Barreiras burocraticas e institucionais
a modernizacdo: o caso da Amazodnia *

STEPHEN G. BUNKER *#*

As teorias da modernizagdo postulam que as instituigdes modernas sdo uma co-
digdio necessdria para o crescimento econdmico. Esia formulagio, porém, frarte de
enfoques urbanos e industriais. Sugere-se agui que as instituicdes modernas in-
corporadas nos programas oficieis de colonizagdo desenvolvimento rural podem
acarretar cusios muito além dos seus beneficios, sobretudo quando a complemen-
taridede ¢ a complexidade das instituigdes agravam os obstdculos temporais e
espaciais av seu estabelecimento coordenado. Examina-se esta hipdlese em umia
camparagdo dos custos de adaptacdo ds instituicdes modernas e dos beneficios
desta adaptagdo para os pequenvs produtores nos projelos de colonizacdo na
Amazdnia.

1 — Introdugéo

As teorias da modernizacio, em sua maioria, pressupdem uina série
de condicbes ¢ determinantes vinculando, em ordem, instituigdes
modernizadoras, individuos modernizados, instituigbes modernas e
crescimento econOmico. As analises criticas dessas teorias, entretanto,
geralmente nio levaram em consideragdio a seqiiéncia implicita
dessas vinculacdes. Em vez de testar cada vinculagio separadamente
e em ordem, essas andlises criticas se baseiam em correlagdes diretas
entre instituicdes modernizadoras ou individuos modernizados e

Nota do Editor: Traducio ndo revista pelo autor.
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crescimento econdmico. Emhbora Portest tenha afirmado que as insti-
tuigdes tradicionais podem ser mais eficazes para o desenvolvimento
econdmico do que as institui¢des modernas, seu proprio trabalho
empirico sobre modernizacio também focalizou mais as atitudes in-
dividuais do que os efeitos das instituicdes modernas sobre o desen-
volvimento. Neste trabalho, examinamos a proposicito de que, apesar
de as instituigdes modernizadoras poderem realmente criar indivi-
duos modernos para atuar nas instituicdes modernas, estas, por sua
vez, podem ser onerosas a ponto de impedir, em vez de promover, o
desenvolvimento econdémico. Especificamente, analisamos os custos e
beneficios de um determinado conjunto de institui¢des modernas
estabelecidas através dos programas de colonizagio com pequenaos
agricultores e de desenvolvimento rural adotados pelo Governo bra-
sileiro, na Amazdnia, de 1970 a 1978,

A premissa central da abordagem aqui apresentada ¢ a de que a
contribuigdo real ou potencial das instituicdes modernas ao desen-
volvimento econdmico depende da relacdo de seus custos e beneli-
cios para a nagio ou para i regiio nas quais elas foram estabelecidas
e para os individuos que a elas se devem adaptar. Esses custos e
beneficios variam de acordo com os contextos sociais, politicos, eco-
nomicos e geogrificos em que ocorrem segundo o modo de esta-
belecimento dessas instituicdes.

A cscolha de um caso envelvendo o desenvolvimento rural reflete
uma tentativa deliberada de contrabalancar a énfase predominante
atribuida ao fenémeno urbano e industrial na literatura sobre desen-
volvimento, que ignora tanto a majoria da populagio de muitos pai-
ses subdesenvolvidos quanto a forte evidéncia de que muitos dos pro-

blemas de subdesenvolvimento tém suas rafzes nas Areas Turais.

Nas se¢des que se seguem, examinamos certas questdes que ainda
niio foram satisfatoriamente resolvidas pelos tedricos da moderni-
zagdo e seus criticos; explicamos como a abordagem apresentada trata
dessas questdes; utilizamos essa abordagem para examindar os custos e
beneficios das institui¢des modernas nos programas de colonizacio

1 Alejandro Portes, “The Factorial Structure of Modernity: Empirical Repli-
cations and a Critique”, in American Journal of Sociology, n° 79 (1973), pp. 15-44.
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e desenvolvimento rural ao longe da Transamazimica € em outras
regides do Pard; ¢ consideramos as implicagdes desse exame para as
teorias do desenvolvimento.

2 —— As deficiéncias das teorias sobre modernizacao

De modo a proporcionar um teste adequado das teorias scbhre moder-
nizacio, a abordagem aqui apresentada deve lidar com uma série de
problemas nio resolvidos nessas teorias, muitos dos quais ji foram
assinalados em obras anteriores.

2.1 — Dependéncia ¢ desenvolvimento

A teoria da modernizacio foi rejeitada como ideologicamente ten-
denciosa ¢/ou como teoricamente inconsistente por estudiosos que
empregam perspectivas de dependéncia ou marxistas. * A premissa
basica dessa critica — de que os sistemas nacional e internacional de
estratificacio e subordinacio colocam limites cruciais a0 potencial

2 Fernando Henrique Cardoso e Enzo Falctio, Dependency and Development
in Latin Americe (University of California, 1979); Andre Gunder Frank, “Socio-
logy of Development and Underdcvelopment of Sociology”, in Latin Americe,
Uniderdevelopment or Revolution (Nova York: Mounthly Review Press, 1969),
pp. 21-94; Rudolfo Stavenhagen, Social Classes in Agrarvian Society (Nova York:
Doubleday, 1973); Theotunio dos Santos, “La Crisis de la Tcoria del Desarrollo
v las Relaciones de la Dependencia en América Latina’, in La Dependencia
Politico-Econsmica de América Latina (México: Siglo Veinteuno, 1970}, pp. 147-
187; Oswaldo Sunkel, “Desarrollo, Subdesarrollo, Dependencia, Marginacién, Desi-
gualdades Espaciales: Hacia un Enfoque Totalizante”. in Revista Latingamericarna
de Estudios Uvbano Regionales (outubro de 1970). pp. 13-49; M. Hechter.
“Review of I. Wallerstein’s The Modern World System’, in Contemporary
Sociology, n® 4 (1975), pp. 217-222; 1. Wallerstein, “Modernization: Requiescat
in Pace’, trabalho apresentado no painel temitico para o conceilo de moderni-
zacio, reunides da American Sociological Association ({San Francisco, 1973);
H. Hill, “Pcripheral Capitalism: Beyond Dependency and Modernization™, in
The Australian and New Zealand Jouwrnal of Sociology, vol. 11, no 1 (1976},
Pp- 30-37; e Mahmood Mamdani, Politics and Class Formation in Ugenda (Nova
York: Monthly Review I'ress, 1976) .
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de desenvolvimento de qualquer pais — ¢ consistente, mas pode ser
sustentada sem negar que os processos de mudanga nas na¢des subde-
senvolvidas podem ocorrer de modo parcial, independentemente de
sua posicdo no sistema mundial. Os programas governamentais de
desenvolvimento sdo afetados pela situaciio dependente e pela estru-
tura de classe do pais que os adotz, e scu resultado s6 pode ser com-
preendido levando cm consideragiio esses fatores; mas esses resultados
também dependem da dindmica interna de cada programa, especial-
mente quando se relacionam com a estrutura institucional e buro.
critica e suas articulagdes com as populacdesalvo.® Na medida em
que as teorias da modernizacio abordam essas questdes e na medida
em que os orgios de planejamento nos pafses subdesenvolvidos con-
tinuam a incorporar conceitos derivados das teorias de modernizacio
Cm seus programas, essas teorias merecem um exame mais detalhado.

2.2 — Modernizacio e desenvolvimento

.

Qutros criticos, apesar de aceitarem a existéncia de um conjurnto
empiricamente identificivel de atitudes “modernas”, assinalaram a
falta de resultados ligando a modernizacio de individuos diretamente
2o desenvolvimento econdémico. Portest defende o potencial eco-
nomico das instituigdes tradicionais e sugere que as atitudes moder-
nas, que sio resultado de valores importados do Ocidente, podem
retardar o desenvolvimento, superestimulando o consumo ou cle-
vando a propensio dos mais qualificados a migrar. Delacroix e
Ragin apresentam resultados sobre a relagio entre institui¢des mo-
dernizadoras e desenvolvimento econdmico que apéiam substancial-
mente a posicio de Portes. Seus resultados, no entanto, se referem
apenas a duas varidvels, a primeira e a ltima de uma segiiéncia

8 Ver Stephen Bunker, “Power Structures and Exchange hetween Government
Agencies in the Expansion of the Agricultural Frontier in Parg, Brazl™', in
Studies in Comparative International Development, vol. XIV, no 1 (1979),
pp. 56-76.

1 Alejandro Portes, op. cit., “Modernity and Development, a Critique”, in
Studies in Comparative International Development, vol., 8, n® 3 (1973), pp. 247-
279), e "On the Sociology of National Devclopment: Theories and Issues”, in
American Journal of Socivlogy, n° 82 (1976), pp. 55-85.
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de quatro varidveis que se encontra implicita em Inkeles e Smith,
Moore, Hunt, Hoselitz e Hagen,? e que eles resumem da seguinie

maneira;

“As instituicbes modernizadoras tais como a escola e os meios
de comunicacio de massa criam individuos modemos que com-
poem o pessoal das instituigdes modernas necessarias ao cresci-
mento econdmico.” ¢

Diagramaticamente, terfamos o seguinte processo de modernizagio:

2 4
Instituigdes Individuos Instituicdes Desenvolvimento
1 4
— — R .
Modernizadoras Modernizados  Modernas Econémico

Fles justificam a escolha de instituigdes modernizadoras como a
varidvel mais relevante em termos de politica, accitando a seqiiéncia
causal implicita; assim fazendo, nio levam em consideracio uma das
questdes-chave da divisio na teoria da modernizacio: serfio as ins-
tituigdes modernas necessariamente ou sempre bhenéficas a0 progresso
econdmico dos paises pobres. 7

Criticas anteriores das teorias de modernizagio identificaram uma
série de afirmnacdes questiondveis nessas teorias e apresentaram dados
empiricos que alteram algumas de suas conclusdes; mas, ignorando

5 A, Inkeles e D. Smith, Becoming Modern: Individual Change in Six
Developing Countries (Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1974} ; W, E.
Moore, Industrialization and Labor: Social Aspects of Economic Development
{Ithaca, Nova York: Cornell University Press, 19513, e "Social Aspects of Economic
Development’, in R, E. Faris (org), Handbook of Modern Socivlogy (Chicago:
Rand McNally, 1964); C. L. Hunt, Social Aspects of Economic Development
(Nova York: McGraw Hill, 1966); B. F. Hoselitz, “Economic Growih and
Development: Noneconomic TFactors in Economic Development™, in American
Eccnomic Review, n.° 47 (maio de 1957), pp. 28-41; e E. Hagen, On the Theory
of Social Change (Homewood, Ill.: Dorsey Press, 1962) .

€ Jacques Delacroix ¢ Charles Ragin, “Modernizing Institutions, Mobilization,
and Third World Development: A Cross-National Survey”, in American Journal
of Sociology, vol. 84, n.° 1 (julho de 1978) . .

T A. Portes, “Modernity and Development...”", op. cil
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0s processos de desenvolvimento implicitos, elas perpetuaram alguns
dos principais problemas das teorias de modernizagio, cspecialmente
suas discriminagdes inadequadas entre instituic8es relacionadas e nio
relacionadas com a produgio e entre mudangas institucional imposta
¢ emergente. Tampouco relacionaram os custos dessas instituicdes
modernizadoras ou modernas com os beneficios em termes de desen-
volvimento ou com a capacidade a curto prazo de a sociedade em
desenvolvimento assumir esses custos. Cada uma dessas discrimina-
¢oes deve ser efetuada em qualquer tentativa de explicar as relacdes
entre institui¢ées modernizadoras, homens modernos, instituicSes
modernas e desenvolvimento econdmico.

2.3 — Instituigbes relacionadas e nio relacionadas com a
producio

As teorias da modernizagio tém abordado principalmente trés ins-
tituighes modernizadoras: a fdbrica, a escola e os meios de comu-
nicacio de massa. Embora Delacroix e Ragin excluam a fabrica
de sua anilise, eles o fazem “devido & equivaléncia aproximada entre
industrializacio e desenvolvimento econdémico”.® Contudo, ha razdes
muito mais bdsicas para fazer discriminagio entre diferentes tipos
de institui¢oes. A fibrica como instituigio facilita direta e imediata-
mente a produgio, a escola pode permitir aumentos de longo al-
canice na produgdo, e o cinema como instituicio tem mais a ver
com consumo do que com produgio. Os custos e beneficios da adap-
tagio de uma populagio a essas institnigdes e do uso que essa popu-
lacio faz das instituigbes sdo igualmente variados. O trabalho numa
fabrica, se puder ser feito, talvez modernize menos o individuo do
que a escola ou os meios de comunicacio de massa,® mas satisfaz
imediatamente suas necessidades de subsisténcia. Os retorros da esco-
larizagio sfio mais lentos e menos certos, ¢ o tempo despendido na
escola apresenta elevados custos de oportunidade em termos de sub-

8 Delacroix e Ragin, op. cit.

? Ver A. Inkeles, “Continuity and Change in the Interaction of the Personal
and the Sociocultural Systems”, in B. Barber ¢ A. Inkeles (orgs.}, Stability and
Social Change (Boston: Little Brown, 1971}, p. 277.
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sisténcia imediata. A utilizacio dos meios de comunicagio de massa
nio apresenta nenhuma relagio clara com as estratégias de sub-
sisténcia.

Devido aos diferentes impactos das instituicies sobre os sistemas
de produgio, sua rclativa acessibilidade a regimes modernizadores
nio depende apenas de seus custos imediatos, mas também e prin-
cipalmente da relagio entre custos imediatos e tempo decorrido
antes do pagamento. Todos os governos enfrentam o problema de
recursos insuficientes parz atingir todos os objetivos, mas ess¢ pro-
blema ¢ severamente agravado pelo subdesenvolvimento. Delacroix
e Ragin citam Bendix!® em apoio ao seu argumento de que “os
pafses pobres devem compensar os sistemas de educacio e comuni-
cagbes, pois encontram-se ‘mais disponiveis do que o capital reque-
rido pela tecnologia moderna’.” '' De fato, na medida em que o
retorno produtivo do investimento em educagio se faz a longo prazo
e que o retorno dos sistemas de comunicagies (no caso dos 1Meios
de comunicagio de massa) pode ser nulo, freqiientemente hd mais
capital disponivel para investimento em atividades mais onerosas
porém mais imediatamente produtivas. Evidentemente, isso € o que
ocorre em paises, como o Brasil, cujos governos deliberadamente
criaram climas favordveis para o capital internacional e subsidiaram
diretamente a industrializa¢do, 12

A anglise das relagdes entre instituigdes modernizadoras, homens
modernos ¢ instituicdes modcernas e desenvolvimento econdmico deve
incluir consideracdes dos custos e beneficios das instituicdes durante
perfodos de tempo especificos, tanto para os membros individuais
de uma populagio quanto para a nagio romo um todo.

10 R. Bendix, Nation Building and Citizenship (Berkeley: University of Cali-
fornia Press, 1977) , p. 419.

11 Delacroix ¢ Ragin, op. cit.

12 Ver Guillermo O'Donnell, Modernization and Bureaucratic Authoritaria-
nisin: Studies in South American Politics (Berkeley: University of California Press,
1978}, ¢ “Reflexiones sobre las Tendencias de Cambio en el Estado Burocritico-
Autoritario”, in Revista Paraguayg de Sociologia, n® 12 (maio/agosto de 1975),
pp. 111-158; Carlos Estevam Martins, Capitalismo do Eslado e Modelo Politico
no Brasil (Sdo Paulo: Graal, 1977); e L. C. Bresser Pereira, Estado ¢ Subdesen-
volvimento Industrializado (Sic Paulo: Brasiliense, 1977) .
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2.4 — Desenvolvimento urbano versus desenvolvimento
rural

Outra dificuldade nos estudos que relacionam aritudes modernas
e desenvolvimento econdmico ¢ que eles se concentram excessiva-
mente na situagio urbana. O modelo original de Inkeles da insti-
tuigio modernizadora ¢ a fébrica; sua obra e outros estudos tam-
bém focalizam os meios de comunicacio de massa, particularmente
o cinema e as escolas, Fabricas, escolas e meios de comunicacgio
de massa concentram-se tipicamente nas areas urbanas. 15 Excepcio-
nalmente, altos indices de prioridade urbana em muitos pafses sub-
desenvolvidos aumentam os cfeitos dessa concentracio. 13

, .

Essa énfase no fendmeno urhano é parcialmente justificada pela
associacho estreita de industrializagio e urbanizacio com as medi-
das usuais de desenvolvimento, tais como o PNB, a renda per capita,
© consumo de energia ou a propor¢io de matérias-primas para bens
industrializados na exportagio. Embora sejam medidas convenientes,
constituem  artificios de definicio oriundos de conceitos de descn-
volvimento baseados em industrializacio e urbanizacio. Essas medi-
das efetivamente ignoram a questio do desenvolvimento para a popu-
lagio rural, que constitui uma proporgio substancial (e em muitos
casos a maioria) da populagio nacional de paises subdesenvolvidos.

Shaw, ¥ baseando-se em estudos de Feder, CIDA, Barraclough,
Smith e Thiesenhusen, 16 argumentou que muitos dos principais

13 Sobre o caso mexicano, ver Pablo Gonzalez-Casanova, La Democracia en
Meéxico (México: Ediciones Fra, 1965) .

14 Para dados sobre a América Latina, ver John Walton e A. Portes, Urbas
Latin America (Austin: University of Texas Press, 1976y, pp. 29-37.

16 Paul Shaw, Lend Tenure and Rural Exodus (Gainesville: University of
Florida Press, 1976) .

16 CIDA, Tenencia de la Tierra y Desarrollo Socio-Econdmico del Sector
Agricols (Comité Interamericano para o Desenvolvimento Agricola, Unife Pan-
Americana, 1966); Solon Barraclough e A. L. Domike, “Agrarian Structure in
Seven Latin American Countries”, in Land Econemics, vol. XLII, no 4 (1963) ,
pp. 391.424; 8. Barraclough, “Agricultural Policy and Strategies of Land Reform,
in Irving L. Horowitz (org.), Masses in Latin America (Nova York: Oxford
University Press, 1970}, pp. 95-175; T. Lynn Smith, Colombia: Social Structure
and Process of Development {(Gainesville: University of Florida Press, 1967) ;
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problemas de desenvolvimento das dreas urbanas — emprego cres-
cente, sistemas deficientes de habitacio, saude e transporte, desnu-
tricio e taxas de mortalidade crescentes — resultam da maciga mi-
gracio dos pobres rurais para as cidades, que excede em muito a
capacidade que tem a industria de absorver essa mio-de-obra, 17
provocada pelas pressoes combinadas de aumento da populagio, sis-
temas rigidos, improdutivos e desiguais de distribui¢io e posse da
terra e controle governamental sobre os precos dos alimentos, des.
tinado a favorecer  a industrializa¢io baseada no setor urbano. O
efeito combinado dessas pressdes manteve os niveis da producio rural
em 1/3 dos niveis registrados nas cidades, '8 limitando gravemente o
surgimento de mercados internos adequados para sustentar o cres-
cimento industrial. O setor rural ¢ de importancia crucial para o
desenvolvimento nacional, A andlise do papel das instituigdes moder-
nas no desenvolvimento nio pode limitar-se & fabrica, 4 escola e aos
meios de comunicagio de massa.

2.5 — Mudanca institucional imposta e emergente

O fato de as institui¢gdes modernas surgirem em torno de novas
formas econdmicas ou serem impostas como meios politicos para
promover mudancas econdmicas nas diregdes preferidas  pelo
governo afeta diretamente a relacfio dos custos e beneficios das ins.
tituicbes e, portanto, sua contribui¢io potencial para o desenvolvi-
mento econdmico. A politica de desenvolvimento do governo ¢ um

determinante essencial do processo de mudanca institucional, e a

William C. Thiescnhusen e J. O. Bray, “Irofit Margins in Chilean Agriculrure:
A Reply and a Rejoinder”™, in Land Economics, n.° 43 (1967); ¢ Ernest Feder,
The Rape of the Peasantry — Latin America’s Landholding System (Nova York:
Anchor Books, 19713 .

17 W. C. Thiesenhusen, “Population Growth and Agricultural Employment
in Latin America, with some U. 8. Comparisons™, in American Journal of Agri-
cultural Eeonomics, n.° 51 (1969) . '

18 Celso Furtado, The Economic Development of Latin America (Nova York:
Cambridge University Press, 1976) .
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analise das conseqiiéncias, em termos de desenvolvimento, das ins-
tituigdes modernas deve levar em consideracio tanto as formas
quanto os efeitos da intervengio do governo.

Em alguns casos, o efeito da intervencio do governo nas insti-

‘

tui¢des tradicionais é indireto, como guando subsidios ou incentivos
4 industria ou a agricultura capitalista em grande escala atraem ou
expulsam mio-de-obra de (ou para) uma determinada drea, des-
controla o equilibrio demografico e, assim, provoca mudancas nas
relagbes entre proprietdrio e arrendatirio, entre o pequeno pro-
prietdrio rural e os comerciantes ou entre empregador e empregado.
Contudo, freqiientemente o efeito sobre as institui¢des ¢ direto, como
quando o governo, no processo de reforma agriria ou desenvolvi-
mento rural, intervém diretamente nos sistemas de posse e proprie-
dade da terra, promove o crédito agricola onde nilo existiam bancos
ou estabelece a infra-estrutura de armazenagem e transporte neces-
sdria para criar sistemas de comércio competitivos, nos quais grupos
monopsénicos de intermedidrios utilizavam sistemas de troca ou con-
trolavam a comercializacio da produgio excedente através de virias
formas de trabalho forcado em pagamento de dividas. No contexto
urbano, essa intervengio ocorre na remogio de favelas e nos pro-
jetos de renovagio urbana, transferéncia forcada de populagdes ou
controle direto das relagdes de trabalho, salarios e pregos. Nesse
segundo tipo de programa, o governo impoc instituicGes modernas
como um prelidio ou precondigio para mudancas nos sistemas de
producio,

2.6 — Custos ¢ beneficios do estabelecimento
de instituicées modernas

A relagio de custos e beneficios nesses tipos de programas para
estabelecimento de institui¢ées variam com: a) a interconexiio e a
complementaridade das novas institui¢des; b) os obsticulos tem-
porais e espaciais que podem impedir o estabelecimento coorde-
nado dessas novas instituigdes interdependentes; e ¢) a complexi-
dade das relagGes entre as instituicdes e os sistemas de producio.
Todas as instituigSes apresentam custos; quanto mais complexa a
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institnicio, mais elevados serio os custos. InstituicGes complexas
tendem a acompanhar sistemas ccondmicos complexos, € a eles se
limitam, por dois motivos. Primeiro, instituicdes complexas sio
necessdrias ao funcionamento eficiente ¢ coordenado de sistemas
econdmicos complexos. Segunde, somente os sistemas econdmicos
complexos apresentam niveis de produgio suficientemente altos para
arcar com o0s custos de estruturas institucionais complexas.

Quando um governo tenta impor novas instituigdes como parte
de um plano de desenvolvimento, corre o risco de que o custo das
novas instituicées seja maior do que o aumento correspondente na
produgio, especialmente a curto prazo. Quando os recursos do gover-
1o sio escassos, especialmente em paises subdesenvolvidos, e estdo su-
jeitos a multiplas demandas que sdo freqgiientemente mais fortes nos
setores ja altamente produtivos e, portanto, utilizam instituicdes
mais complexas e a elas se adaptam, 0s recursos que 0s goOvernos
podem destinar {(ou destinardo) a programas que envolvem o esta-
belecimento de institui¢des sio necessariamente limitados. Os custos
sio inevitavelmente transferidos para a populagio-alvo, que tem
niveis produtivos tipicamente baixos. Se o hiato entre o estabcle-
cimento de novas instituigbes e os aumentos resultantes do nivel
de producio niio for excessivo, essa populagio pode ser capaz de
arcar Com €55es Custos.

As instituicdes sio estabelecidas ao longo do tempo e através do
espaco, e sua implementacio pode exigir diversos arranjos organi-
zacionais. Os obsticulos de tempo e espaco, juntamente com o
problema de coordenar diferentes formas organizacionais, sio agra-
vados por limitagdes orcamentdrias. Se as novas instituigdes forem
numerosas, e especialmente se sua implementagio depender de virios
érgios burocriticos, provavelmente serdo estabelecidas a taxas dife-
rentes ao longo do tempo e no espago.

Contudo, na medida em que as institui¢des sdo interligadas e com-
plementares, elas devem ser estabelecidas em conjunto, em vez de
separadamente, ou nio conseguirdo promover os objerivos a que s¢
destinam. Se faltarem partes em qualquer conjunto de instituicdes
complementares, o efeito de cada instituicio sobre a produtividade
serd reduzido ou anulado, embera seus custos para a populagio-alvo
possam permanecer os mesmos. O resultado de tal situagio ¢ a trans-
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feréncia dos custos institucionais para uma populagio que nio apre-
senta aumentos correspondentes ou compensatérios na produgio.

As instituigdes modernas sio tipicamente numerosas, interligadas
¢ complementares. Suas relages com os sistemas de producio sio
igualmente complexas. As disparidades e o desenvolvimento desigual
entre regides nas nagdes subdesenvolvidas agravam os obsticulos
espaciais e temporais enfrentados pelos planos de desenvolvimento
nacional.

A combinagiio desses fatores tende a causar hiatos entre o estahe-
lecimento de novas institui¢des e os aumentos correspondentes na
produtividade. Esses hiatos criam uma tendéncia para os programas
de desenvolvimento com estabelccimento de instituides no sentido
de transferir mais custos para a populacio-alve do que seu sistema
produtive pode sustentar,

2.7 — Requisitos para uma analise dos efeitos da mudanca
institucional sobre o desenvolvimento

Até aqui, explicamos a necessidade de analisar as relagdes entre
institui¢des modernas e desenvolvimento econdmico como primeiro
passo para testar a seqiiéncia causal de quatro varidveis implicitas
nas teorias de modernizagio. Essa andlise requer a inclusio de:
a) um exame da relagio entre institui¢hes modernas e sistemas de
predigiio, na medida em que isso afeta os membros individuais da
populagio, a economia nacional e os recursos disponiveis ao governo
nacional; b) medidas que possam ser aplicadas de maneira equiva-
lente aos contextos urbano e rural; ¢} consideraces sobre os modos
como essas instituicies sdo estabelecidas; e d) cnstos e beneficios
dessas institui¢des para a populagio-alvo.

3 — Dados e analise

Nas secdes seguintes, os elementos identificados como necessarios
4 analise dos efeitos das institui¢des modernas serdo aplicados a
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um exame do impacto desenvolvimentista de instituicdes modernas
especificas que foram incorporadas aocs esquemas de desenvol-
vimento rural e colonizacio ao longo da 'Transamazbnica e em
outras areas rurais do Estado do Pard, de 1971 a 1978. Dado que
a premissa central desta abordagem ¢ a de que a contribuigio real
ou potencial das institni¢des modernas para o desenvolvimento eco
noémico depende da relagdo de custos e benelicios para a magio ou
regiio em que sdo estabelecidas e para os individuos que devem
adaptarse a elas, a andlise focalizard principalmente os determi-
nantes desses custos e beneficios: a) a interconexiio e complementa-
ridade das institui¢des modernas; b) os obsticulos espaciais e tem-
porais gue impedem o estabelecimento coordenado dessas institui-
¢des; e ¢} as relagdes entre essas instituigdes e os sistemas de produgio,

Isse enfoque permite a utilizagio de medidas simples e diretas
dos custos e beneficios. Qs programas governamentais de desenvol-
vimento que incorperam ou impdem institui¢des modernas sio exe-
cutados por burocracias especializadas. A interconexiio e comple-
mentaridade dessas institui¢des pode ser determinada pelo grau de
interdependéncia entre os drgdos burocriticos — isto é, até que
ponto o funcionamente de determinados érgios depende do funcio-
namente de outros. Os obsticulos espaciais e temporais ao estabe-
lecimento coordenado dessas institui¢Ges pode ser determinado atra-
vés de uma andlise do desempenho real das burocracias quanto
consecu¢io ou nio dos objetivos do programa. A adaptacio s insti-
tuicdes modernas toma a forma de cumprimento das exigéncias pro-
cessuais das burocracias que correspondem a essas institui¢des. O
grau em gue as instituicdes modernas promovem ou retardam o
desenvolvimento econdmico pode ser medido pela proporgio entre
os custos da conformidade 4s exigéncias e os beneficios que cada
drgdo burocritico confere. Comparando esses custos e beneficios,
podemos medir o grau em que as instituicdes consideradas promo-
vem ou retardam o desenvolvimento econtmico.

O exame das burocracias que correspondem s instituig¢des espe-
cificas e as implementam também permite analisar os custos das jns-

titui¢des para o governo e os modos como as instituigdes modernas
sdo impostas ou estabelecidas.
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Finalmente, a abordagem utilizada, analisando custos e beneficios
de cada instituicio, nccessariamente especifica a relacio entre cada
instituicio e os sistemas de produgio. No caso em pauta, algumas
dessas institui¢des — levantamento e registro das terras, bem como
titulos de propriedade, crédito bancirio para a agricultura e siste-
mas competitivos de mercado baseados em infra-estrutura de trans-
porte, armazenagem e processamento — estio diretamente relacio-
nadas com a produgio e a troca, enquanto outras, particularinente
as relativas a caracterizagio e documentacio da identidade social,
estdo apenas indiretamente relacionadas com a produgio e a troca.

Embora a abordagem aqui apresentada ofere¢a as vantagens de
medidas diretas e simples, essas vantagens sio um tanto contra-
balancadas pelos limites inerentes ao estudo de casos singulares. O
problema da pouca margem de generalizacio proporcionada por
resultados especificos é agravado pela necessidade de periodos reia-
tivamente longos de trabaiho de campo. Neste caso, os dados ana-
lisados foram colhidos de 1975 a 1978 em entrevistas com dirigentes
e pesquisa nos arquivos de érgios nacionais, regionais, estaduais e
locais das burocracias analisadas, entrevistas com agricultores afe-
tados pelos programas considerados, comerciantes locais, homens
de negdcios, goliticos e sacerdotes, observacio dos processos em
vdrias repartigdes dos 6rgios e da organizacio e funcionamento dos
estabelecimentos, bem como em documentos oficiais do governo,

Entretanto, este trabalho estd voltado para a elaboracio de uma
abordagem aos estudos sobre desenvolvimento nacional que possa
explicar o modo como o potencial desenvolvimentista das institnicoes
modernas varia com os contextos e formas nos quais sio estabeleci-
das. A melhor maneira de se atingir isso é através de atengio cuida-
dosa aos detalhes de casos particulares. Se a abordagem aqui apre-
sentada responder satisfatoriamente is necessidades tedricas, as ten-
tativas adicionais para resolver os problemas de particularidade e
tempo de pesquisa serdo justificadas.

Essa analise especifica de caso estd organizada da seguinte ma-
neira: a) o contexto institucional anterior aos programas de desen-
volvimento considerado é apresentado como base para a2 mensuragio
dos custos e beneficios das novas institui¢des; b) a seguir, exami-
na-se o efeito dos imperativos politicos e da ideologia de planeja-
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mento sobre o modo de estabelecimento institucional; e ¢} a inter-
dependéncia dos oérgios burocraticos especificos ¢ relacionada com
os custos e beneficios do cumprimento desses processos. Esses custos
e beneficios sio, entdo, comparados para se avaliar a contribuigdo,
em termos de desenvolvimento, das institui¢des envolvidas.

4 — Mudanca institucional: contexto e custos

Os programas de colonizagio e desenvolvimento rural considerados
neste trabalho constituem um caso extremo de tentativa de esta-
belecer conjuntos complexos de novas instituicdes com grandes
obstaculos temporais e espaciais. As relacdes de producio nas dreas
rurais do Par4 fundamentam-se principalmente em extragdo primi-
tiva e horticuitura de subsisténcia, com alguma criagio de gado de
baixa producio. O comércio com as dreas rurais baseia-se princi-
palmente em relages de troca mistas, nas quais extensas cadeias de
intermedidrios suprem as necessidades de produgdo e subsisténcia
suplementar em troca de uma proporgio especilica da safra. Os
termos de troca sio altamente desfavoraveis para o produtor. As
densidades de populagiio sio extremamente baixas, ¢ a comunicacio
depende ou dos rios ou de estradas rudimentares. As distdncias sdo
enormes. Nessa situacio, o Governo tentou introduzir titulos de
propriedade da terra com base em levantamentos € demarca¢io de
limites, a documentagio universal da identidade social, o crédito
agricola garantido por propriedades registradas, as redes de trans-
porte e armazenagem para as lavouras comerciais e nm sistema de
precos garantidos do produto.

Os custos organizacionais do estabelecimento de institui¢des para
registro das terras, crédito, identificagiio social e troca comercial sio
amplos. O levantamento ¢ o registro das terras exigem pessoal qua-
lificado e equipamento sofisticado, pesquisa quanto & posse anterior
da terra e sua transferéncia através de venda ou heranca, um sistema
legal adequadc para rcsolver as demandas conflitantes ¢ um sistema
central de controle para restringir as pretensdes e vendas fraudu-

lentas. O crédito bancario para a agricultura s6 é possivel com o
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estabelecimento de agéncias baneirias e emprego de pessoal quali-
ficado, e também depende de sistemas de controle centrali.
zado para prevenir desfalques e furtos. Dado que tanto o re-
gistro de terras quanto o crédito bancario sio Institui¢des que nio
podem atestar, em termaos particularistas ou comunitdrios, a identi-
dade e a responsabilidade pessoais, dependem de outras instituicdes
que certificam a identidade social e registram o cumptimento das
exigéncias processuais e sociais € a auséncia de dividas e obrigacdes,
Essas instituigdes também requerem pessoal treinado e infra-estrutura
administrativa. O crédito bancdrio sé constitui uma forma vidvel
de acesso ao capital dentro de um sistema de mercado competitivo,
mas tal sistema depende de estradas e armazéns adequados. O pro-
blema do controle dessas instituicdes de registro das terrzs, crédito
e mercado ¢ agravado pela falta de experiéncia anterior da popu-
fagdo-alvo com essas instituigses; devido ao fato de o Governo Cen.
tral ndo poder contar com a vigilincia ou reagio da populagio civil
face a procedimentos administrativos desviantes ou irregulares, o
bom funcionamento dos érgios do Governo requer graus excepcio-
nais de controle interno. As grandes distincias entre a sede e as
agéncias e a falta de sistemas adequados de transporte ¢ comuni-
ca¢do impedem até mesmo graus normais de controle intcrno, 19

Nenhuma dessas institni¢des pode funcionar sem o restante: o
crédito requer identidade social documentada, titulos de registro
das terras ¢ um mercado competitivo; o registro das terras so &
possivel com identidade documentada, e o levantamento so ¢ viavel
com estradas adequadas; o mercado competitivo 36 pode funcionar
se houver estradas e armazéns adequados; e assim por diante. Con-
tudo, a organizagio necessiria 2o estabelecimento dessas instituicdes,
além de onerosa, ¢ tio complexa que a colahoragiio e coordenacio
planejada entre os diversos drgios envolvidos ¢ quase impossivel,
Portanto, as proprias istituicdes tendem a ser estabelecidas a taxas

diferentes e e diversos graus no tempo e no espaca.
19 Ver Stephen Bunker, “Colonization, Rural Development and the State;
Settlement along the Transamazonic Highway” {Universidade de Illinois, 1979),

nio publicado.
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4.1 — Politica do Governo Federal e institui¢Ges periféricas
de propriedade da terra

Os programas de desenvolvimento rural no Pard, que objetivam
integrar os pequenos agricultorcs na economia nacional de mercado
através das instituigbes de registro, propriedade privada, crédito
bancario e sistemas de troca competitivos, sdo obstruidos por uma
série de instituigdes origindrias da posi¢io historicamente perife-
rica da Amazbnia em relagio ao Centro-Sul do Brasil. Os 597,
do territdrio nacional oficialmente definidos como Amazdnia con-
tém apenas cerca de 89, da populacgio nacional e produzem apenas
cerca de 49, de sua renda.® Somente nas duas 1ltimas décadas ¢
que foram construidas conexdes rodovidrias da Amazdnia com o
resto do Brasil, e ainda existem grandes dreas (incluinde a capital
de um dos territdérios) com acesso apenas fluvial ou aéreo.

“Os mais recentes planos de desenvolvimento nacional e regional
pressentem claramente a funcio da Amazonia na economia nacional
como sendo a de ajudar a melhorar o balango de pagamentos do
Brasil através de atividades agropecudrias e de extragio vegetal e
mineral em grande escala, orientadas para o mercado internacional;
€ 05 recursos naturais, tanto os renovaveis quanto os nio-renovaveis,
contribuiriam para permitir a continuagdo da rapida industrializa-
¢io ¢ arescimento econdmico centralizados principalmente no Cen-
tro-Sul. 21 Embora o Pard seja um pouco favorecido em relagio ao
resto da regido, por incluir o principal porto da Amazbnia bem
como seu principal centro financeiro ¢ adminisirativo, esses efeitos
em grande parte se limitam a capiial, Belém, ¢ 1s suas cercanias.
O restante dos 1.248.042 km2 do Pard ainda estiio esparsamente colo-
nizados, pouco desenvolvidos e bastante sujeitos a interesses econt-
micos extra-regionais.

A posicio periférica da Amazonia, e especificamente do Para,
dentro do contexto nacional tem dois efeitos importantes. Primeiro,
como regifo, é muito mais passiva do que determinante em termos

20 INCRA, PIN, Colonizagdo da Amazdnia {Brasilia, 1972) .

21 Brasil, IT Plano Nacional de Desenvolvimento {1975-1979) (Rio de Janeiro:
IBGE, 1974); e II Plano de Desenvolvimento da Amazdnia (Belém: SUDAM,
19735) .
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de planejamento econdmico. Poucas de suas principais indistrias
sdo de base local e, apesar da existéncia de érgios regionais de pla-
nejamento, a politica oficial de desenvolvimento tende a ter origem
em Brasilia. Segundo, as modernas formas capitalistas de produciio
€ troca, juntamente com suas relagdes e instituicSes correspondentes,
apesar de firmemente estabelecidas em grandes dreas dos setores agri-
cola e industrial da regifio Centro-Sul, ainda sdo incipientes ou
ndo existem em grande parte da Amazdnia, especialmente nas dreas
rurais. 22 As formas de capitalismo mercantil que floresceram na
regido, baseadas principalmente na comercializacio de produtos
extrativos, como Lorracha e castanha-do-para, e de lavouras de sub-
sisténcia, como mandioca e arroz, {avoreceram a acumulacio de
capital nos centros urbanos a custa de altas taxas de apropriacgio
que mantiveram os scringueiros e camponeses atados, em servidio
por divida, a longas cadeias de intermedidrios monopolistas. As prin-
cipais excegdes a essa forma de economia extrativista sio as fazendas
com grandes extensbes de terra e baixos niveis de capitalizagio.
Como as economias extrativista e camponesa, a agricultura tradi-
cional estd sujeita a sistenas de comercializagiio nos quais os inter-
medidrios controlam quase todo o capital e se apropriam da maior
parte do excedente gerado. As altas propor¢des de excedente apro-
priadas dessa maneira impedem que os produtores acumulem ca-
pital, e assim a tecnologia permanece rudimentar e os niveis de
produgio continuam extremamente baixos.

As instituigdes de propriedade da terra no Pari refletem os modos
de produgio pré-capitalistas que se observam em toda a regido. A
parte do Cddigo Civil relativa & propriedade sé era aplicada na-
quelas dreas (principalmente urbanas) em que o desenvolvimento
capitalista exigia formas institucionais que permitissem e controlas-
sem a alienagio registtada de terras e sua utilizagio em transacdes
de crédito,

o2

Ver Roberto Santos, “Sistema de Propriedade e Relagdes de Trabalho ne
Meio Rural Paraense’” (Belém: UFPa/NAEA, 1977), mimeo.; e Donald Sawycr,
“Peasants and Capitalism on the Amazon Frontier”, trabalho apresentado nas
reunidées da Associacio de Estudos Latino-Americanos (Houston, novembro de
1977y .

ot
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A terra € o controle sobre as terras sio fatores importantes de
riqueza e poder; portanto, existem institui¢des formais e informais
que regulam sua ocupagio e utilizagdo. Entre essas instituicbes in-
cluem-se documentos e autorizacdes tanto estaduais quanto muni.
cipais de direitos exclusivos de extracio em #reas especificas, bem
como outros direitos de controle direto e indireto gue datam do
periodo colonial. Entretanto, até mesmo nos documentos que ates-
tam propriedade legal, as fronteiras reais tendem a ser imprecisas,
embora o tamanho deva ser especificado.

A transferéncia de direitos de propriedade através de venda ou
heranca freqiientemente nio era registrada oficialmente. A distincia
das dreas e a auséncia de valor comercial das terras nio compensa-
vam os custos das jdas aos centros administrativos e das transagdes
com autcridades que raramente se encontravam presentes. As insti-
tuigdes informais de posse e propriedade da terra, com base em
ocupacao ou utilizacio e, algumas vezes, forga superior, freqiiente-
mente se sobrepunham s formas juridicas de propriedade. Os pro-
cessos oficiais se tornavam mais complicados, em alguns casos, pelo
fato de os Governos Municipal, Estadual e Federal terem cedido
a mesma terra a diversas pessoas em €pocas diferentes, mesmo quando
os direitos anteriores sobre a terra ainda eram legalmente validos.

As institui¢des de crédito correspondiam tanto a propriedade da
terra quanto as instituicdes comerciais, Baseavam-se principalmente
em reconhecimento ¢ confianga pessoais, e eram seguradas pela
safra e nio por garantias reais em terras.

As decisdes do Governo Federal de ligar a Amazdnia ao resto
do Pais através de rodovias causaram mudangas drasticas na utili-
zacio do solo, com as quais as instituicdes existentes ndo estavam
capacitadas para lidar. A conclusio da Belém—Brasilia em 1959,
que proporcionou acesso a terras nido ocupadas e garantiu a ligacio
com os mercados, estimulou wma migracio maciga para as dareas
recém-desbravadas. A primeira ocupagio foi efetuada por campo-
neses sem terra vindos de outras regides, principalmente do Nordeste.

Seguiu-se rapidamente um influxo de atividades agropecudrias
altamente capitalizadas, Utilizando seu enorme poder politico e eco-
némico, e freqiientemente a forca, os grandes fazendeiros podiam
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apossar-se das terras que os camponeses haviam rocado e aproveitar
a reserva de mio-de.obra criada pela expulsdo desses camponeses
da terra. 2

A expansdo da atividade capitalista nessas terras novas provocou
Uma ruptura no {funcionamento normal das instituicdes de posse
e propriedade, que nio estavam adaptadas para tratar a (erra como
uma valiosa mercadoria negocizvel na escala requerida pelo repentino
influxo de capital. 28 O Governo Estadual vendeu grandes extensdes
de terra de modo desordenado e, freqiientemente, corrupto.2 Qs
cartorios ficaram abatrotados tanto de pedidos legitimos de trans-
feréncia de propriedade, com base em vendas e herancas nio regis-
tradas, quanto de peticdes para registrar e transferir titulos fraudu-
lentos. Os bancos viram-se num dilema: por um lado, uma crescente
€ rentavel demanda de crédito agricola a lengo prazo; por outro,
as garantias convencionais — propriedade registrada — nfo estavam
disponiveis ou nio eram dignas de confianca.

O estabelecimento de um regime autoritdrio ¢ centralista cm 1964
criou condigdes para outras rupturas e mudancas nas instituicies
de posse e propriedade da terra, Em 1968, o Governo Federal, agindo
através da SUDAM, estendeu seu programa de incentives fiscais As
grandes e aliamente capitalizadas atividades agropecudrias na Ama.
zonia. Dado que a SUDAM nio era obrigada a considerar a vali-
dade dos titulos das terras nas quais seus vultosos subsidios seriam
aplicados, seu efeito imediato foi agravar a crise de posse e proprie-
dade da terra. Em 1970, o Governo do Presidente Médici planejou
um sistema rodovidrio através da Amazdnia para servir a2 um duplo

23 Ver Otavio Guilherme Velho, Capitalismo Autoritdrio e Campesinato (Sic
Paulo; Difel, 1976) ; Octavio lanni, “A Luta pela Terra” {8do Paulo: CEBRAP,
1977}, mimeo.; e Jean Hébette e Rosa Acevedo, Colonizacdo Espontdnea, Politica
Agrdrin e Grupos Sociais (Belém: UFPa/NAEA, 1977) .

¥ Otavie Mendonga, “Prefdcic”, in Paule Lamario (org), Legislagdo de
Terras do Estado do Pard, vel. I, 1890-1963 (Belém: Grafisa, 197%); e Roberto
Sautos, op. cit.

%5 Dos 6.986.567 ha de terras vendidas a pessoas fisicas pelo Estade do Para
entre 1924 e 1976, 6.481.042,8 ha, ou 92,79%, foram vendidos no periodo de cinco
anos entre a abertura da estrada em 1959 e 2 RevolugZo de 1964 (com base
em dados de Roberto Santos, op. cit). A Revoluglio efetivamente acabou com
as vendas macigas de terras pertencentes ao Estado.
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objetivo: primeiro, assegurar a regido para o Pals, permitindo sua
ocupitcio € uma ripida movimentagilo militar e comercial através
delz; segundo, permitir a transferéncia de milhares de familias de-
sempregadas ¢ sem terras do Nordeste. Esse plano foi scguido de
Decreto-Lei n.° 1.164, através do qual o Governo impds o controle
nacional sobre todas as terras estatais numa faixa de 100km em
cada lado de qualquer rodovia federal ji construica, em construcio
ou planejada em toda a regido amazonica. No caso do Para, essas
terras correspondiam a 309, de sua drea total.

5 — Os érgios burocraticos de colonizacio
e desenvolvimento rural

O Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agrdria (INCRA),
formado em 1970 pela fusio de trés drgios menares, reccheu o
controle solre cssas terras federais recém-adquiridas, juntamente com
a responsabilidade de discrimind-las, [azer levantamentos ¢ registra-
las para vendas eventuais ou para os amplos projetos de colonizagio
a serem estabelecidos ao longo da Transamardnica, que devia cortar
os 5.000 km de selva entre a costa do Atlintico e a fronteira
peruana.

Assim, o Governo Federal, por decrelo, apropriou-se de imensas
dreas de terras publicas de vdrios Estados e colocowas sob o con-
trole de um drgio burocritico federal responsivel por scu regisiro
e venda legais, bem como pelo estabelecimento de milhares de pe-
quenos agricultores numa regifo vasta e ainda inacessivel, Alédm
dessas tarefas, o INCRA deveria realizar a reforma agrdria delinida
pelo Estatuto da Terra, arrecadur o imposto territorial rural e regu-
lamientar todas as cooperativas agricolas,

5.1 — A ideologia oficial de desenvolvimento rural

Fm todas essas multiplas fung¢des, hd um denominador comum
que caracteriza a ideologia dos Estados autoritdrios meodernizado-

[
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res.? Os objetivos do INCRA eram impor uma ordem que nio ape-
nas controlasse os contlitos entre os vérios segmentos da populacio,
mas também regularizasse a posse e utilizagio da terra, de modo a
contribuir para o crescimento econdmico com instituigBes capitalistas
modernas. Uma vez terminado o extenso trabalho de discriminar,
fazer o levantamento e registrar as terras, isso permitiria a sua ampla
utilizacio como mercadoria aliendvel ou negociivel, sem os proble-
mas de pedidos prévios e conflitantes, autorizados tanto pela legis-
lagho formal quanto pelo costume regional, com base na utilizagio
€ ocupacao sem titulos lormais. Os critérios para reforma agraria
bascavam-se em no¢des de produtividade e titulos regularizados, Os
planos de colonizacio previam o estabelecimento de peguenas pro-
priedades integradas nos mercados nacionais através de moderias
instituicoes de registro de terras, crédito bancirio e uma infracs.
trucura de rodovias e armazéns necessiria para atividades com-
petitivas.

As multiplas fun¢des do INCRA refletem imperativos econdmicos
e politicos. O desenvolvimento da Amazdnia é um componente-chave
da estratégia econdmica do Governo brasileiro, cujas metas sio re-
duzir as pressoes do crescimento demogrifico, e de uma distribuicio
de terras extremamente desigual e improdutiva em outras regioes
do Brasil, e fornecer matérias-primas para diminuir os deficits na
balanga comercial. A Imposi¢io de modernas instituiches capitalistas
também corresponde ao imperativo politico de legitimar o Governo.
O atual regime caracteriza o modelo econdmico escolhido como “o
modelo brasileiro de capitalismo industrial”. 27 A implementacio
desse modelo envolveu crescente concentraciio de rigueza e agravou
as desigualdades regionais ¢ sctoriais, j& por si severas. Isso, por sua
vez, sujeitou o Governo a criticas cada vez malores, tanto interna
quanto externamente, Na medida em que o Governo pode in-
corporar os pobres rurais em sistemas econdmicos cujas instituicoes
reproduzem as das regides mais desenvolvidas do Pais e sio contpati-
veis com a prépria ideologia econdmica do regime, pode-se dizer
que suas politicas de desenvolvimento nio sic exclusivistas nem

28 Ver Guillermo O'Donnell, Modernization and Bureaucratic. .., op. cit, e
“Reflexiones sohre las Tendencias. ..”’, op. cil.

27 Brasil, Il PND, op. cit.
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discriminatérias. Assim, as pressdes politicas levaram i imposico
de instituicdes mais apropriadas aos agricultores capitalistas de nivel
médio do que aos camponeses que cultivam para sua subsisténcia
e para os quais os programas de desenvolvimento rural na Amazdnia
se destinavam. 28

5.2 — Conflito de demandas resultante deos miltiplos

mandatos do INCRA

O INCRA ¢ encarregado de resolver os conflitos sobre terras e tem
o poder de expropriar e redistribuir glebas cuja utilizagio seja im-
produtiva ou cuja propriedade leve a tensdes sociais. Embora seja
legalmente uma autarquia do Ministério da Agricultura, o Decrcto-
Lei n. 1.161 subordinao diretamentc ac Conselho Nacional de
Seguranca para a determinacfio de politicas que objetivem a admi-
nistracio ¢ ocupacio das terras federais na Amazdnia,

Essa combinacio de [uncdss sociais, politicas e econdmicas envolve
o INCRA numa série de dilemas. Sews mandatos para reforma agra-
ria e colonizacio chocam-se com seu controle pattimonial sobre a
venda de terras publicas ¢ sua cobranga de arrendamento. O INCRA
retém toda a receita oriunda da venda de terras publicas, bem romo
uma propor¢io dos impostos arrecadados. Portanto, scus proprios
interesses patrimoniais levam a uma dedicacio maior a essas ativi-
dades do que aos dificeis problemas de colonizagio ou as tavefas
politicamente sensiveis de redistribuicio das terras. Seus multiplos
mandatos também tém-no sujeitado a pressdes econdémicas de grupos
capitalistas intercssados em adquirir terras e a rdpidas mudangas
nas politicas do Governo relativas 4 Amazdnia.

Em coordenacio com uma grande campanha publicitdria nacional
¢ o compromisso politico do Governo com o Programa de Integragio
Nacional,  a maior parte das atividades e do or¢amento do INCRA
de 1970 a 1974 foi dedicada aos ambiciosos Projetos Integrados de

28 Para um exame deta’hado do impacte da husca de legitimidade sobre
os programas e desenvolvimento rural, ver Stephen Bunker, “Colonization,
Rural Development. ..", op. cit.

25 INCRA, op. eit.
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Colonizagio (PIC) a0 longo da Transamazdnica. Anunciado como
i programa para dar “terras sem homens a homens sem terras”,
o objetivo declarado desses projetos era resolver os preblemas de
superpopulagio do Nordeste e dos minifundios no Snl. O INCRA
foi encarregado de estabelecer colonos em lotes de 160 ha, propor-
cionando rodovias de acesso perpendiculares & estrada recém-aberta,
habitacio, crédito, transporie, armazenagem, servicos sanitdrios, edu-
cacao ¢ assisténcia técnica, tanto diretamente gquanto em coordena-
¢do com outros drgios lederais.

O INCRA teve cnormes dificuldades em coordenar todas as fa-
cetas desses projetos. A sclecio e o transporte de colonos foram
deturpados por corrupgio politica e emaranhados logisticos. As rodo-
vias de acesso nio cram construidas a tempo, e as facilidades de
crédito licavam prosas a procedimentos hurocraticos que as tor-
ravam nio-econdmicas para a maioria dos colonos. Qs padrdes geo-
métricos, segundo os quais os lotes de 100 ha foram marcados & os
diversos centros administrativos e residenciais construidos, ignoravam
completamente problemas de fertilidade do solo, relevo, drenagem ¢
disponibilidade de dgua. As sementes disiribuidas aos colonos patra
suas lavouras iniciais de arroz nio haviam sido testadas nas dreas
de colonizagio e se mostraram totalmente inadequadas, ocasionando
um fracasso quase total da lavoura. As demoras na construgio de
rodovias de acesso impediram a comercializacio das safras. Devido
ao fracasso da lavoura de arroz ¢ #s perdas causadas pela falta de
rodovias de acesso, muitos colonos niio puderam pagar seus emprés-
timos e foram impedidos de utilizar crédito bancdario nos anos pos-
teriores.

Desde o inicio, os programas de¢ colonizacio sofreram tanto com
as outras demandas de recursos do INCRA quanto com as criticas
e pressbes diretas dos setorcs dominantes. Suas dificuldades para
implementar 0s programas de colonizacio e seus erros de planeja.
menio ¢ execucdo tornaram-no especialmente vulnerdvel a essas de-
mandas ¢ pressdes. Enwretanto, essas dificuldades e erros cram em
grande parte uma conseqiiéncia inevitdvel da inadequacio da estru-
tura administrativa para coordenar o cstabelecimento das diversas
novas instituicdes interdependentes com os programas de colonizacio.
Na proxima seciio mostraremos como a ideologia desenvolvimentista
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e organizacional do Governo levou a imposicio de instituicdes mo-
dernas, cujo custo para a populaciic-alve foi maior do que scus
beneficios, tendo, portanto, um efeito negativo sobre o desenvol-
vimento,

6 — Interdependéncia institucional e os custos do
desenvolvimento para o agricultor

Cada uma das institui¢des interdependentes impostas pelo modelo
oficial tem uma contrapartida burocrarica no(s) érgio (s) respon-
savel (is) por vérias partes dos processos de colonizzcio e desen-
volvimento rural.

Em principio, cada 6rgdo preenche partes complementares das
fungdes necessirias as varias instituigbes interdependentes sobre as
quais se baseia o modelo de desenvolvimento rural adotado pelo
Governo. A interdependéncia das instituicdes impostas cria uma
interdependéncia entre os vdrios drgios, que o Governo reforca atra-
vés de delegagio de poderes e designaciio de programas. No entanto,
as instituices ndo podem ser criadas de uma hora para outra, e o
descnvolvimento insuficiente das modernas instituictes capitalistas
impostas reduz a capacidade de cada 6rgio para cumprir as funcodes
que lhe foram atribuidas. Assim, o modelo oficial de desenvolvi-
mento rural impde um conjunto de instituicdes modernas 4 popu-
lagao rural e, a0 mesmo tempo, pressupde que cssas instituicoes estio
suficientemcnte estabelecidas para permitir que as burocracias mo-
dernas funcionem de acordo com elas.

Dado que as pressupostas instituicdes modernas sio altamente
interligadas ¢ complementares, as deficiéncias oriundas do fato de
que cada drgdo deve funcionar sem suas pressupostas bases insti-
Lucionais sio agravadas por sua dependéncia a todos os outros orgios,

A fragmentacio dos programas de desenvolvimento rural entre
6rgios multiplos agrava os problemas criados pela auséncia de suas
pressupostas bases institucionais. A coordenaciio dos programas coin-
plementares ¢ complexa, dificil e freqiientemente ohstruida por con-
sideragbes politicas estranhas, pois os diversos Orgios sio responsd-
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veis perante diferentes niveis de governo e dependem de diversos
arranjos para obter recursos. 30

Finalmente, as enormes distincias e espacos envolvidos, juntamente
com as barreiras fisicas naturais de uma floresta tropical tmida,
retardam o estabelecimento das estruturas necessarias s instituicdes
pressupostas ¢ impedem as comunicagdes entre os orgios de desen-
volvimento rural e dentro deles. A Transamazdnica ¢ uma estrada
estreita e suja durante os scis meses de seca, quando a poeira grossa
torna o trabalho nela bastante perigoso. Durante os seis meses de
chuva, o trifego na rodovia é freqiientemente interrompido por
desmoronamentos, destruicio de pontes e grandes atoleiros, nos quais
os veiculos ficam presos ou correm o risco de derrapar para fora
da estrada. O servigo telefdnico ¢ precirio ou nem existe. Dado que
todos os drglios possuer centros administrativos em Belém, as difi-
culdades de comunicacio criam actimulos e demoras nos processos,
bem como distor¢gdes de politica devido a troca insuficiente de in-
lormagdes. Devido ao fato de as rodovias de acesso nio terem sido
devidamente planejadas, sendo praticamente intransitiveis durante
a estagdo chuvosa, muitos dos funciondrics dos drgios niio podem
atingir mais do que uma pequena parte das dreas de trabalho que
lhes sdo destinadas.

A ldgica da tentativa de legitimar o regime, transformando cam-
poneses em capitalistas de nivel médio, requer que eles se adaptem
ao modelo econémico do Governc ¢ aos procedimentos dos 6rgios
interdependentes, mas nio coordenados, que esse modelo estrutura.
Os programas de desenvolvimento rural fracassam porque os custos do
camprimento das exigéneias processuais desse modelo na auséneia de
todas as instituigSes necessirias pesam direiamente sobre o pequeno
agricultor. O exame seguinte do ciclo dc financdamento-cultivo-co-
lheita-remuneragdo ilustra como a interdependéncia institucional
cria interdependéncia dos 6rgios e como o0s custos dos procedimentos
dos orgios e da falta de coordenacio entre eles recaem sobre o
pequeno agricultor. A acumulagio desses custos provoca perdas M-
quidas para a maiorin dos agricultores e impede que os Orgios
executem efetivamentc os seus programas.

3¢ Ver Stephen Bunker, “Power Structures and Exchange...”, op. cit,
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6.1 — A dependéncia da extensdo rural em relagdo ao
crédito bancirio

O modelo oficial de desenvolvimento rural nc Brasil, baseade no
padrio de cxtensio rural dos dérgdos a nivel de condado nos Esta-
dos Unidos e adaptado as relagdes econdmicas predominantes nas
ronas agricolas orientadas para o mercado das dreas mais desen-
volvidas,31 ¢ altamente dirigido para empréstimos agricolas indivi-
duais. A Empresa de Assisténcia Técnica ¢ Extensio Rural do Pard
(EMATER-Pard) ¢ ao mesmo tempo o drgio oficial de extensio
rural do Pard ¢ o unico autorizade a preparar projeto de crédito
agricola. Devido ao fato de ser delinida como uma “empresa pu-
blica de direito privado”,*? deve manter-se através de convénios com
oulros drgios publicos € empresas privadas.

Seus recursos sio parcialmente financiados pelo Ministério da
Agricultura, mas uma parcela consideravel de sem orgamento pro-
vém de uma comissdo de 29, que rccebe do Banco do Brasil por
projeto aprovado. Para manter-se, a EMATER ¢ obrigada a orien-
tar seus programas de extensio rural macicamente no sentide do
crédito agricola.

A dependéncia da EMATER em relagio ao Banco do Brasil obri-
ga-a a funcionar mais como seu agente do que como drgio de exten-
sao rural. Deve preparar cada projeto de empréstimo, com uma ava-
liagio da capacidade de endividamento do agricultor e um plano de
aplicaciio, tendo, portanto, de acompanhar o desenvolvimento da
lavoura para garantir ao banco que o agricultor estq utilizando
adequadamente o dinheiro e poderd pagar o empréstimo.

6.2 — A dependéncia do crédito bancirio em relacio
aos titulos de propriedade da terra

A institui¢do de crédito bancirio requer outros meios de garantir
O pagamento que nic as garaltias interpessoais implicitas em acor-

31 Fdward G, Schuh, O Desenvolvimento da Agriculturg no Brasil (Rio do
Janciro: APEC Editora $.A., 1971).

32 Didrio Oficial do Estado do Pard {Belém: Imprensa do Estado do Pard,
9 d¢ novembro de 1976) .
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dos de crédito menos formais, O Banco do Brasil pede garantias reais
para seus empréstimos agricolas, e define essus garantias como o tf-
tulo de propriedade da terra ou o capital investido em terra regis-
trada. Uma exceglio parcial é feita para um documento cspecial do
INCRA, intitulado Licenca de Ocupagio (1.OY, que ¢ fornecido ao
ocupante enquanto seu processo de registro estd pendente; mas s6
serve Como garantia para empréstimos a curto prazo. No caso dos
pequenos agricultores do Pard, o crédito a curto prazo s6 ¢ conce-
dido para as lavouras de arroz, [eijio ¢ milho {as chamadas cultu-
ras de subsisténcia) , cujo cultivo em pequena escala sé proporciona
uma reneda marginal, mesmo se o trabalho do agricultor nio for
remunerado. A efctiva integragio do pequeno agricultor paracnse
no mercado depende de culturas perenes, como cana-de-agiicar, pi-
menta e cacau, em parte devido a seu maior valor por volume (esta
consideracio ¢ importante dadus as grandes distincias a que ficam
0s mercados ¢ o sistenia de transporte precirio e oneroso) e em parte
devido ao ripide desgaste do solo causado por culturas anuais nos
frageis solos tropicais. Portanto, um eficaz desenvolvimento rural
s pode ocorrer em terras cujos titulos o banco aceite, A depen-
déncia da PMATER quanto ao Banco do Brasil sujcita os programas
de desenvolvimento rural s normas bancdrias. A institui¢ao do cré-
dito bancdrio, por sua vez, depende completamente, nesse caso, de
institui¢des de propriedade da terra juridicamente registrada.

Conforme explicado, os modos de produgio dominantes na maior
parte do Pard nlo exigem o tipo de ditulos que os bancos agora
pedem. Tendo ficado pendente a discriminagiio, por parte do INCRA,
da ocupagio, utilizacio e registro das tcrras e subseqiiente levanta-
mento e regularizagiio, a expropriacio pelo Governo da faixa de
200 km ao longo da rodovia eletivamente suspendeu a validade de
toda e qualquer documentagio anterior a0 INCRA. Nas areas pro-
ximas a cssa faixa, a suspensio de fato da validade ocorre porque
ningucm sabe se as terras estio sob a jurisdigio do INCRA ou do
Estado do Pard.

A capacidade do INCRA para discriminar, fazer o levantamento
€ Tegistrar 4s numerosas e vastas extensdes de terra sob sua jurisdi¢io
¢ limitada pelo tamanho de sen proprio or¢amento, pela falta de
pessoal qualificado e pelas redes inadequadas de fransporte e co-
municagio. Dentro dessa capacidade limitada, a dedicaciio ao levan-
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tamento e registro dos lotes dos pequenos agricultores fica compro-
metida por seu envolvimento em vendas de terras a grandes empre-
sas e suas atividades de arrecadacio de impostos. Mesmo nas dreas
de colonizacio ndo oficial, onde o levantamento dos lotes dos co-
lonos tinha prioridade, muitos deles ainda ndo possuem titulos
definitivos, Em muitas das dreas tradicionais de pequenas proprie-
dades, o INCRA nem mesmo conegou a demarcar as terras dentro
de sua jurisdicdo, sem falar na discriminagio ¢ levantamento efetivos
das tetras ocupadas. O Decreto-Lei n.® 1.164 efetivamente anulou
uma série de institui¢bes de propriedade da terra adequadas aos
atuais modos de producio e impds diferentes instituicdes adaptadas a
modos de producio predominantes em outras dreas, mas niao pode
garantir que as novas instituigdes sejam vidvcis.

Até 1976, o INCRA havia expedido apenas 12.800 Licengas de
Ocupagio (LO) e 4400 Titulos Definitivos (TD). Os TD subs-
titufram um ndmero igual de LO. Muitos dos TD e LO jd foram
cancclados por motive de desisténcia ou transferéncia. Assim, o nu-
mero total de documentos efctivos expedidos pelo INCRA com rela-
cio as terras fica consideravelmente abaixo de 12.800. Na verdade,
o ntmero de documentos efetivos emitidos pelo INCRA era menor
que o de novas ocupacdes de terras por ele provocadas. Até mesmo
nas arcas de colonizagio de alta prioridade, nas guais se concentra-
vam os programas de desenvolvimento rural, a documentagio das
terras por parte do INCRA foi demorada (ver Tabela 1). Muitos
dos novos ocupantes das dreas de coloniza¢io ainda nio tém do-
cumentos relativos as terras, ndo os possuindo também praticamente
nenhum dos ocupantes das dreas de colonizagio tradicional incor-
poradas 4 jurisdigio do INCRA™

33 Em algumas drcas de ocupacio tradicional, a imposi¢ie do INCRA como
o Orgio normative para o Tegistro das terras provocou realmente rupturas nos
sistcinas anteriores de crédito bancdrio para a agricultura. Nessus drcas, alguns
{azendeires ¢ agricultores receberam crédito com base em viarios documentos de
propriedade da terra ejou prestigio pessoal junto aos bancos. Embora csses do-
cumentos possam  ter validade presumida até decisfo contriria per parte do
INCRA, seu valor efetivo ¢ anulado se um gerente de banco decidir que
neeessita da seguranca de titule do INCRA. Portanto, as demaoras por parte do
INCRA colocaram até mesmo os agricultores que anicriormente trahalbavam
com criéditp bangdrio em situac®o desvantajosa com relagio aos que possuiam
documentos do INCRA ¢ se haviam estabelecido mais recentemente,
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Tasera 1

INCRA: expedigio de titulos de terra nos Projetos Integrados de
Colonizacio (PIC) — 1972]77

Titulos Definitivos (TD)

1972 1973 1074 1975 1976 1977 Total®

PIC de Altamira 803 76 555 1.071 254 70 2,820
PIC de Itaituba — - — 144
PIC de Monte Alegre — — — — 719 300 1.019

Licencas de Ocupacfo (LOY

1972 1973 1974 1975 1976 1977 Totalk

PIC de Altamira — — 2.281 57 133 9 2.480
PIC de Itzituba — — — 383 822 55 1.060
PIC de Monte Alegre — — - 97 —_ 13 110

FONTE: INCRA CR — OL;TF.

NOTA: Nimerc aproximado de colonos em: 1877 (estimativa do autor): PIC de Altamira =
4.130; PIC de Itaituba = 2.600; e PIC de Monte Alegre = 3.000.

® Inelui titulos cancelados.
b Inclui LO canceladas ¢ 1O substituidas por TD.

O levantamento, 2 discriminagio, a documentacdo e o registro
exigidos para implementar modernas institui¢des de propriedade da
terra, tanto nas areas de ocupagiio tradicional quanto nas de colo-
nizagdo mais recente, envolveriam uma despesa enorme e provavel-
mente levariam anos para completar-se, mesmo com um grande
apoio por parte do Governo. O compromisso do INCRA em outras
atividades, juntamente com restri¢des de pessoal ditadas pelas poli-
ticas governamentais de reducio de custos, retardou os processos
de emissio de titules, limitando-os a uma pequena proporgic das
terras sob jurisdicdo federal. Os diversos programas de desenvolvi-
mento ruril, especialmente os que envolvem crédito bancario, estio
limitados ¢ deturpados, porque foram elaborados de tal mancira
gue 56 podem funcicnar no contexto das novas instituigoes de pro-
pricdade da terra.
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6.3 — A dependéncia da expedigdo de titulos em relagdo a
documentacio de identidade social

A instituicio de modalidades nacionalmente uniformes de registro de
propriedade por meio de t{tulos pressupde outras instituicdes para
atestar a identidade social de modo igualmente uniforme.

As demoras por parte do INCRA em discriminar e fazer o levan-
tamento das terras resulta em parte de sua prépria insisténcia em
que um pretendente a uma LO ou a um TD apresente NuUmMerosos
documentos pessoais, incluindo certidio de nascimento, certificado
de reservista, titulo de eleitor, certidio de casamento, CPF e car-
teira de identidade, bem como um certificado de boa conduta ex-
pedido pela Policia. Para conseguir uma L.O ou um TD na area de
colonizacdo, devem ser apresentados em cada uma das diversas eta-
pas do processo um certificado de satde e um comprovante de que
niio possti outras terras. Se a situagio do seu lote estiver complicada
por transferéncia, ele pode ter que apresentar rodos esses documentos
(Uatro ou CifNco Vezes.

As instituighes que caracterizam, controlam e atestam a ideutidade
social em sociedades complexas nfio sio mais desenvolvidas nas dreas
rurais do Para do que as que regulam a propriedade e a utilizagio
da terra como bem ncgocidvel. Poucos pequenos agricultores tém
todos os documentos exigidos, € muitos nio possuem nenhum; nem
existe a infra-estrutura necessdria que possibilite a populagio rural
obté-los facilmente.

s proprios documentos sio relativamente dispendiosos, bem como
as idas as reparticdes do Governo ¢ os adiamentos. O tempo e o
dinheiro despendidos nas idas aos diversos centros administrativos
para obter os documentos freqiientemente aumentam devido ao ndo
preenchimento de [ormalidades ou auséncia de funcionarios, ou,
ainda pior, porque as cectiddes de registro civil nunca foram tira-
das. O INCRA, os postos de saude, as delegacias de policia e as
reparticdes de imposto de renda situam-se, freqiicntemente, em di-
versos centros administrativos bem distantes. Os proprios procedi-
mentos do INCRA, que envolvem a apresentagio dos mesmos do-
cumentos cm trés diferentes processos, primeiro para uma Guia de
Assentamento, dcpois para uma LO e finalmente para um TD,
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aumentam ainda mais as demoras e despesas. A complexidade de
cada processo ¢ a falta de explicacdes adequadas de todas as exi-
géncias burocrdticas significam que muitos agricultores devem fazer
viagens extras as reparticdes do INCRA para completar seus re-
querimentos.

A insisténcia burocrdtica em tratar os colonos ou os pequenos
agricultores como se sempre tivessem vivido dentro da estrutura
institucional j4 estabelecida no Centro-Sul do Brasil complica a tal
ponto os procedimentos, jd onerosos para se obter documentos rcla-
tivos & terra, que muitos deles nio o conseguem  (ver Tabela 2).
Mesmo para os que consegucm obter os documentos NECEessarios,
as relagbes entre a EMATER, o Banco do Brasil € 0§ Vvarios outros
orgdos ou sio complexas a ponto de tornar o crédito desvantajoso
ou adiam tanto a aprovacio e liberacio dos empréstimos que os fun-
dos obtidos nio podem ser aplicados nas épocas propicias.

6.4 — O custo do crédito

A instituicio do crédito bancirio envolve uma série de exigéncias e
controles processuais. O cumprimento dessas exigéncias necessaria-
mente implica um certo custo; mas, se os orgdos responsiveis pelos
controles nio funcionarem cficientemente, esses custos tornam-se
exorbitantes,

O agricultor em busca de crédito deve fazer pelo menos duas via-
gens, ¢ freqiientemente mais, ao escritério da EMATER. e a0 menos
duas idas ao banco para ter scu projeto de crédito claborado e
aprovado. Contudo, mesmo apds aprovagio do empréstimo, seu
acesso 4o dinheiro emprestado depende de o banco liberar as par.
celas correspondentes as vdrias fases de planejamento e colheita.
O banco s6 libera cada parcela mediante apresentagdo de um cer-
tilicado, emitido pela EMATER, de que a fase anterior foi cum-
prida satisfatoriamente. Em alguns casos, a autorizagiio dc paga-
mento emitida pelo agente da EMATER depende da autorizacio de
outro 6rgio do Ministério da Agricultura atestando a auséncia de
doenga nas plantas. A EMATER nido dispée de funciondrios sufi-
cientes para o nimero de agricultores por ela atendidos, e freqiien-
ternente estd sujeita a longas esperas para receber a verba destinada
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TaBELA 2
Custos minime ¢ mdximo em tempe e dinhkeivo das medidas
necessdrias ao vecebimento de crédito rural a curto prazo:

exemplos das dreas de colonizacdo de Santavém, Altamira ¢
Monte Alegre® — 1977

Custos de Custos de Comissdes,
Nimero Distinciae ¢ Transpor- Alimen- Fneargos, Custos

Destino ¢ Objetivo de Via- Tempo de te por tacfio e Xerox, Totais
gensh Viagemb Viagem Aloja- Fotos (Cr#)
(Cr$) mento (Cr#}
(Cr#)
I — Documentos Pessvais

Virias Repartigdes Munici-
pais 4—8 20—245 km
I— 33 Dias 10— 200 30—400 600—R00 720—-5.600

Il — Guia de Assentamento e Licenca de Oeupacio
INCRA -6 0—I34 km
00— 2 Dias 0—100 0—-150 50 §50—1,550
T - Elaboracfic e Registro de Planos de Crédito e Retiradas de Empréstimo
EMATER: Pedido de 0—172 km
Projeto 1—3 0— 2 Diag 0—200 0---150 — 0— 700
Tiseritério da  EMATER:e
Entrega da Proposta 0—-172 km
Assinada 1—2 00— 2 Dias 0—200 0—150 — 0—700
Banco do Brasile ¢ Cartério:
Registrar Empréstimo, 20-—245 km
1* Retirada 1—2 1— 5 Diag 10—200 20—650 250 290—1.950
EMATER:e Autorizaciio pa- 0—172 km
ra 2% ¢ 3.2 Retiradas 2---§ 00— 2 Dias 0—200 0— 130 — 0—2,100
Banco do PBragil: 22 ¢ 3° 20—215 km
Retiradas 2—4 1— & Dias 10—200  30--650 -— 80—3.400
Bance do Brasil: Paugamento
do Produto, Desconto do 20—245 km
Empréstimao 1 1— 3 Ddas 10—200 30— 400 —_ 10— 600

Subtotais: Tlceumenics Pesseais e da Terra (1 e ID (Crfy: 770 — 6.150
Crédito (IID) (Cr$): 410 — 10,430
Total (I, IT e IIT) 1.150---16.600

NOTAS: 1) Os documentos pessmus {I) 26 precisam ser obtides uma ves, com excegio do cer-
tificado de imposto de renda, qua 50 & vélide por um ano., A LO (3T} & v4lida por dois anos. Os eus-
tos diretos da elaboraciio de planos de crédito e retirada de dinheiro (UI) sfio anuais.

2) 3 TD requer a repetigio de IT e registro no cartdrie, que pode custar até
Cr$ 2.000,00.

3) U= totais de minimn e mdximo, evidentemente, nio podem ser determinados com
precisio em casos individiais, pois representam possibilidudes burocrdticas. Os agricultores indivi-
duais gue tendem para o méximo em gualquer ann dadoe 80, provavelmente, aqueles com maior pro-
babilidade de desistir em zlgum ponto do processo ou nfio poder pagar os E]Ilpl‘é"tll'ﬂl:‘i bancérios.

) A taxa oficial de edmbio em julho de 1977 era de Cr§ 14,26 por délar. O saldrio
minimoe mensal no Pard era de Cr§ 215,00, O crédito concedido para 7 ha de arroz (tamanho tipico
pare um celone ecom [N era de Cr§ 7.810,00.

A As distineias méximas entre a residéncia do agricultor e as virins agbneias variam nas quatro
4reas; em Santarém, para todas as agéneias, 172 km; em Ttaituba, 245 kin para o Banco do Brasil
& as repartigies municipaix, 120 km para o INCRA e 70 km para a EMATER; em Monte Alegre,
80 km para o Baneo do Trasil, repartices munieij ais e EMATER, 100 km para o INCRA; em
Altdmlra. 230 km rara o Banco do Drasil, 174 km para o INCRA e B0 ki para a EMATER.

b( nitmero de viagens e o tempo de ida e volts variam amplamente em fungio de demoras nas
vérias aglneias, ausénela de funciendrivs, falts de documentos, filas longas ou fechamento das se-
¢des de erédito nos bancos, erros ou omissbes no preenchimento de documentos por funciondrios de
cutros (rgios.

¢ B Monte Alegre ¢ Santarém as idas 2 EMATER e ao Banco do Brasil para cada uma das trés
autorizagdes ¢ retiradus usualmente podem ser combinadas.
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i gasolina e manutengio de velculos, que provém de outros érefos
com 6s quais mantém convénic. Por ambos esses motivos, os agri-
cultores fregiientemente tém que ir ao cseritério da EMATER para
convencer o funciondrio a assinar a autorizacio sem ir até ao scu
lote; ou entio esperam até que o funciondrio [inalmente cheguc,
perdendo com isso dias de trabalho e correndo o risco de sofrer
prejuizos na lavoura devido a plantio ou colheita fora do tempo.

Mesmo apds receber a mecessdria autorizagio, o agricultor pode
estar sujeito a atrasos no banco, que ocasionalmente fecha sua secio
de crédito por virios dias enquanto resolve seus préprios problemas
administrativos, e até mesmo por varias semanas para investigar
desfalques de algum funciondrio por falsificacio dos registros de
empréstimo aos agricultores. Fssas viagens e atrasos aumentam em
muito o custo do crédito. No caso de empréstimos a curto prazo,
esses custos [regiientemente correspondem a 509 do valor do em-
préstimo, e em alguns casos ultrapassam essa proporcio (ver Ta-
bela 4). Os atrasos niio raro obrigam o agricultor a plantar tardia
mente, correndo riscos com isso, ou a aplicar seus préprios recursos
nas primeiras etapas do cultivo sem nenhuma garantia de que ird
receber o crédito necessdrio para completar seu investimento.

Somente culturas perenes como pimenta, cacau e cana-de-achear
proporcionam retornos suficientemente elevados para absorver os
custos fixos do crédito rural. Contudo, tais lavouras requerem erm-
préstimos para investimento a longo prazo, e estes s6 sio concedidos
a agricultores que receberam 1D do INCRA. A tUnica excegiio a
essa regra ¢ um programa especial que ndo exige titulo de proprie-
dade para financiar lavouras de cacau, mas que até agora sO bene-
ficiou um pequeno numcro de agricultores. Para o restante dos
agricultores que 36 receberam LO do INCRA ¢, portanto, s6 podemn
obter crédito a curto prazo para as lavouras de “subsisténcia”, arroz,
feijio e milho, o crédito bancdrio provavelmente contribuird mais
para as perdas do que para os lucros. Muitos agricultores {icaram
tio endividados com o banco devido a fracassos com empréstimos a
curto prazo obtidos com base em LO que ndo terio condicdes de
obter os empréstimos necessdrios para as culturas perenes, mais lu-
crativas, se e quando finalmente obtiveram titulos definitivos do
INCRA.
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6.5 — Os custos da superposicio de jurisdigdes
federal, estadual e munieipal

Novas instituigdes podem ser criadas por legislagio, mas até mes-
mo noe contexto de um governo fortemente centralizado o funcio-
namento dessas novas instituigdes pode ser impedido pela persisténcia
de outras que favorecem interesses anteriormente estabelecidos. Ape-
sar das cvidentes tendéncias centralizadoras do atual regime bra-
sileiro, ¢ em contraste com o grande poder formal do INCRA sobre
as terras federais na Amazdnia, os governos estaduais e municipais
ainda mantém jurisdi¢io sobre todas as transagbes que envolvem
terras, inclusive todo o crédito para o qual a terra scrve como ga-
rantia ou hipoteca. Os grandes poderes do INCRA sobre a terra
incluem autoridade para cmitir titulos de propriedade e garantir
empréstimos, mas o controle sobre o registro das terras e dos ems-
préstimos continua nas mios dos cartérios licenciados pelos diversos
Estados. Os cartdrios, localizados nas sedes dos municipios, sdo na
verdade prebendas vitalicias e, na prdtica, hereditdrias concedidas a
pessoas privadas, Uma vez tendo o tabelio recebide seu oficio, o
Governo Estadual pouco controle exerce sobre seus atos, especial-
meftte em municipios mais remotos, e 0 Governo Federal niio dispde
de nenhum controle.

Essa contradicio do modelo centralista do regime resulta em mul
tiplas jurisdighes, o que aumenta as complicaches € os custos buro-
craticos envolvidos em todas as transacOes relativas a terras, Aos
procedimentos, jd por si onercsos, para se obter LO diretamente
do INCRA e registrar um empréstimo a curto prazo, que utiliza a
propria lavoura como garantia e pode ser registrado no cartério
mais proximo ao banco, acrescentam-se outras exigéncias ¢ formali-
dades; assim, quando o INCRA finalmente concede scu TD, e cada
vez que o banco aceita esse titulo como garantia por um empréstimo
a4 longo praze, o agricultor deve comparecer ao cartério na sede do
municipio no qual as terras se localizam.

Dado qgue as sedes dos municipios se localizam ao longo dos tios,
que constituem o meio tradicional de transporte, e jd que os projctos
de colonizagio seguem a rodovia, que atravessa os municipios a uma
grande disténcia dos rios, o colono freqiientemente tem que fazer
longas e dificeis viagens pela rodovia para chegar ao rio e entdo ir
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de bharco até a sede do municipio, No caso do PIC de Altamira,
por exemplo, a maior parte da colonizagio concentra-se no municipio
de Prainha, cujo cartério estd situado em Monte Alegre. Para re-
gistrar um titulo ou um empréstimo para investimento, o colono
tem que viajar 543 km, em direciio a oeste ¢ ao norte, por todovia,
até Santarém, o que leva umas 20 horas, e depois viujar para
lestc novamente por umas seis horas de barco. Em 1977, a viagem
de ida e volta por dnibus e barco custava mais de Cr$ 600,00 por
pessoa e durava pelo menos cinco dias. Além de ser onerosa e con-
sumir tempo, a viagem tornase perigosa devido as condigdes pre-
cdrias das rodovias, que ficam cheias de lama na estacio chuvosa e
cobertas de poeira grossa durante a cstagio seca. A maioria dos
colonos do PIC de Itaituba ¢ obrigada a percorrer uma distincia
de 400 km até Santarém para registrar seus empréstimos.

Como os cartorios nio estio sujcitos a controle federal, e ja que
a supervisiio do Governo Estadual sobre cles & tio fraca, eles podem
facilmente explorar ¢ pequeno agricultor. Em alguns casos, apro-
veitaram-se da falta de prote¢io do colono e de sua tendéncia a
voltar para casa, em vez de continuar a pagar dias exiras de alimen-
tagio ¢ alojamento, para extorquir ilegalmente taxas elevadas por
seus servigos. Até 1978, quando virios 6rgios publicos e uma coope-
rativa local conjugaram forgas para pressionar as autoridades esta-
duais a enviar uma comissio de inquérito, o cartdrio de Monte Ale-
gre cobrava regularmente dos colonos até quatro vezes o radximo
legal de um saldrio minimo (Cr$ 815,00 em 1977).

5

Mesmo junto 4 Transamazbnica, ou nos municipios cujas sedes
estdo situadas nas jungdes dos rios com a rodovia, os escritdrios dos
diversos orgios federais, cstaduais e municipais niio raro encon-
tram-se bastante separados. A sujeicio do agricultor is trés juris
di¢des eleva ainda mais os custos acumulados do desenvolvimento
rural.

6.6 -— Os custos da comercializacio

O éxito das institui¢des de titnle de propriedade privada e crédito
bancdrio depende da existéncia de um mercado competitivo, Os

fat
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obstaculos temporais ¢ espaciais a serem superados para o estabele-
cimento da Inlra-estrutura necessaria a um sistema de mercado com-
petitivo sdo particularmente dificeis.

Para poderem pagar scus empréstimos, os colonos devem vender
sua produciio a um prego compensatorio. Isso requer rodovias, que
sio de responsabilidade do INCRA nas dreas de colonizagio. Muitas
das estradas de acesso ainda nio existem, quatro ou cinco anos apos
a data projetada para o seu término, e muitas das que foram com-
pletadas tornam-se intransitdveis durante a estacdo da colheita. No
caso de lavouras de subsisténcia, o colono deve vender sua produgio
nos armazeéns da CIBRAZLEM para assegurar precos adequados, Essa
companhia do Governo ¢ o tnico local em que ele pode receber os
precos minimos da CFP (Comissdo de Financiamento da Producio) .
Como & EMATER, a CIBRAZEM mantém-se com recursos proprios
¢ reluta, portanto, cm investir cm dreas onde a receita da armazena-
gem ndo compensard os custos, A operagio da politica de preco mi-
nimo do Governo Federal ¢, assim, seriamente restringida pela cons-
tituigio de outro érgdo que ¢ obrigado a se manter e do qual a CFP
depende para suas operacocs.

Entretanto, embora a CIBRAYEM deva agir como empresa, estd
sujeita aos controles de despesa aplicados a todos os érgdos buro-
criticos do Governo. Todas as compras devem ser primeiro sub-
metidas para aprovacio ¢ depois para licitacio. A combinacio dessas
restri¢des manteve a capacidade da CIBRAZEM bem abaixo do nivel
necessdrio ao volume produzido nas dreas dos pequenos agricultores,
principalmente fora dos projetos de colonizacio, e impediu ou re-
turdou a instalagio de equipamento que permitiria uma rotagio e
um manuseio mais rdpidos dos produtos armazenados. No PIC de
Altamira, por exemplo, somente em 1978 foi instalada uma balanga
automdlica para caminhdes, substituindo o lente e muito mais onc-
roso sistema manual de descarregar ¢ pesar. Um armazém inteiro
ficou fechado durante cinco anos por falta de equipamento ¢ pessoal,

O custo da incficiéncia da CIBRAZEM recai sobre o agricultor,
Onde ndo hd armazéns da CIBRAZEM, o agricultor freqiientemente
tem que vender seus produtos muito abaixo dos pregos minimos
estabelecidds; onde existe armazém, os atrasos da CIBRAZEM oca-
sionam graves prejuizos ao agricultor. No auge da colheita do arroz,
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ele as vezes ¢ obrigado a esperar oito dias na fila para descarregar,
tendo que pagar o tempo ocioso do transportador, fora as despesas
com alimentagio e alojamento. O custo do transporte, de uma espera
de quatro a oito dias, de alimentacio e alojamento e das taxas
cobradas pela CIBRAZEM ultrapassou a metade do valor do carre-
gamento normal de 200 sacas de arroz durante a colheita de 1977,
tesmo sem contar o valor do tempo de trabalho perdido pelo agri-
cultor (ver Tabela 3).

TABELA §

Custos aproximados para o agricultor de crédito, produgdo, trans-

porte, descarregamento ¢ processamento de 200 sacas de arroz no

armazém da CIBRAZEM no PIC de Altamira ou de Itaituba em
relagiio ao valor recebido ¢ ao valor emprestado em 1977

Custos Cr

1) Custo de Crédito (Total do Ttom III da Ta-
bels 2)

2) Custes de Produglo: valor do empréstimo
proparads pela EMATER para 7 ha, com
predugiio de 200 saces, sem contar juros, com
base cm 1009 de cvstos de produgie, do ro-
gado & colheite, excluindo transporte e en-

1.180 — 16.600

cargos de comercislizagio 7.840
3) Jures do Empréstimo 350 — 300
4)  Transperte: Cr$ 25— Cr$ 30/saca 5,000 — 6.000
5) Tempo de Espera Pego 20 Transportador:

quatre g cito dies a Cr$ 400/dia 1.600 — 3.200
6) Alimentegfio e Alojamento para o Agricultor

Espersndo Descarregar: quatro a oito dias

& Cr$ 150/dia 600 — 1.200
7) Fneergos de Cr$ 4,08/saca 816
8) Limpeza: Cr$ 1/saca 200

o} 200
10) Secegem {de 14 a 189 de umidade) 128 — 136

Custos Totais 17.914 —- 36.692
Velor de Venda
Pogo so Agricvltor pelo CFP Cr$ 80—105/saca,
de 2cordo com g gqualidede
Luero cu Prejuizo
Ordem de Diferenga: valor de venda menos custos
totais

16.000 - 21.000

{—) 20.692 — (+) 3.086

NOTA: A taxa de cAmhio oficizl do délar em julho de 1977 ers de Cr$ 14,26.
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Tanto o Banco do Brasil quanto a EMATER baseiam-se nos pre-
cos minimos para calcular a capacidade de endividamento dos agri-
cultores a cada ano. Na verdade, as demoras nos armazéns da
CIBRAZEM sobrecarregam tanto o agricultor, ou for¢am-no a vender
seus produtos a compradores privados a precos tao mais baixos, que
constitucmn um fator preponderante na incapacidade de muitos la-
vradores para pagar 0s empréstimos.

A Tabela 4 apresenta a série de possiveis relagdes entre custo ¢
retorno para uma tipica safra anual de arroz, que constitui a lavoura
mais rentivel e para a qual o colono pode obter financiamentc sem
um TD e uma ficha limpa de crédito. Podese supor que os casos
individuais estie distribuidos uniformemente dentro desses limites,
yue variam de um possivel prejuizo maximo de Cr§ 20.69Z,00 até
um possivel lucro maximo de Cr§ 3.086,00. Portanto, para o colono,
as probabilidades de prejuizo sio sete vezes majorcs do que as de
luero. Devese assinalar que esse cdlculo nio inclui os custos de
obtenciio dos documentos relativos 4 terra. Cabe observar também
que as probabilidades de perda scriam muito maiores aumentando-se
o numero de anos, e gue a transicio crucial para culturas perenes
s & possivel apds liquidacio de todos os débitos bancarios, Assim,
quanto mais tempo o colono tiver que esperar pelo TD, tanto me-
nores serfio as probabilidades de que o acesso a empréstimos ren-
tdveis lhe scja de algum proveito.

6.7 — Inconsisténcias do modelo: as normas do INCRA e
as instituicoes capitalistas de propriedade da terra

As tentativas para resolver algumas das discrepincias entre as novas
formas institucionais, as metas do programa e as relages econdmi-
cas incompativels agravaram, na realidade, as distor¢des dos pro-
gramas. A situaciio dos titulos nas dreas de colonizagiio é exacerba-
da ainda mais pelos regulamentos especiais que o INCRA aplica a
essas dreas. Uma de suas preocupacdes era “fixar” o colono na terra.
Embora o modelo oficial de colonizacio exija que os colonos sc
adaptem as instituicdes capitalistas, o INCRA s6 poderia assegurar
sua permanéncia na terra limitando seus direitos ou impedindo suas
oportunidades de vender o lote recebidoe, cujo valor aumentou has-
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tante em decorvéncia da infra-estrutura financiada pelo Governo e
do rogado feito pelos colonos. Para impedir as vendas de terras nos
PIC, o INCRA resolvey que o colono, mesmo com titulo definitivo,
ndo poderia vender seu lote até que losse oficialmente “emancipa-
do”. Antes, o colono que quisesse desistir poderia pedir a0 INCRA
quc avaliasse os melhoramentos introduzidos no lote de modo a
poder vendé-los, os frutos de seu praprio trabalho, e nfio a terra,
A oulro pretendente, também selecionado pelo INCRA. Para estar
apto a selecio, o novo comprador nio poderia possuir outro loge
na drca de coloniracio. Em contradigiio com seu préprio modelo ca-
pitalista de colonizaciio ¢ desenvolvimento rural, 0 INCRA adotou
uma posi¢io anticapitalista com relagio aos dircitos sobre a terra
para impedir tanto as desisténcias quanto a concentracfio de propric-
dade fundidria.

Na pritica, esse esquema criou intimeros obsticulos, Atrasos de
até quatro anos nos processos oficiais de transferéncia sio comuns,
Coniudo, muitos colonos quiseram vender seus lotes, principalmente
porque a infra-estrutura bdsica e os programas de assisténcia nio
thes proporcionaram as necessirias facilidades para cultivar terras
de modo rentdvel. Devido a problemas de acesso e a dificuldades
na obtencdo de crédito, e em muitos casos porque prejuizos ante-
riores com lavouras financiadas impediam novos empréstimos, o valor
da produgao nio acompanhou a valorizacio de seus lotes.

Agora que o perfodo mais dificil de abertura e limpeza ja passou,
as dreas de colonizagio estio atraindo colonos mais aliamente capi-
talizados do que os primeiros ocupantes que ousaram enlrentar s
condigbes muito mais primitivas dos primeiros anos. Muitos desses
igrantes mais recentes sio pequenos agricultores do Sul que nio
resistiram 4 competicio dos grandes estabelecimentos agricolas me-
canizados, Embora seus lotes individuais fossem pequenos demais
para serem mecanizados de modo rentavel, ou eles mesimos nio
pudessem acumular capital suficiente para competir efctivamente,
o valor de venda de suas terras era bastante para que pudessem
investir grandes volumes de capital nas terras muito mais baratas
da Amazonia,
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Por néo terem sido acompanhadas de programas de apoio efetivo,
as barreiras administrativas do INCRA nio impediram as vendas
de terras. Em lugar disso, surgiram diversos mecanismos informais
de transferéncia em substituigiio aos meios oficiais. Em alguns casos,
o colono original simplesmente deixa o lote em troca de uma soma
de dinheiro. Em outros, assina uma declaracio formal de abandono
ou desisténcia e deixa-a com o novo ocupante. Em muitos casos, o
proprictdrio original passa uma procura¢io ao comprador, deixando
o titulo em scu préprio nome. O unico efeito real das medidas ado-
tadas pelo INCRA para impedir as vendas {oi complicar e retardar
a capacidade do scgundo proprietdrio de registrar a terra e, assim,
obter acesso a investimento ou crédito a longo prazo. Os compra-
dores tém dificuldade em obter até mesmo os documentos necessi-
rios para obter crédito a curto prazo. Em muitos casos, o segundo
e terceiro ocupantes do lote despendcram seu capital inicial antes
de receber o titulo e [oram obrigados a vender as terras.

Os especuladores e grandes proprietirios, que constituem o alve
real das restricdes do INCRA, nfio sio particularmente prejudicados
pela auséncia de documentos sobre a terra, pois dispdem de outras
fontes de capital ou ndo estdo interessados na produgio da terra.
Os pequenos agricultores, que trouxeram algum capital de outras
areas sem obter crédito para dar prosseguimento a scu investimento
inicial antes do esgolamento de seus recursos, ¢ que foram mais
seriamente afetados pelas restricges do INCRA as transferéncias.

Dado que o numcero de desisténcias oficialmente registradas pelo
INCRA atinge 1/3 dos lotes nas dreas de colonizagio,® e dado que
o total é certamente muito maior do que indicam os nuimeros oficiais
devido as transferéncias informais das quais o INCRA nio dispse
de registro, nma grande proporc¢io dos atuais colonos encontra-sc
exclufda dos programas de crédito, seja diretamente, devido aos
atrasos do INCRA em registrar as terras, ou indiretamente, devido
a suas medidas contra as transferéncias, além daqueles que nio
puderam pagar empréstimos anteriores devido aos custos elevados
do crédito rural.

34 A cstimativa do autor baseia-se em virios documentos do INCRA.
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6.8 — A conceniragio dos beneficios do desenvolvimento
rural

O efeito liquido de todos esses custos e impedimentos & participa-
¢io nos programas de descnvolvimento rural ¢ a exclusio progres-
siva de um ntumero cada vez maior de agricultores, seja através de
desisténcia e venda ou através de acumulagio de débitos nio pagos,
¢ o favorecimento sistemdtico de uns poucos que conseguiram pre-
encher todos os requisitos institucionais, obter titulo de propriedade
€ manter uma boa ficha de crédito, No PIC de Altamira, geralmente
considerado o mais bem-sucedido do Pard, o montante total de
crédito aumentou mais do dobro da taxa de inflacio de 1973 a 1977,
enquanto o numero fotal de empréstimos reduziv-se a menos da
metade (ver Tabela 4).

A concentragio real de beneficios foi ainda maior do que essa
tabela indica. Nos primeiros dois anos do programa de colonizagio,
quase todos os empréstimos destinavam-se a lavouras de arroz, de
modo quc havia usualmente um empréstimo por fazendeiro. Em
1977, a maioria dos colonos que ainda dispunham de acesso a cré-
dito levantou diversos empréstimos, pois esses sdo especificos com
relagio as lavouras. Aproximadanmente 1/3 dos colonos que financia-
ram uma cultura perene financiaram mais de uma, e quase todos
os que sc dedicaram a cuituras perencs obtiveram crédito também
na producio de arroz. Os poucos que podiam utilizar os programas
de crédito e cxtensdo rural para fazer a transi¢cio de arroz para
pimenta, cacau e cana-de-agucar, e que, portanto, conseguiram per-
manecer solventes durante os trés ou quatro anos anteriores a pro-
dugido comercializavel 3 acumularam capital suficiente para comprar
as ierras e pagar os débitos bancdrios de seus vizinhos que fracas-
saram ou lnvestir em caminhdes e tratores, utilizados para comprar
e vender outras safras.

A rede de interdependéncia, falta de coordenacio efetiva e custos
espiralados envolvem outros ¢rgios além dos aqui descritos, mas o

35 Dentre as ¢nlturas percnes, somente a cana-de-agicar produz no primeiro
ano. Contudo, trata-se da mals restritiva das culturas perencs, pois depende da
proximidade de uma usina de acicar. Menos de 400 agricultores cultivam cana-
cle-aciicar em escala comercial nas dreas de colonizacio do Para.
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exame dessa questio foge ao Ambito deste traballio e nio ¢ neces
sario ao seu objetivo. Tanto a interdependéncia quanto a ruptura
no funcionamento e coordenacio desscs 6rgios advém da imposiciio
de instituigdes modernas, que funcionam em sistermnas de producio
tipicos das dreas mais desenvolvidas, e da combinagio de meca-
nistnos capitalistas e anticapitalistas peculiares aos projetos de colo-
nizacdo. O custo dessas institui¢des modernas para a populagio que
a elas deve adaptar-se ¢ muito maior do que os beneficios obtidos.
Em vez de contribuir para o desenvolvimento econdmico, essas ins
litui¢des modernas tém provocado o [fracasso dos programas.

7 — Conclusio

Analisando a complementaridade ¢ interdependéncia das institw-
¢oes modernas, os obstdculos ao seu estabelecimento coordenado no
tempo € no espaco € seu impacto sobre os sistemas de produgio em
relagdo aos modos como essas instituicdes tém sido estabelecidas,
seu grau de congruéncia com Instituigbes previamente existentes ¢
sew impacto sobre os diferentes segmentos da populagio, bem como
0 acesso dessas parcelas as instituigées, utilizamos o enfoque elabo-
rado neste trabalho para avaliar a contribuigiio das instituicges no-
dernas ao desenvolvimento cconémico num conjunto particular de
programas de estimulo 4 mudanca patrocinados pelo Governo.
Nesse caso em particular, as institui¢des através das guais o Go-
Verno visa a promover o desenvolvimento rural levaram ao fracasso
dos programas. Essas instituicées compreendem uma nova ordem
social e econdmica na qual o Governo tenta integrar alguns inem-
bros de uma classe excluida e pauperizada, Contudo, suz interde-
pendéncia complica de tal modo os programas destinados a imple-
mentd-las que os drgios responsdveis nio tém conseguido coordenar
seu trabalho, e a maioria dos pobres rurais nio conseguc adaprar-se
a elas ou assumir seus custos extras. Portanto, as novas institui¢des
estio apenas parcialmente estabelecidas a taxas diferentes no tempo
€ no espago, mesmo quando tendem a invalidar as condicdes sociais
€ econdmicas anteriores. Os programas de desenvolvimento rural
provocam mudangas rdpidas mas incompletas nas Instituicdes que
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legitimam ¢ garantem a ocupagio ¢ utilizagio da terra e regula-
mentam o acesso ao crédito. A adaptagdo a essas mudangas institu-
cionais rdpidas e parciais requer capital, acesso a informacio, assis-
téncia técnica e juridica e, {regiientemente, influéncia politica. Os
pequenos agricultores, na medida em que nio dispoem desses re-
cursos, ficam cada vez mais vulnerdveis aqueles que os possuem, O
cfeito das modernas instituicoes impostas se opds diretamente ao
resultado que elas objetivavam. Os pequenos agricultores sio cada
vez mais marginalizados porque as modernas instituicdes impostas
requerem tipos de adaptagio que s sdo acessiveis a individuos e
empresas com as conexdes politicas efou de capital necessirias a
operacoes em grande escala. Portanto, os programas de desenvolvi-
mento rural contribuem indiretamente para expulsar das terras os
pequenos agricultores que nfo puderam regularizar os titulos nem
conseguiram obter acesso a crédito suficiente para competir nos
sistemas de producdo para os quais as novas institui¢des estio orien-
tadas.

Essc resultado advém do fato de os agricultores terem de assumir
os custos do estabelecimento das novas instituicdes. Ja que o Go-
verno nio conseguiu coordenar o estabelecimento dessas institui-
ches No tempo e no espago, as novas institui¢des nio levaram a um
aumento da produtividade para a grande maioria dos pequenos agri-
cultores, que constituiam o alvo dos projetos de desenvolvimento
rural. Pelo contrario, o cstahelecimento das novas instituigdes criou
uma situacio na qual um outroe grupo, mais altamente capitalizado,
se apropriou das terras do primeciro grupo.

No caso em pauta, as atitudes caracteristicas dos “homens mo-
dernos” parccem ser em grande parte itrelevantes para a capacidade
de os pequenos agricultores ou colonos adaptarem-se a instituicdes
“modernas” impostas, Os inumeros casos de fracasso individual,
apesar do — e em muitos casos devido ao — cumprimento das exi-
géneias dos procedimentos burocriticos com base em pressupostas
formas institucionais modernas, atestam a futilidade de tais atitudes
quando as proprias institui¢des sio antiecondmicas, De maneira se-
meihante, os casos de éxito individual parecem depender muito mais
da riqueza relativa, da posi¢io burocritica ou de localizagbes pré-
ximas s agéncias dos Grgos burocrdticos, do que de atitudes indi-
viduais.
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Evidentemente, isso nio signilica que as instituicdes modernas
scjam anticcondmicas em todas as situacdes de desenvolvimento, ou
que os conjuntos de atitudes sejam irrelevantes para as possibili-
dades de adaptacfio. Antes, demonstra que ndo se pode supor que
as instituiges modernas promovam o desenvolvimento econdmico
sem medir os custos e beneficios para os diferentes segmentos da
populacio, e que os testes das relacdes entre atitudes individuais ou
instituicdes modernizadoras e o desenvolvimento econémico sé tém
significado em situagdes nas quais a contribuicio positiva das insti-
tui¢es modernas ao desenvolvimento possa ser empiricamente esta-
belecida.

(Originais recebidos em novembro de 1979.)
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