trabalho discutirei inicialmente determinados elementos das
transformagdes recentes na estrutura de produgdo e nas relagdes de classes
na agricultura brasileira e sua relagdo com as politicas estatais. Esta parte
tem por finalidade esclarecer certas determinagGes mais estruturais das po-
liticas estatais. Em seguida procurarei ilustrar com o exemplo das politicas
na Amazdnia atual, um dos aspectos recorrentes da forma pela qual os inte-
resses predominantes na agricultura brasileira se relacionam com o aparato
estatal na definicdo e implementagdo das politicas para o setor. Com esta
exemplificagdo estarei levantando ao mesmo tempo algumas hipéteses de
cardter mais geral a respeito da discutida autonomia do Estado que, no caso
brasileiro, devido seu cardter autoritdrio, militar, intervencionista e corpora-
tivista parece deter poder autdonomo préprio capaz de impor autoritativa-
mente ¢ de modo coesa e unitdrio suas decisdes sobre o conjunto da socie-
dade e das classes, independentemente do poder e da posi¢do de cada classe
ja estrutura social.!

(1)  Sem pretender uma sintese, este trabalho reune de modo muito sumdrio algumas
das colocagGes desenvolvidas em tese de doutorado, “The State and the Frontier
in Brasil: A Case study of the Amazon™, pela Universidade de Stanford, 1979.
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TRANSFORMACOES NA ESTRUTURA AGRARIA

Sumariamente, podemos distinguir trés visdes contrastantes entre si
a respeito dos processos dinamicos inerentes a agricultura no Brasil hoje.? Ca-
da uma delas propde diferentes solugdes para a agricultura como também po-
Iiticas diversas. A primeira visdo, recorrente em certo tipo de literatura,
prende-se ainda a id€ia da dualidade bdsica e contraditdria entre latifiindio
improdutivo e minifindio, como entraves estruturais impedindo o avango
das forgas produtivas na agricultura e portanto a modernizagdo das relagdes
sociais no campo. A reforma agrdria € proposta como solu¢do ndo apenas no
sentido de modernizagdo das forgas produtivas mas também de democratiza-
¢do da sociedade.® A segunda visdo reconhece a penetragdo do capitalismo
no campo independentemente de reforma agrdria, mas percebe esta capita-
lizagdo como um processo linear cuja tendéncia dominante, em analogia com
a industrializagdo € a homogeneiza¢do das relagdes capitalistas no campo
com a formagdo de uma burguesia agrdria e um proletariado rural e a con-
seqliente desintegragdo das formas ndo capitalistas de produgdo agricola.
Esta visdo percebe nas lutas politicas tendéncia de identificagdo de inte-
resses do proletariado rural e urbano.?

A estas duas linhas de andlise contrasta fortemente uma terceira. Ao
mesmo tempo em que aponta de modo mais explicito para a especificidade
que representa a abordagem do problema do desenvolvimento do capitalismo
no setor agricola em geral, como postura tedrico-metodolégica inicial, ele
detecta para o caso brasileiro, com base em uma variedade de estudos e in-
formagGes empiricas recentes, profundas modificagdes no padrdo de desenvol-
vimento da agricultura, a partir especialmente da década passada. Em tra-
balhos recentes o Prof. Bernardo Sorj tem sido certamente o autor que

2 — Qualquer classificacio dos autores que tém interpretado a agricultura brasileira
nas duas Gltimas décadas serd sempre imperfeita ¢ sujeita a limitagGes porque
nem sempre as proposicoes tedricas sdo facilmente identificiveis.

3- )_&s origens desta linha de andlise remontam ao debate relacionado com o “feuda-
lismo versus capitalismo™ que dominou a discussdo na década dos anos sessenta.
O ponto central desta interpretacdo era a tese da dualidade ou dois “Brasis”,
um moderno, industrializado e capitalista ¢ outro arcaico e feudal baseado numa
estrutura agrdria que tinha no complexo latifiindio-minifiindio seu ponto focal.

4 — Embora esta interpretacio significa um passo adiante no entendimento das mu-
dangas na agricultura brasileira, ela reduz uniliteralmente a importancia da pene-
tragdo do capitalismo no setor rural i formagdo de uma classe rural assalariada,
obscurecendo deste modo, outros aspectos importantes do processo de moderni-

zagz?o _rural, particularmente a formagdo de um setor de pequenos produtores
capitalizados.
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mais coerentemente tem desenvolvido e explicitado estas transformagdes.®
0 elemento fundamental de sua andlise reside na constata¢do de redefini¢Ges
profundas que, desde meados dos anos 60 claramente se evidenciam nas
relagdes entre agricultura e industria no Brasil, a partir da formagdo e desen-
volvimento do chamado complexo agroindustrial, fomentado por politicas
estatais especificas. Entende-se por complexo agroindustrial tanto a indis-
tria produtora de mdquinas e insumos agricolas como a industria transfor-
madora de matéria prima proveniente da agricultura e os proprios comple-
xo0s agroindustriais integrados.

Tal redefinicdo do papel da agricultura no conjunto da economia sig-
nifica que o setor agricola passa a se reestruturar internamente a partir de
sua inclusdo imediata no circuito da producdo industrial, seja como consumi-
dora de insumos agricolas (fertilizantes, inseticidas, etc.) € mdquinas, prove-
nientes do setor industrial, seja como produtora de matérias primas para a
transformagdo industrial de alimentos, possibilitando o fortalecimento da
-agroindustria. Deste modo, a agricultura brasileira que, na fase anterior de
transicio para a industrializagdo, relacionava-se com a industria através da
geragdo de divisas pela exportagdo e do fornecimento de alimentos baratos
para o mercado interno, na fase atual, de acumula¢do industrial, a agricultura
se transforma no lugar de realizagdo do capital industrial. E certo que se
mantém aquelas fungdes da agricultura com relagdo a industria, atualmente
porém, tanto exportagio de excedentes como produgdo para o mercado
interno passam rapidamente a serem mediatizadas pela agroindustria e pelo
complexo agroindustrial.

Se o aumento da produgdo de alimenos, no padrdo tradicional de de-
senvolvimento da agricultura brasileira, se dava basicamente de modo hori-
zontal, isto &, pela progressiva incorporagio de terras novas no processo pro-
dutivo (dai a importéncia das terras de fronteira) através do uso extensivo
da terra e da utilizagfo de técnicas tradicionais de trabalho, esta agricultura
primitiva passa a ter seu papel diminuido em favor do aumento da produtivi-
dade, possibilitado pelo uso de tecnologias mais modernas comandadas pelo
complexo agroindustrial e pela agroindustria. A agroindistria passa a coman-
dar a produgdo e ndo mais o latifindio tradicional, transformando deste
modo, qualitativamente, as condigGes de geragdo e apropriagdo de sobretra-

5 — A contribuigio de Bernardo Sorj pode ser mclhor avaliada em scu livro recente,
Estado e Classes Sociais na Agricultura Brasileira,” Rio, Zahar, 1980. Ver igual-
mente “A dindmica atual da agricultura brasileira®™, Revista de Cultura e Politica,
SP, Ano 1, N. 1, 1979; “Agroindustria, Istado y Formacién de Classes Sociales
en la Agricultura Brasileira™, 1979, mimeo.; “A Reforma Agriria na Realidade
atual Brasileira™, Reforma Agraria, N. 2, Ano VIIL Nesta primeira parte do pre-
sente trabalho nos fundamentamos largamente nos estudos de Sorj.
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balho quer do pequeno produtor quer do trabalhador assalariado. As rela-
¢Oes sociais na agricultura passam a ser reorganizadas na base de sua integra-
¢d3o ao complexo agroindustrial. As formas tradicionais de exploragdo da
forga de trabalho rural ddo lugar a novas formas de produgdo, transforman-
do-se a capacidade de capitalizagdo da pequena produgdo familiar no cen-
tro de reestruturagdo das relages sociais de produgdo.

Em tais moldes, a modernizagdo da produgfio agricola determina um
constante processo de diferenciagdo das relagSes de produgdo e das carac-
teristicas dos diferentes tipos de empresas rurais e ndo homogeneizagio
dessas relagdes, como quer uma visdo mecanicista e simplificadora da reali-
dade. Com base nas politicas piblicas, grande parte dos latiftindios se trans-
formam em modernas empresas capitalistas, diferenciando-se cada vez mais
dos antigos latifindios tradicionais fundamentados na exploragdo do pe-
queno produtor. A pequena produ¢io por sua vez, que teve papel decisivo
na geragdo de alimentos para o mercado interno, ou é marginalizada, ou se
integra ao complexo agroindustrial, especialmente em determinadas regices
do pais, criando uma camada de pequenos produtores capitalizados com base
na utilizagdo de modernos implementos e maquinas agricolas, utilizagdo esta,
largamente subsidiada por linhas de créditos publicos.

As transformagGes aludidas acima no papel da agricultura tem signi-
ficado, em grande parte, a viabilizagdo do setor agricola como lugar de reali-
zagdo do capital industrial. Neste contexto, a0 mesmo tempo em que se veri-
fica a quebra de monopélio dos grupos de latifundidrios tradicionais que co-
mandavam a nivel regional o poder economico e politico sobre a populagdo
rural, surgem novos e poderosos interesses até entdo desvinculados da agri-
cultura, a disputar sua parte nos destinos deste setor. SZo estes os interesses
representados pelas novas fragGes da moderna classe do capitalismo industrial
localizados principalmente no centro-sul do pais: a agroindistria moderna
interessada na transformagdo industrial da matéria prima agricola, os comple-
xos industriais integrados, nacionais e multinacionais e os setores industriais
produtores de mdquinas e toda uma gama de insumos agricolas, liderados por
empresas estrangeiras. Sdo estes os setores protagonistas mais interessados na
modernizagdo da agricultura e nas politicas puablicas a ela enderegadas. As
politicas de modernizagdo do campo, aumento de produgdo e de produtivida-
de do setor, apds 64, e mais especificamente a partir de 66, com suas linhas
de crédito para compra de insumos modernos, incentivos diretos, insen¢do
de imposto de fabricagdo e de venda destes produtos e subsidios para sua
importagdo significam a definicdo da agricultura como lugar de realizagdo
da mais valia gerada no setor industrial.
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E decisivo sublinhar, portanto, que, determinadas pelo padrdo de acu-
mulagdo na grande inddstria moderna, as politicas estatais pés 64, de moder-
nizagdo da agricultura, tém como suporte politico fundamental, a redefini-
¢do que a partir de entdo se opera na correlagdo de forgas sociais na sociedade
brasileira como um todo. Na verdade, suprimem-se as manifestagdes de opo-
sigdo ao regime, reprime-se a classe operdria e as organizagGes autdnomas
nascentes dos camponeses e, controlada a crise anterior pelo fortalecimento
da maior concentragdo e centralizagdo das empresas industriais mais avanga-
das, torna-se possivel um novo ciclo econdmico de expansdo industrial, com
a participagdo maciga do capital monopélio estrangeiro e o suporte das em-
presas publicas. Na agricultura,esta correlagdo de forgas sociais é totalmente
favordvel a grande propriedade.

Como bem nota Sorj, referindo-se 4 discussGes iniciadas ainda em

fins do século passado sobre transformacGes sociais na agricultura e, espe-
cialmente, ds vias alternativas referidas por Lenin acerca de tais transforma-

¢oes, a forma em que a modernizagdo da agricultura e do grande latifiindio

foi acelerada no Brasil pela interven¢do do Estado pés-64, sintetiza o que

Lenin chamou de via “junker” de transformagdo, em contraste com a via

“farmer”. Pela via “farmer” os latifundidrios s3o eliminados por reforma

agrdria global, desenvolvendo-se um amplo setor de produtores indepenaentes
de onde tem inicio o processo de diferenciacdo social. Parte dos camponeses
se proletariza, parte se capitaliza como pequenos ou médios produtores
aburguesados. Enquanto a via “farmer”, destruindo as relagGes servis pela
reforma agrdria ampla, tornaria vidvel a formagdo de um Estado democri-
tico como forma politica que assumiria o capitalismo, a via “junker”, pelo
contrério, daria lugar a formas politicas autoritdrias elitistas. Isto porque o
caminho “junker”, fechando-se 4 reforma agrdria, implicaria na evolugdo
gradual do préprio latifiindio, que se manteria, tornando-se capitalistas os
antigos grupos latifundidrios. A nfo reforma agréria e a capitalizagdo do
latifiindio, a0 mesmo tempo em que redundaria em impedimento a diferen-
ciagdo do campesinato (condi¢io da democracia) implicaria, por outro lado,
no lento desaparecimento das relagGes servis e na proletarizagdo do campesi-
nato em seu conjunto. Lenin ainda assinalou uma terceira via, a partir da
reforma agrdria reaciondria experimentada na Russia por Stolipyn. Esta via
consistiria no apoio seletivo, por parte do Estado, a camponeses médios, os
quais se transformariam em base social de apoio ao regime autoritdrio. Junta-
mente com a via “junker”, na colocagdo de Sorj, esta forma sintetizaria a
via brasileira, onde a modernizagdo do latifindio foi acelerada pela interven-
¢@o do Estado apds 64. Ainda em inicios dos anos 60 abria-se para o Brasil
a via “farmer” através da redistribui¢do das terras, por uma ampla reforma
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agrdria, caminho este gradualmente dificultado ap6s 64, dada a nova corre-
lagdo de forgas no pars.

Seja como for, o caminho seguido na modernizagdo da agricultura no
Brasil apresenta fundamentais diferencas em suas conseqiiéncias sociais,
se comparados os impactos desta modernizagdo com aqueles da capitalizagdo
da agricultura nos pafses de capitalismo avangado. Neste dltimo, o capitalis-
mo na agricultura significou a elimina¢do da massa de camponeses, restando
grandes contingentes de pequenas e grandes empresas capitalistas no setor.
No Brasil, enquanto a agricultura capitalizada e a agroindistria determinam
crescentemente a dindmica da produgdo agricola, diminuindo deste modo a
importancia da pequena produgdo camponesa de subsisténcia no mercado
interno, a relevancia deste processo ndo se reflete quantitativamente numa
capacidade paralela da agricultura capitalista em absorver a mao-de-obra das
dreas rurais. Nem implica tal processo num aumento substancial na utilizagdo
de relagGes capitalistas de trabalho na agricultura. E assim que, em décadas
recentes, o contingente de populagdo rural marginalizada no Brasil, nio
apenas tem crescido, como as projegoes demogrificas oficiais prevém seu
permanente crescimento no futuro préximo, significando a reprodugdo de
vasto exército de reserva frouxamente integrado, social e politicamente, a
estrutura do Estado burgués.

Entre outras, as politicas do governo refletem também esta contradigio
bdsica na dindmica da estrutura agrdria brasileira. De um lado o Estado, res-
pondendo aos interesses da acumulagdo capitalista expressos pela relagdo
de forgas na sociedade, implementa politicas que beneficiam o padrdo de
acumulagdo monopdlica prevalecente na indastria. De outro, o mesmo Es-
tado, face as conseqiiéncias negativas do padrio de modernizagdo da agri-
cultura sobre grandes massas camponesas marginalisadas e face a desestrutura-
¢do da dominagdo do latifindio tradicional que mantinha outrora as popula-
¢Oes rurais sobre controle social e politico, tem necessidade de promover
politicas que, de algum modo, possibilitem a legitimagdo do Estado, através
de medidas que pretendem integrar social e ideologicamente estes setores na
ordem burguesa, afastando, deste modo, eventuais mobilizages politicas
autdénomas das massas rurais. Podem servir de exemplo, neste sentido, a cria-
¢do do FUNRURAL, cooperativismo, PROTERRA, coloniza¢do, apoio aos
produtores de baixa renda e, mais recentemente, o fortalecimento de asso-
ciagGes comunitdrias rurais, etc.

Em que pese a complementariedade entre politicas de “acumulagio”
e politicas de “legitimagdo” no meio rural em termos da reprodugdo do
sistema como um todo, esta complementariedade é na prdtica potencial-
mente contraditéria. Esta contradi¢do advém em boa parte das préticas po-
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liticas dos diferentes interesses afetados pelas politicas publicas. Na parte
seguinte deste trabalho e utilizando o exemplo das politicas na fronteira
amazonica, serd analisado um caso especifico de politicas dirigidas para pro-
blemas de acumulagdo e de legitimagdo, examinando-se de modo especial o
destino final destas politicas no contexto da mobilizagdo e cristalizagdo de
interesses privatistas de fragGes de classes sociais perante os projetos etatal
de racionaliza¢do das transformagdes da economia rural na Amazonia.

ESTADO CLASSES SOCIAIS E IMPLEMENTACAO
DE POLITICAS

Embora de modo bastante sumadrio, procurou-se caracterizar nas paginas
anteriores as coordenadas estruturais mais gerais que determinam a defini¢do
pelo Estado das politicas de legitimagdo e de acumulagdo em relagdo ao se-
tor agricola. As determinag¢Ges estruturais, porém, ndo operam mecdnica e
automaticamente sobre o Estado mas elas sdo, pelo contrdrio, mediatizadas
pelas prdticas politicas particulares dos diversos interesses envolvidos na
questdo. Examinando-se o processo de detini¢do e implementagdo de poli-
ticas para a Amazonia durante o periodo 1964-77, o objetivo serd o de in-
vestigar a media¢do que aquelas determinagdes estruturais sofrem em casos
especificos, juntamente com o de avaliar os limites postos por tal mediagdo
sobre a capacidade da intervengdo do Estado para ‘racionalisar’ a ordem.

O tipo de media¢do examinado aqui se relaciona com a pritica poli-
tica de interesses classistas mobilizados ao redor das politicas iniciadas pelo
Estado. Ndo ¢ nossa intengdo descrever pormenorizadamente a cadeia comple-
xa de acoes especificas desenvolvidas pelos virios ‘atores sociais’ que, passo a
passo, terdo como consequiéncia uma politica com objetivos completamente
diferentes daqueles originalmente estabelecidos pelas agéncias estatais envol-
vidas na formulagdo e implementa¢do das politicas para o setor rural na
Amazonia. Esta andlise detalhada foi tema de dissertagdo doutoral e aqui
nos referiremos penas ds linhas centrais deste processo. Serd analisado pri-
meiramente, e de modo sumdrio os resultados da politica de ‘acumulagdo’
pos-64, focalizando o programa de incentivos fiscais (Operagdo Amazonia)
iniciados em 1966 para fomentar na Amazonia o investimento de grupos
empresariais do centro-sul. Focalizamos em seguida o destino da politica
de ‘legitimacdo’ iniciada em 1970 com o plano dc"colonizagio COMO resposta
s necessidades mais imediatas das massas de camponeses empobrecidos do
nordeste.
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POLITICA DE ACUMULACAO, 1966-70°

Apenas definidos, os objetivos da politica de incentivos fiscais passam
a sofrer importantes reorientagdes desde os primeiros anos. Neste particular
¢ importante sublinhar as condigGes em que se dd a mudanga dos objetivos
iniciais. A inten¢do inicial dos planejadores em 1966 era a de se implantar
na Amazdnia um processo de industrializagio substitutiva de importagdo,
através da coordenagdo da SUDAM, entdo criada, 4 semelhanga dos planos
da SUDENE no nordeste, iniciados anteriormente. Os incentivos fiscais se-
riam o mecanismo de atragdo dos grupos capitalistas do sul, com o objeti-
vo de investirem em projetos industriais e na producdo agricola, através de
agroinduistrias, de modo a substituir os alimentos que a Amazonia importava
do centro-sul. Os grupos empresariais (nacionais e estrangeiros) sulinos
acolhem realmente a convocagdo do governo, mas a sua preferéncia vai to-
talmente para projetos pecudrios, enquanto os poucos e pequenos projetos
industriais e agroindustriais ficam com empresirios locais da Amazonia.

As intengGes iniciais das politicas estatais ndo contemplavam original-
mente tdo pronunciado padrdo de ocupagdo da fronteira amazonica pela
pecudria. Porém, uma vez que tal politica de incentivos necessitava que os
grupos sulinos escolhessem a Amazonia como drea em favor da qual eles
aplicassem o desconto dos seus impostos federais, a SUDAM e o Banco da
Amazdnia tiveram que se acomodar, prioritiriamente, ds preferéncias daque-
les grupos, aprovando projetos no setor que eles desejavam, a pecudria. Estas
agéncias governamentais ndo apenas se acomodam 4 preferéncia dos investi-
dores pela criagdo de gado, mas, praticamente, transformam tal preferéncia
em sua propria ideologia de planejamento de ocupacdo da Amazénia, inter-
nalizando os interesses empresariais como se fossem os interesses da regido,
a serem implementados pelos planos. Isto se dd pela definigdo que os planos
passam a fazer daquilo que se chamou de ‘vocagdo’ da Amazonia para a
pecudria.

Aspecto decisivo desta transformagdo da preferéncia dos empresdrios
em filosofia da politica de ocupagdo €, no entanto a atividade politica de-
senvolvida pela Associagdo dos Empresdrios Agropecudrios da Amazénia,
criada em 68 pelos primeiros empresdrios paulistas na Amazonia, com o ob-
jetivo de lutar juntos aos organismos federais no sentido de dissociar a poli-

6 — Esta parte do trabalho ¢é uma breve sintese do capitulo V da tese de doutorado,
“The State and the Frontier in Brazil: A Case Study of the Amazon™, Univ. dc
Stanford, 1979.
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tica de incentivos fiscais para a Amazonia de suas conotagdes com o modelo
de substitui¢do de importagdo da Sudene e orientd-la para objetivos proprios
dos empresdrios na Amazonia, isto é, para a pecudria. Com tal objetivo, a
Associacdo, que até os dias atuais desenvolve intensa atividade politica junto
aos 6rgdos governamentais, estabeleceu desde entdo contactos diretos com
as autoridaues encarregadas de programar as politicas para a drea, exercendo
pressdo junto a elas na definigdo das politicas. Referindo-se a este relaciona-
mento inicial, a dire¢gdo da Associagdo podia declarar em 75 que *“um enten-
dimento murtuo foi criado entre os 6rgdos federais e os empresdrios; a partir
dos contactos iniciais veio a possibilidade de vdrias mudancas subseqiientes
nos regulamentos (das politicas), nas normas de interrelagdo mmitua (entre
empresdrios e governo), na realiza¢do de projetos econdmicos e toda uma va-
riedade de decisdes que fizeram possivel a implementa¢do de um grande
nimero de projetos (pecudrios)”.

Pode parecer surpreendente que oS grupos empresariais que investem
em pecudria na Amazonia sejam em grande parte grupos financeiros e indus-
triais nacionais e estrangeiros cujas principais linhas de operagdo tém pouca
ou nenhuma relagdo com o investimento pecudrio. Além do mais, a ativida-
de pecudria no Brasil ndo é particularmente um ramo de investimento lu-
crativo em termos de retorno de capital, e os projetos aprovados pela SUDAM
tém demonstrado uma produtividade semelhante a da pecudria tradicional
na Amazonia. No entanto, o tipo de prética politica por parte dos grupos
empresariais modernos pressionando os organismos federais e seus agentes
em favor do investimento pecudrio, ndo deixa de possuir sua ‘racionalidade’
particular. Esta racionalidade deriva primariamente do fato de que aplica¢do
de incentivos fiscais na pecudria torna possivel uma atividade de baixos ris-
cos financeiros, que, além de permitir um lucro extraordindrio com dinheiro
barato e a apropriagdo de extensdes de terra muito maiores do que aquelas
na verdade utilizadas nos projetos apresentados 4 SUDAM, permitem também
uma margem ampla de especulagdo com terras cujo valor aumenta na propor-
¢do da aplicagdo dos incentivos e outros financiamentos para a agricultura,
juntamente com a construgdo de estradas.

Assim, em vez de produgdo propriamente agricola ou a promogio da
agroindustria moderna e altamente produtiva na Amazonia, as politicas para
a regido deslancharam um impulso sem precedentes pela aquisicdo e espe-
culagdo com terras que beneficiaram primariamente grandes interesses capita-
listas nacionais e estrangeiros afoitos em investimentos altamente especula-
tivos. Estes resultados, como se procurou mostrar acima, ndo podem ser cre-
ditados a uma orientagao perversa por parte do Estado, nem podem ser vis-
tos como uma conseqiiéncia automdtica do padrio de acumulagdo no pais.

103



CADERNOS DO DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLITICA

Pelo contrdrio, eles sdo em larga medida a conseqiiéncia da atividade media-
dora e das prdticas politicas particularistas dos grupos capitalistas mobili-
zados pelas politicas iniciais. A despeito do regime militar autoritdrio e da
preocupacdo dos planejadores oficiais pelo desenvolvimento de uma agri-
cultura altamente produtiva na Amazonia a semelhanca do padrdo de moder-
nizagdo do setor agricola no pais, durante o processo de sua implementagdo,
as politicas estatais tiveram que ser redatadas para satisfazer as estreitas e
imediatas preferéncias dos interesses particularistas do capital moderno.

POLITICA DE LEGITIMACAO, 1970-77"

Se na fase da Operagdo Amazonia, 1966-1970, a “vocagdo pecudria”
da Amazonia Legal foi ‘definida’ a partir da preferéncia dos empresdrios do
centro-sul e de sua atividade politica junto aos 6rgios governamentais, rede-
finindo a inten¢do original da politica de incentivo, a decisdo do governo a
partir de 1970, de reservar a Amazénia para projetos de colonizagdo oficial
para o estabelecimento de pequenos e médios camponeses, especialmente
do nordeste, significava potencialmente uma drdstica reversio da politica
anterior. Na verdade, para os objetivos da colonizagdo oficial a maior parte
das terras da regido passam do dominio estadual para o federal e so coloca-
das sob a administragdo do novo 6rgdo entdo criado, o INCRA, encarregado

pelo parcelamento da terra em favor da colonizagdo. Potencialmente isto
colocava uma ameaga aos interesses dos grupos empresariais que até entfo

adquiriam imensas dreas de terras diretamente dos governos estaduais da
regido, quer através de favores, quer por meio de pagamentos puramente
simb6licos. Do mesmo modo se colocava a ameaga com relagdo 4 SUDAM.
Além de 50% dos depésitos de incentivos fiscais serem agora reorientados
para o Programa de Integragio Nacional (Transamazonia e colonizagio)
© Orgdo jd ndo detém a autonomia de dispor tdo liviemente sobre a locagao
das terras para projetos pecudrios, agora sob jurisdi¢do do INCRA e Minis-
tério da Agricultura.

Na verdade, embora complementares em certo sentido, as duas agén-
cias estatais, SUDAM e INCRA e os ministérios a que estdo ligadas, Inte-
rior e da Agricultura, tém atribui¢des contraditérias, por virtude dos inte-
resses sociais também contraditérios que ambas passam a representar com
relagdo a forma de ocupago legal e econdmica da nova fronteira. Como foi
dito acima, durante a fase da Operagdo Amazodnica (1966-70), a SUDAM e

7 — A discussdo ¢ dados nesta segdo sdo tambem um sumario breve da analise desen-
volvida no capitulo VI, “The State and the Rural Population: Legitimation Po-
licies and Class Interests in the Amazon™, da dissertacdo acima referida.
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0 Ministério do Interior tinham sido levados pela politica de incentivos e
pela agdo dos grupos empresariais sulinos, a uma profunda identificacdo da

sua filosofia de ocupagio da Amazonia com os interesses particularistas es-
pecificos desses grupos empresariais na aquisigio de terras para pecudria.
SUDAM e Ministério do Interior se tornam, em parte capturados por estes
interesses. O INCRA, por outro lado, além de Ihe ser delegado o dificil pa-
pel de administrar as terras piblicas da regido, estava enfaticamente compro-
metido, por delegagdo superior, a implementar os interesses dos pequenos
camponeses sem terra do Nordeste, através da colonizagdo social.

Enquanto a SUDAM e o MINTER compartilham uma ideologia tecno-
critica de eficiéncia econdmica, expressa pela suposta racionalidade dos
grandes investimentos capitalistas com utilizagdo de tecnologia moderna,
o INCRA e o Ministério da Agricultura, no casp especifico da Amazonia,
passam a veicular uma ideologia de harmonia social, expressa pela necessida-
de de fornecer terra 4 massa camponesa para apaziguamento de tensdes so-
ciais no campo e legitimagdo da ordem social burguesa. Contrastam assim po-
liticas de acumulagdo com polfticas de legitimagdo. O destino de ambas
vai depender em grande parte da possibilidade de compatibilizagio daqueles
interesses contradit6rios, expressos por ideologias de 6rgdos governamentais
diferentes.

As diferentes agéncias do aparato estatal ndo possuem, no entanto,
um poder totalmente préprio, independente da estrutura social. Este poder
Ihes advem, em boa parte, do poder politico dos interesses sociais que repre-
sentam e da forma como estes interesses estdo politicamente organizados na
sociedade e inseridos no Estado. Concretamente, os interesses camponeses no
pais estdo politicamente controlados pelo Estado, e suas organizagoes autd-
nomas sfo fortemente reprimidas, enquanto que os interesses do grande
capital se organizam livremente e possuem formas diretas de se fazerem re-
presentar na defini¢do das politicas. Deste modo, o INCRA e a SUDAM de-
pendem, em sua base social, de apoios politicos fortemente desproporcio-
nais, para suporte de suas linhas de agdo na Amazdnia.

Os elementos acima aludidos vdo aparecer nitidamente nas disputas,
apos 1970, entre SUDAM e INCRA de um lado, e Ministério do Interior e
Ministério da Agricultura, de outro. Néo é necessdrio relatar aqui detalhada-
mente os diversos lances desse conflito interburocrdtico a respeito da forma
de ocupagdo legal e econdmica das terras, como expressdo de conflito de
interesses divergentes na estrutura social. Basta refletir os contornos gerais
dessa disputa e o encaminhamento que a politica de colonizagdo vai tomar
na Amazonia apds sete anos de sua implementagdo como resultado da forma
pela qual foi resolvido o conflito.
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Neste periodo, podemos distinguir o goveérno Médici, durante o qual
ainda perdura a defesa de politicas de harmonia social, e o govérno Geisel,
em que se assiste 4 retomada da perspectiva da eficiéncia econémica. Jd du-
rante o Govérno Médici, a SUDAM, e através dela o Ministério do Interior
empreendem a critica, de inicio velada, depois mais aberta, aos desperdi-
cios de dinheiro publico com a colonizagdo oficial do INCRA. Ao mesmo
tempo, secundados estes orgdos pelo Ministro do Planejamento que veicula
demandas da Associagdo dos Empresdrios Agropecudrios da Amazdnia, advo-
ga-se a necessidade de se conceder terras devolutas administradas pelo INCRA
aos grupos empresariais para coloniza¢do privada. Tal investida resulta numa
das razdes expressas pelo ministro da Agricultura, porta voz no govérno da
ideologia de harmonia social, para sua renincia ao cargo em 1973. Se no fi-
nal do govérno Médici assiste-se ao isolamento do INCRA e do Ministério
da Agricultura dentro do aparelho estatal em defesa da colonizagdo social,
a mudanga do governo em 1974 marca o inicio da investida maior contra
as pretensdes deste tipo de colonizagdo, pela acusagdo frontal que se faz
ao INCRA de promover a ocupagdo predatdria da Amazonia. Neste caso, as
vitimas sd3o os camponeses nordestinos.

Do ponto de vista da SUDAM e Ministério do Interior, prosseguindo
no seu intuito de estabelecer nordestinos na Amazonia através da coloniza¢do
social oficial, o INCRA “estava deslanchando sobre a Amazoénia uma corren-
te imigratéria expontdnea de uma massa de camponeses pobres do Nordes-
te, carentes de capital e de capacidade técnica, corrompidos que eram por
herdarem do passado técnicas agricolas rudimentares”. Esta massa de nordes-
tinos” desenvolve na Amazonia a Unica atividade de que sdo capazes, a des-
truigdo da floresta e a exaustdo dos solos, pela pritica do cultivo intinerante
para subsisténcia, responsdvel, este, pela formagdo de genuinos desertos,
cada vez maiores”. Essa disputa em 1974-75, tem como resultado a desvincu-
lagdo da politica de ocupag¢do da Amazonia da inten¢@o de resolver os proble-
mas do nordeste, optando-se pela alternativa da “colonizagdo seletiva™ e
“econdmica”, utilizando-se para tanto os pequenos produtores do sul do
pais, colonizagdo esta a ser feita, por outro lado, por grandes cooperativas
agricolas e por companhias privadas de colonizagdo.

A légica por trds desta redefini¢do do sujeito da nova forma de colo-
nizag¢do, isto €, produtores minifundistas do sul e ndo mais nordestinos, re-
side no fato de que a colonizagdo a ser feita por companhias ou cooperativas
privadas visa basicamente o lucro destas firmas pela venda da terra aos colo-
nos. Neste sentido, o nordestino deixa de ser o candidato potencial pois
ele ndo dispde de recursos econdmicos para compra dos lotes. O estabele-
cimento de nordestinos s6 poderia ser feito pela colonizagdo oficial do go-
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verno, por motivo social. Jd os minifundistas do sul, pela venda de suas pe-
quenas terras na sua regido de origem, passavam a dispor de recursos para o
pagamento dos 20% do preco da terra, exigidos pelo PROTERRA, sendo o
restante financiados pelo Banco do Brasil. Deve-se notar que um lote de
300 hectares de terra na colonizagdo privada, custava cerca de 600 mil cru-
zeiros no norte de Mato Grosso em 1977, o que demonstra a impraticabili-
dade de se utilizar o nordestino pobre ou os trabalhadores sem terra de outras
regides. E assim que as préprias companhias privadas de colonizagdo passam
a aliciar minifundistas do Parand e Rio Grande do Sul a venderem seus peda-
¢os de terra e irem para a Amazonia. Passa-se da colonizagdo “social” a colo-
nizagdo “‘econdmica” e o problema social a resolver deixa de ser o da massa
de nordestinos sem terra para o de “‘agrega¢do dos minifindios” do sul.

Do ponto de vista da Associagio dos Empresdrios Agropecudrios da
Amaz6nia, nos anos 1975 e 1976, apesar de ter o INCRA prdticamente abdi-
cado de seu papel inicial de ser o executor direto do estabelecimento dos
colonos na Amazonia, persistia ainda o fato negativo de ser tal instituto o
detentor do controle da concessdo de terras piblicas na regido. Segundo a
Associagdo, o INCRA era um 6rgdo extremamente moroso no cumprimento
desta funcdo de colocar estas terras “ao uso social”, definindo-se este uso
social, como o fazia a Associagdo, com “vender as terras devolutas aos empre-
sdrios nacionais™ para que “eles pudessem executar a politica de colonizagdo
do governo através de projetos integrados™. Do ponto de vista da Associagdo
persistia ainda como fator negativo no fato do INCRA deter o controle das
terras, a tendéncia deste Instituto levantar duvidas e interpor periodica-
mente processos juridicos sobre a legitimidade dos titulos de terras adquir-
dos pelos grupos econdmicos com projetos pecudrios aprovados pela SUDAM.

Nfo nos detemos aqui sobre os vdrios momentos desta disputa que, em
determinado momento, pareceu criar maiores desavencas entre os Ministé-
rios da Agnicultura e do Interior, especialmente quando este ultimo propds ao
presidente Geisel a criagdo de duas companhias semi-publicas de terra na
Amazonia, subordinadas respectivamente & SUDAM e a SUDECO, 6rgdos
do Ministério do Interior. Elas substituiriam o INCRA na agilizagdo da
administragdo, arrendamento e alienagdo das terras na regido. Segundo a
exposi¢do de motivos ao presidente, devia-se “prover o poder publico com
normas e instrumentos mais flexiveis de agfo”, jd que, segundo comentd-
rio mais direto por funciondrio do Ministério do Interior, “a politica de in-
centivos fiscais estava sendo boicotada de certo modo, (pelo INCRA) pelas
dificuldades interpostas 4 alienagdo de dreas de terras em favor dos empre:
sdrios”.
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Porque “o governo ndo estava interessado em criar novas empresas de
capital mixto”, as duas companhias de terra ndo foram aprovadas pela
presidéncia. Fato importante porém ¢ que, a partir de entdo e sob pressdes
diversas, o préprio INCRA veio a se converter em Orgdo que passaria a desem-
penhar, na prética, exatamente aquelas fungGes que os empresdrios, o Minis-
tério do Interior e a SUDAM haviam pensado para as companhias de terra.
Isto se dd através de novas normas do Ministério da Agricultura em 1976 e
1977, ndo apenas aumentando consideralvelmente além dos 3.000 hectares
previstos na Constitui¢do o tamanho das dreas de terras devolutas que ao
INCRA era legitimo alienar em favor de um tnico pretendente (por lei de
margo de 1976 o INCRA passou a alienar até 500.000 hectares para compa-
nhias de colonizaggo, 72.000 para projetos madeireiros e 66.000 para proje-
tos pecudrios ou de agricultura), mas também regularizando titulos adquiri-
dos ilegalmente até 66.000 hectares e, por fim, agilizando consideravelmente
© processo de demarcagdo, alienagdo e legitimagdo de terras, fazendo possi-
vel a0 INCRA realizar em 60 dias o que antes levava anos inteiros. Nas trés
ocasiGes, a Associagdo congratulou-se com o Ministro da Agricultura e o go-
verno, pelo “passo decisivo dado em favor da colonizag¢do e da ocupagdo eco-
nomica da Amazdnia” Reduzindo sua atividade basicamente a de demarcar, e
alienar terras piblicas a Amazonia através de grande nimero de “projetos
fundidrios” criados desde entdo, o INCRA se converteu, no dizer de um es-
tudioso da regido, em um “imenso cartério publico™. Face as pressdes de
dentro e de fora da burocracia estatal este instituto abdicara finalmente de
seu papel inicial fundamental de “executar a colonizagdo racional na Ama-
z6nia, da distribui¢do pacifica de terras e o desenvolvimento controlado da
agricultura”.

ALGUMAS CONCLUSOES

1. O caso em estudo parece indicar conclusdes outras sobre a forma-
¢do de politicas no Estado burocritico-autoritdrio atual no Brasil, que ndo
‘aquelas que, considerando a centralizagio do poder executivo, sugerem sua
capacidade de decidir independentemente e a revelia dos interesses predomi-
nantes na sociedade e de impor autoritativamente suas decisdes sobre o con-
junto de forgas sociais. A andlise que se fez acima sugere que, se é certo que
o Estado, pelo seu aspecto autoritdrio-militar detém, por vezes, a capacidade
de iniciar politicas mesmo contrdrias aos interesses dominantes na estrutura
social, esta capacidade ndo se revela posteriormente durante o processo de
implementagdo das politicas. Concretamente, parece ser na fase de implemen-
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tagdo que interesses, por ventura preteridos ou ameagados na defini¢@o inicial
das politicas, mais provavelmente detém o poder de influéncia, e de fazer rever-
ter os rumos das mesmas em beneficio préprio. Isto porque, apesar da centra-
lizagdo burocrdtica, o Estado capitalista nunca é um aparato unitdrio e coe-
so, mas basicamente dividido, refletindo a divisdo e o conflito de interesses
da estrutura social no dmbito dos vdrios organismos que constituem a tec-
no-burocracia estatal. Mais do que em décadas passadas, quando através das
organizagGes corporativas de iniciativa do Estado, este, mais facilmente coop-
tava os interesses porventura divergentes, a fase atual tem indicado uma
maior tendéncia na formagdo de organizacgGes civis de interesses dominantes,
auténomas do Estado®, das quais a Associa¢@o dos Empresdrios da Amazonia
€ um exemplo. Estas formas de representagdo de interesses tém maior proba-
bilidade de ac¢do coesa e agressiva perante o aparato estatal.

2. No caso da Amazonia, a politica de acumulagdo n3o tem, por pat-
te do Estado, uma determinagio automadtica e mecanica, mas sofre a media-
¢d0 dos interesses particularistas do grande capital. Esta mediagdo redefine
a inten¢do do aparato decisério técnico-burocrdtico do Estado de desenvol-
ver um capitalismo moderno e altamente produtivo na regido, através da
grande empresa agroindustrial 4 feicdo dos grupos econdémicos do centro
sul que sdo convidados a investir na Amazonia. Através desta mediagdo o
capitalismo que se implanta é em boa medida especulativa e se desenvolve nu-
ma atividade de baixa produtividade com relagdo aos seus custos, mas de
baixos riscos. Os incentivos fiscais e os planos de abertura de estradas do
governo, significam deste modo, quando aplicados aos projetos pecudrios,
na criagio de uma renda institucional pelo Estado em favor dos grupos do
grande capital que possiblita um superlucro aos mesmos, acrescido dos ga-
nhos com a especulagdo de terras, valorizadas constantemente pelas préprias
politicas de incentivo.

3. E através da prépria mediagdo daqueles interesses, por outro lado, e
pela forma de sua inser¢do no aparelho de Estado, que a prépria poiitica de
legitimagdo da ordem burguesa de distribui¢cdo de terras 2 massa de campo-
neses pobres, ¢, ela mesma desviada dos seus objetivos. Pelas mudangas que
tal politica sofreu no curso de sua implementagdo, a prépria idéia de coloni-
zagdo e os proprios camponeses sem terra, sdo transformados num novo me-
canismo justificador da aufericio daquela renda institucional e da apropria-
¢d3o de terras por parte dos grupos do grande capital. Isto se d4 pela trans-

8 — As Associagdes civis e ndo corporativas no Brasil representam uma forma alter-
nativa de se evitar o controle do Estado exercido mais facilmente sobre as insti-
tuigGes corporativas oficiais de representa¢do de interesses. Em 1978, um estudo
assinalava a existéncia de 67 associagGes industriais deste tipo. Ver Renato Boschi,
Elites Industriais e Democracia, Rio, Graal, 1979, p. 190.
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formagdo da politica de colonizagdo, de publica para empresarial, e pela mu-
danga da necessidade de estabelecimento de nordestinos para a de reagrupa-
mento dos minifiindios do centro-sul.

4. Com relagdo aos itens 2 e 3 acima, as conseqiiéncias mais amplas
tem sido, primeiro, a transformagdo de uma politica de acumulagao consoan-
te com o padrdo avangado do capitalismo moderno em uma politica que vi-
sava a harmonia social e o apaziguamento do conflito e tensdo social na es-
trutura agrdria, tem levado a uma situagdo justamente contrdria, isto €, a
reprodugao do conflito rural, em escala ampliada, na prépria Amazonia.’

5. No contexto da redefinigdo do papel da agricultura através do
complexo agroindustrial e das politicas governamentais que o tornaram vid-
vel, transforma-se também na Amazonia atual a forma tradicional de ocupa-
¢30 produtiva de fronteiras agricolas no Brasil. Na forma tradicional, era im-
portante para a implantagdo do capitalismo na fronteira, o trabalho ante-
rior gasto pelos pequenos posseiros nos desmatamentos. Através da expul-
sdo dos posseiros e grilagem destas 4reas pelos grupos latifundidrios tradi-
cionais, estes se apropriavam do trabalho anterior dos posseiros, eximindo-os
da necessidade de investimentos para desmatamento. Na forma atual na
Amazonia, o Estado, através dos incentivos, torna desnecessdria a apropria-
¢do deste trabalho anterior dos posseiros, jd que possibilita aos grupos econo-
micos o emprego tempordrio de pedes e de mdquinas para o desmatamento.
Neste caso, € importante para o capital a apropriagdo juridica da terra devo-
luta, antes que os posseiros a fagam economicamente. Isto foi possivel, em
fase recente, pelo atendimento ds demandas dos empresdrios por parte do
INCRA e Ministério da Agricultura, no sentido de agilizar os processos de
descriminagdo e alienagdo das terras devolutas, antes que os posseiros adqui-
rissem direitos sobre elas.

6. As politicas do governo articulam na Amazénia dois movimentos ao
mesmo tempo complementares e contraditérios. Apoiando fundamental-
mente o capital, abre aos camponeses sem terra a oportunidade de se fir-
Mmdrem como produtores independentes. A a¢do dos grupos capitalistas
junto ao Estado, determina, no entanto, a submissdo da corrente imigraté-
ria das familias camponesas ds necessidades do capital. Deste modo essa
corrente migratdria € aproveitada pelo capital utilizando direta ou indire-

9 — O Capitulo VII da dissertagio referida analisa conflitos de terra na Amazénia e
0s aspectos da violéncia privada e a repressdo do regime.
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tamente do trabalho camponés, que se transtorma no fundamento princi-
pal da expansio de um capitalismo especulativo. Esta subordina¢do do
campesinato, e a consolidagdo da grande empresa especulativa, s foi possi-
vel no entanto, no contexto de uma drdstica repressdo da organizagdo auto-
noma dos camponeses pelo regime autoritdrio. Tal repressdo contrasta porém
com a franca acolhida da organizagdo e representagdo dos interesses parti-
culares das frages capitalistas dentro do aparelho do Estado.

m



