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Resumo: O Estado brasileiro, por meio das politicas publicas, sempre foi um organizador de
territérios, tanto urbanos quanto rurais. No campo, pertence ao Estado as principais politicas
que direcionaram a ocupacdo de novas areas no interior do pais. As politicas publicas
redundaram na expansao da fronteira agricola em direcdo ao Brasil Central e viabilizaram a
insercado do Cerrado ao circuito produtivo capitalista, a partir de um conjunto de técnicas,
denominadas modernizacdo agricola. Esse processo desencadeou mudancas estruturais na
organizacdo da producdo tendo como conseqiéncia a substituicdo de cultivos tradicionais
por outros distantes da cultura do povo Cerradeiro. O propdsito do trabalho € analisar com
base no Programa Nipo-Brasileiro para o desenvolvimento do Cerrado, PRODECER, o
papel do Estado, através das politicas publicas, na (re)organizagéo produtiva do Cerrado.
Para tal utilizou-se de uma revisao bibliografica sobre o tema.
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STATE: the organizer of the modernization process planning in Cerrado

Abstract: The Brazilian State, through public policy, has always been an areas organizer,
both urban and rural. In the field, belongs to the major policies that directed the new areas
occupation within the country. Public policies have resulted in the agriculture expansion into
the Central Brazil and made possible the insertion of the circuit Cerrado productive capitalist
from a set of techniques, called agricultural modernization. This process triggered structural
changes in the organization of production and resulted in the replacement of traditional crops
by remote from other people's culture Cerradeiro. The purpose is to analyze the building on
the Japan-Brazil for the development of the Cerrado, PRODECER, the state role, through
public policies, the (re) productive organization of the Cerrado. To this end we used a
bibliography review on the subject.
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Introducéo

E possivel dizer que todos os momentos da histéria da sociedade
brasileira foram construidos pelo predominio do poder do Estado sobre os territorios.
O avanco do processo capitalista de producdo no campo sempre atrelou-se a acéo

do Estado, que compds as diretrizes do avanc¢o das fronteiras agricolas no pais.
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O campo e, consequentemente a agricultura no Brasil, fez parte da
transicdo da monarquia a republica, do Estado oligarquico ao populista, do populista
ao militar, na crise da ditadura militar e nos movimentos e partidos que estao lutando
pela construgéo de outras formas de Estado.

A histéria do Brasil € agraria. Desde a escravatura;, a abolicdo; a
proclamacdo da Republica; a Revolucdo de 1930, que divide o poder entre as
oligarquias e as nascentes classes sociais urbanas; o golpe de 1964, que se explica
pela alianga entre a burguesia industrial e agraria. A industria e o urbano sé passam
a predominar no pais no decorrer do governo Juscelino Kubitschek (1956 — 1960) e
mesmo assim com a producao industrial se beneficiando do campo (IANNI, 1984).

A histéria de desenvolvimento do campo no Brasil foi e tem sido marcada
pelo uso das politicas publicas como instrumento das for¢as produtivas capitalistas
(re)modelando os sistemas de cultivo. No Cerrado, o conjunto das técnicas de
producao agricola, implantadas a partir de 1970, teve no Estado e em suas ac¢des, 0
viabilizador das mudancas territoriais.

Dessa forma, de modo geral, a proposta deste trabalho é discutir as
dindmicas de apropriacdo do territério do Cerrado, tendo o Estado como o
articulador central de todo o processo de modernizacéo territorial do Cerrado. A
participacdo estatal é destacada por meio de programas e politicas de incentivos
crediticios, com destaque para o PRODECER, atrelados a consolidacao de um novo
patamar na agricultura. O artigo esta dividido em cinco partes que procuram inter-

relacionar Estado e modernizacao territorial do Cerrado.

Estado articulador: capital, territério e agricultura

O Estado é um grande organizador de territdrios ao dirigir suas acdes
sobre um dado espaco terrestre e incorpora-lo a um mecanismo diferenciado de
producdo. Atua de forma a exercer um poder racional de constituicdo e manutencéo
do territorio, tendo nas politicas publicas os instrumentos econdémico, cultural e
ideoldgico capazes de romper com as raizes culturais de um povo, via incorporagéo

do capital.
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Do Estado ao individuo, passando por todas as organizagbes
pequenas ou grandes, encontram-se atores sintagmaticos que
“produzem” o territério. De fato, o Estado esta sempre organizando o
territorio nacional por intermédio de novos recortes, de novas
implantacdes e de novas ligagdes (RAFFESTIN, 1993, p.152).

Fighera (1998) afirma que, no desenvolvimento capitalista, o Estado € um
dos mais dinamicos agentes de transformacédo do territorio. O territério do Cerrado
adquiriu novas configuracdes através da égide da territorializacdo do capital sob
diversificadas fontes de poder, que foram espacializadas. “[...] territério evoca o
‘territério nacional’ e faz pensar no Estado — gestor por exceléncia do territorio [...]".
(SOUZA, 1995, p.81).

O Estado € um grande construtor e gestor do territério. No entanto ele
pode e muitas vezes € criado por entidades particulares, basta que o espaco seja
um instrumento de manutencdo, conquista e exercicio de poder; o campo de forcas
de relacbes de poder espacialmente delimitado sobre dada por¢édo do espaco
terrestre.

O Brasil tem uma sociedade profundamente marcada pela atuacdo do
Estado sobre o territério e a agricultura sempre esteve na pauta econémica, como
parte do desenvolvimento do pais.

Os varios momentos vivenciados pela economia brasileira, salvo o do
ouro, sao agrarios: “cacau, cana-de-acucar, borracha, café, trigo, gado de 14, gado
daqui, café do Vale, café do Oeste. [...] os varios ciclos de expansdo da economia
brasileira sdo ciclos de expansdo da agropecuaria. E dentro dessa histéria de
séculos, encontramos um ciclo de industrializacéo”. (IANNI, 1984, p. 142).

Cabe considerar que o campo ndo deixou de sustentar a economia,
(re)estruturando o seu papel no contexto econdmico nacional em consonancia com o
momento mundial, fato que a partir da década de 1970, passa a veicular com o
nome de moderniza¢cdo da agricultura.

O termo modernizagcao deve ser compreendido ndo como a mudanca na
base técnica de producdo, mas como a mudanca nas relagfes sociais, econémicas,

politicas e culturais, modernizacao do territorio (MENDONCA, 2004).

UFG-CAC | | INOCENCIO, Maria Erlan; CALAGA, Manoel. ESTADO: O ARTICULADOR DO PROCESSO DE
MODERNIZACAOTERRITORIAL NO CERRADO

83



€Espaco em Revista | 2010

ISSN: 1519-7816 vol. 13 n°1 jan/jun. 2010 péginas:

O processo industrial que teve inicio em 1930, quando da implantacdo do
Estado Novo, tracou novas diretrizes econdmicas urbano-industriais, mas que so0
foram solidificadas entre as décadas de 1950 a 1960.

O golpe militar de 1964 consolidou a agricultura como instrumento no
processo de industrializacdo e a partir de entdo o Estado passou a ser o principal
indutor da modernizacdo e da autodeterminacdo dos destinos econbémicos e
politicos do pais, ou seja, o intervencionismo estatal ganhou forca e novos
contornos.

Durante o regime miltar no Brasil houve, por parte do Estado,
investimentos em infraestrutura, principalmente na construgcdo de estradas;
ampliagdo da capacidade de armazenamento e de servicos de extensao rural;
melhoria do sistema de créditos e subsidios a importacdo de insumos e
eguipamentos.

Os periodos entre o Estado Novo (1930), a Republica Populista (1945) e
a Ditadura (1964) foram marcados por continuidade e descontinuidade, surtos e
retrocessos da politica econdmica brasileira. Os acontecimentos desses periodos
tém muito a ver com o0 jogo das classes sociais rurais e urbanas, com grande
destaque para a questao agraria.

No decorrer dos anos de 1956 a 1961, no governo Juscelino Kubitschek,
a ideologia da vocacédo agraria do Brasil foi substituida pela ideologia industrial, que
passou a dominar o pensamento econdmico e politico nacional. O Programa de
Metas, agrupado em seis grupos:. energia; transporte; alimentacdo; industria de
base; educacéo e a construcdo de Brasilia representou um importante momento de
expansdo do sistema econdmico brasileiro. A industrializacdo do pais foi a meta
prioritaria desse governo.

Em relacdo a agricultura, imperou a ideologia de que um pais para
crescer precisa se industrializar e que a tecnologia industrial determina o processo
de producdo no campo, valorizacdo dos mercados de alimentos e matéria-prima
eestimula a introducdo de tecnologia agricola, cabendo ao urbano absorver os

excedentes de mao-de-obra, liberada pela mecanizagdo do campo.
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Os anos de 1970 surgiram no contexto nacional como o marco do inicio
formal da modernizacdo, ou seja, o Brasil industrializado passou a adotar praticas
mais intensivas de aplicacdo de capital e expansao e diversificacdo da agricultura
comercial.

O processo de modernizacdo da economia brasileira esta estritamente
ligado as profundas mudancas econdémicas ocorridas no mundo a partir do término
da Segunda Guerra Mundial (1939 - 1945), e a agricultura é parte integrante desse
processo (BRUM, 1988).

As décadas de 1970 e 1980 foram marcadas por periodos de crise aguda
provocada pelo esgotamento das possibilidades do mercado interno em assumir a
producdo de itens até entdo importados e o esgotamento do modelo associado
dependente, 0 que exigiu transformagfes nas estruturas produtivas, a partir da
mudanca da base técnica, integracdo do mercado interno, agroindustrializacéao
oligopolizada, internacionalizada e a marginalizacdo do modo tradicional de produzir.

A estagnacdo econdmica teve inicio em 1962 e prolongou-se até 1967,
ano em que o crescimento da economia apresentou taxas elevadas, gerando um
clima de otimismo geral, batizado pelos meios de comunicacdo oficiais como o
“milagre brasileiro”. Esse periodo de euforia prolongou-se até 1973 (BRUM, 1985).

De acordo com Belik (1998), a regulacéo do setor agricola e agroindustrial
passou por trés fases sucessivas. A primeira, delimitada pelas reformas do regime
militar de 1964 até o final dos anos 1970, em que o crescimento do setor agricola foi
determinado pelo Estado e a sua articulagdo com setores a montante e a jusante da
agropecuaria.

A segunda fase, inaugurada nos primeiros anos de 1970, foi marcada
pelas politicas agricolas de reducao dos subsidios e pela busca da autorregulacéo.
Nesse contexto ocorreu o fortalecimento de atores e de instituicbes nas quais o
aparato publico tem peso cada vez menor e as agbes propostas pelo governo
culminam anos mais tarde, no estabelecimento de acordos bilaterais, Programa de
Cooperacédo Nipo-Brasileiro para o Desenvolvimento do Cerrado, PRODECER, que
teve como principio estabelecer politicas neocorporativistas atendendo a interesses

de grupos privados.
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Na terceira fase, iniciada nos final dos anos de 1980, houve um
verdadeiro desmonte das instituicbes e dos instrumentos que nortearam a Politica
Agricola e Agroindustrial, desde a criacdo do Sistema Nacional de Crédito Rural,
SNCR. A crise politica dos governos e do sistema capitalista provocou uma
mudanca qualitativa nas formas de regulacdo e organizacdo dos interesses
constituidos, ou seja, houve uma perda de poder regulatorio e da capacidade de
planejamento do Estado.

O SNCR, o Programa de Seguro Rural (PROAGRO), criagdo da Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), e da Empresa Brasileira de
Assisténcia Técnica e Extensdo (EMBRATER), juntamente com a Politica de
Garantia para os Precos Minimos (PGPM) foram as ferramentas para a definitiva
adocdo do pacote tecnoldgico pelo campo que, se de um &angulo provocou o
aumento da producdo agropecuaria, de outro estimulou a concentracdo fundiaria e
de renda (BELIK, 1998).

No inicio de 1990, quando o mundo vivencia outra crise capitalista,
exigindo uma reestruturacdo do sistema produtivo e que procura na
desregulamentacdo da economia a alternativa, o governo brasileiro, representado
por Fernando Collor de Mello, lanca um pacote de medidas econdmicas que tem
como principal objetivo sequestrar os recursos financeiros auferidos nas décadas
anteriores, como forma de reduzir a inflacdo e baixar os pre¢cos. O pacote foi um
fracasso, pois a inflacdo n&o foi contida e os precos aumentaram exageradamente.

As medidas governamentais tomadas no inicio dos anos de 1990
deixaram a maioria dos agricultores em dificuldades. O crédito rural foi substituido
por relacdes privadas entre os diferentes agentes do elo da cadeia produtiva, ou
seja, foram criadas formas alternativas de financiamento da agricultura. “Os agentes
financeiros foram preenchendo o espaco deixado pelo governo na liberacdo do
crédito” (BELIK, 1998, p. 26).

Esse novo quadro econdmico inaugurado a partir dos anos de 1990
propiciou 0 crescimento dos investimentos por empresas multinacionais

acostumadas a operar em escala mundial. Importantes setores da industria
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brasileira, a exemplo de outras por todo o mundo subdesenvolvido, foram
desnacionalizadas.

O Programa Nacional de Desestatizacdo, PND, instituido em 1990,
privatizou no periodo entre 1990 e 1994, nos governos de Fernando Collor de Mello
e Fernando Henrique Cardoso, 33 empresas. Os esfor¢cos na venda de estatais
produtivas, pertencentes a setores estratégicos, incluiram empresas siderurgicas,
petroquimicas, de fertilizantes e de telecomunicacfes (BRASIL/BNDES, 2002).

A agricultura no Brasil representou papel importante na conformacéo da
fisionomia do Estado brasileiro e nas rupturas que marcaram momentos notaveis da
sua histéria. A medida que avancava a sociedade urbano-industrial, ao campo eram
delegados novos papéis.

Evidente que a questdo agraria e a agricultura juntam-se outros
elementos basicos na formacédo social brasileira, sem o0s quais ndo ha como
compreender asformas de Estado e as suas rupturas. Nesse processo torna-se

importante o estudo das politicas publicas.
A (re)ordenacédo territorial do Cerrado e as politicas publicas

S&o as politicas publicas, entendidas enquanto diretrizes norteadoras de
acao do poder publico, definidoras de regras e procedimentos para as relacfes entre
opoder publico e a sociedade, que intervieram de forma direta na agricultura
brasileira, (re)organizando o territério e aferindo ao Cerrado novos sistemas de
cultivo.

Na captura do Cerrado pelo capital o conjunto de a¢cBes de origem estatal,
politicas publicas, desempenhou papel preponderante; criando infraestrutura, bens e
servigos, capacitando o crescimento, o desenvolvimento ndo sé da agricultura, mas
da economia e da sociedade.

As politicas publicas como area do conhecimento e disciplinas
académicas surgiram nos Estados Unidos, entre as décadas de 1930 e 1950,
rompendo com o tradicionalismo europeu que SO passou a se preocupar com

determinados campos da politica a partir de 1970.
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De 1930 a 1965 o conceito aprimorou-se e ganhou novos contornos. No
Brasil, estudos sobre politicas publicas foram realizados recentemente de forma
esporadica e descritiva, com énfase nas andlises das estruturas, instituicbes e
caracterizagcdo dos processos de negociacdo das politicas setoriais especificas
(FREY, 2000)

Elaborar uma politica publica significa definir quem decide, quando, com
que consequéncias e para quem. Sdo acepg¢des que vinculam-se a natureza do
regime politico, ao grau de organizacdo da sociedade civil e a cultura politica
vigente.

As politicas publicas, depois de desenhadas e formuladas, se desdobram
em planos, programas, projetos e leis, linhas de financiamentos, bases de dados
ousistemas de informacdo. Elas repercutem na economia e na sociedade, dai
porque qualquer teoria da politica publica precisa também explicar as inter-relagdes
entre Estado, politica, economia, sociedade e territério.

Na elaboracdo de politicas publicas tém-se a participacdo de outros
setores que ndo somente o governamental, mas também o0s movimentos e grupos
sociais. A efetiva presenca dessas esferas depende de sua maior ou menor
influéncia no governo e das aliancas politicas.

As politicas publicas inserem-se no contexto politico nacional como
instrumento de intervencao do Estado na economia e na sociedade desde o inicio do
século XX, principalmente a partir de 1930 quando se tem a consolidacao do Estado
do Bem Estar Social nos paises industrializados e esforcos desenvolvimentistas na
periferia, ou seja, no decorrer do modelo liberal de Estado, vigorando com forca total
até as décadas de 1980 e 1990, quando das crises fiscais e financeiras do modelo
de desenvolvimento implantado.

Toda politica publica € uma forma de intervencéo nas relagdes sociais e
no territbrio em que, o processo decisério condiciona e € condicionado por
interesses e expectativas sociais.

Algumas politicas publicas brasileiras, no conjunto das crises de 1970 e
1980, passam a ser delegadas a 6rgaos nacionais e internacionais, periodo do Il

Plano Nacional de Desenvolvimento, PND, que traca diretrizes, principalmente para
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a agricultura. A acdo publica estatal transfere-se para a iniciativa privada com aval
do Estado, criando agéncias reguladoras, responsaveis pelos novos rumos das
politicas publicas setoriais.

Essa transferéncia funda-se no fato de que estas agéncias, empresas,
teriammaior credibilidade pela experiéncia técnica de seus membros e para que 0s
planos ndo fossem submetidos as incertezas dos ciclos eleitorais, mantendo sua
continuidade e coeréncia.

Uma das empresas criadas nesse momento foi a Companhia de
Promocao Agricola, CAMPO, que teve o papel, quando da sua criacdo, de estimular
aocupacado racional do Cerrado, considerado na década de 1970 como a nova
fronteira agricola.

O principal projeto gerenciado pela CAMPO foi o PRODECER,
estabelecido a partir de 1979 e ainda presente no contexto agricola brasileiro. A
razdo para sua permanéncia ao longo de décadas pode estar diretamente
relacionada a forma pela qual foi criado, estando a parte dos processos eleitorais
vivenciados pelo Brasil, ou seja, foi uma politica estatal.

Outro aspecto da interpretacdo das politicas publicas reside no tratamento
da dimensao espacial de sua formulacdo e implantacdo. O argumento central é que

toda politica publica tem em comum o fato de o espaco ser seu substrato.
Territorio: o substrato para a préatica da politica publica

O termo territério deriva do latim “terra” e corresponde ao termo territorium
que se constréi pela adigao a ‘terra’ do sufixo torium, que designa o lugar de um
substantivo qualquer: dormitério, lugar de dormir. Territorio, lugar da terra, ambito
terrestre localizado. Representa assim uma parcela do espaco terrestre sob o
dominio de uma comunidade ou Instituicdo (MACHADO, 1997).

Territorio constitui-se na realidade, em um conceito subordinado a outro,
mais abrangente, o espaco, isto &, a organizacéo espacial. “E o espaco revestido da
dimensao politica, afetiva ou ambas” (CORREA, 1998, p. 251).

Dentro de uma dimensao politica pode ser entendido como uma porcao

do espaco, apropriado por dada coletividade, que estabelece um controle direto
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sobre olugar que ocupa; tem um carater afetivo, derivado de praticas espacializadas
por parte de grupos distintos definidos segundo renda, raca, religido, sexo, idade ou
outros atributos. Nesse caso a apropriacdo associa-se a identidade de grupos e a
afetividade espacial.

Ja Raffestin (1993, p. 144) o compreende como “‘um espaco onde se
projetou um trabalho, seja energia e informacédo, e que, por consequéncia, revela
relacbes marcadas pelo poder”. Insere-se em um espa¢o demarcado pela agao
humana, base do territorio que se forma a partir de uma agédo conduzida por atores.

Se associarmos as concepcdes de Raffestin (1993) e Santos (1996), é
possivel dizer que as imagens territoriais revelam as relacbes de producdo e
consequentemente as relacbes de poder, que podem ser identificaveis através dos
objetos inseridos sobre o espaco social de producédo. A territorialidade do capital €
expressa por intermédio das relacdes de poder sobre o espaco e das relacdes
estabelecidas por uma sociedade em determinado espaco e ao longo do tempo.
Esta territorialidade € o conjunto de praticas, e suas expressfes materiais e
simbdlicas sdo capazes de garantir a apropriacdo e permanéncia, em dado territorio,
de determinados agentes sociais, do Estado, de diferentes grupos sociais e
empresas (CORREA, 1998).

Oliveira (1999, p.74), afirma que:

O territorio deve ser apreendido como sintese contraditéria, como
totalidade concreta do processo/modo de producéo
distribuicdo/circulagdo/consumo e suas articulagbes e mediacdes
supraestruturais (politicas, ideolégicas, simbdlicas etc.) em que o
estado desempenha a funcdo de regulacdo. O territério é assim
produto concreto da luta de classes travada pela sociedade no
processo de producéo de sua existéncia.

O territério também se manifesta como instancia de poder, através do uso
que fazem dele, assim ele em si ndo é um conceito. Ele s6 se torna um conceito
utilizavel para a analise social quando considerado a partir do seu uso, a partir do
momento em que € pensado juntamente com aqueles atores que dele se utilizam
(SANTOS, 2000).
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O territorio do Cerrado foi reestruturado a partir do desenvolvimento de
politicas publicas direcionadas para a transformacdo do uso da terra que passa a
abrigar novos produtos e técnicas modernas de producdo. O Estado atuando
enquanto ator publico, dentro de um contexto pré-estabelecido, (re)configura o
espaco e cria um novo mapa territorial.

As politicas publicas sao espaciais, territoriais, pois todas as suas acdes
desenvolvem-se sobre um dado espaco, portanto podendo ser denominadas de
politicas espaciais.

[...] as politicas publicas [...] ttm em comum o fato de o espago ser
seu substrato. Nao se reconhece que nessas politicas os adjetivos
ambiental, territorial, regional, urbano e rural sdo qualidades do seu
substantivo que é o espaco. Por essa razdo, com frequéncia, sédo
rotuladas como setoriais e sociais quando, na verdade, sédo
essencialmente politicas de carater espacial nas quais, em tese, 0
espaco tem um significado que vai muito além do espago-palco
(STEINBERGER, 2006, p.31).

O espaco, apropriado por dada coletividade, € a chave que permitira
mostrar, no rol das politicas publicas nacionais, as politicas adjetivadas de territorial,
ambiental, regional, urbana e rural, pois sdo espacialmente fundadas. O espaco € a
totalidade, argumento que serve para demonstrar que ele € o traco de unido entre as
diferentes politicas.

A abordagem das politicas publicas como espaciais permite assegurar
que elas possuem o poder de ordenar o territério podendo ser pensadas como
politicas de ordenamento territorial, no &mbito da organizacéo do espaco.

O territorio é definido como instancia de poder, exercido pelo Estado, o
gue nos conduz as interpretacdes de territério de Raffestin (1993). Mas Raffestin
pondera que espagos e territorios sdo profundamente marcados pela influéncia de
um fator que da complexidade a dimenséo espacial: a diversidade dos atores que
intervém no espaco.

A acgao publica se justifica, pois “as politicas de Estado respondem, por

meio de suas leis constituintes, a0 menos na retodrica, aos assuntos julgados
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importantespela sociedade, ou parte dela, ou, simplesmente os ignoram” (BERTONI
et. al., 2006, p. 135).

O ordenamento territorial tem por fonte e propdsito administrar essa
base contraditéria do espaco que a sociedade tem no alicerce da sua
organizacao geogréfica e se expressa por um conjunto das regras e
normas do arranjo espacial da coabitacdo, exercendo os exercicios
da administracdo geografica da sociedade [...] (MOREIRA, 2006, p.
75).

O ordenamento territorial pode vincular-se a figura do Estado vez que ele
Se expressa por regras e normas, que sao distintas em sua natureza. Pois, enquanto
a regra “define e qualifica valores mediante os quais se orientam a distribuicdo e o
movimento dos lugares no espago”, a norma reafirma e consolida o que diz a regra
da normalidade. “Se a regra proibe ou permite, a norma legitima e naturaliza”
(MOREIRA, 2006, p.74).

Ordenamento territorial, para Silva (2006), é uma forma particular de uso
doterritorio que apresenta um arranjo de objetos sociais, naturais e -culturais
historicamente estabelecidos.

As representacOes criadas pelo ordenamento territorial instauram uma
trama de legitimacao das préticas de poder e reproducao capitalista no territorio. Os
ordenamentos resultantes das politicas direcionados ao campo sempre tiveram o
poder de determinar o tipo de cultivo a ser realizado e a principal técnica a ser
utilizada.

Em se tratando de territério brasileiro, as politicas de ordenamento
territorialtiveram maior destaque na recente historia, notadamente no periodo dos
governos militares, através dos PNDs, aos ultimos anos da década de 1990
(BERTONI, et al., 2006). Entretanto estdo presentes, mesmo que indiretamente,
desde a formacao de fato do Estado Nacional a partir de 1930.

O processo de acdo das politicas publicas, politicas de ordenamento
territorial, é tarefa interdisciplinar, onde ha a dimenséao politica, econdmica e social.
O Estado desempenha varias funcgdes sociais, tais como saude, educacéo,

previdéncia, moradia, saneamento basico, entre outras. Na pratica as politicas
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publicas territoriais podem ser sociais, mas também econdmicas direcionadas a um
determinado departamento da economia, sendo denominadas setoriais.

Dentre as politicas setoriais brasileiras, as politicas agricolas assumem
adianteira do processo de formulagdo, tendo em vista as diferentes funcoes
delegadas a agricultura, desde o periodo colonial até o presente, na estruturacao

econdmica do Brasil.

A intervencdo do Estado na agricultura tem uma longa tradicéo,
estando presente tanto nos paises desenvolvidos quanto nos
subdesenvolvidos, e seu objetivo é regular os mercados agricolas,
garantindo precos e rendas para o0s agricultores, estimulando a
producdo doméstica (DELGADO, 2001, p. 16).

A organizacao territorial do campo é marcada pela fragmentacdo e
valorizacdo das terras, principalmente aquelas que possuem condi¢cdes
edafocliméticas mais favoraveis, como o Cerrado, que foi ocupado de forma racional
a partir dos anos de 1970, no contexto do processo de modernizag&o agricola.

O Estado brasileiro teve o papel de, através do uso de acles
verticalizadas para o campo, aumentar a fluidez do espaco disponivel ao cultivo de
produtos de demanda externa, articulando inova¢gdes mecanicas, fisico-quimicas e
biolégicas visando aumentar a produtividade do trabalho, superar as barreiras
naturais e aumentar a velocidade de rotacéo do capital. Processo esse denominado
de Revolugdo Verde e que sustentou a mudanca na base técnica e social de
producdo no campo (BRUM, 1998).

O Estado brasileiro sempre esteve presente na agricultura, através das
politicas publicas, criando novos mecanismos de producdo, que viabilizaram a
produtividade, inserindo o mercado brasileiro no contexto dos paises que adotaram
novas técnicas de producéo.

A seguir pode-se observar como foi a origem e a evolucdo das politicas
publicas de modernizagcdo do campo brasileiro e compreender as consequéncias

espaciais desse fato que culminou na captura dos espacos do Cerrado.
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As acOes estatais e a dinamizagao do territorio do Cerrado

A agricultura brasileira ndo conta mais com recursos de financiamentos
que marcaram as politicas agricolas entre as décadas de 1960 e 1980, tais como
Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) ou a Politica de Garantia de Precos
Minimos (PGPM). Atualmente, a tendéncia do governo tem sido distanciar-se do
financiamento direto e usar outras fontes de recursos para o crédito rural. Desde
1980 as alternativas criadas pelo governo tém sido viabilizadas pelo setor privado
(entidades financeiras, agroindustriais, fornecedores de insumos, entre outros, e 0s
préprios produtores) que se tornaram responsaveis por consideravel parcela dos
recursos aplicados na agropecudria.

O que tem ficado explicito € o ndo comprometimento do governo quanto
ao financiamento da producao, obrigando os agricultores a disputarem 0s recursos
diretamente no mercado financeiro. Esse novo encaminhamento levou a maioria dos
produtores a pagar juros reais por seus empréstimos, aumentando suas dividas
junto as instituicbes financeiras, lancando-os no mercado especulativo,
principalmente centrado nas empresas multinacionais, para aquisicdo dos insumos
necessarios a producao.

As transformacbes na agricultura sempre estiveram na pauta dos
programas governamentais € em consonancia com as politicas econémicas
mundiais. H& momentos em que € necessaria a participacdo direta do Estado,
outros, em que se delega a terceiros a funcdo de comandar a producdo no campo.
Cabe destacar que mesmo outorgando funcbes a iniciativa privada, ao Estado
brasileiro, em relacdo a agricultura, coube manter programas de financiamento de
custeio, de investimento e comercializagcdo, assim como gastos diretos da Unido
com programas e a¢fes governamentais no setor.

A reorganizacdo capitalista exigiu no decorrer da década de 1960 uma
nova divisao inter-regional e internacional do trabalho. Nesse contexto, deu-se inicio
ao desenvolvimento de um novo padrdo agrario, baseado na mudanca da base

técnica de producdo, em que o Cerrado passa a ser cenario do desenvolvimento de
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culturas de exportacdo, como a soja, algoddo e milho, que ocupam posicao de
destaque na nova formacao agraria do Estado.

Localizado no Planalto Central do Brasil, o Cerrado € o segundo maior
bioma do Pais, superado apenas pela Floresta Amazoénica. Possui as nascentes de
trés das maiores bacias hidrograficas da América do Sul. Ocupa uma area superior a
2 milhdes de Kmz?, cerca de 23% do territorio brasileiro, abrangendo os estados de
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Goias, Minas Gerais, Piaui, o Distrito Federal,
Tocantins e parte dos estados da Bahia, Ceara, Maranhdo, Sdo Paulo, Parana e
Rondb6nia. Podendo ser encontrado também em outras areas nos estados de
Roraima, Para, Amapa e Amazonas (AGUIAR et al., 2004).

O nome "Cerrado" define um tipo de vegetacdo com arvores de baixo a
médio porte de tronco tortuoso, com casca espessa e folhas asperas, mais ou
menos distantes umas das outras, circundadas por gramineas. Contudo, essa
vegetacdo ndo constitui um grupo fisiondmico homogéneo, coexistindo com diversos
tipos fisiondGmicos.

Até a década de 1950, os Cerrados mantiveram-se quase inalterados. A
partir da década de 1960, com a interiorizacdo da capital do Brasil, Brasilia, e a
abertura de uma nova rede rodoviaria, largos ecossistemas deram lugar a pecuéria e
a agricultura extensiva, como a soja, arroz e trigo. Tais mudancas se apoiaram,
sobretudo, na implantacdo de novas infraestruturas viarias e energéticas, bem como
na descoberta de novas vocacdes desses solos regionais, permitindo novas
atividades agrarias rentaveis, em detrimento de uma biodiversidade até entdo pouco
alterada.

No processo de territorializagdo do capital no Cerrado, a
grandedisponibilidade hidrica, a infraestrutura viaria e a expansao da fronteira
agricola, viabilizada pelas politicas publicas estatais representaram o conjunto de
elementos condicionantes da nova (re)estruturagcéo produtiva.

No inicio dos anos 1970 foram implantados varios programas de
desenvolvimento na Regido Centro-Oeste, que tinham como proposito a ocupacao

ea dinamizagdo de um conjunto de técnicas que permitiram o aumento da producgéo
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e da produtividade. Os programas encontravam-se inseridos no | (PND) Plano
Nacional de Desenvolvimento.

Orgdos como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria,
EMBRAPA, criada em 1973; o Banco do Brasil; o Instituto Nacional de Colonizacéo
e Reforma Agréaria (INCRA); e SUDECO (Superintendéncia de Desenvolvimento do
Centro-Oeste), que incorporou a Fundacdo Brasil Central, tinham como objetivo
modernizar a regido dos Cerrados, tornando-a uma nova area de fronteira agricola,
através da insercdo de novas culturas adaptadas as condi¢Bes climéticas e ao solo
da regido (SHIKI, 1997).

Outras instituicbes como o Instituto de Pesquisa Agropecuaria do Oeste
(IPEAO), o Instituto de Pesquisa Agropecudria do Centro-Oeste (IPEACO), a
Fundacdo Zoobotéanica de Brasilia, a Universidade Nacional de Brasilia (UNB) e as
Secretarias dos Estados do Centro-Oeste passaram a investir em pesquisas
destinadas ao fomento e a viabilizacdo da agricultura moderna nas zonas do
Cerrado (HESPANHOL, 2000).

A modernizagéo territorial do Cerrado baseou-se na composicdo das
colheitas pela diversificacdo, incorporacdo de novas tecnologias e em modificacbes
na estrutura e na organizacao dos fatores de producdo. A mecanizacdo, a pesquisa
agricola e o uso de insumos quimicos também foram fundamentais para a expansao
da fronteira agricola na direcdo centro-oeste do pais. Gracas a esses fatores, nas
décadas de 1970 e 1980 os ganhos de produtividade passaram a ser uma
importante fonte de crescimento da producdo agricola, em especial das culturas
mais modernas, ao contrario do ocorrido nas décadas anteriores (BONELLI et al.,
1998).

No que diz respeito aos investimentos, a EMBRAPA desenvolveu
inovacdes tecnoldgicas bioquimicas, técnicas de manejo do solo e adaptaces de
cultivos as condi¢des agroecoldgicas do Cerrado, como o caso da soja.

Gracas ao incremento na pesquisa agricola, o Cerrado consolidou-se
como importante area de expansao da agropecuaria nacional. Assistiu-se a um
acelerado processo de expansdo da area cultivada, incorporacdo de novas

tecnologias e diversificacdo de culturas. A estrutura de producédo existente foi
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drasticamente alterada, com a reducdo da participacdo relativa das tradicionais
culturas, principalmente arroz e feijao, e aumento da importancia de culturas
voltadas a exportacdo, a geracdo de energia e as matérias-primas agroindustriais
(LEITE, 2000).

A formulacéo das politicas de integracdo e desenvolvimento regional para
o Cerrado assumiu maior dinamismo com o | PND, que continha programas
direcionados a regido: o PRODOESTE (Programa de Desenvolvimento do Centro-
Oeste), que se caracterizava juntamente com o Programa de Corredores de
Exportacdo do Governo Federal “pelo esforco da pesquisa em desenvolver
sementes de soja adaptadas as condicfes edafoclimaticas do Cerrado e pela
melhoria da infraestrutura” (HESPANHOL, 2000, p. 15).

Dentro do planejamento governamental, um dos maiores esfor¢os para a
ocupacdo dos Cerrados foi 0 POLOCENTRO (Programa de Desenvolvimento dos
Cerrados), criado no inicio do governo Geisel, em 1975. “Esse programa destinava-
se a construcdo de armazéns, ao apoio a pesquisa e assisténcia técnica, ao sistema
de transporte, a rede de energia e exploracdo do calcario” (SHIKI, 1997, p. 145).
Tinha como objetivo o desenvolvimento e a modernizagdo das atividades
agropecuarias da regido do Cerrado, mediante a ocupacao racional das areas e seu
aproveitamento em escala empresarial.

Este programa também previu, através da promoc¢ado do desenvolvimento
e da modernizacdo agropecuaria, instalacéo de infraestrutura econémica e de apoio,
em especial créditos agropecuarios e incentivos fiscais.

O Il PND foi elaborado em virtude das profundas alteracbes ocorridas no
cenario mundial, tendo como referéncia a crise do petroleo, e a estrutura produtiva
nacional, com o esgotamento do “milagre”. Este plano apresentava como meta
prioritaria manter o crescimento acelerado dos ultimos anos, reafirmar a politica
gradualista de contencdo da inflagdo; manter em relativo equilibrio o balanco de
pagamentos; realizar politica de melhoria da distribuicdo de renda; preservar a
ordem social e politica; realizar o desenvolvimento sem deterioracdo da qualidade
de vida e devastacao dos recursos naturais (GONCALVES NETO, 1997).

No ambito deste PND, o Cerrado teve grande destaque, pois era

consideradocomo grande produtor de alimentos, além de ser importante para a
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integracao nacional - politica do regime militar -, na direcdo da regido amazonica. De
acordo com Bandeira (2000), para esta regidao foram estabelecidas trés funcoes:
produzir alimentos e matérias-primas, absorver e reorientar as correntes espaciais
de mao-de-obra e servir como area alternativa para descentralizacdo industrial do
pais.

No Ill PND, a agricultura foi mais uma vez declarada como um setor de
investimento  prioritario, cabendo-lhe a manutengdo do desenvolvimento
econdmicono setor agricola (PESSOA, 1988).

Em sintese, a modernizacdo agricola ocorrida no Cerrado, nas décadas
de 1970 e 1980, teve como principal ator o Estado, através do planejamento
regional. Esta modernizacdo alicer¢cou-se sobre os subsidios ao crédito rural e o
financiamento da infraestrutura de apoio técnico, além dos incentivos fiscais,
definidos nos programas especiais dos PNDs.

O maior esforco do governo para a expansao da fronteira agricola e a
incorporagao do Cerrado como novo “celeiro” do Brasil, foi o PRODECER, criado no

decorrer do Il Plano Nacional de Desenvolvimento.
O PRODECER

Dentre as politicas e programas governamentais de acéo direta sobre os
Cerrados pode ser destacado o PRODECER, um programa que promoveu O
assentamento de agricultores experientes no uso de tecnologias. Foi financiado com
empréstimos da Agéncia Japonesa de Cooperacédo e Desenvolvimento Internacional
(JICA), tendo a contrapartida do governo brasileiro e apoio da iniciativa privada
(ALHO, 1995).

A participagdo japonesa no PRODECER representa 0s interesses
internacionais nos Cerrados, como uma area estratégica de suprimentos agricolas
na divisdo internacional do trabalho, que acabou se concretizando com a cultura da
soja.

Os Estados Unidos em 1970 impuseram uma barreira dificultando a
exportacdo da soja. Como o Japédo era dependente desse mercado e possuia um
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consumo elevado desse produto, houve a necessidade de se buscar outras areas
gue pudessem suprir o abastecimento (SHIKI, 1997).

Como o Brasil j& havia implantado programas como o POLOCENTRO,
PADAP (Programa de Assentamento Dirigido do Alto Paranaiba), e o PCI
(Programade Crédito Integrado do Cerrado), todos voltados para o Cerrado, o
PRODECER foi como que uma continuidade desses programas.

Esta acéo direta do governo, ao assinar o acordo com 0s japoneses para
a producdo de produtos exportaveis no Cerrado, caracteriza a dimenséo do poder do
Estado na ocupacéo, ordenacéo e reordenacéao do territdrio, através da agricultura.

Para a efetivacdo desta acdo ha a necessidade de ampliar os meios e
instrumentos de geracdo de produtividade, através do capital estrangeiro,
aumentando a implantacdo das empresas agropecuarias no pais, que financiaram
0s insumos indispensaveis a modernizacdo. Tem-se entdo a estruturacdo de um
novo sistema de cultivo nos Cerrados, caracterizado por novas técnicas quimicas,
biologicas, mecanicas e gerenciais.

O mecanismo impulsionador dessas novas configuracdes territoriais é o
capital que se expande incorporando areas por meio das politicas publicas. As areas
de Cerrado foram as primeiras a integrar e assegurar a expansao do capitalismo
pelo interior do pais. Apresentam do ponto de vista geografico, maior proximidade
com o eixo econdmico do Sudeste e as condi¢cdes naturais existentes, tais como
clima e pluviosidade favoraveis, com duas estacbes bem definidas, uma seca e
outra chuvosa; topografia plana, que facilita a mecanizacgéo; rede hidrografica vasta
com a presenca de varias vertentes; pastagens e solos agricultaveis que propiciam a
modernizacao agricola. Junte-se a isto o baixo preco das terras e a baixa densidade
de ocupacdo com esparsas areas de criacbes de gado e lavoura de subsisténcia
(PESSOA, 1988).

O desenvolvimento capitalista no Brasil tem imposto uma reordenacgéo
territorial a0 campo brasileiro. A territorializagéo do capital no Cerrado emergiu com
0S novos sistemas de cultivo introduzidos no campo. Estes se conformaram em

modernas e sofisticadas técnicas de produgdo, em que o emprego de capital é o
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fator propulsor desta etapa de incorporacdo de novas areas ao processo de
modernizacao territorial.

O Estado, por intermédio das politicas publicas, tem atuado no espaco
deforma a criar ou reordenar territérios. O caso do PRODECER significa esta
reestruturacao territorial, onde antigos e velhos produtos cultivados (arroz,
mandioca, etc.), como meios de subsisténcia, perderam espaco para outros mais

rentaveis, (soja, algodao, milho, etc.), e de elevada competitividade.

Acbes estimuladas pelo Estado, somadas a prépria légica de
concentracdo do capital a partir dos grandes centros metropolitanos,
fizeram surgir no campo brasileiro uma reordenagéo territorial,
produto da combinacao contraditéria e desigual da expansao da
agricultura especificamente capitalista [...] (OLIVEIRA, 1999, p. 94).

O PRODECER incorporou, através de projetos de coloniza¢cdo, algumas
areas de Cerrado. Estas areas, chamadas de “Projeto Piloto”, receberam produtores
selecionados pela CAMPO. Esses produtores, normalmente ligados a grandes
cooperativas agricolas, em sua maioria do Sul do Brasil, assumiram um sistema de
producdo (pacote tecnolégico) e de comercializacdo, exercendo um papel de
influéncia e de demonstracéo para os demais produtores de suas regides (PERET,
1997).

As cooperativas ou associacOes fizeram parte deste programa como
estratégia para a territorializacdo do capital. As instituicbes de cooperacao
participaram da escolha dos colonos que integraram os projetos, assumiram a parte
de armazenamento, comercializacdo e fornecimento de insumos aos produtores,
responsabilizando-se pela assisténcia técnica. De todos os projetos estruturados
pelo PRODECER, participaram 16 cooperativas e uma associacdo de produtores
rurais.

O PRODECER se desenvolveu em trés etapas: teve inicio em 1980 com a
implantagdo do programa no oeste de Minas Gerais (PRODECER |) e em 1987
expandiu-se para areas em Goias, Mato Grosso do Sul, e Bahia, (PRODECER II). A

partir de 1995 atingiu os estados do Maranh&o e Tocantins.
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O PRODECER | e Il abriu (sic) uma area de 270 mil hectares, em 19
projetos de colonizacdo, dos quais onze projetos em Minas Gerais,
trés em Goias, dois no Mato Grosso, dois na Bahia e um no Mato
Grosso do Sul. E com o PRODECER Il estdo sendo incorporados
mais 80 mil hectares de terra, no Maranhdo e no Tocantins, com o
assentamento de 80 familias (PERET, 1997, p.356).

Os investimentos para a implantacdo do PRODECER giraram em torno de
US$570 milhdes e resultaram de financiamento dos governos brasileiro e japonés.
Assentaram, nas trés etapas concretizadas, 758 produtores em areas que variam de
200 a400 hectares, ocupando uma area total de aproximadamente 350 mil hectares
em sete Estados brasileiros (CAMPO, 2001).

O PRODECER conta com projetos pilotos e de expansdo. O que o0s
diferencia é a procedéncia do investimento. Os projetos pilotos sdo desenvolvidos
com financiamento da JICA, e o de expansdo por empresas e bancos privados
japoneses.

Sobre os financiamentos para o desenvolvimento dos projetos, Péret
(1997), complementa o tema observando que 0S recursos sao provenientes dos
governos do Brasil, do Japdo e da iniciativa privada. Os recursos do Brasil e do
Japao foram divididos equitativamente no PRODECER | e Il. Para o PRODECER llI,
60% dos recursos foram provenientes do Japédo e 40% do Brasil sendo 30% do
governo federal (Tesouro Nacional) e 10% de agentes financeiros participantes do
programa.

O objetivo do PRODECER foi a “materializacdo de um celeiro capaz de
alimentar uma importante fracdo da populacdo mundial, tomando em consideragao
odesenvolvimento econémico e social do Brasil no século XXI” (JICA, 1979, p. 3).

O Estado tem sido o motor da expanséao capitalista no campo via politicas
agricolas. Por vezes sua acdo € direta, outras, como no caso do PRODECER, o
poder de acdo € dele, mas a administracdo recai sobre a iniciativa privada e/ou
através de parceria. Deste pressuposto, parte a afirmativa de que o processo de
reestruturacao do territorio, particularmente o territério do Cerrado, foi articulado pelo
Estado.
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Considerac0es finais

O territério do Cerrado se constituiu, sob o dominio do Estado que
viabilizou sua ocupacao por meio de um conjunto de politicas destinadas a inserir
essa porcao territorial aos moldes capitalistas de producéao.

As politicas publicas foram instrumentos importantes da insercdo do
capital no campo. O Estado utilizou-se de estratégias varias, de forma a induzir o
processo de modernizacéo territorial, tendo por base a agricultura. A captura do
campo pelo capital, a partir do uso de insumos, maquinas e implementos modernos,
vinculados diretamente ao processo capitalista de producao foi realizado através de
programas direcionados a agricultura, como o SNCR e a PGPM; e outros focalizados
no Cerrado, como o POLOCENTRO, PADAP e PRODECER, dentre outros.

Esses elementos das politicas publicas facilitaram o processo da
expansdo da fronteira agricola para outras regides além do Sul e do Sudeste. E
nesse contexto que o Cerrado € tido como area de expansédo da fronteira agricola,
capaz de abrigar um processo de modernizacdo sem limites. O Cerrado, cooptado
pelo capital, é inserido ao espaco produtivo nacional e ganha novos sistemas de
cultivo, diversifica a producdo. O PRODECER, programa de coopera¢ao binacional
entre o Brasil e o Jap&o, imprimiu ao Cerrado ares modernos e uma miscelanea de
relacdes de producéo.

O PRODECER estabeleceu o seu territério no Cerrado colocando as
terras desse bioma sob o poder de mando e desmando do capital, instituido através
da modernizacdo da producdo, com aumento da produtividade e a introdugcéo de
novas relagdes de producéo.

As politicas publicas foram elementos viabilizadores do exercicio desse
poder ao contribuir para a construcdo desse novo territorio do PRODECER no
Cerrado. O capital, através das politicas publicas, cria e re(cria) territério, nas mais
diferentes partes da superficie. O territorio tem sido area de poder de dados atores
ou grupos de atores sociais, que podem ser privados ou publicos. No Cerrado os
atores estruturantes foram publicos que atuaram espacializando interesses

internacionais, fruto da conjuntura geopolitica mundial.
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O estudo do Estado como articulador da insercao capitalista no Cerrado
refletiu-se numa tentativa de reforcar as teorias que ajudam na compreensdo do
territério, tendo, como ponto principal, a mudanca da paisagem operada pelo capital
e a recomposicdao de uma “configuracéo cuja realidade e extensédo se confundem
com o proéprio territério do pais”.

A partir desse resgate, compreendeu-se que o PRODECER foi a principal
politica publica de modernizagéo territorial do Cerrado e reforcou o poder do capital
sobre o campo em especial sobre a agropecuéria, direcionando suas acdes e
mecanismos de producéo e produtividade.

Sob a égide do Estado, a agricultura conheceu um processo de
“‘modernizacao”. O Cerrado, como area de expanséao da fronteira agricola, conheceu
uma intensa expansdo capitalista, apoiada nos incentivos fiscais e no crédito
subsidiado. A producédo agricola passou a organizar-se em funcdo da demanda de

alimentos e matérias primas no mercado internacional.
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