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RESUMO

MARQUES, Gilberto de Souza. Estado e desenvolvimento na Amazobnia: a inclusao
amazonica na reproducédo capitalista brasileira. Tese. Universidade Federal Rural do Rio
de Janeiro — UFRRJ/CPDA, Rio de Janeiro, 2007.

A Amazonia viveu uma crise em sua economia desde que a producdo de borracha entrou em
decadéncia a partir de 1911. As acdes estatais federais em relacdo a regido se mantiveram em
propor¢des modestas até os anos 1950. Desta década em diante a a¢do estatal comeca a mudar
e é intensificada na década de 1960 e, principalmente, nos anos 1970 com 0s governos
militares. Constituiu-se, entdo, um projeto nacional para a Amazonia que a colocou como
produtora de produtos naturais, destacadamente minerais e voltados para o mercado
internacional. Com o0s grandes projetos as decisbes importantes sobre o desenvolvimento
regional foram tomadas fora da regido, na associacao Estado brasileiro, grande capital privado
nacional e capital multinacional. Respondia-se assim as necessidades da acumulagédo
capitalista brasileira. Neste processo a Sudam e a burguesia regional foram deslocadas do
centro de decisBes sobre a Amazonia, ficando a margem do mesmo. Assim, diferentemente da
idéia comum, ndo acreditamos que devamos buscar a crise do modelo de desenvolvimento e
planejamento amazo6nico e da propria Sudam somente nos anos 1980-1990. Suas razbes
explicativas estdo assentadas principalmente no projeto nacional definido para a Amazoénia
nas décadas anteriores, particularmente nos anos 1970. A inser¢do amazbnica no
desenvolvimento capitalista brasileiro representou um projeto, antes de tudo, voltado para o
capital e, em muitos aspectos, apresentou uma face mais conservadora que a chamada
modernizacdo conservadora nacional.

Palavras-chave: Estado, Sudam, desenvolvimento, acumulacdo capitalista.
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ABSTRACT

MARQUES, Gilberto de Souza. State and developmente in the Amazonia: the Amazonian
inclusion in the Brazilian capitalist reproduction. Thesis. Universidade Federal Rural do
Rio de Janeiro — UFRRJ/CPDA, Rio de Janeiro, 2007.

Amazonia experienced a crisis in its economy caused by the decadence in the production of
rubber occured from 1911. The federal government actions concerning the Amazoénia region
remained modestly until the 50’s. From this decade the government actions began to change
and to be intensified in the 60’s and, mainly, in the 70’s with the military governments. Thus,
a national project was constituted reaching Amazonia as a producer of natural products,
mainly minerals, aiming the international consumption. Once the big projects were done, the
important decisions concerning the regional development were arranged outside the region, in
the brazilian State association, great private national capital and mutinational capital. In this
way, the questions for the necessities of the brazilian capitalist accumulation were answered.
During this process, Sudam and the regional bourgeoisie were displaced from the the center of
the decisions concerning Amazonia, being at the edge of the process. Thus, differently from
the common idea, we do not believe that we should look for a crisis of the model of
development and planning of the Amazonia, and so for Sudam, only in the 80’s and 90’s. The
reasons that are capable to explain the situation can be found mainly in the national project
defined for Amazonia during the earlier decades, particularly in the 70’s. The insertion of
Amazonia in the brazilian capitalist development represented a project, above others reasons,
aiming the capital and, regarding several aspects, in a more conservative way than the way
known as conservative national modernization.

Key words: State, Sudam, development, capitalist accumulation.
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APRESENTACAO

A Amazbnia Legal é composta por nove estados (Acre, Amapa, Amazonas, Para,
Rondonia, Roraima, Tocantins, Mato Grosso e Maranhdo) e concentra aproximadamente 60%
do territorio brasileiro. Tem 50 mil km de rios navegaveis, entre 0s quais o0 rio Amazonas que
conta com 1,1 mil rios afluentes. Ha ainda enorme biodiversidade e se constitui na maior
reserva de agua doce do planeta.

No documento de apresentacdo da 59? Reunido Anual da Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia (SBPC) tem-se uma referéncia a duas perguntas que haviam sido feitas
25 anos antes, quando o evento fora realizado em Belém, tal qual o de 2007: “existe um
Projeto de Nacdo que a inclua [no caso a Amazobnia]? Seriamos uma Nacdo sem a
Amazonia?” (SBPC, 2007, p. 1). As perguntas de duas décadas e meio ainda permanecem em
aberto para esta instituigéo.

N&o pretendemos responder a estas perguntas nos termos em que elas sdo colocadas,
mas, em relacdo ao primeiro questionamento, abordaremos, na presente tese, uma reflexao
sobre a construgdo de um projeto do Estado nacional brasileiro para a Amazonia, localizando-
a nos marcos da reproducéo capitalista do pais.

Inicialmente nos propusemos a fazer um estudo sobre a acdo do Estado na Amazonia
partindo da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazo6nia (Sudam), mas desde o
primeiro momento j& afirmavamos que ndo pretendiamos fazer uma tese sobre esta
Superintendéncia em si. Posteriormente, percebemos que para compreender o papel
desempenhado pelas instituicbes de desenvolvimento regional amazdnico seria necessario
investigar o processo mais amplo, por meio do qual a regido passou a assumir um papel
especifico na acumulacdo de capital no Brasil, a qual, por sua vez, guarda relacbes com o
desenvolvimento capitalista no nivel internacional.

Ao fazermos isso percebemos que, diferentemente da explicagdo mais difundida, ndo
podemos localizar a crise do desenvolvimento regional, e mesmo da Sudam, nos anos 1980 e
1990 apenas. As raizes da compreensdo da mesma devem ser buscadas nas décadas anteriores,
quando se definiu um projeto para a regido, sem consulta seus atores sociais, destinando-a a
funcéo de ser produtora de produtos naturais, destacadamente minerais.

Neste processo, a Sudam e outras instituicbes amazonicas foram deslocadas do centro
de decisdo sobre a Regido e as principais diretrizes do desenvolvimento regional foram
tomadas no plano extrarregional e na associacdo Estado nacional-grande capital privado
nacional-capital externo.

Merecem aqui, inicialmente, trés observacdes para o decorrer do trabalho. A primeira
é a respeito do termo desenvolvimento. Temos clareza de que é uma expresséo carregada de
ideologia, como se fosse (quando tomado como sindnimo de progresso) benéfico igualmente
para todos, de modo que deveria ser buscado pelo conjunto da populagédo. Por ndo pensarmos
desta forma, utilizamos o termo, mas trazemos implicitamente uma pergunta:
desenvolvimento para quem?

A segunda observagédo diz respeito ao fato de ndo querermos reproduzir aqui uma
contradi¢do formal entre o Norte (Amazonia) e o Sul (Sudeste brasileiro), mas néo é possivel
compreender o0 processo de reproducdo capitalista nacional sem que se constate o papel
destacado desta Ultima regido e as relagcdes que foram impostas a outras regioes.

A terceira observagdo tem a ver com delimitacéo da area de estudo, pois nos referimos
a AmazoOnia, mas o trabalho se centra principalmente sobre a sua porcdo oriental, com
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destaque ao estado do Para. Assim como ha muito em comum entre Amazonia Ocidental e
Amazonia Oriental, também encontramos diferencas, entre as quais o fato de que a producgéo
mineral concentrou-se privilegiadamente na parte oriental. Por isso as generalizagbes nem
sempre sdo possiveis e quando as forem devemos fazé-las com o cuidado necessario.

Trabalharemos, entdo, no sentido de compreender como e a partir de quando se define
um projeto nacional para Amazonia e quais os principais tracos e implicagfes deste projeto na
regido. Mais que isso: qual o papel desempenhado pelo Estado nesta construcdo e como se
comportaram as instituicdes regionais, destacadamente a Sudam. Por conta disso e das
hipdteses que apresentaremos no primeiro capitulo nosso espaco temporal se concentrard nas
décadas de 1960, 1970 e 1980, mas particularmente na segunda que é quando sdo tomadas as
grandes decisdes que marcam economicamente da regido nas décadas seguintes.

A tese é composta de seis capitulos mais a conclusdo. No primeiro apresentamos as
principais questdes que abordaremos, nossa especificidade em relacdo a outras abordagens e
os referenciais tedricos por nos adotados, em especial no tocante ao Estado. O segundo
capitulo trabalha o processo de industrializacdo brasileiro em paralelo a formacéo historico-
econdmica da Amazénia. Ele se concentra na primeira metade do século XX. No capitulo
seguinte tomamaos as primeiras medidas do governo diante da crise da economia amazoénica e
as mudancas que ocorrem a partir dos anos 1950, em particular a criacdo e extin¢do da
Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econémica da Amazdnia (Spvea). O quarto
capitulo analisa o cenario politico-econdmico nacional e o estabelecimento da ditadura militar
em 1964. A partir disso estudaremos a criacdo da Sudam em substituicdo a Spvea e as
primeiras politicas de desenvolvimento elaboradas pela nova Superintendéncia, inclusive
algumas mudancas no corpo da propria Sudam que trazem contradi¢bes a ela e preparam
terreno para mudancas maiores que se processam na década de 1970. S&o essas mudangas, ou
seja, a definicdo do papel da regido na acumulacdo capitalista nacional em meio a crise da
economia brasileira, que serdo discutidas no quinto capitulo. Tomaremos o que aparentemente
é 0 auge da Sudam como o momento em que ela é esvaziada politicamente e deslocada do
espaco das grandes decisdes sobre a Amazodnia. A evolucdo dos incentivos fiscais e 0
estabelecimento dos grandes projetos serdo analisados detalhadamente, incorporando as
décadas de 1980 e 1990 até a extincdo da Sudam e sua substituicdo pela Agéncia de
Desenvolvimento da Amazoénia (ADA). O ultimo capitulo aborda a relacdo entre as politicas
estatais e modernizacdo regional, destacando que, muito mais do que ocorreu com a chamada
modernizacdo conservadora nacional, na regido amazénica a face conservadora foi muito
mais forte. A conclusdo sintetiza, em linhas gerais, 0s principais resultados que alcangamos.
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CAPITULO I. INTRODUCAO: BRASIL E AMAZONIA, ESTADO E
DESENVOLVIMENTO - UMA PRIMEIRA APROXIMACAO

Neste capitulo, que se apresenta como uma introducdo expandida, queremos introduzir
0 debate sobre a Amazonia apresentando nossas principais questdes a serem trabalhadas na
tese e 0s instrumentais tedricos que norteardo nossa proposta de compreensdo da insercao
desta regido no desenvolvimento capitalista brasileiro. Partimos de uma sintese de explicacdes
em torno do desenvolvimento amazonico e de suas limitacbes. Em seguida abordaremos o
tema do Estado, demonstrando nossa op¢do tedrica pelo marxismo. Assim, ndo estamos
propondo reconstruir todo o desenvolvimento do debate sobre o Estado, nem tampouco fazer
iSSO NO que toca ao marxismo — ndo achamos que isso seja fundamental neste trabalho e a tese
ndo se propde a isso. Feito isso incluiremos o Estado brasileiro e, por fim, nossas questdes
centrais e hipoteses sobre o caso amazonico.

1. SOBRE AS LIMITACOES DO DESENVOLVIMENTO AMAZONICO

A Amazonia sofreu de um relativo esquecimento por parte da metropole portuguesa
nos primeiros séculos da colonizacdo no Brasil.! As investidas iniciais e mesmo algumas
acOes colonizadoras e de exploracdo econdmica eram fruto da necessidade de garantir a posse
(ou conquista-la) desta regido.

Quando um produto nativo, a borracha, passou a se destacar no mercado internacional
a regido, ja sob um pais “independente”, ganhou importancia para o governo brasileiro. O
auge da producdo e da venda ocorreu ao final da primeira década do século XX. O grande
fluxo de renda gerado por esta producgdo trouxe uma riqueza tdo rapida quanto volatil. Belém
e Manaus elevaram seus consumos de bens de luxo (comprados da Europa) e de outros
produtos (importados do exterior e de estados do Sudeste do Brasil), mas este consumo se
limitava a um pequeno estrato populacional, a grande maioria estava deslocada dos grandes
beneficios do “eldorado” descoberto na floresta, mais precisamente na seiva da seringueira
amazonica (LEAL, 1999; LOUREIRO, 2004; RIBEIRO, 2005).

A producéo extrativa, por seu esquema de producdo e pelo capital que o controlava
ndo levou a internalizacdo da producdo, limitou-se, grosso modo, a extracdo primaria e a
comercializacdo, inibindo outros processos produtivos. Quando esta comercializacdo entrou
em crise, em fungdo da acdo de cartéis de paises centrais e da entrada de concorrentes
internacionais que apresentaram pre¢os que desbancaram a produgdo amazonica, a regiao foi
inserida em profunda crise que se arrastou por décadas.

Na contramdo da crise regional a industrializacao brasileira, concentrada no Sudeste,
foi se acelerando via substituicdo de importacdes e uma politica ativa do Estado nacional
brasileiro para alcancar este fim, ainda que ela encontrasse grandes barreiras ao Sseu
aprofundamento, o que fazia com que se localizasse em setores de producdo de bens de
consumo, caracterizando-a como uma industrializacdo restringida. As limitacdes ao
aprofundamento da industrializa¢éo brasileira foram em grande medida superadas na segunda
metade dos anos 1950 com o montante de investimentos estatais em industrias de base e em
infraestrutura, constituindo as bases ao desenvolvimento da producgdo capitalista em

! Apesar da acéo do Marqués de Pombal em meados do século XVIII que enviou seu irméo para administrar a
regido e criou a Companhia Geral do Gréo-Para e Maranhéo.
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patamares superiores aos até entdo existentes, configurando a industrializacdo pesada
(MELLO, 1998).

Muitos foram os pedidos para que o governo federal interviesse para retomar a
producdo da borracha ou, posteriormente, para viabilizar outro esquema que dinamizasse a
economia regional (SANTOS, 1980).> Mas, como demonstram Loureiro (2004)° e outros
autores, somente nos anos 1950 o governo federal elaborou politicas mais efetivas para a
Amazonia. Fazendo cumprir um dispositivo constitucional, criou a Superintendéncia do Plano
de Valorizacdo Econdmica da Amazonia (Spvea) destinada a gerenciar um fundo e plano com
0 objetivo expresso em seu nome (valorizar economicamente a regido). Também foi deste
periodo a construgcdo da rodovia Belém-Brasilia, ligando a Amazénia ao restante do pais por
via terrestre. A rodovia se efetivou e até hoje é o principal meio de ligacao da regido ao Sul e
Sudeste do Brasil, ja a Spvea ndo se sustentou por muitos anos e foi substituida nos anos 1960
pela Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (Sudam), criada no primeiro
governo da ditadura militar.

A Sudam elaborou alguns planos de desenvolvimento regional, entre os quais o Il
Plano de Desenvolvimento da Amazénia — Il PDA, uma adequacdo regional as orientacdes
definidas no Il Plano Nacional de Desenvolvimento — Il PND. O Il PND definiu como
prioridade a esta regido a producdo de matérias-primas, particularmente minerais,
impulsionando, com isso, a fase dos grandes projetos amazonicos. Além disso, coube a esta
Superintendéncia gerenciar os incentivos fiscais destinados a regido, dos quais grande parte
migrou para a agropecuaria (CARVALHO, 1987; LOUREIRO, 2004).

Mas a década de 1970 foi marcada também pela crise da economia mundial e pela
crise da economia brasileira que se prolongou pelos anos 1980 e se caracterizou, entre outros,
pela ampliacdo do endividamento estatal, o que, diante das politicas adotadas e op¢des feitas,
limitou a acdo do Estado na definicdo de politicas de desenvolvimento (BAER, 1993). Esta
crise, que veremos com mais detalhe no decorrer da tese, refletiu-se na regido e na prépria
Sudam, pois os incentivos foram paulatinamente minguando e a Superintendéncia passou a
sofrer diversos questionamentos, desde a eficiéncia na gestdo dos recursos até a constatacdo
de desvio do dinheiro publico via processos ilicitos (LIRA, 2005).

Quando se analisa o presente da regido olhando para este processo ocorrido e acima
sintetizado, politicos, tecnocratas, empresarios e pesquisadores constatam as deficiéncias no
desenvolvimento regional e apresentam suas justificativas para tal que, grosso modo, podem
ser sintetizadas nas seguintes argumentacdes.

1) Até a Spvea o problema se concentrava na falta de recursos federais a regido.
Enquanto outras regiGes recebiam apoio da Unido a Amazonia ficava relegada ao
esquecimento. A Spvea sofreu e fracassou por conta deste problema (FERREIRA, 1989;
DIESEL, 1999).

2) Com a Sudam o problema esteve no mau uso dos recursos destinados ou
administrados por ela. Por um lado, ndo se teve competéncia técnico-administrativa na
aprovacdo e acompanhamento dos projetos incentivados. Por outro, a corrup¢do desviou
parcela consideravel de recursos destinados ao desenvolvimento regional, enfraquecendo-o e
levando a Superintendéncia ao descrédito que marcou sua decadéncia. Esta posicdo foi
dominante no segundo mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso e é compartilhada
por Passarinho (2002), entre outros.

3) Como a politica de desenvolvimento regional esteve sustentada nos incentivos
fiscais, a crise do Estado brasileiro e a reducdo dos mesmos implicaram no abandono préatico

% Trabalho do professor Roberto Santos concluido em 1977, produto de seu mestrado pela Universidade de Sdo
Paulo. Foi publicado em 1980 e desde entdo é uma obra de referéncia sobre a Amazonia.

® Obra relativamente recente, pois sua primeira publicagdo data de 1992, mas de grande riqueza académica e
conteldo critico.
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do projeto de desenvolvimento regional e na decadéncia da Sudam (LIRA, 2005;
SARMENTO, 2002). Assim, a crise do desenvolvimento regional é consequéncia da reducao
e extingdo dos incentivos fiscais da Sudam.

4) Os grandes projetos tomados, a partir dos anos 1970, como a grande politica de
desenvolvimento da regido e ndo conseguiram internalizar seus efeitos positivos,
constituiram-se em enclaves, ndo trouxeram outras empresas que transformassem as matérias-
primas produzidas em produtos acabados. Neste sentido, estes projetos ficaram longe do
objetivo de desenvolvimento regional (RIBEIRO, 2002; SARMENTO, 2002).

5) Houve uma superposicdo das instituicdes destinadas a elaborar e/ou aplicar
politicas de desenvolvimento para a Amazodnia, fenbmeno que ganha mais destague nos anos
1980. Assim, a Sudam passou a concorrer com outras instituicbes empresas publicas por
recursos e politicas de desenvolvimento, havendo superposicdo inclusive quanto as esferas
federal e estadual, o que significou serios problemas e limitacbes as estratégias de
desenvolver a regido (BRITO, 1999 e 2001).

Todas estas argumentacdes guardam um fundo de verdade, mas ndo sdo suficientes,
mesmo que tomadas no conjunto, para explicar o desenvolvimento regional e os problemas e
limitacdes ligados a ele. Acreditamos que 0 que se tem feito é buscar entender e explicar a
superficialidade, pois a grande questdo de fundo deve ser a tentativa de compreender que
projeto esteve colocado a Amazénia ou, mais exatamente, a partir de quando é que se define
um projeto para a regido e quais os objetivos e contornos do mesmo.* N&o adianta buscar as
razdes do fracasso se ndo tomarmos a questdo na sua profundidade necessaria. Colocando a
questdo nos seus devidos termos se torna muito mais facil entender o desenvolvimento
regional e a questdo sobre um possivel fracasso deixa de ser 0 objetivo central da pesquisa em
funcdo da compreensdo do fendbmeno em sua amplitude efetiva.

Dito isso, acreditamos que o estudo deve apoiar-se em dois grandes movimentos
tedrico-historicos auxiliares que se entrelagam. O primeiro é o estudo acerca das politicas do
Estado, definindo seus interesses, objetivos e conflitos. Aqui o grau de abstragcdo € maior, mas
ndo deslocado da realidade, devendo-se recorrer aos pressupostos tedricos que norteiam a
definicdo ndo somente do Estado como de suas politicas. Evidentemente, pela tematica
adotada na tese concentrar-se no desenvolvimento iremos analisar as proprias instituicdes
ligadas a este tema, mas ndo estamos nos propondo a fazer um estudo em si destas
instituicOes, da burocracia ou coisa parecida. Recorreremos a elas para compreender o sentido
das politicas e dos projetos em jogo, dos quais estas organizacdes sdo parte fundamental, mas
ndo Unica — o que justificaria algum tipo de isolamento das mesmas para o estudo.

O segundo movimento implica descer o plano do mais abstrato para compreender o
desenvolvimento brasileiro no século XX, particularmente o processo de industrializacéo,
seus desdobramentos, 0 movimento das classes sociais, o papel cumprido pelo Estado
brasileiro e como se configura uma determinada estrutura burocratico-institucional estatal,
assim como suas crises e desdobramentos — vide a ditadura militar.

A partir e em conjunto com estes dois movimentos buscaremos estabelecer as relagdes
(ndo mecanicas) no desenvolvimento amazonico, tentando compreender ndo apenas as
determinac®es gerais sobre a regido, mas, também, as especificidades que aqui ocorrem.

* O que chamamos de projeto é o estabelecimento de um papel claramente definido da regi&o no processo de
acumulacdo capitalista brasileira, entre outros com fung¢fes econdmicas que respondem a esta e com defini¢cdes
especificas para instituicOes, setores sociais e fragdes do capital.
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2. ESTADO: ALGUMAS INTERPRETACOES

No estudo sobre o Estado, diversas abordagens foram elaboradas, desde as
macroteorias, como 0 marxismo, até outros movimentos analiticos que buscaram uma nova
angulacdo para o estudo do Estado, menos ampla e abstrata e mais localizada. O marxismo
buscou analisar o Estado a partir do conflito entre as classes e apresentar um projeto politico
que superasse 0 mesmo a partir da ascensdo politica do proletariado ao poder. Duas outras
abordagens se postularam como alternativas as interpretacdes inauguradas por Marx e Engels:
o pluralismo® e o elitisma®.

Em abordagens derivadas do pluralismo, elitismo e de outras vertentes em certos casos
minimizou-se a existéncia do conflito, concentrando-se em outros elementos.” Em outros
momentos constatou-se a presenca do mesmo (ndo necessariamente entre as classes) para
concluir que entre a elaboragdo de uma determinada politica pelo nucleo dirigente estatal e a
sua aplicacdo pelas diversas agéncias do Estado, nos diversos niveis hierarquicos, ha conflitos
e negociacdes entre os diversos atores envolvidos, o que pode incorporar certos contornos
especificos e até contraditorios aquela politica inicialmente definida. Mais que isso: procurou-
se demonstrar que as agéncias estatais podem ser cruzadas e capturadas por interesses

® O pluralismo foi e é a corrente majoritaria na ciéncia politica, tomando como central a esfera privada, a vontade
ativa dos grupos e individuos como postulados teéricos. Ele minimiza a autonomia estatal. A democracia e o
governo liberais contemporaneos sdo vistos como os melhores modelos a seguir. De acordo com Dhal os
pluralistas enfatizam a existéncia de centros multiplos de poder, sendo que nenhum seria plenamente soberano.
O Estado, no pluralismo classico, é o local de conflitos entre ministérios, secretarias e 6rgdos governamentais
representantes de uma grande variedade de interesses. Por conta dos interesses particulares o papel do Estado
seria mais a regulacéo dos conflitos e menos de dominancia do mercado ou da sociedade. Esta abordagem sofreu
diversas criticas, entre as quais as de Skocpol, o que fez surgir algumas derivacgdes pluralistas como o pluralismo
de elite (alguns grupos acessam o Estado de forma privilegiada), neopluralistas (Estado tende a favor das grandes
empresas) e pluralismo reformado (Estado é sensivel a grupos diversos) (ROMANO, 2007).

® No elitismo o Estado é concebido como uma grande organizagdo composta por organizacdes especificas
(ministérios, agéncias e outras) controladas pelas elites. Sua autonomia, em Gltima instancia, estd no monopolio
dos instrumentos de coacéo, de modo que consegue deslocar interesses de classes e grupos, privilegiando os seus
préprios. A presenga de conflitos, de classes e grupos de interesse tende a fragmentar o Estado, mas na
estruturacdo das relagGes entre Estado e sociedade o poder “dirigencial” do primeiro é mais importante que o
poder dos capitalistas ou de grupos de interesse (ROMANO, 2007). O elitismo classico rejeita tanto a dominagéao
de classe quanto o objetivo presente no marxismo de construcdo de uma sociedade sem classes e com poder
distribuido equitativamente. Uma das vertentes elitista, o elitismo democréatico, nega ndo apenas a democracia
liberal quanto o socialismo ja que, segundo Weber (2004) a hierarquia da dominacdo (poder de mando
autoritario) seria uma caracteristica inevitavel. Para Schumpeter os grandes grupos econdmicos dominavam a
producédo e a distribuicdo dos bens e a democracia partia de um sistema competitivo (mas oligopolizado) de
partidos que agiria como instrumento de legitimacao da elite governante (ROMANO, 2007).

" Tal qual a interpretacdo das elites do poder (com destaque para Wrigth Mills) o corporativismo é uma das
compreensdes contemporaneas decorrentes do elitismo. Para Schimitter o corporativismo é um sistema de
representacdo de interesses onde os elementos que o constituem estdo organizados numa quantidade limitada de
categorias singulares obrigatorias, ndo concorrentes, ordenadas hierarquicamente e diferenciadas de acordo com
suas funcBes. Para Lehmbruch as grandes organizacBes de interesse cooperam entre si e com autoridades
publicas. Derivado do corporativismo surgiu 0 neocorporativismo. Para Cawson ndo se pode pensar
exclusivamente as classes sociais enquanto forcas determinantes dos conflitos politicos e do funcionamento
estatal. Também nédo se pode ter uma Unica visdo geral sobre o Estado, devendo-se buscar modelos e teorias de
médio alcance, capazes de captar processos sociais e politicos especificos. Para 0s neocorporativistas as razdes
estruturais da autonomia relativa do Estado ndo decorrem nem de imperativos econdmicos capitalistas
macrofuncionais nem, tampouco, de micromotivacdes de agentes privados ou funcionarios estatais. A base que
das estruturas deve ser encontrada nos acordos de conveniéncia muUtua entre o Estado e os interesses de
organizag0es privadas representativas (ROMANO, 2007).
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especificos. Assim, a acdo estatal ndo necessariamente implica no melhor indice de
racionalidade e eficiéncia, ainda que pensadas sob os padrdes capitalistas.®

Muito presente em diversas abordagens esta a necessidade de negar uma determinacéo
historico-estrutural (particularmente no que toca as classes sociais) quanto a acdo estatal.
Assim, cada situacdo especifica tende a ser tomada como um caso em si, tensionando a
contingéncia a tornar-se regra, eclipsando-se as linhas de ligacdo entre os grandes fendmenos
da sociedade, que, apesar de sua relativa imprevisibilidade, ndo ocorrem em um isolamento
absoluto.

A necessidade de negacédo da determinacao e a tentativa de captar as nuancas presentes
na acdo do Estado fazem com que se tenha como tendéncia a localizagdo do estudo em
agéncias e atores especificos, 0 que possibilita desvendar alguns fenémenos até entdo néo
explorados, mas, também, comumente pressiona estes movimentos a atribuirem um elevado
grau de autonomia as agéncias estatais e/ou a burocracia. As proprias agéncias estatais
agiriam, em algumas andlises, umas independentemente das demais como que se ndo fossem
partes componentes de um todo — contraditorio, mas um todo. Evidentemente ndo podemos
negar uma autonomia relativa do Estado, tampouco os conflitos presentes em seu interior, mas
se conduzirmos exageradamente este movimento de autonomia das agéncias podemos chegar

8 A corrente da policy analysis busca, segundo Windhoff-Héritier, demonstrar as leis e os principios das politicas
especificas, se propondo a analisar a interrelagdo entre instituicGes politicas, processo politico e contetido das
politicas - recorrendo aos questionamentos tradicionalmente utilizados pela ciéncia politica (FREY, 2000). A
corrente da andlise dos estilos politicos (a partir de NaBmacher e outros) destaca, além dos fatores culturais, 0s
padrGes de comportamento politico e inclusive “atitudes de atores politicos singulares como essenciais para
compreender melhor o processo politico, que, por sua vez, repercute na qualidade dos programas e projetos
politicos elaborados e implementados” (FREY, 2000, p. 235). O institucionalismo (tradicional) centra seus
estudos na descricdo e comparagdo de estruturas tanto institucionais como juridicas de diferentes niveis de
governo e paises (ROMANO, 2007). O neoinstitucionalismo da escolha racional pressupfe que as instituicdes
ndo apenas constrangem a escolha feita pelos atores, modificando seus comportamentos, como reduzem a
ocorréncia de solucbes sub-6timas. Douglass North critica esta vertente por ela aplicar sem questionamento os
modelos da economia neoclassica. Contudo, Medeiros (2001) afirma que North acaba recriando as condi¢des
favoraveis a livre concorréncia - as forcas béasicas do desenvolvimento econdmico estariam nas relagGes
descentralizadas do mercado. O neoinstitucionalismo além de tomar as instituicGes como elemento central nas
analises dos processos politicos e sociais, grosso modo, procura demonstrar o papel estabilizador das instituices
aos sistemas politico-administrativos (FREY, 2000). O neoinstitucionalismo historico toma como objetivo
central a construcdo de uma teoria de médio alcance (baseada em afirmacgdes provisorias) que estabeleca a
ligacdo entre as analises centradas no Estado e na sociedade, enfocando variaveis de nivel intermediario de modo
a compreender a variacdo histérica e conjuntural dos fendmenos. Os autores desta corrente procuram se
distanciar dos neoclassicos, mas também de teorias gerais globalizantes como o marxismo. A autonomia estatal
(entendida como isolamento, insulamento) ndo pode ser definida a priori, mas em cada situacéo histdrica. Assim,
ela varia de caso a caso, e dentro de cada um destes, de agéncia para agéncia. Questiona-se ainda a racionalidade
do Estado como ator, de modo que se concebe que as a¢Bes de agéncias estatais podem ser parciais e
fragmentadas, irracionais e desarticuladas. Este questionamento também ¢é feito pela corrente da analise setorial
que estuda o Estado em agdo (suas politicas e a¢Bes), negando a existéncia de um Estado racional e unificado
(que imprime sua racionalidade a sociedade) e que possa ser capturado por classes ou grupos sociais. Como o
resultado das politicas é contingente o papel dos atores torna-se fundamental. (MARQUES, 1997). A corrente
State-in-society destaca a autonomia e permeabilidade do Estado e defende a desagregacdo do mesmo para se
estudar além das agéncias e politicas estatais principais aquelas que envolvem politicas menos centrais e niveis
de governo e localizagBes periféricas (onde as agéncias podem ser localmente capturadas), pois, como ha varios
niveis de Estado, é impossivel ocorrer uma autonomia geral (apesar de existir grande autonomia nos niveis
centrais) — na realidade o que existe € uma miriade de autonomias contingentes de conjunturas concretas
(MARQUES, 1997). Finalmente, o estudo das redes sociais, segundo Le Gales, é principalmente uma proposta
metodoldgica para analisar a acdo publica e sua interacdo com outros atores, ndo se limitando somente ao
governo. Segundo Whrigt o Estado é estudado a partir dos ministérios, agéncias, etc., de modo que os atores
estatais diferem entre si por suas funces, objetivos e estratégias, produzindo conflitos e fragmentando o préprio
Estado (ROMANO, 2007; MARQUES, 1997).
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a uma interpretacdo do Estado como um corpo estranho, onde suas partes atuariam como que
plenamente independentes, autbnomas e em conflito com as demais.

2.1. A Determinagéo pelas Classes Sociais: 0 Marxismo Classico

Apesar da tematica adotada ndo estamos nos propondo a fazer um estudo especifico
sobre uma instituicdo em si, tampouco temos a intencado, tal qual procedem alguns estudos
institucionais e de politicas especifico-setoriais, de buscar fundamentalmente caminhos que
tornem mais eficientes as instituicbes. Nao estamos discutindo a eficiéncia ou ndo do Estado,
queremos entender o sentido da acdo de suas instituicOes e suas relagdes com outros atores
sociais. Ademais, e isso queremos destacar, ndo acreditamos que a regra da acao estatal seja a
contingéncia, por isso, apesar de certa autonomia e imprevisibilidade ha também uma
determinacdo nas politicas do Estado e que tem a ver, entre outros, com a propria
conformacdo da sociedade na qual ele se insere e é produto — isso procuraremos demonstrar,
mesmo que secundariamente, no decorrer da tese.

Sem querer negar as relagdes estabelecidas no plano micro e recorrendo a elas quando
necessario, acreditamos que para entender o papel da Amazénia na reproducdo capitalista
brasileira necessariamente temos que ampliar nosso foco de analise, de modo a perceber 0s
movimentos mais gerais que ligam a regido ao processo nacional e suas relacdes com o plano
internacional e, ainda, com uma sociedade marcada por interesses divergentes de classes
sociais, grupos e fracdes do capital. A compreensdo tedrica que melhor responde as nossas
necessidades € o marxismo. Vejamos.

Para os classicos da politica (Hobbes, Locke e inclusive Rousseau), assim como Smith
e Hegel, o Estado é visto como representante de uma coletividade social, como um produto de
todos e da razdo, acima das classes e dos interesses particulares. E, portanto, provedor do
bem-comum (CARNOY, 1990). Diferentemente, para Marx, se a sociedade é divida em
classes, burgueses versus proletéarios, o Estado ndo pode ser a encarnacdo de um interesse
universal (o bem-comum), justamente porque ao defender a propriedade privada ele
possibilita a exploracdo da minoria proprietaria dos meios de producdo sobre a maioria nao
proprietéria, garantindo, deste modo, a manutencdo e o antagonismo entre as classes sociais
(MARX e ENGELS, 1987). Assim concebido, o Estado é um Estado de classe, uma entidade
que no capitalismo defende os interesses da burguesia, um instrumento e instituicdo de
exploragdo dominado pela burguesia.” Esta constatagdo sobre o Estado, parte da realidade
concreta, da existéncia material dos homens. Hegel transferiria a historia real para a
consciéncia. Marx, inversamente, parte da realidade material da sociedade para a consciéncia,
por isso € materialista (MARX e ENGELS, 1999).

E nesta realidade concreta que se desenvolve a sociedade humana. No seu
desenvolvimento surgiram interesses particulares ligados a determinados grupos e classes que,
em conflito, tornam necessario o “controle e a intervengdo pratica através do ilusério
interesse-‘geral’ como Estado” (MARX e ENGELS, 1999, p. 39).

Engels (1984) em A Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado afirma
que o Estado ndo pode ser concebido como um poder imposto a sociedade de fora para dentro,
também ndo é a “realidade da idéia moral” ou a “a imagem e a realidade da razdo” tal qual

° Deste modo na interpretacdo marxiana “para apreender o Estado capitalista torna-se necessario que o
analisemos como produto e produtor das relagdes sociais capitalistas. Ora, se 0 capital € uma relacdo social
precisa e o Estado é aquele que garante a forma privada de acumulacéo, ao fazé-lo, o Estado assegura, ao mesmo
tempo, a reproducdo das classes sociais no modo de producédo capitalista. Da mesma forma que o ‘crescimento
do capital é [...] o crescimento do proletariado’, a reproducdo do capital implica a reproducédo das classes sociais
antagbnicas nesse modo de producdo, além, naturalmente, de reproduzir, em escala ampliada, as condi¢Ges
materiais do processo produtivo” (LIMA, 2006, p.102).
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Hegel defendia. E ele, por um lado, um produto da sociedade em certo estagio de
desenvolvimento; por outro, é a constatacdo de que esta sociedade chegou a um ponto em que
ndo consegue resolver seus antagonismos e conflitos presentes. “Este poder, nascido da
sociedade, mas posto acima dela, se distanciando cada vez mais, é o Estado”*® (ENGELS,
1984, p. 191).

Percebe-se no que ja foi exposto aqui dois elementos de presenca constante na obra de
Marx e Engels. Um é a existéncia material determinando a consciéncia e as formas de
organizagdo politicas e sociais."* O segundo é a compreensdo de que a histéria da sociedade
deve ser entendida a partir do conflito entre as classes sociais. A determinacdo  pelo
material e pelas classes sociais marca a analise do Estado feita por Marx e Engels,*? mas é
usada por diversos criticos para apontar um determinismo simpldério do marxismo
fundacional. N&o h& como negar elementos de determinismo na obra dos dois autores, mas é
necessario, antes de tudo, contextualizar e compara-los a outros trabalhos dos mesmaos.
Acrescentemos a isso um questionamento: o Estado age mecanicamente em relagdo aos
interesses da burguesia? A resposta a esta questdo envolve o nivel de autonomia estatal diante
das classes. A autonomia do Estado diante da burguesia aparece quase nula em alguns
momentos de Marx, em outros a autonomia é mais efetiva.

No Manifesto Comunista as classes sociais sdo apresentadas de forma homogénea, é
“a” burguesia contra “0” proletariado.’® Uma analise das classes assim colocada se reflete na
compreensdo sobre o Estado, que também se apresenta como monolitico ou simples
representacdo da burguesia. Ela “conquistou finalmente a soberania politica exclusiva no
Estado representativo moderno. O governo do Estado moderno é apenas um comité para gerir
0s negdcios comuns de toda a burguesia” (MARX e ENGELS, 1987, p. 104) - afirmacéo
também compartilhada em A ldeologia Alemd. O poder politico é, entdo, poder organizado
(em Estado), instrumento para exploracdo de uma classe por outra.

O Estado €, nestes termos, a representacdo literal dos interesses da burguesia, mas
deve sé-lo em nome da coletividade, dos interesses supostamente comuns a todos. Ao mesmo
tempo em que centraliza as decisdes o Estado deve ser visto como despolitizado, como néo
monopolio da burguesia e como representante de toda a sociedade.

19 Deste modo, diferentemente de Hegel e de outros pensadores, ndo é o Estado que molda a sociedade, mas o
inverso.

1 No prefacio de Para a Critica da Economia Politica Marx (1982), ao expor seu método de anélise da sociedade,
concordando com o que coloca A Ideologia Alemd, afirma que na luta pela sobrevivéncia e no desenvolvimento
da sociedade os homens contraem determinadas relagdes de producdo (estrutura econdmica) que condizem com
certo nivel de desenvolvimento das forgas produtivas. Sobre estas (que sdo a base) surgem determinadas formas
de organizacao politica (superestrutura), as quais correspondem certas formas de consciéncia. Assim entendido,
uma forma especifica do Estado deve corresponder a certo nivel de desenvolvimento técnico da sociedade. Deste
modo, o Estado € histérico, diferente da ndo historicidade de Hegel que o toma como eterno, racional e
transcendendo a sociedade enquanto coletividade idealizada, ou seja, “um Estado ideal que envolve uma relacéo
justa e ética de harmonia entre os elementos da sociedade” (CARNOY, 2004, p. 66)

120 trago mais marcante e sintese da interpretagdo do Estado por Marx é que o Estado é um Estado de classe.
Disso se conclui que ndo é possivel democratizar plenamente o Estado burgués, pois sua razdo de existéncia é o
préprio conflito entre as classes e a manutencdo da exploragdo. Por conta disso, para Marx, na Critica ao
Programa de Gotha, a melhor forma de governo é aquela cuja forma de extin¢do do Estado ¢ agilizada, esta é a
ditadura do proletariado: “entre a sociedade capitalista e a sociedade comunista transcorre o periodo de
transformacéo revolucionaria de uma em outra. A ele corresponde também um periodo politico de transicdo, que
ndo pode ser sendo a ditadura revolucionaria do proletariado” (MARX apud BOBBIO, 1997, p. 172). “Com o
desaparecimento das classes, desaparecerd inevitavelmente o Estado” (ENGELS, 1984, p. 196).

3 1sso ndo era & toa, acreditava-se que revolucdes eclodiriam brevemente na Europa e que os trabalhadores
poderiam sair vitoriosos. Além disso, buscava-se apresentar claramente as fronteiras de classe, chamar os
trabalhadores a lutar contra a classe inimiga. Assim, no Manifesto Marx e Engels ndo se propunham a discorrer
sobre as contradigdes internas a uma e outra classe.
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Enquanto representacdo direta, imediata e literal da burguesia o Estado perde qualquer
autonomia, a0 mesmo tempo em que representa uma classe monolitica. A esta compreensao
podemos comparar a analise feita no 18 Brumario de Luis Bonaparte (MARX, 2006), escrito
em 1852. Aqui as classes sdo analisadas em movimento e a partir do desenrolar dos fatos que
ocorrem na Franca em fins da década de 1840 e inicio dos anos 1850. O proletariado €
derrotado de inicio e fica @ margem dos acontecimentos, 0 campesinato apresenta muitas
dificuldades organizativas e acaba servindo de sustentacdo a Luis Bonaparte. Ja a burguesia
aparece envolvida em diversas disputas internas, disputas que a fragilizam e possibilitam ao
novo Bonaparte subir ao poder.

Nesta analise as classes ndo sdo tdo homogéneas quanto no Manifesto. Na medida em
que ndo sdo monoliticas, o Estado ndo é um simplorio, direto e imediato representante dos
interesses da burguesia ja que esta classe apresenta fragdes em luta interna por seus interesses
particulares. O proprio Bonaparte ndo era o representante imediato e membro nato da
burguesia industrial ou financeira e nem das fragdes monarquicas em disputa. Entdo o Estado
aparece com certa e relativa autonomia diante das classes, ** o mesmo acontecendo com o
poder politico frente ao econdmico. A disputa entre as classes sociais e entre as fracdes da
classe dominante cruzam o Estado.™

Podemos entdo concluir que Marx ndo se apresenta tdo determinista quanto pode
parecer no Manifesto Comunista, tampouco é tdo ingénuo a ponto de ndo ver a complexidade
das classes sociais e do Estado. Mas compreender esta complexidade ndo significa acreditar
que a mesma supere as fronteiras de classe, ou seja, que se sobreponha a este recurso teorico-
conceitual, secundarizando-o no estudo estatal e dos demais fendmenos sociais. Ao contrario.
Apesar de todas as contradi¢des internas da burguesia e do surgimento de outros fenémenos, o
Estado em Marx continua como um Estado de classe, atuando ndo apenas como mantenedor
da propriedade privada, mas também como parte necessaria do processo de acumulacdo de
capital.

Na anélise do Estado foi Lénin (1987) quem destacou e aprofundou um elemento ja
presente em Marx e Engels: o carater coercitivo e repressivo, o Estado como brago armado da
burguesia.'® O Estado em Lénin, a partir de sua leitura de Marx e Engels, s6 existe enquanto
permanecer o conflito entre as classes — que € irreconciliavel. Mesmo com a amplia¢éo de
instituicbes e conquistas de cunho democratico o Estado no capitalismo é diretamente
controlado pela burguesia, tendo como papel central a coercdo sobre os trabalhadores.
Independente das variadas formas que assumem os Estados burgueses a esséncia é que eles
sd0 uma ditadura da burguesia.'’

4 Mas a autonomia estatal com grande significancia pode ocorrer ndo como regra, e sim em periodos ocasionais,
quando uma classe ou uma fragéo da classe dominante ndo consegue impor seu dominio sobre as demais. Engels
reconhece esta autonomia e mesmo assim afirma que o Estado, “em todos os periodos tipicos, é exclusivamente
o0 Estado da classe dominante e, de qualquer modo, essencialmente uma maquina destinada a reprimir a classe
oprimida e explorada” (ENGELS, 1984, p. 199). Por outro lado, a autonomia relativa depende, entre outros, da
correlacdo de forga entre as classes, particularmente do proletariado no momento em questdo. Trotsky (1979),
especificamente, ao mesmo tempo em que reconhece o Estado como representante dos interesses da burguesia
também destaca o papel da luta de classes na configuragdo do mesmo. A classe explorada luta para trazer para
perto de si, em certa medida, o curso do Estado (de suas politicas). Assim, o carater de um regime politico &,
segundo o dirigente revolucionario russo, determinado pela luta de classes entre oprimidos e opressores.

> Neste caso Francés a autonomia é explicita: Foi somente sob o segundo Bonaparte que o Estado pareceu
“tornar-se completamente autbnomo. A maquina do Estado consolidou a tal ponto sua posi¢édo sobre a sociedade
burguesa (Bdrerliche Gesellscharft), que lhe basta ter a frente o chefe da Sociedade de 10 de Dezembro”
(MARX, 2006, p. 131), criada por Luis Bonaparte e que, de acordo com Marx, reunia 10 mil indigentes.

16 \/eja Origem da Familia, de Engels, op. cit., p. 192 a 198.

7 A interpretacdo de Lénin é acompanhada da compreensdo de que o capitalismo entrara numa nova fase, a fase
monopolista, sob o predominio do capital financeiro e com o mundo partilhado entre as grandes poténcias
imperialistas (LENIN, 1989). Nesta fase se agudizara a contradigdo entre as forcas produtivas e as relagdes
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Do que expusemos queremos destacar o Estado enquanto permeado pelos interesses da
classe dominante, mas também com autonomia relativa em relagdo a esta. Trabalhar com a
definicdo de autonomia relativa do Estado nos permite ver, por um lado, que ha interesses e
atores que em determinado momento influenciam significativamente a a¢do e o sentido das
politicas estatais. Estes interesses, grosso modo, estdo relacionados aos setores que detém
poder politico e econdmico. Por outro lado, a defini¢cdo de autonomia relativa nos possibilita
também ver que o Estado ndo € um simples fantoche nas méos destes interesses, que outros
atores atuam e pressionam o Estado — desde outras fracOes das classes dominantes que nédo
estdo diretamente representadas no governo, passando pela propria burocracia e incluindo as
classes trabalhadoras e movimentos sociais. A existéncia destes outros interesses em
associacdo ou em conflito com os interesses presentes no governo de entdo complexificam a
acdo estatal, produzindo maiores desafios para aqueles que procuram descortina-la.

2.2. Complexificando a Determinacéo pelas Classes

A determinac&o estrutural de Marx e Engels € mantida por alguns autores, assim como
revisada por outros ainda que no dialogo com ou no campo do marxismo. Przeworsky (1995)
conclui que o Estado estd envolto em um alto grau de imprevisibilidade quanto as suas agdes,
inclusive porque “essas também transformam a estrutura de preferéncias dos consumidores e
firmas”. Mesmo destacando que a dependéncia estrutural é de natureza econémica, deve-se
observa-la como “produto dos conflitos politicos que colocam o Estado em uma situacédo de
dependéncia dos atores privados”. Deste modo, Przeworsky reafirma a centralidade dos
capitalistas, mas nega o carater classista do Estado. Assim, os interesses dos trabalhadores e
dos capitalistas podem ndo ser irreconcilidveis e 0s primeiros, sob certas condi¢des, podem
escolher o capitalismo pelo que ele pode oferecer material e politicamente.'® Przeworsky
critica na pratica uma falta de problematizacdo por parte do marxismo. Em parte pode ter
razdo, mas nao podemos deixar de ver as diversas contribuicdes que complexificaram a
compreensdo original do marxismo sobre a questao estatal.

Gramsci problematizou o papel do Estado na sociedade moderna e para tal
desenvolveu sua interpretagdo sustentada na sua concepcdo de hegemonia — que acaba por
complexificar este debate acerca da autonomia ou ndo do Estado. A hegemonia nos Cadernos
do Carcere, segundo Bobbio, para além de direcdo politica “adquire também - e
preponderante — o significado de ‘direcdo cultural’” (BOBBIO, 1999, p. 67). Ele faz a
afirmacdo com o “também” por acreditar que o segundo significado ndo exclui o primeiro. A
direcdo cultural seria a introducdo de uma reforma em sentido forte, uma transformacéo dos
costumes e da cultura.

Em determinado momento, Gramsci toma a hegemonia como sintese de coercéo e
consentimento, noutro a hegemonia € situada no interior do Estado e este incorporaria a
sociedade civil e a sociedade politica. Mas, segundo Anderson (2002) o que predomina nos
Cadernos do Carcere ¢ a visdo que opde hegemonia (situada na sociedade civil) ao Estado
(sociedade politica) e, por conseguinte, a coer¢do. Enquanto em Maquiavel o consentimento

sociais de producéo, provocando crises e, diferentemente do momento vivido por Marx e Engels, colocando ndo
apenas a necessidade, mas também a possibilidade objetiva da superagao do capitalismo por meio da revolugao
socialista.

8 Bob Jessop também questiona, ainda que implicitamente, o caréter classista do Estado, assim como da
sociedade. Para ele, que trabalha com conceitos de estratégia e hegemonia, o modelo de crescimento econdmico
vigente “expressa a estratégia de acumulacdo da fracdo de capital que conseguiu conquistar a hegemonia
econdmica no sentido gramsciano, bastante diverso da dominacdo econdmica”. Esta seria uma dentre as muitas
estratégias possiveis dependendo das varias correlagdes de forca na sociedade. Ha, entdo, a possibilidade de
conquista da hegemonia por fracGes do capital que venham a agir contra o capital em geral ou aos capitalistas
enquanto classe (MARQUES, 1997, p. 74-75).
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foi mergulhado na coercdo, em Gramsci a coercdo foi secundarizada em relacdo ao
consentimento, permitindo que se concluisse que o poder burgués seria essencialmente
consensual.

A hegemonia assume um papel central na analise gramsciana a ponto de ser usada
como parte da definicdo de Estado. “Estado é todo o complexo de atividades praticas e
tedricas com as quais a classe dirigente justifica e mantém ndo sé o seu dominio, mas
consegue obter consentimento ativo dos governados” (GRAMSCI, 1976, p. 87). Deste modo,
“O campo de acdo das classes e dos seus Estados passa necessariamente pela questdo da
hegemonia” (DIAS, 1996, p. 34).

Concentrada na sociedade civil, a hegemonia assume centralidade e se sobrepde a
coercdo. Diferentemente do exposto por Marx e Engels, e tomado como central em Lénin, o
Estado, nesta versdo gramsciana, ndo esta assentado na coer¢do, mas no consentimento e o
poder burgués sustenta-se na hegemonia que a burguesia exerce sobre a classe trabalhadora.
Deste modo, Gramsci subordina o Estado & sociedade civil.**

Em Gramsci o Estado é problematizado e ndo se apresenta como um simples alvo a
conquistar. Ele se tornou algo “complexo que se enraizou na sociedade. Ndo pode mais, se é
que alguma vez isso foi correto, ser visto como exterioridade. Com sua imensa burocracia, ele
é capaz de vigiar e punir, mas também organizar e representar” (DIAS, 1996, p. 30).

Compreendendo que o Estado ndo é exterior a economia e as suas relagdes de
producdo, ao contrario, e que apresenta uma ossatura material propria que ndo pode ser
reduzida a simples dominacdo politica, Poulantzas (2000) critica tanto a tese de que a base
econdmica em si somente determina o Estado (a superestrutura seria reflexo mecénico desta
base), quanto a tese de que o Estado é totalmente autbnomo (Estado-sujeito) em relacdo a
base econémica.

Partindo da compreensdo da luta de classes, Poulantzas afirma que o Estado no
capitalismo constitui a burguesia como classe politicamente dominante, porém faz um alerta:

certamente a luta de classes detém o primado sobre os aparelhos, no caso sobre os
aparelhos de Estado: mas ndo se trata de uma burguesia ja instituida como classe
politicamente dominante fora ou antes de um Estado que ela criara para sua
conveniéncia propria, e que funcionaria apenas como simples apéndice dessa
dominacdo. Essa funcdo do Estado estd igualmente inscrita na sua materialidade
instittzjocional: trata-se da natureza de classe do Estado (POULANTZAS, 2000, p.
128).

9 A preponderancia da sociedade civil sobre a sociedade politica e a colocacdo da primeira como uma das
instancias da superestrutura levou Bobbio (1999) a afirmar que Gramsci inverte o esquema marxiano, colocando
a determinacdo ndo mais na estrutura, mas na superestrutura. Outro intérprete da hegemonia gramsciana é
Coutinho (1996) que afirma que Gramsci assentou os fundamentos de uma transi¢do democréatica ao socialismo.
Por outro lado, Anderson (2002) afirma que ha outras duas versdes em Gramsci para a relagdo entre Estado,
sociedade e hegemonia. A segunda apresenta Estado e sociedade civil como estando em equilibrio e a hegemonia
como uma combinagao de coergdo e consentimento que estad tanto na segunda (sociedade civil) como no Estado
(sociedade politica). A hegemonia, nesta elaboracao, deixa de ser exclusividade da sociedade civil, a0 mesmo
tempo em que deixa de ser apenas supremacia cultural, incorporando um novo elemento: a coercdo. Na terceira
compreensdo a oposicao presente em ambas desaparece, pois 0 Estado passa a abarcar a propria sociedade civil,
de modo que ele se torna o somatdrio de sociedade politica e sociedade civil. “Na nocéo geral de Estado entram
elementos que também sdo comuns a nocdo de sociedade civil (neste sentido, poder-se-ia dizer que o Estado =
sociedade politica + sociedade civil, isto €, hegemonia revestida de coercdo)” (GRAMSCI, 1976, p. 149). Assim
posto, o Estado, para além de aparato governamental, deve ser compreendido também como aparelho privado de
hegemonia, de onde se conclui que “a sociedade civil e o Estado se identificam” (GRAMSCI, 1976, p. 32).

% Compartilhando esta interpretacio Codato e Perissinotto (2001) concluem que a funcdo de mediacio
desempenhada pelo Estado, por meio de atividades administrativas e burocraticas rotineiras, se torna decisiva a
determinagdo do carater classista deste Estado.
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Neste caminho, o papel principal do Estado € organizativo, pois representa e organiza
0 interesse politico do bloco no poder composto de vérias fragdes da burguesia e, em alguns
casos, de classes dominantes provenientes de outros modos de producdo (grandes
proprietérios de terra, por exemplo).?

As classes dominantes sdo organizadas objetivando interesses de curto prazo das
fracdes que se hegemonizem no bloco no poder e da burguesia ao longo prazo. Isso ocorre sob
a hegemonia de uma das classes ou fragdes do bloco no poder. Deste modo o Estado constitui
a unidade politica das classes dominantes. Mas ele consegue desempenhar esta fungdo na
medida em que dispde de uma autonomia relativa em relacéo ao bloco no poder (inclusive ao
capital monopolista).”? Como o Estado é um campo de lutas (uma arena), suas diversas
agéncias podem defender posicGes divergentes mesmo aos componentes do bloco no poder, o
que ndo tira o seu carater de classe.

Mas as interpretacbes tais quais a de Poulantzas ndo estdo isentas de criticas.
Neoinstitucionalistas e outras correntes afirmam que o conceito de autonomia relativa do
Estado ndo supera as limitagcdes da teoria original, ao contrario, reproduz sofisticadamente o
reducionismo marxista que identifica o poder de classe com o poder de Estado, néo
permitindo, por isso, que se analise o Estado e a sociedade em suas esferas proprias e numa
perspectiva relacional. Esta é, por exemplo, a critica de Fred Block (MARQUES, 1997).

Codato e Perissinotto (2001) respondem a critica neoinstitucionalista recorrendo as
obras histdricas de Marx (o0 18 Brumario, por exemplo, j& analisado por n6s) para demonstrar
que o fundador do marxismo evidencia a ocorréncia de uma disputa feroz entre as classes e
fracOes de classe pelo controle do aparelho estatal, particularmente os ramos que controlam
poder de decisdo — 0 que garantiria o predominio politico de quem tivesse este controle. Com
isso procuram demonstrar que Marx, apesar da existéncia de um viés funcionalista e
reprodutivo,”® ndo menospreza o Estado enquanto instituico.

E preciso notar que o Estado n&o é entendido por Marx exclusivamente a partir de sua
funcdo (isto é, a partir dos resultados produzidos por suas decisfes), mas também
como uma *organizacdo” complexa, atravessada de cima a baixo por conflitos
internos entre seus aparelhos e ramos, conflitos esses capazes de alterar a dinamica da
luta politica. Mais do que isso: o Estado aparece em Marx, como uma “organizacao”
dotada de recursos préprios, cujos agentes, tanto no ambito do “poder executivo”
como no ambito do “poder legislativo”, desenvolvem “interesses proprios” a partir
dos quais orientam suas a¢des. Aqui o Estado é entendido como uma instituicdo
subdividida em um sem-nimero de “aparelhos”, capaz de tomar decisdes, de alocar
recursos e que, inserido num contexto politico instavel, estabelece com as forgas

21 O bloco no poder, segundo Poulantzas (1986) seria uma particularidade do Estado capitalista. O conceito parte
das elaboracGes marxianas, além da definicdo de hegemonia ja trabalhada por Gramsci, mas o autor lembra que
Marx ndo desenvolveu este conceito (hegemonia) o que o leva, segundo Poulantzas, a algumas imprecisGes
como a fala de monopélio do poder. Por outro lado, a hegemonia de uma classe ou fragdo é exercida sobre outras
classes ou fragBes componentes do bloco no poder e também das classes dominadas, por isso este conceito nao
significa equilibrio de forcas, mas hegemonia de uma classe ou fracdo sobre as demais. “O bloco no poder
constitui uma unidade contraditdria das classes ou fragdes dominantes, unidade dominada pela classe ou fragao
hegeménica” (POULANTZAS, 1986, p. 293). Assim, deve-se organizar a unidade conflitual da alianca de poder
e do equilibrio instavel dos compromissos entre seus componentes.

%2 Carnoy (2004) afirma que nos primeiros trabalhos de Poulantzas o grau de autonomia atribuido ao Estado é
muito maior que em O Estado, o poder e o socialismo (POULANTZAS, 2000). O préprio Poulantzas,
anteriormente, ja definira o que seria esta autonomia: “por autonomia relativa deste tipo de Estado, entendo,
aqui, ndo diretamente a relacdo das suas estruturas com as relag@es de producdo, mas a relacdo do Estado com o
campo da luta de classes, em particular a sua autonomia relativa em relagdo as classes ou fragdes de bloco no
poder e, por extensdo, aos seus aliados ou suportes” (POULANTZAS, 1986, p. 252). Além disso, o autor
compreende uma autonomia relativa do politico em relagdo ao econdémico.

2 Onde poder de classe se identifica com poder de Estado.
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sociais que se encontram fora dele uma relacdo conflituosa (CODATO e
PERISSINOTTO, 2001, p.25).

Assim, é possivel aceitar a possibilidade tedrica de que o poder de Estado, com todas
as suas especificidades, se contraponha ao poder de classe. Em outras palavras, ja que o
aparelho de Estado ndo se esgota na dominacdo de classe (poder de Estado) e possivel e
necessario “aceitar como uma possibilidade teorica a idéia de que essa variavel possa operar a
contragosto dos interesses (imediatos ou de longo prazo; especificos ou gerais) da classe
economicamente dominante” (CODATO e PERISSINOTTO, 2001, p. 28).

Mas perceber a autonomia relativa do Estado para nada significa negar uma
determinacéo estrutural.

O Estado € um produto das contradicBes existentes ente trabalho produtivo e
improdutivo, producdo material e imaterial, emprego e desemprego, forgas produtivas
e relacbes de producdo, proprietarios e ndo proprietarios dos meios de producdo e
subsisténcia, em sintese, o produto da luta de classes sociais cindidas, conflitivas,
contraditdrias e antagdnicas. O caminho cientifico que procura desvendar o real ndo
pode fugir destas categorias ao determina-lo (LIMA: s/d, p. 4).

A afirmacéo de Codato e Perissinotto sobre o fato de o aparelho estatal ndo se encerrar
na dominacdo de classe é tomada de Poulantzas (2000). Neste sentido, o Estado ndo deve ser
considerado como uma entidade intrinseca, mas, assim tal qual o capital, como “uma
condensacdo material de uma relacdo de forcas” entre as classes e fragcbes de classe. “As
contradi¢Oes de classes atravessam e constituem o Estado, encontram-se presentes no proprio
seio do Estado” (POULANTZAS, 1981, p. 84-85; 2000, p. 130).

A definicdo das politicas do Estado é produto das contradi¢cdes de classe inseridas na
propria estrutura do mesmo (Estado-relacdo). Trabalhar nesta perspectiva é compreender que
0 Estado é constituido-dividido “de lado a lado” por estas contradi¢cdes. Sendo assim,
diferente das concepgdes de Estado-coisa e Estado-sujeito, o Estado ndo pode nunca ser
considerado um bloco monolitico. Mas ndo é suficiente afirmar que as contradi¢des e lutas de
classe atravessam o Estado, € preciso entender que estas contradi¢des “constituem o Estado,
presente§4na sua ossatura material, e armam assim sua organizacdo” (POULANTZAS, 2000,
p. 135).

Para Mandel (1982) a autonomia que o Estado assume na sociedade capitalista decorre
da predominancia da propriedade privada e da concorréncia entre capitalistas e é esta disputa
interburguesa que mantém esta autonomia como relativa, pois as decisdes estatais, ou seja, do
“capitalista total ideal”, transcendem os interesses de um capitalista especifico, mas
interferem nestes e nos interesses dos demais burgueses. Assim, “toda decisdo estatal relativa
a tarifas, impostos, ferrovias ou distribuicdo do orgcamento afeta a concorréncia e influencia a
redistribuicdo social global da mais-valia, com vantagens para um ou outro grupo de
capitalistas” (MANDEL, 1982, p. 337).

Para Poulantzas (2000) a autonomia relativa do Estado ndo € exterior as fracdes do
bloco no poder (o préprio Estado ndo € exterior a estas). A autonomia ocorre devido as
medidas contraditorias que cada classe/fracdo introduz na politica estatal, mesmo que na
forma negativa (uma medida contra outra fracdo do bloco no poder, por exemplo). Isso se
reflete na prépria burocracia e pessoal do Estado, constituindo-se feudos, clas e uma multidao
de micropoliticas. Por outro lado, politica estatal e autonomia ndo dependem apenas das

# Uma afirmacdo de Poulantzas bastante questionavel é a que as classes e fracdes do bloco no poder s6
participam da dominagdo politica quando estdo presentes no Estado. Se associarmos dominacdo a poder e
compreendermos que 0 mesmo extrapola os limites das instituicGes estatais, concluiremos que ndo é necessario
estar fisicamente no Estado para participar da dominacao politica.
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classes componentes do bloco no poder, dependem igualmente, e principalmente, do papel do
Estado diante das classes dominadas.?

Diante desta complexificacdo da acdo estatal é preciso ver que o Estado deve continuar
a tomar medidas essenciais para a reproducdo do capital, mesmo que isso produza sérios
problemas a sua hegemonia, aprofundando contradi¢cdes dentro do bloco no poder e entre este
e as classes dominadas, 0 que intensifica as crises para além das crises simplesmente
econémicas.

Mas se 0 processo de acumulacdo do capital pauta doravante diretamente a agdo do
Estado, ele s6 se traduz em seu seio quando articulado e inserido na sua politica de
conjunto. Toda a medida econdmica do Estado tem, portanto, um conteudo politico,
ndo apenas no sentido geral de uma contribuicdo para a acumulacdo do capital e para a
exploracdo, mas também no sentido de uma necessaria adaptacao a estratégia politica
da fracdo hegemonica (POULANTZAS, 2000, p. 171).

Quanto as funcbes do Estado, elas “se incorporam na materialidade institucional de
seus aparelhos: a especificidade das funcbes implica a especializagdo dos aparelhos que as
desempenham e déa lugar a formas particulares da divisdo social do trabalho no préprio seio do
Estado.” Mais que isso: ndo existem funcdes econdmicas que todo e qualquer Estado teria que
cumprir frente a “producdo em geral”. “Essas funcfes sé existem quando investidas na luta de
classes, e tém, portanto, um carater e um conteudo politicos. O aparelho econémico do Estado
possui no conjunto de sua textura um carater politico” (POULANTZAS, 2000, p.172 e 175).

No tocante ao papel estatal na reproducdo do capital vejamos Mandel (1982). Ele
sistematiza as principais fungbes do Estado como: 1) criagdo das condigdes gerais da
producdo que a classe dominante ndo consegue assegurar por sua atividade privada; 2)
repressdo as agdes das classes dominadas ou mesmo de fragdes da classe dominante contra o
modo de producdo existente; e 3) integracdo das classes dominadas de modo a aceitarem,
através da ideologia da classe dominante, sua propria exploracdo. A segunda funcéo foi
trabalhada por Lénin e a ultima foi bem desenvolvida por Gramsci e Lucéks, mas a primeira,
segundo Mandel, foi pouco desenvolvida pelo marxismo.*®

No estagio tardio do capitalismo monopolista ha uma tendéncia de que o Estado
aumente o planejamento econdmico assim como a socializagdo estatal dos custos (riscos) e

% Mais uma vez: o Estado néo apresenta uma racionalidade “exterior” as classes dominadas, ele concentra ndo
somente a relacdo de forcas entre classes e fracdes do bloco no poder, mas inclusive a relacdo de forcas entre
este e as classes dominadas. As lutas populares também atravessam o Estado de lado a lado. Isso ocorre ndo
porque “sejam absorvidas por um Estado-Moloch totalizante, mas sim antes porque é o Estado que estd imerso
nas lutas que o submergem constantemente” (POULANTZAS, 2000, p. 144-145). A configuracdo do conjunto
de aparelhos e ramos do Estado depende, assim, para além da relacdo de forcas interna ao bloco no poder,
também da relacdo entre este bloco e as massas populares. Mas o autor adverte que seria equivocado seria falso
querer crer que a presenca das classes populares no Estado significasse a detencéo de poder por elas ou mesmo
que o pudessem deter ao longo prazo sem que se transformasse radicalmente este Estado.

% A primeira funcdo do Estado, citada por Mandel, esta diretamente relacionada a produgdo, criando uma
mediacdo direta entre infraestrutura e superestrutura, isso inclui: “assegurar os pré-requisitos gerais e técnicos do
processo de producéo efetivo (meios de transporte ou de comunicagao, servigo postal etc.); providenciar os preé-
requisitos gerais e sociais do mesmo processo de producdo (como, por exemplo, sob o capitalismo, a lei e a
ordem estaveis, um mercado nacional e um Estado territorial, um sistema monetario); e a reproduc¢do continua
daquelas formas de trabalho intelectual que sdo indispensaveis a produgdo econémica, embora elas mesmas ndo
facam parte do processo de trabalho imediato (desenvolvimento da astronomia, da geometria, da hidraulica e de
outras ciéncias naturais aplicadas no modo de producdo asiatico e, em certa medida, na Antiguidade; a
manutencdo de um sistema educacional adequado as necessidades de expansdo econdémica do modo de producéo
capitalista etc.)”. (MANDEL, 1982, p. 334). Apesar de Mandel destacar esta relagcdo do Estado com a producéo
capitalista ele chama atencéo para o fato de que o Estado é anterior ao capital e que ndo se devem derivar as
fungdes estatais diretamente das necessidades de producéo e circulagdo de mercadorias.
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perdas numa quantidade cada vez maior de processos produtivos. Isso ocorre por conta das
dificuldades de valorizacdo do capital.?” “Portanto, ha uma tendéncia inerente ao capitalismo
tardio a incorporacdo pelo Estado de um numero sempre maior de setores produtivos e
reprodutivos as ‘condicdes gerais de producdo’ que financia. Sem essa socializacdo dos
custos, esses setores ndo seriam nem mesmo remotamente capazes de satisfazer as
necessidades do processo capitalista de trabalho.” (MANDEL, 1982, p. 339)

A hipertrofia do Estado neste estagio, ou subestagio, do capitalismo €, assim,
decorréncia das necessidades do capital total, mas esta nacionalizagdo e entrada do Estado na
esfera da producdo so terd sentido para a burguesia se ndo implicar em queda das taxas de
mais-valia e de lucro. Busca-se a elevagdo destas ou pelo menos sua estabilizagcdo. Deste
modo, o Estado ndo pode se tornar um concorrente direto das empresas privadas, reduzindo os
mercados destas.

A atividade do Estado nas obras publicas e infraestruturais contribuem para a
valorizacdo do capital total. Na transferéncia ao Estado dos custos indiretos da producgéo e
realizacdo da mais-valia a burguesia ganha na medida em que o financiamento deste processo
ndo se limita aos lucros dos empreendimentos capitalistas. Além disso, a tributacdo dos
rendimentos de pequenos produtores independentes e da pequena burguesia amplia o capital
estatal e aumenta da producdo de mais-valia. Assim, a crescente acdo infraestrutural do
Estado capitalista se apresenta como uma subvencao cada vez maior do capital privado.

A subvencéo estatal indireta ao capital pode combinar-se com a producédo direta de
mais-valia, a saber, quando a nacionalizac¢do de certos ramos da industria, produtores
de matérias-primas, energia ou artigos semi-acabados leva a venda das mercadorias
produzidas por esse setor publico a uma taxa de lucro abaixo da média, se ndo com
prejuizo, em relagdo a empresa privada. Nesse caso, parte da mais-valia produzida
pelos trabalhadores do setor nacionalizado é transferida para o capital privado, o que
tem o mesmo efeito de uma subvencgdo geral & empresa capitalista privada, ou de um
aumento geral do volume de lucro apropriado pelo capital privado (MANDEL,

1982, p. 388).

Para Domnhoff os capitalistas s@o a classe dominante e a elite no poder seria 0 seu
braco operacional. Diferente da pulverizagdo da representacdo de interesses, a construcdo de
politicas sobre grandes temas processa-se sob a convergéncia dos capitalistas. A articulacdo
de interesses, dispersos (e privados) para consensos sobre temas fundamentais desenvolve-se
sob a acdo de suas organizacgdes, que ainda serviria de correia de transmissao no processo de
imposicdo de politicas ao Estado (MARQUES, 1997).

Miliband afirma, divergindo de Domnhoff, que apesar de estar bem representada no
executivo politico, a classe capitalista ndo estaria no governo. A existéncia de uma elite
estatal explicaria o carater de classe do Estado, mas a explicagdo quanto a existéncia desta
elite deveria ser buscada para além da esfera econémica: na cultura e na politica. Mais: o
compartilhamento de valores e representacdes é o que explica o carater de classe do Estado no
capitalismo. Neste sentido, o0 que importa é que a elite estatal, que tem a mesma composicao
da elite econémica (pois sdo recrutadas nas classes médias altas), tenha o controle e gestdo do

27«0 capitalismo tardio caracteriza-se por dificuldades crescentes de valorizacdo do capital (supercapitalizacéo,

superacumulacdo). O Estado resolve essas dificuldades, ao menos em parte, proporcionando oportunidades
adicionais, numa escala sem precedentes, para investimentos ‘lucrativos’ desse capital na indUstria de
armamentos, na ‘industria de protecdo ao meio ambiente’, na ajuda a paises estrangeiros, e obras de infra-
estrutura (onde o ‘lucrativo’ significa tornado lucrativo por meio da garantia ou subsidio do Estado).”
(MANDEL, 1982, p. 340)
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Estado. “O controle do Estado estd, portanto, entregue a pessoas imersas no mesmo conjunto
de valores, visdes de mundo e representacdes capitalistas” (MARQUES, 1997, p. 71-73)%.

Ao analisar as acles coletivas de trabalhadores e capitalistas Offe (1984) percebe,
assim como Miliband, que os capitalistas conseguem transformar seus interesses particulares
em interesses nacionais, reduzindo drasticamente a ocorréncia de acdes do Estado contra o
capital. Ele afirma que a distribuicdo assimétrica da capacidade de fazer representar seus
interesses configura poderes diferentes a estas classes, de modo que o Estado é muito mais
influenciado por capitalistas (que tém mais facilidade de agregacdo e representacdo) que por
trabalhadores (que sofrem com a atomizacédo do trabalho). Nisto Offe se diferencia da analise
setorial e de outras correntes de cunho institucional. Os capitalistas dispdem de poder de
sancéo individualmente, enquanto os trabalhadores necessitam de suas organizagdes para isso.

Trabalho e capital apresentam diferengas significativas quanto ao funcionamento e
dindmicas de suas associacOes representativas. Estas diferencas sdo produto das relacOes
antagonicas de classe.”® Offe questiona a nocéo de neutralidade do Estado na medida em que
este deve garantir a valorizacdo do capital, 0 que demonstra seu carater de classe. Assim, ha
vinculos estruturais entre poder econdmico e politico, entre capital e Estado.*

Na perspectiva deste autor as estruturas estatais teriam uma seletividade responsavel
por filtrar questdes apresentadas ao Estado, implementando acOes diretamente ligadas a
criacdo e recriacdo de condi¢des da acumulacdo e ao processo de legitimar a dominacdo de
classe. Esta seletividade atuaria através da estrutura do Estado capitalista, da ideologia, do
processo politico, além da repressdo. O Estado, entdo, orientar-se-ia na busca da unificacéo de
um interesse capitalista global, mesmo que isso o0 levasse a choques com grupos de interesses
isolados. De outro lado, este Estado no processo de seletividade protege o capital global
utilizando-se de mecanismos de repressdo contra interesses anti-capitalistas. E a juncdo destes
dois elementos (unificacdo de um interesse capitalista global e repressdo) que demonstra o
carater de classe do Estado.

Pode-se observar que o Estado ndo representa um espagco em que 0S varios atores
atuam em iguais condi¢bes de disputa (hd uma desigualdade de poder). O Estado
materializado nas politicas publicas na Amazonia demonstra um perfil de classe, os setores
que o controlam determinam projetos de apoio ao capital e a grande propriedade. Quanto a
distribuicdo de seus recursos, diversos setores das fracbes dominantes da regido disputam
entre si, mas em nenhum momento se propGem a ferir os interesses fundamentais da
reproducdo do capital e da propriedade, demonstrando uma espécie de filtro as questdes que
sdo tomadas como fundamentais ao desenvolvimento. Estes setores ajudam a construir e
sustentar esta forma de Estado justamente porque ele responde a seus interesses gerais.
Quando ndo mais conseguir responder a estes interesses, ele passara a ser questionado.

No estudo sobre o Estado e as politicas publicas, Offe (1995, p. 235) destaca 0s grupos
de interesses® afirmando que numa economia industrial avancada as organizacdes de

% Miliband também critica Poulantzas por proceder em um superdeterminismo estrutural, ndo conseguindo, por
isso, ver as reais relacfes entre Estado e sistema, sendo que as relagBes entre classe dominante e sistema,
segundo Miliband, s@o mais complexas do que uma determinacao por relagcdes objetivas (CARNOY, 2004).

% As diferencas que um grupo apresenta na estrutura de classes leva a diferencas no poder que as organizacoes
adquirem (ou que podem adquiri-lo), mas, além disso, produzem diferengas nas praticas associativas ou logicas
de acdo coletiva entre organizac6es de trabalhadores e capitalistas.

% Quanto ao carater de classe do Estado no capitalismo, Offe e Volker (MARQUES, 1997) destacam dois
elementos: a privatizacdo da producdo e a dependéncia de impostos. Eles constatam que como o Estado nédo
dispde de meios de producdo e sua sobrevivéncia financeira depende do ritmo da acumulacdo suas acdes sO
raramente se chocardo com os interesses do capital.

%! Estes grupos envolvem as dimensdes econdmica, ideolégica e politica, 0 que ndo quer dizer que estes trés
elementos, “que juntos determinam a forma e o conteldo do sistema de representacdo de interesse”, operem com
mesmo peso e importancia relativa. Em determinado momento um pode apresentar mais importancia para
explicar determinado fendmeno que em outro momento histérico (OFFE, 1995, p. 225).
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interesse (sindicatos, associacGes comerciais e patronais e associa¢fes profissionais, por
exemplo) adquirem o poder de interferir na politica publica de modo antifuncional, colocando
a necessidade de “impedir sua entrada”. Entretanto, estas organizacbes (que s&o
representativas) “sdo absolutamente indispensaveis a politica pablica, porque detém um
monopolio de informacdo relevante para a politica publica e, o que € fundamental, uma
grande capacidade de controlar seus membros.” Deste modo elas devem ser incorporadas
(como componentes) na formulagéo das politicas publicas, pois sua funcdo positiva potencial
é tdo significativa quanto a de obstrucdo. Sendo assim, deve-se utilizar a primeira e evitar a
exposicao da politica pablica & segunda.®

A andlise das relagBes entre organizagBes de interesse e Estado, assim como a
reestruturacdo destas relacOes através de meios politicos, leva Offe a afirmar que a atribuicao
de status publico aos grupos de interesses apresenta duplo efeito: “qualquer atribuicdo de
status significa que, por um lado, os grupos auferem vantagens e privilégios, mas, por outro,
tém de aceitar certas limitacbes e obrigacOes restritivas”. Os motivos que levam a
institucionalizacdo dos grupos de interesse levam em conta a tentativa de “facilitar a resolucdo
do conflito distributivo, obter um conhecimento mais sélido e previsivel necessario a
elaboracdo da politica, livrar a burocracia estatal do poder de veto dos grupos de interesse
imprevidentes, combater mais eficazmente a inflacdo, a recessdo e a crise fiscal e assim por
diante” (OFFE, 1995, p. 231 e 241). Mas a institucionalizagéo politica produz restricdes mais
amplas sobre o trabalho (quando comparado ao capital) que deve se organizar para buscar
poder e para construir politicamente interesses comuns a seus membros.*

A institucionalizacdo (o status politico de participar da formulacdo de politicas) afeta
as organizacOes do trabalho e do capital de forma diferente. Os trabalhadores tém muito mais
dificuldade, a0 mesmo tempo em que necessitam mais, de atuar coletivamente, se comparados
aos empresarios. Além disso, a institucionalizacdo é concebida “especificamente para impor
restricbes muito mais abrangentes sobre o trabalho do que sobre o capital” (OFFE, 1995, p.
256).

3. ESPECIFICANDO A DEFINICAO CLASSISTA ESTATAL: O CASO
BRASILEIRO

Na industrializacdo brasileira o Estado demonstra seu carater de classe,
particularmente aquele ligado a burguesia industrial — o que inclui para além dos industriais o
setor financeiro, entre outros. Porém, afirmar isso ndo significa muita coisa se ndo
problematizarmos sua atuacdo. Ela foi decisiva pelos investimentos que assumiu para si,
financiamento ao setor privado, intervencédo e regulacdo do mercado de trabalho e de terras,
etc., mas também pela intermediacdo na alianga entre as diversas fracdes do capital e das
classes dominantes, sejam elas nacionais ou aqueles setores oriundos do capital externo. Ja

%2 Mandel também concebe a agdo dos grupos de interesse, mas mais ligados & burguesia enquanto classe
dominante. Os interesses burgueses pressionam o Estado através de grupos de interesse especificos, entidades
patronais e monopolios. O resultado da agdo destes interesses “nem sempre é necessariamente 0 coOnsenso, mas
sera uma decisdo que reflete os interesses de classe da burguesia no sentido de promocgéo e consolidacdo das
decisBes gerais de valorizacéo do capital, embora possa, a0 mesmo tempo, arriscar interesses particulares mesmo
de fracbes importantes da classe burguesa” (MANDEL, 1982, p. 344).

¥ A anlise de Offe assentada nos grupos de interesse, apesar de destacar as relagdes contraditérias entre capital
e trabalho, inclui grupos diversos (como aqueles originados por uma determinada especializacdo, os médicos,
por exemplo), mas pouco explicita ou aprofunda as reflexdes sobre o que leva um determinado grupo a controlar
mais poder que outro na formulagdo das politicas publicas. Uma categoria profissional ou um agrupamento
constituido em torno da questdo indigena, por exemplo, pode ter mais influéncia deciséria, em determinado
momento, na elaboragdo de politicas que uma organizacao tipicamente sindical? A expressdo destes grupos de
interesse na ossatura do Estado é pouco abordada por Offe, o que limita sua potencialidade.
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desde a industrializacéo restringida este Estado apresenta, segundo Draibe (1985), um projeto
para o futuro que extrapola o estreito horizonte imediato das classes. Para além da economia,
ele regulou relagbes sociais e se manifestou como executivo forte e aparelho burocréatico-
administrativo moderno e complexo, chegando a regular as relagdes econdmicas de classe e
materializar em sua estrutura burocratico-institucional este conflito. A burocracia que
conduziu a maquina estatal conseguiu ndo apenas relativa autonomia como concentrou poder,
cristalizados na figura do Presidente da Republica. Em sintese: para Draibe, como sera visto
no proximo capitulo, o aparelho estatal brasileiro se configurou e foi definido na luta politica
entre as classes e fracOes de classe, expressando a correlacdo de forca e o conflito entre os
atores sociais envolvidos.

Max Weber ja havia percebido que a tomada de decisdo nas sociedades ocidentais
necessita do estabelecimento de direitos e codigos que, por sua vez, necessitam de
especialistas que os interpretem e os apliqguem. Com ele as decisdes ganham racionalidade,
ainda mais porque sua escolha deve estar sustentada no critério da competéncia profissional.
Logo, na sociedade moderna, o funcionamento das instituicdes exige a ampliacdo do quadro
burocratico, seja publico ou privado, apontando como tendéncia a burocratizagdo da prépria
sociedade civil** (CARDOSO, 1975). Mas isso em si ndo garante de antem&o que o0s objetivos
definidos sejam os melhores. Deve-se, entdo, buscar ver quem é que domina o quadro
burocratico.*®> No caso brasileiro e amazonico, a industrializacdo e modernizacéo elevaram a
importancia e visibilidade da burocracia, mas até onde esta burocracia tinha autonomia para
definir as politicas estatais (incluindo as regionais) e a servico de quem ou em que sentido se
encontravam estas politicas?

Poulantzas (2000) afirma que no capitalismo monopolista as novas funcdes
econdmicas adquiridas pelo Estado levam a modificacGes nos seus aparelhos, aprofundando a
concentracdo de poder no Executivo, ascendendo a administracdo estatal, de modo que a sua
burocracia, sob a tutela do Executivo, transforma-se no agente principal da elaboracdo da
politica do Estado em detrimento do Legislativo. Partindo deste autor e analisando o Estado
na industrializacéo tardia Codato (1997) afirma que

Diferentemente das nacdes capitalistas centrais, houve aqui um desenvolvimento
conduzido e implementado por um Estado forte e altamente centralizado, capaz de
liderar, de forma relativamente auténoma, o processo de mudanga social. Como ator
central do desenvolvimento capitalista, coube ao Estado — ou mais propriamente a
uma “elite’ burocrética (civil e militar) — substituir de forma complexa, as classes no

¥ O desenvolvimento desta concepcdo weberiana recebeu criticas de Poulantzas devido & centralidade que
Weber atribuiu a burocracia: “esse grupo social acaba por constituir, nele, o sujeito-criador do poder politico
moderno e o sujeito do desenvolvimento politico, precisamente na medida em que faz dele o sujeito-criador
dessas normas de comportamento ao nivel politico. Assistimos, assim, a uma dissimulacéo sistematica da relagao
da burocracia com as classes sociais, e mesmo com a luta politica de classe” (POULANTZAS, 1986, p. 337).

% Ao abordar o tema da burocracia e de sua autonomia Poulantzas negou sua configuragdo como classe social:
“0 que por vezes tem sido considerado como uma caracteristica da burocracia, a saber, a sua relagdo particular
com o Estado, ndo so nao a constitui em classe social ou fragdo de classe, como também, ao especifica-la como
categoria, exclui precisamente sua existéncia como fracdo autdnoma de classe ao nivel politico, circunscrevendo
seu funcionamento dentro do poder de classe desse Estado” (POULANTZAS, 1986, p. 330). Deste modo, ela
ndo poderia cumprir “um papel principal na constituicdo de uma forma de Estado” (POULANTZAS, 1986, p.
353). Apesar disso, como ja afirmamos, a burocracia tem uma autonomia relativa que decorre da configuracao
do Estado capitalista e da luta de classes. Partindo da autonomia relativa do Estado, “podemos dizer que a
prépria burocracia reveste como categoria social, essa autonomia, na medida em que reflete precisamente o
poder politico das classes dominantes, e representa os seus interesses nas condi¢des particulares, econdmicas,
politicas e ideoldgicas, da luta de classes nessas formagdes (POULANTZAS, 1986, p. 350).
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processo de construcdo da Nacdo, recobrindo a acdo burguesa como agente histérico
(CODATO, 1997, p. 240).

A industrializacdo brasileira significou ndo apenas o estabelecimento da hegemonia da
burguesia industrial, mas, especificamente, da burguesia industrial do Sudeste. Quando um
setor do capital consegue se desenvolver a tal ponto que pode estabelecer sua hegemonia
sobre outras regides se coloca a necessidade de integrar territorialmente o Brasil, o que
Oliveira (1978) chamou de divisdo regional do trabalho nacional, constituindo uma economia
nacional regionalmente localizada (OLIVEIRA E REICHSTUL, 1980). Assim, a integracao
nacional seria um momento da nacionalizagdo do capital. Nestes termos, Oliveira (1977),
acredita que a criacdo da Sudene significou perda de hegemonia da burguesia nordestina para
a burguesia do Sudeste. Mais que isso: a acdo do Estado nacional atuou no sentido de
descapitalizar o Nordeste em favor da burguesia localizada no centro dindmico da economia
nacional (OLIVEIRA, 1978).

Por outro lado, com a industrializacdo se tem novas exigéncias ao Estado. N&o se
tratava mais tdo somente de politicas setoriais, mas de garantir a propria reproducdo ampliada
de capital. Se até entdo a maquina burocratico-institucional vivia entre tradicionalismo-
clientelismo e modernizacdo, agora as exigéncias da modernizacdo se tornam mais
acentuadas: a sociedade brasileira acelera sua urbanizacdo, exigindo servicos e mais
participacdo politica, a ampliacdo e desenvolvimento da producdo exigem investimentos
numa magnitude bastante superior, 0 mercado de trabalho se torna mais complexo, etc.

As contradicOes tanto da estrutura de poder quanto da necessidade de prosseguir com a
industrializacdo pesada e a propria acumulacdo ampliada do capital, frente as novas limitagdes
que surgiam, redundam na crise da chamada “republica populista” e no golpe militar de 1964,
prontamente legitimado pelo governo estadunidense. Para Cardoso (1993) o processo de
acumulacdo precisava desarticular os instrumentos de pressao e defesa das classes populares,
coisa que foi cumprida de imediato pelo golpe através dos instrumentos de repressdo.*® Com o
novo regime (1964), ainda segundo Cardoso, o eixo hegemonico do sistema de poder e a base
dindmica da economia foram modificados, ganhando destaque particularmente os setores
ligados ou diretamente representantes do capitalismo internacional. Também se destacaram os
militares e a tecnocracia. Perderam poder os representantes das classes que sustentavam o
antigo regime, a burocracia tradicional e os setores agrarios tradicionais que ndo conseguiram
se adequar as mudancas em curso. Além disso, o dinamismo econémico que se abriria criaria
perspectivas de incorporacdo dos estratos da classe média mais modernos e proximos da
burguesia.

Apesar de aplicar politicas necesséarias a dominagdo burguesa este eixo de poder
politicamente propde e implementa, segundo Cardoso (1975), objetivos e medidas cujo
alcance extrapola a base estrutural desta dominacdo. Assim, além de desarticular
repressivamente organizacOes de classe (sindicatos e partidos) e até mesmo o Congresso e a
imprensa, o Estado estabeleceu uma politica econdmica (sustentada em arrocho salarial e
exclusdo econémica e social) que possibilitou reconstituir os mecanismos da acumulacéo
capitalista, produzindo modernizagdo da maquina estatal e politicas econémicas de apoio a
acdo empresarial, a grande unidade de producdo. Na realidade a permanéncia da acumulacao

% Cardoso (1975) afirma que o golpe de 1964 baseou-se em setores tradicionais da classe média e em
agrolatifundistas, mas estes foram paulatinamente sendo afastados do centro do poder, ganhando espaco 0s
setores modernos. As Forcas Armadas constituiram-se como a faccdo hegemdnica destes grupos, transformando-
se em foco do poder politico e do controle burocrético. J& Marini (2000) lembra que apesar da intencdo do
governo em estimular a industria de bens intermediarios, de consumo duraveis e de equipamentos, com o golpe
se ratificou (ou se recompds) o compromisso de 1937 (alianga) entre burguesia e oligarquia latifundiario-
mercantil.
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privada envolveu muito mais do que o arrocho salarial, vide as reformas conduzidas pelos
militares abordadas por Maria da Conceigdo Tavares e outros autores (0s quais abordaremos
no decorrer da tese).*’

Os aparelhos do Estado tornam-se ainda mais local da representacéo de interesses e o
préprio Estado intensifica seu papel como agente principal do desenvolvimento capitalista,
isto marca ndo s6 o crescimento econdmico como a prépria organizacdo interna do Estado
militar brasileiro. Dai decorrem, segundo Codato, dois elementos aparentemente
contraditorios: por um lado ha centralizagdo autoritaria no Executivo federal no que toca ao
exercicio do poder; por outro, intensifica-se a fragmentacédo do aparelho burocrético estatal.

Normalmente se pensam 0s partidos como o instrumento de luta pelo poder. Cardoso
(1975) e Luciano Martins (1985) questionaram este esquema ao concluirem que no Brasil as
proprias organizacdes do Estado transformaram-se em aparato politico e espaco de luta
politica.

Assim, a hipdtese da existéncia, do fortalecimento e da expansdo de um Poder
Burocratico e Tecnocratico em oposicdo a Sociedade Civil e a seus mecanismos
classicos de luta pelo poder (os partidos), eu apresentaria a alternativa de pensar 0s
varios setores do estado como facgGes em luta politica; cada um deles ligados a
interesses sociais distintos. A burocracia e a tecnocracia poderiam ser pensadas como
aparatos (diversos, naturalmente) a servico de interesses politicos (sem deixar de
incluir entre eles o poder econémico) (CARDOSO, 19754, p. 182).

Com a centralizagdo autoritaria concentrou-se ainda mais o poder nas méos dos
dirigentes estatais e levou a supremacia do Executivo federal sobre outros executivos
(diminuindo o poder de estados e municipios) e sobre o Legislativo e o Judiciario — processo
que Otavio lanni (1968, 1991) define como hipertrofia do Executivo. Ocorre ndo apenas o
aumento do intervencionismo como também da capacidade de regulagdo do Estado sobre a
economia como um todo, inclusive sobre os capitais privados. Essa foi a tdnica dos governos
militares e se aprofundou com o 5° Ato Institucional. A concentracdo e centralizacdo de
poderes no Executivo federal, acentuadas com o Al-5, ficaram evidentes quando da
distribuicdo da receita fiscal entre os trés niveis de governo (Unido, estados e municipios).
Sustentado nos instrumentos deste Ato Institucional, o governo federal cortou a metade as
transferéncias aos outros niveis governamentais reduzindo a autonomia dos mesmos.*

Cardoso afirma que num regime como o militar brasileiro (com restricbes ao
Parlamento e aos partidos) o jogo politico se concentra® no Executivo e ocorre por
intermédio de seus funcionarios. Disto, por um lado, ele alerta que ndo se deve confundir “as
pessoas que constituem o quadro técnico-burocratico da dominagdo, com as classes
dominantes e com as formas de articulagdo destas com o aparelho de Estado” (CARDOSO,
1975, p. 205). Por outro, faz a separacdo entre classe dominante e fracdo dirigente. Os

%7 para Fernandes (1987) o golpe politico-militar foi um grande esforgo feito para consolidar uma nova ordem
burguesa no pais e é por conta disso que se necessitou da criagcdo de estruturas politicas, modernizacéo das
estruturas existentes e da colocacdo do Estado em sintonia com as necessidades do desenvolvimento
monopolista.

% A um golpe de pena, Delfim reduziu & metade as transferéncias tributarias devidas pela Uni&o a Estados e
municipios, nos termos da Carta de 67, com o que se completou na esfera econémico-financeira 0 processo
politico de aniquilamento da Federacdo que transformou governadores e prefeitos de capitais e cidades
‘estratégicas’ em delegados do poder central, agora impossibilitados de atender aos servicos publicos locais
(TAVARES, 1986, p.32).

¥ Ao que acrescentariamos: as decisdes concentram-se, mas ndo exclusivamente, no Executivo.
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membros destas fracdes (que tomam decisGes no Estado) séo recrutados principalmente entre
tecnocratas, planejadores, economistas, engenheiros, administradores de empresas etc., que,
imprecisamente, sdo chamados de membros das “novas classes médias”. Imediatamente ao
lado desses “policy makers”, encontram-se 0s membros das camadas produtoras de ideologia
(jornalistas especializados no apoio as medidas econdmicas, juristas, técnicos em legislacao
fiscal etc.). Desta constatacdo, Cardoso concluiu que o regime, apesar de fechado
politicamente as pressdes da ‘sociedade civil’, foi flexivel o suficiente para cooptar e
incorporar as pressdes das partes desta sociedade referentes aos interesses do grande capital e
aos setores profissionais de alta renda.

Mas a analise de Cardoso atribui um poder acentuado a burocracia estatal. E correto
que pode haver nuancas entre a classe dominante e a fracdo dirigente do Estado, mas em
Cardoso ela é. Era ela quem autonomamente definia 0s projetos. Em nossa opinido o que se
deve ver é que estes projetos refletem antes de tudo os interesses dominantes que se
hegemonizaram e se materializaram no bloco no poder. E possivel pensar o papel do ministro
da fazenda autbnomo e acima da Presidéncia como acaba ficando implicito em Cardoso? N&o
seria melhor pensa-los como parte do mesmo processo? E possivel pensar o politico
essencialmente independente do econdmico? Fiori diz que ndo — no que concordamos com
ele. Assim, as relacdes de luta e de dominag&o politica devem ser consideradas como

Co-constituivas do préprio capital, o qual se valoriza e se expande de forma
contraditdria, produzindo e reproduzindo, econdmica e politicamente, suas relacGes
constitutivas, em um sé processo histérico-concreto (uma mesma capsula). As formas
institucionais do proprio Estado seriam explicadas pelas lutas entre as classes e suas
fracOes, e pela competicdo entre os varios capitais individuais, implicitas ambas no
mesmo processo de valorizacdo (FIORI, 1995, p. 63-65).

Deste modo as relagbes politicas e o Estado passam a assumir papel central no
movimento do capital e da sua valorizacgéo - e este Estado deve ser pensado como dimensao
do capital em geral e a valorizagdo como um processo econdmico e politico.

A expansdo e diferenciacdo do aparelho estatal levaram a criagdo de grande numero de
agéncias estatais® e instancias de decisdo econdmica, produzindo concorréncia, superposicéo,
fragmentacdo e conflitos dentro e entre as estruturas do Estado. Ao mesmo tempo em que ha
modernizacdo também se presencia perda de eficiéncia e de agilidade administrativa,
diminuindo a capacidade gerencial do Estado. Diante disso, Luciano Martins (1985) afirma
gue ao mesmo tempo em que ha concentracéo de recursos e decisdes normativas no executivo
federal também ocorre a autonomizacéo das agéncias responsaveis por executar estes recursos
e decisbes, de modo que elas (agéncias intermediarias) acabam ganhando a capacidade de
produzir politicas publicas, pois dispdem de grande margem de manobra na implementacéo
das politicas que vém de cima.

Na prética tanto Codato como Luciano Martins chegam a mesma conclusdo: como
produto deste fendmeno descrito surge uma burocracia cruzada e marcada por um ethos
empresarial e autbnoma quanto as diretrizes do poder Executivo. Mas até onde é possivel falar
em autonomia sem redundar em um exagero? A concentracdo do poder no Executivo implica
em maior visibilidade e importancia da burocracia. Estes, antes de contraditorios, sdo
elementos complementares. Nao queremos negar a existéncia de um espaco de manobra para
a acao burocratica, mas este grau de autonomia ndo € ilimitado. Neste sentido, o proprio
Codato afirma que com a ditadura, particularmente depois de 1968, ocorreu fechamento
politico e privatizacdo estatal, ou seja, ampliagdo dos canais institucionais através dos quais 0s

“0 Diniz e Lima Jr. (1986) constatam que os anos 1960, se comparado aos anteriores e posteriores, registram o
maior nimero de criacdo de agéncias, dobrando sua quantidade até entdo existente.
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grandes setores privados impunham, negociavam e conciliavam seus interesses em relacédo
aos aparelhos estatais. Deste modo, podemos concluir que o Estado é estatista e privatizante
ao mesmo tempo.

A constatacdo da fragmentacéo da estrutura burocratica estatal nos leva a reconhecer
um acumulo de autonomia relativa das agéncias estatais em relacdo ao nucleo central do
Estado, 0 que coloca, enquanto possibilidade, ndo apenas a sua captura por setores da grande
burguesia nacional, mas, também, no caso de alguns organismos localizados em certas
regides, a captura pela burguesia e oligarquia regionais. Mas isso, antes de se pensar como
uma autonomia em absoluto, ndo necessariamente contradiz a politica geral do Estado, até
mesmo porque O que se apresentava enquanto desafio, para estas oligarquias, era colocar o
Estado nacional e suas politicas a servi¢o dos interesses oligarquicos sem entrar num conflito
aberto e de ruptura definitiva. Além disso: a aparente autonomia de agéncias estatais e sua
aproximacao com os interesses dominantes locais constituiam-se numa forma de viabilizar um
pacto de dominacéao e governanca entre burguesia nacional, Estado e burguesia regional.

Por outro lado, na medida em que a autonomia é sempre relativa, devemos fugir as
tentacGes seja de absolutizd-la seja de nega-la como principio. Veremos isso com mais
cuidado no caso da Sudam. A burocracia (hierarquicamente mais central ou mais regional
e/ou marginal) consegue algum grau de autonomia, mas limitado. Nao se definiu, por
exemplo, politicas estatais para 0s agricultores amazénicos que significasse colocar
efetivamente em questdo a grande propriedade territorial privada, ao contrario. Esse grau de
autonomia ndo esta disponivel para a burocracia dentro dos marcos da ordem burguesa.

Qual o problema em superestimar a autonomia do Estado? E que as burocracias e nio
as classes tornam-se 0s sujeitos centrais e determinantes e 0 estudo passa a concentrar-se
quase que tdo somente na organizacdo e dindmica desta burocracia e da estrutura estatal dela
derivada, negligenciando (quando ndo desconsiderando) outros fenémenos e atores
fundamentais, sem 0s quais uma dada configuracdo da burocracia ndo existiria. Falar isso néo
significa que a determinacdo estrutural das classes explica tudo, pois se a prépria luta de
classes ndo esta determinada de antemao temos que aceitar que os fendbmenos a ela ligados
guardam um qué de imprevisibilidade.** Também ndo significa que as classes
necessariamente desempenham o mesmo papel ou aparecem com a mesma importancia em
todos 0s momentos conjunturais.*?

As observacOes levantadas sobre a relativizacdo da determinagédo das classes sdo para
problematizar o tema da determinacdo das politicas publicas e ndo para negar a importancia
do conflito e das relagdes entre as classes no que toca as politicas e estrutura do Estado. Neste
sentido, as estruturas estatais existentes, afirma Brunhoff, sdo ndo apenas recuperadas como
adaptadas as necessidades burguesas. “Como estas se modificam, principalmente devido as
mudancas nas relagdes entre as classes, a gestdo econdmica estatal muda também, quer se
trate da modificacdo de certas regras ou da formacao de novos organismos situados mais ou
menos na margem do dominio publico ja institucionalmente demarcado” (BRUNHOFF, 1985,
p. 114).

No caso do Brasil, Codato, a partir do estudo dos conselhos do governo federal,
lembra que os setores mais importantes da burguesia de cada setor econémico estabeleceram
aliancas com pessoas ou grupos com poder de decisdo estatal, conseguindo uma localizagéo

*! Elias e Scoltson (2000) analisaram a comunidade de Winston Parva (Inglaterra) e identificaram dois grupos de
mesma nacionalidade, ascendéncia étnica, cor, tipo de ocupacdo, renda e nivel educacional. A Unica diferenca
entre eles era o tempo de residéncia. O grupo mais antigo (0s estabelecidos) se apresentava como uma ordem
melhor e superior ao grupo de moradores recentes (0s outsiders). Isto fez os autores questionarem as teorias que
explicam os diferenciais de poder somente em termos de posse monopolista de objetos ndo humanos, como por
exemplo, as armas ou meios de producéo.

*2 \/eja 0 caso francés analgisado por Marx (2006) em O Dezoito Brumério.
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privilegiada para obter informacgdes e recursos, levando a sobrepolitizacdo das relacbes
burocréticas e fun¢es administrativas, corroendo, com isso, a autonomia relativa do Estado
militar, além de obstaculizar crescentemente o exercicio coordenado das decisfes a serem
processadas.”* Os multiplos conflitos que cruzaram o Estado brasileiro em questdo foram
entdo “ndo s6 o produto de uma dindmica burocratica ‘irracional’, mas, essencialmente, 0
resultado da presenca direta dos interesses corporativos das fracbes dominantes no seu seio”
(CODATO, 1997, p. 62-3).

Na realidade, diferente do que coloca Codato, aqui esta justamente uma das fontes de
racionalidade da questdo. Os conflitos se resolviam fora e dentro da estrutura burocréatica
estatal. Alem disso, a afirmacdo de corrosdo da autonomia do Estado ditatorial deve ser
mediada por dois elementos: primeiro, reafirmando mais uma vez, a autonomia nunca é
absoluta; segundo, a autonomia e os conflitos no seio do Estado militar eram também parte e
expressao dos mecanismos de conseguir apoio, legitimacdo e estabelecer acordos e um pacto
entre os setores dominantes. Evidentemente quando falamos em pacto estamos pressupondo a
existéncia de conflito prévio, sem o qual ndo faria sentido pensar em pactuar. Por conta disso,
ndo podemos concordar com a afirmacdo de que “a auséncia de coesdo politico-ideoldgica
entre seus diversos centros de poder acabou por impedir que se encontrasse um minimo
denominador comum que pudesse unificar as rotinas burocraticas e garantir a coesdo do
sistema estatal, agravando assim a ‘entropia’ do sistema como um todo” (CODATO, 1997, p.
64). E dificil de aceitar a afirmagfo de que um sistema que sobreviveu vinte anos nio tivesse
um minimo de coesdo politico-ideoldgica que permitisse seu funcionamento. Constatar isto
para nada significa desconsiderar as contradi¢des e conflitos presentes.

Como € que os interesses das classes dominantes se expressam nas politicas pablicas?
Para Renato Boschi (1979) as fracdes dominantes se articularam por meio dos anéis
burocréticos. Esta articulacdo foi a forma encontrada pelo regime para inserir 0s interesses
burgueses no esquema de tomada de decisédo. Isso acabou, em suas palavras, se constituindo
num instrumento eficiente para a regulacdo da luta politico-burocratica dentro da maquina
estatal brasileira. Estes anéis sdo estruturas semi-formais que, segundo Cardoso (1975) e
Cardoso e Faletto (1985), dentro de politicas burocratico-autoritarias, substituem organizacoes
estaveis e representativas de interesses (partidos). Em regimes centralizadores estes anéis
parecem que estabelecem conexdes entre Estado e sociedade civil. Codato também chega a
esta conclusdo a qual incorpora a representagdo corporativa.

Sob os “regimes autoritarios”, mas ndo exclusivamente, as agéncias burocraticas
tenderam a funcionar como o elo de ligacdo “natural” entre setores sociais
privilegiados e o0s centros decisorios. Através da mediacdo destas agéncias,
determinados interesses particulares (de grupos, setores ou fracdo) foram
transformados em politicas publicas. Nesse contexto, 0 esquema que permitiu a
presenca e a expressdo dos interesses dominantes no aparelho do Estado foi, ao lado
dos “anéis burocréaticos”, a representacdo corporativa. Os conflitos entre os diferentes
interesses econdmicos foram, assim, transportados para o seio do aparelho do Estado
(CODATO, 1997, p. 244).*

** Com isso, na pratica, Codato contesta Lafer que afirma que apds 1964 0s novos mecanismos institucionais
permitiram significativos resultados ao desenvolvimento econdmico, superando a paralisia deciséria dos anos
1960.

* Diniz constata que a tendéncia a privatizacdo do Estado, devido ao padrdo corporativo que caracteriza as
relacBes entre o publico e o privado no pais, privilegiando as elites, excluindo os trabalhadores e concentrando
poder no executivo e na burocracia estatal, estabelece um “formato estatal impermeavel ao controle publico”
(ROMANO e LEITE, 1999, p. 9), produzindo grande perda de eficiéncia da gestdo estatal e subordinacdo do
publico ao privado. Assim, ao mesmo tempo em que o Estado, a elite estatal, passa a concentrar um forte poder
decisorio e de formulagdo, demonstra baixa capacidade de se fazer aceitar e implementar politicas,
principalmente nos aspectos redistributivos, de arrecadagdo de impostos e de combate a corrupgdo, ou seja, 0
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O governo militar alcangou seu auge no periodo do chamado milagre econdémico
brasileiro, onde se presenciou nao apenas elevado crescimento econdmico, mas, também,
concentragdo de renda e endurecimento da repressdo do regime ditatorial. O milagre se
mostrou passageiro. A economia mundial sofreu o primeiro chogue do petréleo no inicio dos
anos 1970 e uma recessdo internacional se abriu. Os indices de crescimento da producdo
brasileira comecaram a declinar (CARNEIRO, 2002; BAER, 1993). Diante da crise que a
economia brasileira comecava a enfrentar ficava clara para Geisel a necessidade de uma
reestruturacio da economia nacional® o que implicava mexer com interesses cristalizados e
muito fortes e exigia uma maior concentracdo de poder no Executivo. Isto o levou a criar o
Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE), sem representacdo empresarial e destinado
a definir a politica econdmica do governo.

O CMN (Conselho Monetario Nacional) fora, no governo Médici, principalmente
espaco de influéncia do setor financeiro, ja a criagdo do CDE, segundo Cruz, S. (1980 e
1995), quebrou esta influéncia equilibrando e homogeneizando o impacto das outras fracoes
da classe dominante sobre as decisdes. O Ministério da Fazenda perdeu influéncia, assim
como o proprio CMN e o setor financeiro do pais, demonstrando que 0 governo na
reestruturacdo institucional que comandava procurava colocar sua organizagdo burocrética a
servigo de seu projeto desenvolvimentista, do qual o Il PND foi o carro-chefe.

Assim, ao definir que o BNDE seria a instituicdo central de manipulagéo dos recursos
colocados para impulsionar o crescimento econdmico acabou-se por excluir o setor financeiro
privado do gerenciamento destes recursos estatais, gerando uma primeira onda de oposicoes;
em seguida optou por apoiar as industrias de base (diferente do que se processava até entdo
cuja prioridade na préatica era a industria de bens duraveis). Ocorre com isso mudanca na
posicao de importancia das fragbes do capital (financeiro/bancario — industrial) e das fracfes
do capital industrial (industria de bens duraveis - industria de base/bens de capital). Por conta
destes elementos a conclusdo de Sebastido Velasco Cruz é que as reacGes burguesas
(campanha contra a estatizagéo e pela redemocratizagdo) contra o projeto industrializante de
Geisel sdo de origem econémica. Lessa (1978) também localiza aqui o questionamento de
fracGes empresariais importantes as mudancas propostas pelo 11 PND.

Neste caminho, (Carlos Estevam) Martins (1977) destacou que a redefinicdo da
acumulacdo capitalista no Brasil, com prioridade governamental ao Departamento | da
economia, implicaria em mudanca na correlagdo de forcas dentro do bloco no poder,
desintegrando paulatinamente a coalizdo internacional-modernizadora (estabelecida desde
1964) e a substituindo por outra sustentada no capital estatal e em grupos privados
nacionais.”® Logo, o bloco no poder seria o epicentro da crise politica aberta em 1974. O

Estado encontra fortes restricGes a sua entrada efetiva na sociedade civil. No processo de reformas verificado em
varios momentos no Brasil, 0 “confinamento burocratico” e a concentragdo de poder no executivo tem levado a
captura do Estado (rent-seeking), o que aprofunda o déficit de accountability (controle social), dificultando o
alcance dos objetivos sociais e do interesse pablico. Esse processo, na interpretacdo de Diniz, intensifica a crise
do Estado na medida em que aprofunda a separacdo Executivo/Legislativo e Estado/sociedade.

* A anélise deste periodo e das intencdes do governo diante da crise foi motivo de polémica entre alguns
autores. Quando discutirmos o Il Plano Nacional de Desenvolvimento abordaremos as teses apresentadas por
Antdnio Barros de Castro, Carlos Lessa e outros.

*® Sem negar este processo de que fala Carlos Estevam Martins, é preciso ver que as redefinicdes que o governo
se propunha fazer em grande medida, apesar de que ndo mecanicamente, estdo marcadas pela crise que atinge a
economia mundial nos anos 1970 e que traz sérias implicacfes negativas a economia brasileira e a propria
“coaliz8o internacional-modernizadora.” Assim, ndo podemos pensar a desintegracdo desta alianca como pura
obra de um projeto em si da burocracia dirigente do Estado militar brasileiro — até mesmo porque esta alianga a
rigor ndo deixou de existir, pode até ter sido redefinida, mas ndo extinta. Afora isso, dada a crise da divida e a
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problema surgia, entdo, segundo O’Donnell (1987), quando o governo tentou incorporar a
burguesia nacional ao bloco de sustentacdo do Estado burocrético-autoritario.*” E neste
cendrio que a burguesia brasileira impulsiona a campanha contra a estatizacdo da economia —
sem razdo se levarmos em consideracao o trabalho de Belluzzo (1977) que afirma que ndo ha
aumento relativo da participacdo do Estado nos meios de producéo.

Apesar da mudanca de regime no pais a crise econdmico-social que se abriu nos anos
1970 nédo se encerrou, ao contrario, prolongou-se por toda a década de 1980, limitando as
acbes do Estado desenvolvimentista (inclusive quanto as politicas de desenvolvimento
regional) que passou a ser fortemente questionado.

4. PROBLEMA E HIPOTESES DE TRABALHO

Apesar de certo determinismo presente no marxismo classico, tomamos como
premissa valida a analise que vé no Estado um caréater de classe. Mas este carater ndo torna o
Estado monolitico. Varias fracdes de classe e até da burocracia disputam projetos entre si e
presencia-se uma autonomia relativa e cambiante. Assim, o Estado apresenta-se como um
campo de lutas, de tal modo que as contradi¢cGes de classe atravessam o mesmo. Partindo
disto, tanto no caso brasileiro como no amazbnico, é visivel a existéncia de uma
desproporcionalidade de poder, de modo que as classes, grupos e fraces ndo dispdem dos
mesmos recursos quando estabelecem relagOes e se enfrentam. Na Sudam os setores populares
da regido ndo conseguiram fazer-se ouvir e, diferentemente de interesses empresariais, ndo
tiveram assento no seu Conselho Deliberativo. Portanto, ndo decidiram quais projetos seriam
prioritarios ao desenvolvimento regional.

Como € que o Estado se apresenta na Amazénia? Os estudos até aqui realizados sobre
o0 desenvolvimento amazo6nico ndo nos satisfazem completamente. Nao achamos que devamos
concentrar as razdes da néo efetivacdo do desenvolvimento regional somente nos anos 1980
ou no definhamento dos incentivos fiscais. Assim, ja dissemos, a grande questdo a ser
pensada e problematizada deve ser o entendimento de qual projeto esteve colocado para a
regido, ou a partir de quando (e com quais interesses) e sob quais condi¢des o Estado
nacional brasileiro define um projeto de *““desenvolvimento” para a Amazonia? Qual o
sentido e a forca (assim como contradicdes e debilidades) do mesmo? Faz-se, entéo,
necessario apresentar algumas premissas basicas que conduzirdo os proximos capitulos.

A industrializacdo efetivada no Brasil durante a primeira metade do século XX e
principalmente nos anos de 1950 exigia a integracdo das diversas regides do pais ao centro
dindmico, a economia nacional (CANO, 1983). A Amazo6nia ndo poderia ficar de fora.
Permeando este processo havia uma concepcdo de desenvolvimento que, mesmo com
variagdes, permaneceu nos anos seguintes. Ela transformava o desenvolvimento em uma
derivacdo do crescimento econdmico, ou até mesmo da industrializacdo. Nesta concepcao o
Estado deveria assumir papel de destaque no sentido de construir as bases necessarias para a
modernizacdo e crescimento do pais, mesmo que para isso tivesse que atuar diretamente em
determinados setores da economia e/ou sacrificar segmentos sociais. Assim, em nossa
compreensdo, ainda em meados dos anos de 1950 consolida-se um modelo de
desenvolvimento que pressupfe a incorporagdo definitiva da Amazonia nas formas de
acumulacao capitalista, que assumem materialidade na regido, mas que mantem relacdes no

dependéncia de capitais externos, ndo havia autonomia do governo para proceder satisfatoriamente tal
movimento.

*" Esta afirmacdo precisa de relativizacdo, pois a burguesia nacional desde o inicio ja estava incorporada a este
bloco. O que acontece é que quando o governo resolve destinar um peso maior a alguns setores da mesma (o que
poderia levar a uma reducdo do espago de outras fragBes do capital, inclusive o estrangeiro) ha um forte
questionamento, mas isso ja ocorre em meio a crise econdmica.
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cenario nacional e internacional (relacbes de poder e uma determinada diviséo internacional
do trabalho).

Mas a incorporacdo da Amazonia a economia nacional ndo significou a superacdo da
crise regional aberta com a decadéncia da producdo gomifera. A crise da borracha e seus
desdobramentos por décadas demonstravam e reafirmavam a fragilidade das classes na regido:
campesinato disperso espacial e politicamente, além de atrasado tecnologicamente; operariado
pouco numerico e fragil; e a burguesia regional decadente economicamente e pouco
representativa na definicdo da politica nacional. Neste sentido, acreditamos que a integracéo
da Amazonia ao mercado nacional é também o reconhecimento pratico por parte da burguesia
(e oligarquia) regional de sua incapacidade de conduzir um projeto préprio e autbnomo de
desenvolvimento regional. Mais que isso: representa a perda de hegemonia da burguesia
regional frente & burguesia nacional e ao Estado brasileiro (e as suas associa¢des externas) —
isso é reafirmado em toda a sua intensidade na segunda metade dos anos 1970.

A industrializacdo nacional foi também (ou principalmente) um projeto do Estado
brasileiro, mas foi também um projeto de uma regido ou para uma regido: o Sudeste, o polo
dindmico da acumulacdo. Mas se nos marcos nacionais estava bem delimitada a necessidade
de industrializacdo da economia, 0 mesmo ndo ocorria com a economia e sociedade regional
amazonicas. Nordeste e Sul comegavam, ainda que subordinadamente, definir ou negociar
seus projetos de desenvolvimento regional. Este ndo era o caso do Norte do pais.

Assim nossa 12 premissa € que até 1960 o Estado nacional brasileiro ndo tinha um
projeto claro para a regido e a burguesia regional, fragil politica e economicamente, nao
tinha forga para tensionar neste sentido. Apesar disso, nos anos 1950 se observa a definicdo de
politicas federais efetivas para a Amazonia (construcdo da Belém-Brasilia, por exemplo), mas
elas estiveram longe de configurar um projeto estruturado e claro para a regido. A acumulacgéo
de capital que ocorre no pais ndo é suficientemente forte para impulsionar a industrializacdo
em outras regibes, particularmente na condicdo em que se encontrava a Amazonia. Ao invés
de dispersdo de capitais 0 que estava colocado era centralizacdo em uma regido, mais
localizadamente num estado (Sdo Paulo). As politicas definidas na década de 1950 para a
Amazonia responderam, por um lado, as lamentagdes regionais e, por outro, aos imperativos
da seguranca nacional (regido de fronteira e rica em recursos naturais) e a necessidade de
integrar a regido, fundamentalmente como consumidora, ao centro dindmico da acumulagéo
capitalista brasileira, reforgcando-o. A Spvea se enquadra neste quadro exposto (22 premissa),
se propondo estimular uma industrializagdo via substituicdo de importacdes regionais e no
beneficiamento de produtos regionais, o que demonstra a proximidade de interesses entre a
burocracia desta agéncia e a burguesia regional. Entretanto, isso ndo despertava interesse da
acumulacao e industrializacdo nacionais, o que fica evidente nos seguidos reclames regionais
por verbas para esta Superintendéncia.

Em meados dos anos 1960, a partir do golpe militar, intensifica-se a construcéo de
um projeto para a Amazonia, muito mais em fungéo da doutrina de seguranca nacional e da
intencdo de explorar 0s seus recursos naturais (3% premissa). O 1° Plano Quinquenal de
Desenvolvimento da nova Superintendéncia, a Sudam, reflete esta transicdo. Na realidade
ainda reflete mais a falta de projeto do que a delimitacdo conclusiva do mesmo. Os projetos
do plano sdo para beneficiamento da producdo de produtores regionais. Tal como as politicas
da Spvea assim concebidas, o Plano ndo teve muita efetividade.

Em 1966, com a Operacdo Amazonia, os incentivos fiscais destinados a regido, até
entdo limitados a industria, sdo estendidos para a agropecuaria, no que acreditamos ser uma
forma ndo apenas de angariar apoio da oligarquia local ao governo militar como de negociar
um projeto mais amplo, onde a burguesia regional cumpriria papel marginal. A Sudam se
enquadra tanto na negociagéo, via aprovacao de projetos e manuseio dos incentivos, quanto
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nos estudos necessarios a definicdo do projeto — muito mais até como adequacéo regional das
diretrizes estabelecidas no ndcleo central do governo federal.

Aqui ja se presencia uma grande contradi¢do. A Sudam foi apresentada como a grande
instituicdo encarregada de definir e comandar as politicas de desenvolvimento regional.
Assim, ganha destaque local e € fortalecida, principalmente a partir dos volumes dos
incentivos fiscais. Mas a0 mesmo tempo se vé obrigada a disputar espago e recursos com
outras instituicbes no ambito do governo quanto aos recursos estatais e a definicdo das
politicas para o desenvolvimento amazénico. A criacdo e consolidacdo da Superintendéncia
ocorre permeada pela disjuntiva fortalecimento e enfraquecimento ao mesmo tempo (42
premissa).

Nos anos 1970 aparentemente se tem o0 auge na Sudam, aprovando projetos e
distribuindo incentivos a empreendimentos regionais, mas € na segunda metade desta década
que as contradi¢bes, mesmo que ndo plenamente visiveis, definem o futuro da instituicdo. O
projeto que vinha sendo definido pelo menos desde o golpe militar se consolida e nele a
Superintendéncia cumpriria papel coadjuvante (5% premissa). Com a crise internacional e o
endividamento externo brasileiro produzindo estrangulamento cambial da economia brasileira
0 governo elabora o Il PND e define a fungdo da Amazénia, o papel que deveria cumprir na
acumulacdo capitalista nacional: produtora e exportadora de matérias-primas,
principalmente minerais (6% premissa). Esta funcdo definida para a regido € reafirmada na
resolugéo n° 14/77 do CDE, publicada em 22/12/1977:

Sem prejuizo ao apoio do pdlo de Sdo Paulo, que continuard sendo o principal pélo
industrial do Pais, serdo fortalecidos os polos industriais do Rio de Janeiro, Minas
Gerais e do Sul do Pais. Por outro lado, é de se ressaltar a significacdo que ja assumiu
a industrializacdo no desenvolvimento do Nordeste, devendo-se garantir prioridade
principalmente para os diversos complexos industriais ali localizados [...]. No tocante
a Amazbnia e ao Centro-Oeste, terdo implementacdo os complexos integrados, de
carater minero-industrial ou agroindustrial considerados prioritarios [grifos nossos]
(CDE apud CODATO, 1997, p. 220).

Esta politica buscava conduzir uma desconcentracdo industrial e, ainda, reverter o
fluxo migratdrio para S&o Paulo. Enormes foram as criticas tanto do setor empresarial quanto
do governo estadual e da prefeitura paulista, levando o governo a revisar este objetivo. Para o
que nos interessa, a resolucdo demonstra a consolidacdo no ambito do governo federal do
novo projeto para a Amazonia, 0s complexos minero-industriais ou agroindustriais.

A efetivacdo das politicas governamentais desde o final dos anos 1950 e
particularmente a partir do golpe militar conduziu a redefinicbes na propriedade fundiéria
amazonica (concentracdo no Executivo federal e reforco a grande propriedade) e, a partir do
projeto definido nos anos 1970, produziu uma reconversdo da economia regional (72
premissa). Até o final dos anos 1950 a economia amazénica sustentava-se na subsisténcia
rural e na producdo industrial e comercial local voltada para o mercado regional. Suas
exportacGes se concentravam quase que exclusivamente em produtos extrativos florestais.
Depois de 1970 a economia regional, particularmente sua pauta exportadora, passa a se
assentar principalmente em produtos extrativos minerais.

Estas definicGes foram estabelecidas fora da regido, assim como 0s grandes projetos
que se seguiriam também seriam controlados e impulsionados por capitais ndo regionais
(estatal, privado nacional ou externo). A burguesia regional deveria contentar-se com 0s
incentivos, 0 que para ela ndo era pouca coisa. Ela ficou fora da definicdo do projeto para a
regido, tinha pouca forca politica e ndo dispunha de capital para entrar nos volumosos
investimentos dos “grandes projetos”.
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A definicdo de um projeto para a Amazobnia, de acordo com as necessidades da
acumulacdo nacional, foi, a0 mesmo tempo, a negacdo da possibilidade de um projeto de
desenvolvimento regional voltado a sua populacdo ou mesmo de um projeto assentado
significativamente na burguesia regional. Ademais, a burocracia estatal da regido perdeu
ainda mais autonomia na definicdo das politicas puablicas, entre as quais as de
desenvolvimento. Coube a ela traduzir para a regido as diretrizes gerais do 1l PND. Exercicio
cumprido parcialmente no 11 PDA.*® A concentracio de poder no CDE, durante 0 governo
Geisel, coincide com a perda de espaco da Sudam (apesar do manuseio de grandes volumes
de incentivos fiscais) na definicdo do desenvolvimento regional, particularmente nos grandes
projetos.

Aparentemente no momento de maior visibilidade e de manipulacdo de recursos
financeiros estatais, a Sudam se viu esvaziada em sua funcdo politico-desenvolvimentista
(novamente a 52 premissa). Decreta-se assim sua limitagdo derradeira. N&do da para afirmar
categoricamente que ndo seria possivel prolongar sua existéncia ou tensionar por novas
atribuicdes que lhe dessem sentido, mas € possivel dizer que a “razdo” de sua existéncia
estava sendo significativamente esvaziada. Restavam os incentivos fiscais é verdade, mas se
0S mesmos minguassem, a instituicdo entraria em crise profunda. Foi 0 que aconteceu nos
anos 1980, quando da crise do Estado desenvolvimentista brasileiro. Assim posto, o futuro da
Sudam em grande medida se define nos anos 1970 — para ndao dizermos que em parte ja esta
tracado no momento de sua criagéo.

Ademais, como os setores populares pouco conseguem fazer com que seus interesses
se sobressaiam, os conflitos e o enfraquecimento que envolvem a Sudam séo expressdes das
disputas entre as classes e fracdes das classes dominantes em torno de sua reproducéo,
particularmente aquelas em torno dos recursos destinados a investimentos na regiéo.

A crise da economia brasileira e do Estado desenvolvimentista nos anos 1980
reafirmaram as contradicdes que marcaram a decadéncia da Sudam e das perspectivas de
desenvolvimento regional, demonstrando a irreversibilidade do movimento descendente. Mas,
em nossa interpretacdo, a decadéncia da Sudam e do Estado desenvolvimentista n&o
significou 0 mesmo destino ao projeto definido nos anos 1970. No que toca aos projetos
minerais eles se mantiveram e foram ampliados, reforcando o papel que a regido deveria
cumprir na acumulacao capitalista brasileira (82 premissa) — que apesar de brasileira envolve
um conjunto de interesses que extrapolam as fronteiras nacionais. Também se mantiveram a
grande extracdo de madeiras e a producdo agroindustrial — esta Gltima mais sustentada no
dominio (e ao mesmo tempo reforco) do latifindio.

Estudar as politicas de desenvolvimento e o comportamento de algumas instituices
deve ser um caminho importante para compreendermos a relagdo entre Estado e
desenvolvimento na Amazonia. Este estudo ganha importancia devido ao destaque dado pelos
diversos governos a estas politicas e ao fato de que elas foram parte da configuracdo sécio-
econdmica durante toda a segunda metade do século XX, seja na esfera nacional, seja no
ambito regional. Por isso mesmo, como ja afirmamos, ndo faremos um estudo das instituicdes
buscando explica-las por elas préprias somente. Afora isso, nosso plano de analise ndo é o
micro, a agéncia atomisticamente. Queremos captar a conformacdo de um projeto para a
Amazonia em conformidade com a reproducéo capitalista brasileira.

Pelo que expusemos, necessariamente o desenvolvimento regional deve ser concebido,
apesar de suas especificidades, como um componente do desenvolvimento capitalista
brasileiro, como parte de certa divisao regional do trabalho nacional. De igual modo, o Estado
na Amazonia, nos anos 1960 e 1970, pelo menos, em grande medida reflete a configuracéo de
um Estado nacional modernizador, mas conservador, centralizador e autoritario, expresso

“® parcialmente porque apesar do seu esforco muitos instrumentos, politicas e projetos ndo estavam sob o
controle da Sudam. No que coube a ela houve uma transposicao praticamente integral do 11 PND a Amazonia.
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particularmente no Estado desenvolvimentista durante a ditadura militar. Neste movimento a
modernizacdo conservadora e autoritaria das instituicdes e da prdpria “regido” fez com que
ela deixasse de ser somente “problema” para tornar-se “solucdo” também. Mas aqui, quando
comparada ao processo nacional, a face conservadora foi muito mais presente do que a
modernizadora,veja os conflitos agrarios (Gltima premissa).

Além disso, € importante estudar o desenvolvimento regional tendo como referéncia
as relacdes sociais capitalistas, 0 que nos faz procurar entender as formas de reproducéo do
capital na regido e as associacdes (nem sempre sem conflito) entre interesses regionais,
nacionais e internacionais. Nesta perspectiva devemos olhar estas relagdes, ao mesmo tempo,
como histéricas, econbmicas e politicas, sustentadas em uma determinada realidade que é
fisica e social (a um s6 tempo) do espagco amazonico.
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CAPl’TpLO 1. AMAZONIA: AUGE ~ECON(‘)Mlco E CRISE DE UMA REGIAO
PERIFERICA NA INDUSTRIALIZACAO BRASILEIRA

Neste capitulo procuraremos localizar a formacdo econémico-social amazonica,
principalmente na segunda metade do século XIX e na primeira do século seguinte, no
processo de industrializacdo brasileira, destacando as relacdes que se estabelecem com a
dindmica da acumulagdo de capital no Sudeste do pais e as limitacdes e relagcdes presenciadas
na Amazonia.

Em 1621, durante a Unido Ibérica, é fundado o Estado do Maranh&o e Grao-Para, fruto
da preocupacdo de Portugal com as ocupacdes e penetracbes no Amazonas de jesuitas
espanhois e no Maranhdo e Cabo Norte de franceses, ingleses e holandeses. O territério
brasileiro ficou dividido em dois Estados, relativamente independentes entre si, mas
subordinados a metropole. O Estado do Brasil se estendia do Rio Grande (do Norte) a Séo
Vicente (SP), com sede em Salvador, e 0 novo Estado ocupava a area entre o Rio Grande (do
Norte) e o Grdo-Pard. A capital deste Estado foi S&8o Luiz, mas, paulatinamente, ocorre o
deslocamento do centro de poder para Belém, melhor localizada frente aos interesses pela
Bacia Amazonica (MATTOS, 1980;*° LEAL, 1999).

Quando Mendonca Furtado, em 1751, assume nesta cidade o posto de capitdo-general
do Estado do Maranhdo e Grdo-Para concretiza-se a transferéncia hierarquica do poder de Sao
Luiz a Belém. Na medida em que ele era irmdo do Marqués de Pombal sua vinda representa
uma maior preocupacdo de Portugal em relacdo a regido, buscando assegurar o dominio
luzitano sobre a Bacia do Amazonas, fato evidenciado nas fortalezas construidas,
transferéncia da sede governamental, criacdo da Companhia Geral do Grdo Pard e Maranhéo e
na fundacédo da Capitania de Rio Negro em 1755.

Este Estado ndo se subordinava ao Governo Geral do Brasil da época, mas diretamente
a Portugal. Isso fez com que Mattos (1980) afirmasse que a concepcao politica colonial de
ocupacdo do espaco da Amazo6nia marcava-se pela descentralizacdo administrativa, ja que das
onze sedes de governos regionais (da Amazoénia), nove eram subordinadas diretamente ao
novo Estado, que, por sua vez, vinculava-se a metrépole. Evidentemente falar em
descentralizacdo precisa de relativizacao ja que o controle era direto de Portugal.

Com a independéncia do Brasil o governo brasileiro muda esta configuracéo territorial
criando uma Unica provincia na Amazonia, a Provincia do Gréo-Pard, subordinada ao Rio de
Janeiro, sede do poder imperial. Somente em 1850 foi criada outra provincia, a do Amazonas.
Outra parcela do territério amazénico encontrava-se localizada em parte das provincias do
Mato Grosso, Goias e Maranhdo (MATTOS, 1980; ROCQUE, 2001).

Esta distribuicdo permanecera por muito tempo, pois mesmo a constituicdo de 1891
manteve a configuracdo territorial do império, mudando tdo somente o nome de provincia
para Estado. Mudanga significativa ocorreu a partir da constituicdo do Estado Novo (1937).
Nela transferiu-se dos estados para a Unido (artigo 6°), sob o principio da seguranca nacional,
a prerrogativa de criacdo de territorios (federais). Assim, em 1942 foi criado o Territdrio

* O General Carlos de Meira Mattos especializou-se em geopolitica, de onde deriva esta obra, publicada em
1980 pela Biblioteca do Exército.
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Federal de Fernando de Noronha® e no ano seguinte Guaporé (Rondonia), Rio Branco
(Roraima), Amap4, Ponta Pord e Iguassu (os dois Ultimos, partes do Mato Grosso e Parand,
foram extintos pela constituicdo de 1946) (MATTOS, 1980). Com isso o governo federal
passa a ter um controle muito mais direto sobre uma parcela maior do territorio nacional ja
que estes territdrios eram diretamente subordinados a Unido, sem autonomia.

1. A FORMACAO ECONOMICA DA AMAZONIA E O AUGE DA PRODUCAO
DE BORRACHA

Do ponto de vista econdmico, pelo menos até o século XVIII a producdo amazonica
era muito fragil e, grosso modo, sustentada no extrativismo. O cacau era o principal produto,
em sua maior parte também extrativo. Além dele se presenciava alguns outros poucos
produtos, como o café e 0 algoddo, mas a dependéncia do cacau era tamanha que em 1740 ele
representou mais de 90% das exportagdes regionais (SANTOS, 1980).

Entre 1750 e 1754 houve forte queda das exportacdes amazonicas e 0 Marqués de
Pombal, ministro de Dom José I, resolveu instalar na regido a Companhia Geral do Grao-Para
e Maranhdo. Apesar do aparente estimulo a agricultura, no periodo de existéncia da
Companhia (1755-1778)"" o cacau ainda foi predominante, representando em média mais de
61% das exportacOes regionais a Portugal (SANTOS, 1980; MATTQOS, 1980).

Na virada do século XVIII para o século XIX houve uma elevacédo significativa das
exportacdes, mas ja em 1805, prolongando até 1840, ocorreu forte reducdo das mesmas que
sairam de 181.971 libras-ouro no primeiro ano para 140.402 libras-ouro em 1840, sendo que
em 1830 este valor foi de apenas 60.600 libras-ouro. Santos (1980) aponta como razdes desta
crise: a diminuicdo dos precos do cacau internacionalmente; guerra do Grdo-Pard com a
Guiana Francesa (conforme orientacdo de D. Jodo VI em represalia a invasdo de Portugal
pelas tropas napolednicas); e longo periodo de distarbios politicos, incluindo aqui a revolucéo
cabana a partir de 1835. Esta ultima, a Cabanagem, para muitos historiadores, foi um
movimento eminentemente popular:

gue veio de baixo para cima, contrariou muitos interesses, ja que a maioria dos
visados pelos revoltosos eram o0s estrangeiros abastados. Ora, na época o poder
econdmico estava concentrado nas maos dos portugueses. E, como é Gbvio, contra
esses que se levantou a ira popular, encarnavam a opuléncia em uma terra de
miseraveis; representavam a exploragdo secular que continuavam usufruindo, apesar
da independéncia (ROCQUE, 2001, p. 40).

50 Anteriormente, em 1904, em funcéo do Tratado de Petrdpolis entre Brasil e Bolivia, 0 governo brasileiro criou
o Territorio Federal do Acre, na area até entdo em disputa entre os dois paises. Mas isto ndo representa ainda
uma politica sistematica e sim uma excepcionalidade. A disputa por este territério acelerou-se com o aumento da
procura e exportacdo da borracha ja que este era um espaco rico em seringais. A area, a principio sob jurisdicao
boliviana, era explorada principalmente por brasileiros que reivindicavam ao Brasil a posse da mesma. Quando o
governo boliviano pretendeu conceder esta regido ao Bolivian Syndicate, organizacdo formada por capitais
estrangeiros, o tensionamento local aumentou muito e o governo brasileiro interveio firmando um acordo com a
Bolivia (Tratado de Petrdpolis, sob o comando do Bardo do Rio Branco), onde passou a anexar a area
indenizando financeiramente a Bolivia (2 milhdes de esterlinos) e se comprometendo a construir a estrada de
ferro madeira-mamoré, que possibilitaria escoar a producéo boliviana pelo Atlantico (MATTOS, 1980).

' Esta companhia foi extinta quando Dona Maria I, ligada aos setores dominantes mais atrasados e
conservadores, subiu ao trono portugués (MATTOS, 1980; ROCQUE, 2001).
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Entdo ela foi uma revolta de “despossuidos contra proprietarios”, que, ainda que
apresentasse uma “capa racial de diferencas” espelhava, na verdade, a resultante historica da
“expropriacdo do nativo e da sua conversdao em forca de trabalho explorada pelos que se
converteram em proprietarios a custa da sua expropriacdo e exploracdo” (LEAL, 1999, p. 31).
Infelizmente, nas palavras do autor, faltou projeto politico a revolucao cabana.

Apos a Cabanagem (ocorrida entre 1835 a 1840, quando ocorreu a ultima rendi¢éo no
interior amazonico) a regido e o Para estavam muito fragilizados econdmica e
financeiramente. Durante o conflito, onde morreram em torno de 40 mil pessoas,*? a producao
caiu muito. O Marechal Andreéa, que comandara a tomada de Belém contra os cabanos,
relatou em 1838 que a renda anual da provincia ndo passava de 65 contos e 0 orcamento real
talvez fosse de mais de 64 contos para fazer frente a um montante de despesas superior a 104
contos (MATTQOS, 1980; SANTOS, 1980).

Até aqui a borracha era um produto pouco expressivo na pauta de exportacdes
amazonicas. Segundo Santos (1980) em 1838 ela representava somente 16,6% do valor
exportado pela regido. Havia limitagbes técnicas ao uso da borracha em larga escala
industrial, no frio ela ficava dura demais e no calor pegajosa. Estas limitagdes foram
superadas em 1839 com a descoberta do processo de vulcanizacdo por Charles Goodyear nos
EUA. Apesar de existirem outros tipos de hevea em outras regides do planeta, foi a hevea
amazonica que melhor respondeu aos interesses industriais. A procura pelo produto passou a
crescer aceleradamente desde entéo.

O periodo definido como ciclo da borracha® na Amazonia, seu auge assim como seu
declinio, foi produto, entre outros, por um lado da revolucdo industrial que possibilitou o
desenvolvimento técnico (através da descoberta da vulcanizacdo) e o grande aumento da
procura enquanto matéria prima, principalmente quando a industria automobilistica passou a
crescer. De outro lado a expansao imperialista levou ao controle de diversas areas do planeta
pelas principais poténcias mundiais. Também se buscou um controle direto da producéo de
matérias-primas necessarias as indudstrias imperialistas. E aqui que a disputa e o controle do
Sudeste Asiatico, como veremos, por paises europeus (Inglaterra principalmente) vao
influenciar decisivamente na economia amazonica, pois criaram as condi¢fes ao
deslocamento do centro produtor de borracha mundial. Nestas condi¢des a borracha evolui de
simples produto vegetal-comercial para matéria-prima essencial ao desenvolvimento da
indUstria capitalista central®® (LEAL, 2007a; LOUREIRO, 2004; SANTOS, 1980).

O aumento da procura da borracha, diante da escassez de forca de trabalho, levava a
um aumento constante dos pregos. A falta de forga de trabalho inicialmente foi resolvida em
parte pelo deslocamento de trabalhadores de outros setores para a extracdo do latex
(leite/resina da seringueira). Assim também aconteceu com 0s capitais da regido que passaram
a deslocar-se para esta producdo (SANTOS, 1980; ROCQUE, 2001).

%2 para Picoli (2006) a Cabanagem resultou em 30 mil mortos entre os cabanos e 12 entre 0s que 0s combatiam.
Desse total 30 mil foram habitantes do Para, que na época dispunha de uma populacéo de 120 mil pessoas.

%% 0 estudo de uma determinada formag&o econémico-social a partir dos ciclos de determinado produto recebe
fortes criticas (em muito justificaveis) na medida em que o predominio dado a observagdo do produto impede de
ver um conjunto de outros fendmenos e relacBes que ocorrem nesta formacdo. Aqui ndo queremos reeditar um
estudo de ciclos, mas apenas reconhecer a importancia que esta producdo teve em determinado periodo da
histdria regional, cunhando tragos que marcam o desenvolvimento ndo apenas da economia, mas da prépria
sociedade amazodnica.

> Por conta das pressdes estadunidenses e inglesas o governo monérquico brasileiro em 1866 decretou a abertura
do Amazonas a navegagdo internacional. Em 1874 a Amazon Steam Navigation incorporou as outras
companhias em operacdo na regido, constituindo-se na Unica grande empresa em operacdo na Amazdnia
(MATTOS, 1980).
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Este movimento redundou em significativa diminuicdo da producéo local, extrativa ou
agricola, dando origem a criticas até mesmo de figuras governamentais importantes. Em 1854
a fala presidencial de Rego Barros a Assembléia Legislativa do Para criticava a concentracao
de recursos na produgdo gomifera, o que levava, segundo ele, a dependéncia de alimentos da
provincia em relacdo a outras provincias. “Isto é certamente um mal; tanto mais porque 0s
lucros avultadissimos dessa industria que absorve e aniquila todas as outras [...] acumulam em
poucas médos” (BARROS apud BARATA, 1973, p. 320).

A afirmac&do acima ndo deixa de ser verdadeira, mas é preciso que seja ponderada, pois
a Amazonia nunca fora uma grande produtora agricola. Diante do aumento populacional, ndo
acompanhado de igual magnitude no crescimento produtivo alimentar, o resultado quase
inevitavel seria a elevacdo da importacdo de produtos de subsisténcia. Além disso, ndo apenas
a economia, mas os diversos governos locais paulatinamente ficaram quase que totalmente
dependentes da renda gerada na producdo da borracha.

Santos assim sintetizou a forga do novo produto:

O estimulo externo atuou principalmente sobre a atividade extrativa de borracha, e
com tal violéncia que os demais setores da economia ndo puderam com ela competir
na disputa dos fatores de producdo. A oferta de mao-de-obra tardou a ampliar-se, de
modo que a forca de trabalho foi-se transferindo rapidamente para a producédo
extrativa, ressentindo-se até mesmo a agricultura de subsisténcia. Os capitais
concentraram-se fortemente na comercializagdo ou na producdo do principal produto
extrativo, a borracha (SANTQOS, 1980, p. 41-42)

Mas permanecia o problema da falta de forca de trabalho diante de uma demanda
gomifera cada vez maior. Até meados da segunda metade do século XIX esta producdo se
sustentava no trabalho escravo, indigena principalmente, mas isso ndo resolveu o problema. E
mesmo que resolvesse, logo geraria um problema ainda maior, pois o grande surto da
demanda ocorreu quando a forca de trabalho escrava ja estd abolida. Por outro lado,
deslocamentos dentro do setor primario amenizaram o problema, mas também ndo o
solucionaram (na realidade geravam complicacdes a agricultura, onde o que ficava era, grosso
modo, forca de trabalho mais velha e feminina) e logo encontraram o seu limite. Os seringais
proximos a Belém esgotaram-se rapidamente e passou-se a buscar outros seringais,
conduzindo fluxos populacionais para o oeste (Xingu e Tapajos) até chegar a Provincia do
Amazonas (Madeira e Purus).

O problema da escassez de forca de trabalho foi superado com um processo de
migracao estrangeira (pouco exitosa)> e nordestina. Esta Gltima deu sustentacéo a producéo
gomifera e a agricultura. Em 1877 uma grande seca ocorreu no Nordeste, impulsionando
correntes migratorias, facilitando a atracdo a Amazoénia. Mas a seca € um fator que em si
somente ndo explica satisfatoriamente a migracdo, enorme importancia tiveram as politicas
publicas e privadas de imigracdo para a regido. A imigracdo nordestina organizada pelos
governos estaduais amazonicos e federal, que originalmente destinava-se a agricultura,
desloca-se paulatinamente em ampla medida para a extragdo do latex. Além disso, ocorria
também a arregimentacdo direta por representantes dos seringalistas ou por intermediarios.
Segundo Samuel Benchimol (1977) cerca de 500 mil nordestinos adentraram os seringais da

%% Pouco exitosa porque ndo conseguiu responder as necessidades da extracdo do latex, ao contrario. Também
ndo estabeleceu grandes nlcleos populacionais estaveis e produtivos. Apesar disso ha que se reconhecer a forte
presenca estrangeira em atividades terciarias (comércio e financas — entre outras de origem portuguesa e arabe) e
secundarias (emergia elétrica, comunica¢Bes, saneamento, etc., com ingleses, norteamericanos, etc), porém
concentrada principalmente nas duas cidades principais (Belém e Manaus) e ndo nas areas de colonizacao
dirigida.
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Amazodnia de 1821 a 1912.%° Isto contribuiu decisivamente para que em 40 anos a populacio
quadruplicasse, saltando de 323 mil em 1870 para 1,217 milhdes em 1910 (veja a tabela 1).>’

Tabela 1: Populacdo da Amazbnia, 1840-1920

Ano Amazonas Para Amazonia
1840 19.570 109.960 129.530
1870 54.895 268.014 322.909
1890 147.915 328.455 476.370
1900 249.756 445.356 695.112
1910 358.695 783.845 1.217.024
1920 363.166 635.000 1.090.545

Fonte: IBGE - Anuario estatistico 1939-40; Santos (1980).

Obs.: (1) Nos anos de 1910 e 1920 foi incluida na populacéo total da
Amazbnia a populacdo do Acre. (2) Ndo conta nas estatisticas a
populacéo indigena livre dispersa na floresta.

A Amazonia foi a regido brasileira onde, percentualmente, a populagdo mais cresceu
entre 1872 e 1910. Enquanto o Sudeste neste Ultimo ano havia crescido 259% e o Brasil 236%
em relacdo a 1872, a Amazonia registrou um indice de expansdo populacional de 366% neste
mesmo periodo. Entretanto este crescimento, quando visto do ponto de vista do emprego,
concentrou-se em um setor produtivo, o primario. E o que demonstra a tabela 2.

Tabela 2: Distribuicdo da for¢a de trabalho da Amazénia, 1910.

Setor Total Percentual
Primario 390.638 78,3%
Secundario 30.000 6,0%
Terciario 78.342 15,7%
Total 498.342 100,0%

Fonte: Santos (1980).

Mas se a procura por forca de trabalho era alta por que ndo havia um aumento na
remunera¢do da mesma no seringal? Por que este trabalhador ndo migrava de volta para a
agricultura ja que, segundo Santos (1980), em determinado periodo a remuneracao desta era
melhor que na extracdo do latex? Ora, o seringal ndo era um mercado livre, ao contrario, era,
além de um estabelecimento mercantil, uma espécie de prisdo sustentada numa cadeia de
endividamento como veremos mais a frente. O trabalhador direto negociava o fruto de seu
trabalho por produtos vendidos “fiados” pelo patrdo, mas com uma diferenga de pregos que o
mantinha permanentemente endividado e, por conta disso, sem poder abandonar o seringal
enquanto ndo quitasse sua divida.

Do que vimos até aqui, € preciso constatar que mesmo com 0s problemas existentes e
diante dos limites do capital presente na regido, a extracdo do latex conseguiu encontrar a
forca de trabalho que necessitava. Isto se evidencia nos numeros da exportagdo presentes na
tabela 3. Ndo fosse isso a Amazdnia, ou mais precisamente 0s dois principais centros
comerciais, ndo teriam presenciado momentos de euforia.

%% N3o existe consenso quanto as estimativas de imigracao.
> A titulo de comparagdo, em 1872 Belém tinha uma populacdo de 61.997 habitantes, sendo a quarta cidade
mais populosa do pais, ficando atras de Rio de Janeiro, Salvador e Recife.
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Tabela 3: Borracha exportada pela Amazonia, em toneladas — anos selecionados.

Ano | 1830 | 1850 | 1870 | 1880 | 1890 | 1900 |1910 |1912 |1915 |1920 | 1939

Ton. | 156 | 879 | 5.602 | 8.679 | 15.355 | 23.650 | 34.248 | 37.178 | 29.772 | 23.586 | 11.861

Fonte: IBGE - Anuario estatistico 1939-40; Santos (1980).

Dado o baixissimo grau de beneficiamento do produto, com mecanizacdo praticamente
inexistente, a producdo dependia quase que exclusivamente da forca de trabalho direta, ou
seja, do seringueiro e de suas poucas ferramentas. Assim, abstraindo-se momentaneamente as
variacdes de preco, o montante do lucro do seringalista (e do sistema como um todo) dependia
fundamentalmente do nimero de seringueiros na mata, dai a grande pressdo para atrair
imigrantes, os nordestinos em especial (SANTOS, 1980; LOUREIRO, 2004; MATTOS,
1980). Neste sentido, o limite de extracdo do sobre-trabalho era 0 minimo que garantia a
sobrevivéncia do trabalhador, o que, como vimos, era muito pouco.

Quanto ao capital, a regido era muito fragil e mesmo para a expansdo do processo de
extracdo/comercializacdo do latex necessitou lancar méo de capitais extra-regionais, do sul do
pais® e do estrangeiro. Este Gltimo, com grande poder, apresenta-se sob algumas
modalidades: financiamento privado das importacdes, investimentos diretos ou capitais de
risco e empréstimos feitos a governos da regido. Mas Santos (1980) também afirma que os
bancos (nacionais e estrangeiros) ndo financiavam a extracdo, tampouco atuavam como
aviadores, a ndo ser com fortes garantias num sistema marcado pela incerteza. Disso pode-se
deduzir que atuavam preferencialmente na exportacao.

Diretamente associado ao capital estrangeiro estavam as firmas de exportacdo que
giravam em torno de apenas seis no inicio do seculo XX, segundo J. A. Mendes (SANTOS,
1980). Na cadeia da produgéo-comercializacdo da borracha estas firmas ficavam no topo,
acima inclusive das casas de aviamento. Acusadas de especulacdo improdutiva elas sofreram
varias tentativas se supressdo. Exemplo disso foi a tentativa das casas aviadoras de
exportarem diretamente a borracha, o que redundou em fracasso devido ao poder daquelas
firmas que tinham forte apoio dos bancos estrangeiros.

Os capitais eram britanicos e estadunidenses, mas também se encontravam aqueles de
origem francesa, portuguesa e belga. Financiaram ndo somente o negdcio em torno da
borracha em si, estando presentes na forma de firmas executoras, de obras infraestruturais,
energia, saneamento, transporte, etc.

No seringal a parcela do capital constante geral era relativamente pequena se
comparada ao capital circulante.> Fica evidente que o capital remunerava-se principalmente
na circulacdo, seja na comercializagdo da borracha (exportada), seja na comercializacdo de
outros produtos importados do exterior e do Sul do pais para abastecer cidades e seringais da
Amazonia.

Podemos perceber que com reduzidissima industrializacdo e dependente de capitais
externos e dos precos definidos no mercado internacional, a economia amazonica viu-se huma
situagdo em que 0 seu centro dindmico estava no exterior, a demanda externa definia o
montante da producéo regional.

O sistema de organizacdo da producdo da borracha assentou-se no aviamento,?® um
processo bastante hierarquizado através do qual o produtor direto, neste caso o seringueiro, é

% Segundo Santos (1980) em um periodo intermediario do ciclo da borracha este capital deve ter sido
prevalecente.

>° Dos capitais na Amazonia, segundo Santos, 68% eram circulante. Por outro lado é preciso reconhecer que os
custos de abertura e manutencdo de seringais aumentavam na medida em que 0s seringais mais proximos se
esgotavam e tinha-se que procurar outros mais distantes.

80" Aviar: fornecer mercadorias a crédito. Ainda hoje é possivel encontrar o aviamento na Amazdnia. Faz-se
necessario registrar que o aviamento nao é uma invencdo da producédo da borracha, desde a coldnia e a coleta das
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preso a uma cadeia de endividamento crescente, por meio do qual é subordinado e extraido
seu sobre-trabalho. Todo o esquema do aviamento sustentou-se num mecanismo de concessao
de credito, sem moeda corrente, mas com juros elevadissimos (mesmo que ndo formal e
oficialmente contratuais). As transacdes processavam-se através da troca direta do produto do
trabalho do trabalhador por mercadorias necessarias a subsisténcia e a producdo (LEAL, 1999
e 2007a; LOUREIRO, 2004; SANTOS, 1980).%

Na realidade o grau de endividamento era tal que o seringueiro perdia autonomia sobre
0 produto de seu trabalho. J& antecipamos que o trabalhador no seringal/barracéo era obrigado
pelo seringalista a comprar mercadorias “fiadas” sobre um preco muito acima daquele
praticado num mercado comum da cidade. Por outro lado, o latex tinha o seu prego definido
pelo seringalista que ganhava duplamente: diretamente na producdo da borracha e no
fornecimento de mercadorias. Neste esquema 0 seringueiro se tornava um prisioneiro por
divida no seringal, inclusive vigiado como tal. O Barracdo no meio da mata era, grosso modo,
seu ponto de contato com o0 mercado.

De acordo com Euclides da Cunha (1976), o seringueiro “é o homem que trabalha para
escravizar-se”. Trabalhando com nimeros de diversos autores, Santos (1980) afirma que em
1907 o arroz no Rio de Janeiro custava 245 réis, chegava a casa aviadora por 573 reis que o
repassava ao seringalista por 839 réis. O destino final era o seringueiro, que quanto mais
longe estivesse mais caro pagaria. O mesmo arroz que no Rio custava 245 réis, chegava ao
trabalhador do seringal do Piurini, no rio Solimdes, ao prego de 1$000 réis e de 3$000 no Alto
Madeira. Todos ganhavam menos quem pagava a conta final, o seringueiro, responsavel pelo
lucro de todos os demais. No Alto Madeira se pagava, em média, mais de 10 vezes 0 prego
pago no Rio de Janeiro. J& o seringueiro deste local pagava ao seringalista até 3,4 vezes o
preco que este havia recebido da casa aviadora, que na maioria das vezes se encarregava dos
fretes. Para piorar a situacdo do seringueiro, os alimentos comprados a precgos altissimos
comumente estavam estragados, as conservas, por exemplo — 0 que ndo era motivo para
reducao de precos.

As informagOes acima nos ajudam a entender: (a) o esquema de formacdo do lucro,
ndo restrito ao momento da extracdo do latex apenas; e (b) a hipertrofia do setor terciario. Este
esquema, construido com negociagdes a credito, em que na base a negociagao ocorria através
da troca de mercadorias diretas, esclarecem a até entdo baixa monetizacdo desta economia,
ndo se dependia diretamente da moeda. Mais que isso: a moeda servia virtualmente como uma
medida para célculo, uma medida de valor, mas as trocas diretas, via crédito, ajudavam a
escamotear a extracdo do sobre-trabalho do seringueiro.

E quanto as leis de protecdo social do trabalhador direto? O Estado aceitou a
classificacdo do seringalista que definia o seringueiro como trabalhador autdbnomo, de modo
que a ele eram negados os direitos de um trabalhador comum assalariado. Protestos existiam,
mas ndo organizados ja que a propria formacdo do seringueiro e sua dispersao na mata
tornavam muito dificil uma organizacdo de alguma forma sindical ou politica deste
trabalhador, tampouco a formacdo de uma consciéncia de classe. Isso ndo significa que nédo
houvesse reclamagbes ou outras formas de questionamentos (como eram 0s casos de
tentativas de fuga do seringal). Também havia questionamentos por parte de algumas
personalidades, mas que ndo representavam muito mais do que reclamacdes verbais. Neste
sentido, o senador paraense Eloy de Souza afirmou, no inicio do século XX, que “nunca em

drogas do sertdo ele é observado, encontrando-se registros de seu uso ndo apenas na producéo extrativa vegetal,
mas também na agricultura e na pesca, por exemplo.

% O financiamento & producdo através da troca (antecipada) de mercadorias pelo resultado da producéo futura
ndo ocorria somente entre seringueiro e seringalista, mas entre este e as casas aviadoras. Por sua vez, estas
Gltimas também recebiam mercadorias a crédito de outros fornecedores (LEAL 2007a; LOUREIRO, 2004).
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parte alguma do globo houve exemplo de tamanho sacrificio, nem inddstria alguma custou
jamais em paz de civilizacdo ocidental, um tdo crescido nimero de vidas pelo abandono
criminoso dos governos, despercebido como estamos de que ali se perde o mais valioso
capital da nacdo” (SANTOS, E. apud PINTO, 1984, p. 24).

O atraso técnico, a baixa produtividade, o capital reduzido, a ndo organizacdo politica
do produtor direto, as relagfes ja estabelecidas com o mercado externo a regido e a reduzida
monetizacdo da economia contribuem para a ocorréncia do aviamento. No Pard, segundo Cruz
(1963), até meados do seculo XVIII ndo ha registro do uso de moeda metélica, o que ocorre a
partir de 1749, mesmo assim com a imposicao de penalidades pelo governo de modo a fazer
com que a populacdo a aceitasse.

Leal (2007a) acrescenta outro elemento explicativo ndo apenas do aviamento em si,
mas também da propria forma como se procedeu a colonizagdo na Amazoénia e se formou a
burguesia regional: a desconsideracéo hibérica da ciéncia na exploracéo da natureza.

A heranga cultural do colonizador produziu um meio social desfamiliarizado com a
Ciéncia e a Técnica. As camadas exploradoras, herdeiras da cultura de dominacéo
poduzida pelo modelo colonial dos hiberos, haviam se consolidado como meras
oligarquias ligadas a exploracdo primaria dos recursos da natureza regional, na sua
expressdo mais arcaica. Em consequiéncia disso, a atrofia historica, na Amazonia, do
conhecimento cientifico e da pratica técnica, jamais estimulou a experimentacao, e,
conseqlientemente, o surgimento da plantagem como solugdo produtiva (LEAL,
20073, p. 21-22).

O reduzido capital da regido concentrou-se onde o lucro, comparado a0 montante
investido, seria maior: 0 negdcio em torno do extrativismo. Como o processo produtivo em si
trabalhava com baixa inovacdo técnica e requeria relativamente pouco capital constante, ndo
havia e ndo houve grande interesse ou agdo concreta exitosa no sentido de estabelecer algum
tipo de industrializacdo para além do beneficiamento priméario minimo do latex. O capital
remunerava-se, fundamentalmente, na circulagdo e ai procurou ficar. A partir de instrumentais
keynesianos, Santos também chega a esta conclusdo:

quanto mais alta a taxa de juros, maior tendia a ser 0 emprego no extrativismo — face a
maior rentabilidade do aviamento. Entrementes, sendo elevado o custo do dinheiro é
interessante aplicad-lo no aviamento, muito fraco era o estimulo para investir em
indUstrias da regido supridoras do mercado regional ou extra-regional (SANTOS,
1980, p. 178).

Os lucros altos e faceis da borracha desestimulavam os investimentos na industria, que
ficou bastante marginal neste periodo e, inclusive, posteriormente.

O sistema todo, para além do extrativismo, dependia do setor primario (modelo
primario-exportador), o que reforcava o aviamento. Transportes, comércio, arrecadacdo
governamental e mesmo as poucas industrias de transformacdo sustentavam-se na renda
produzida por este setor. “Era compreensivel que este regime, entregue a propria sorte e sem a
acdo orientadora e preventiva do poder publico, estivesse fadado ao insucesso a longo prazo”
(SANTOS, 1980, p. 173).

A forma como o sistema se organizava colocava uma crise de grandes proporcdes
como perspectiva, o que implicaria em crise da propria economia regional. Ela ocorreu
quando os seringais de cultivo do Sudeste Asiatico entraram em atividade produtiva nos
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Gltimos anos da primeira década do século XX.%2 Em 1910 os precos do produto alcancaram
seus niveis mais altos, mas justamente a partir dai os seringais asiaticos iniciam a producgao
em grande escala, que se torna crescente, fazendo com que 0s pregos passassem a cair ano-a-
ano. Em 1908 o preco médio do quilo da borracha fina em Belém foi de 4.935 réis,** no ano
seguinte chegou a 7.960 réis e alcancou 10.050 réis em 1910°. A partir dai os precos se
tornaram declinantes. J& em 1911 cairam quase 50%, reduzindo a 5.705 réis. A queda era
acentuada e gerava crise de grandes propor¢des, mas havia a ilusdo de que seria passageira,
pois ja se presenciara algumas quedas anteriormente. O que nao se via, ou nao se queria ver,
era que a producdo em crescimento exponencial do Sudeste Asiatico, mesmo que com o
aumento da demanda mundial, colocava gigantescas dificuldades a um muito desejavel
retorno aos niveis de preco de 1910 (SANTQOS, 1980; PINTO, 1984; LEAL, 2007a).

Para Leal (2007a) a maior utilidade do aviamento foi fazer com que a borracha
extrativa chegasse a industria dos paises monopolistas com precos compativeis as
necessidades da acumulagdo capitalista. Mas, por outro lado, o extrativismo era um entrave ao
desenvolvimento das forcas produtivas industriais. O aviamento era uma solucdo conjuntural
que guardava um sério problema: o ajustamento da oferta da matéria-prima ao ritmo do
avanco técnico da industria. Assim, as poténcias capitalistas procuraram se antecipar a crise
de suprimento e a Inglaterra empreendeu as plantacdes no Sudeste asiatico, agdo fundamental
a manutencdo da hegemonia britanica sobre o mercado mundial particularmente diante da
ascensédo dos EUA.

A desarticulacdo do extrativismo amazonico do latex foi, portanto, uma necessidade
da acumulacdo mundial, pois sendo parte de um duplo movimento — ao mesmo tempo
em que transferia o controle da producdo da borracha para a Inglaterra, isso permitia a
introducdo da técnica como elemento da introdu¢do do insumo para a industria —
garantia a continuidade de funcionamento do setor industrial, que naguele momento
sediava a maior parcela da acumulagéo (LEAL, 2007a, p. 26-27).

Mesmo com a queda dos precos a partir da segunda metade de 1910 as exportagdes
amazonicas ainda bateram seu recorde em 1912, 37.178 toneladas® (veja a tabela 3), porém
oito anos apos (1920) elas estavam em 23.586 e em 1930 totalizaram apenas 14.138 toneladas
e a precos muito abaixo daqueles alcancados em 1910. Vejamos agora a composic¢ao de renda.

Tabela 4: Renda interna da Amaz6nia por setores, em contos de réis.

Setor 1890 1910 1920
Contos de réis % Contos de réis % Contos de réis %
Primario 53.953 50,8 218.287 449 123.507 35,8
Extrat. vegetal 37.914 35,7 197.811 40,7 57.182 16,6
Agricultura 8.143 7,7 9.593 2,0 31.251 91
Secundério 548 0,5 19.605 40 24.632 7,1
Terciario 51.721 48,7 247.941 51,1 197.450 57,1
Com. mercadorias 36.003 33,9 149.606 30,8 134.595 39,0
Total 106.222 100,0 485.833 100,0 345,589 100,0

Fonte: Santos (1980)

82 Estes seringais foram plantados a partir do contrabando de sementes amazonicas por Henry Wickham, que
recebeu o titulo de Sir da coroa britanica pelo “feito”.

% Neste ano e nos dois anteriores os precos haviam caido, sendo que ainda eram lucrativos ja que de 1903 a
1905 estes precos haviam ficado acima dos 6.000 réis — mesmo que ja em dindmica de declinio neste Gltimo ano.
% Em abril deste ano o preco da borracha em Belém chegou a registrar o valor de 15.000 réis.

® O total da producéo brasileira foi de 42.410 toneladas neste ano de 1912.
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Em 1910 quase 80% da forca de trabalho se encontrava no setor primario,
principalmente na extracdo vegetal. Este setor gerava, neste ano, 44,9% da renda regional
(tabela 4 acima).

Em 1890 o setor primario concentrou 50,8% da renda interna, caiu a 44,9% em 1910 e
a 35,8% em 1920, quando a produc¢do gomifera estava em crise aguda e definitiva. A reducao
relativa do setor primario (1890-1910) ocorreu paralela & elevacdo da participacdo do setor
terciario, mesmo assim ha um reforco do extrativismo neste periodo, significando uma maior
concentragdo dos recursos primarios na producdo do latex. O subsetor de extragdo vegetal,
sustentado na borracha, ficou sozinho com 40,7% da renda interna da Amazo6nia em 1910,
mas com a decadéncia da producdo-exportacdo deste produto extrativo, ele desaba a 16,6%
em 1920. A agricultura sofre direta e inversamente a evolucdo das exportacfes da borracha,
ela foi 7,7% da renda interna em 1890 e quando os precos do latex alcancam o seu auge a
participacdo agricola na renda interna regional cai para 2,0%. Com a crise, 0 subsetor agricola
cresceu a 9,1% em 1920, demonstrando que uma parte dos recursos investidos na borracha
deve ter migrado para a agricultura, mesmo assim pouco significativo em relacdo ao total da
renda gerada durante a crise da borracha. Além do que, a reducdo da renda total e da renda do
subsetor extrativo vegetal, ainda que mantido os niveis da agricultura, fariam com que o
indice relativo deste ultimo subsetor crescesse em relacdo ao extrativo vegetal. A industria €
insignificante durante todo o periodo, apresentando elevacdo de seu percentual, mas em
termos de renda absoluta, pouco contribui no desempenho regional — retornaremos
brevemente a este tema mais a frente.

Os numeros do setor primario nos levam a definir esta economia como primaria,
entretanto o setor terciario, concentrando apenas 15,7% da forca de trabalho em 1910 (tabela
2), somou neste ano 51,1% da renda interna, superando o setor primario. O subsetor de
comercio de mercadorias em 1890 sozinho concentrou 33,9% da renda regional, ficando
30,8% em 1910, auge dos pregos da borracha. Quando a crise estoura o setor terciario vai a
57,1% da renda interna e o subsetor comércio de mercadorias a 39,0%, nos levando a concluir
que a evolucdo da economia amazbnica demonstra que além de priméria ela era
atrofiadamente terciaria, mas com um setor terciario hipertrofiado, pouco diversificado e
dependente do setor priméario — mesmo que crescendo relativamente durante a crise o setor
terciario viu sua renda em numeros absolutos cair de 247.941 contos de réis para 197.450
contos de réis em 1920.

A economia regional além de muito concentrada vivia em grande desequilibrio,
expresso ndo apenas pelas sucessivas oscilagdes de precos, mas pelo fato de ndo dispor de um
setor industrial minimamente estruturado com algum peso, demonstrando ser esta uma
economia extremamente dependente seja da demanda externa, seja da producdo externa
(estrangeira ou de outras regides brasileiras). Ademais, em 1910 apenas dois subsetores, 0
extrativismo vegetal e o comércio de mercadorias, concentravam 71,5% da renda interna. Isto
ndo ocorria sem sentido. A elevada geragdo de renda do extrativismo associada ao seu carater
essencialmente mercantil fez com que a regido se constituisse como um grande entreposto
comercial, concentrando recursos nos setores terciario e primario (extrativo) em detrimento de
outros investimentos produtivos, fossem eles ligados a agricultura, pecuaria ou industria.

A nosso ver, contraditoriamente a riqueza gerada, 0s capitais presentes na regido, na
medida em que ndo se transformaram em industriais (sequer assumiram outras formas
produtivas de significAncia), mantiveram sua condi¢do de fracos nacionalmente (em relacéo
ao Sudeste do pais) e dependentes internacionalmente. A questdo é que paulatinamente para o
capital externo o Sudeste Asiatico se tornava mais rentavel.

Em 1900 a borracha da regido representou 12,4% das exportagdes do conjunto da
economia nacional, chegando a 40,1% em 1910, mas caiu a 3,3% (1920), 1,3% (1930) e 0,4%
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(1940). Em 1913 quando a producéo total de borracha no Brasil foi de 39.370 toneladas a
Asia pela primeira vez conseguiu supera-lo totalizando 47.618 toneladas e em 1919 ja
produzia 381.860 toneladas, equivalendo a 90% da producdo mundial. Com estes nimeros o
montante de riqueza produzida pela regido também cai vertiginosamente, fato ja evidenciado
na tabela 4, mas que pode ser visto também na tabela 5 a seguir.

Tabela 5: Evolucdo da renda interna da Amazénia (1890 = 100)

Setor 1890 1900 1910 1920
Primario 100 137 216 35
Agricultura 100 105 63 59
Extrativismo vegetal 100 153 278 23
Secundario 100 464 1.906 687
Industria de transformacéo 100 849 5.688 2.139
Terciario 100 145 256 58
Comércio 100 116 222 57
Total 100 143 244 50

Fonte: Santos (1980).
Obs.: a precgos constantes, valores calculados em precos de 1972.

A crise é implacével, atingindo a economia e a sociedade regional como um todo,® a
populacdo amazoénica decresceu de 1.217.024 habitantes em 1910 para 1.090.545 (-2,1%) dez
anos depois. O extrativismo vegetal em 1910 viu sua parcela na renda interna da regido
crescer 278% em relacdo a 1890. Em 10 anos (1910 a 1920) este indice cai a 23% do valor
alcangado em 1890. O Setor tercidrio, extremamente dependente do primario, cai
proporcionalmente menos, mesmo assim a queda é significativa: em 1920 dispunha de apenas
58% do valor conseguido em 1890. O setor secundario sempre foi menos dependente da
producdo extrativa, na realidade era por esta limitado, reprimido. Mesmo que, em termos
absolutos, a sua renda fosse muito reduzida, o seu indice de crescimento evoluiu
positivamente durante a expansao gomifera e manteve-se positivo uma década depois. Seu
indice de renda interna em 1920 foi positivo em relagdo a 1890, chegando a 687%. 1sso ndo
significa que ele ndo tenha sofrido impactos da crise da borracha, tampouco que houvesse a
ocorréncia de um boom neste setor. Se a sua renda em 1920 apresentou indice positivo de
687%, dez anos antes ela estava em 1.906%. Por outro lado, o subsetor industria de
transformacdo apresentou indice de 2.139% em 1920, quando o subsetor de extrativismo
vegetal estava em somente 23%, mesmo assim este subsetor acumulou uma renda de Cr$
78.282.000,00 enquanto a inddstria de transformagdo, com todo o crescimento, alcangou
apenas Cr$ 28.173.000,00.

Comparemos a evolucdo da industria regional a producdo industrial brasileira deste
periodo. Em 1907 a producdo industrial amazonica equivalia a 4,3% desta producdo nacional,
em 1919 este percentual se reduziu a 1,3% (SANTOS, 1980). Apesar de reconhecer o
movimento do capital comercial, Cano (1983a) credita a ndo efetivacdo de um processo
significativo de industrializacdo na Amazonia a relativa atomizacdo do excedente em funcéo
de um “elevado numero de intermediarios”. Pelo que estamos demonstrando, esta explicacdo
ndo é satisfatdria, até mesmo porque ndo é verdade que o excedente produtivo fosse
pulverizado de modo a impedir a transformacdo do capital comercial em capital industrial. A
renda era extremamente concentrada, havia algumas poucas casas aviadoras e menos ainda

% Os dados sobre a evolucdo da renda ndo incluem uma série de atividades, grosso modo de subsisténcia, que
envolviam troca ou consumo direto (ndo monetizado) como era o caso da pesca, caca e outras atividades
tipicamente caboclas. Estas préaticas ajudaram a diminuir o impacto da crise da borracha sobre uma parte da
populacéo.
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casas exportadoras e bancos envolvidos na extragcdo-comercializagdo. Eram nestes trés setores
que ficava uma parcela mais que consideravel do excedente produtivo. Assim, é preciso
buscar respostas no proprio capital presente na regido que, diferentemente de Sdo Paulo, ndo
precisava investir num grande complexo produtivo para obter lucro, sequer precisa plantar as
seringueiras. Além disso, no auge da producdo gomifera (1910-1912) a industrializagédo
nacional, mesmo em evolucédo, ainda ndo se acelerara significativamente, o que vai ocorrer
nos anos 1930.

Afora isso, café e borracha, apesar de primarios, tém processos de producdo
diferenciados. A borracha trabalhou inicialmente com a méo-de-obra escrava e depois aviada
nordestina (SANTOS, 1980; MATTOS, 1980). O café utilizou méo-de-obra escrava negra e
depois imigrante estrangeira remunerada. No caso da cafeicultura, diferente da extracao
gomifera, a grande concentracdo de capitais e os limites ao reinvestimento no proprio setor
levavam a que parte dos capitais migrasse para outras atividades, em especial atividades
produtivas manufatureiras. Soma-se ainda a depressdo mundial que seguiu a queda da bolsa
de Nova lorque em 1929 e fez cair os precos internacionais do café, reduzindo a capacidade
de importagdo do pais e levando a aceleracdo do processo de industrializacdo por substituicdo
de importacOes — apoiado pelo Estado (SILVA, 1986; FURTADO, 2004).

Comungamos entdo da interpretacdo de Loureiro quando coloca as limitagdes no
processo de industrializacdo regional a logica da reproducdo do capital aqui instalado e ao
papel do Estado.

O que ocorreu é que Estado superprotegeu os negocios da burguesia, investiu no lugar
dela e nada Ihe cobrou ou orientou. [...] Se os salérios tivessem sido regulados pelo
Estado e fixados em pisos mais elevados, 0s empresarios teriam necessidade de
introduzir procedimentos tecnoldgicos mais avancados, com vistas a continuarem
garantindo uma boa margem de lucro, sem a superexploracdo do trabalho. Mas o
Estado brasileiro simplesmente permitiu a superexploragéo do trabalho, de forma que
0s empresarios ndo sentiram necessidade de investir, de modernizar a producdo. O
lucro vinha féacil e garantido para eles (LOUREIRO, 2004, p. 40).

Para piorar a situacdo regional, no decorrer da primeira metade do século XX grandes
industrias, consumidoras de borracha, buscaram fugir da dependéncia da borracha vegetal e
das incertezas que a envolviam quando diante de confrontos bélicos envolvendo as principais
areas produtoras (agora no Sudeste Asiatico, mas também, em menor proporcao, em alguns
pontos da Africa). Isto fez com que se intensificassem as pesquisas em torno da borracha
sintética (LEAL, 2007a). A ampliacdo producdo e uso deste tipo de borracha colocaram mais
dificuldades a ilusdo de a Amazonia retornar aos niveis de precos e quantidade exportada em
1910.

Pode-se perguntar: por que a economia ndo se ajustou recorrendo a outra producéo? Se
no auge da producdo gomifera ndo se impulsionou a industrializacdo, agora se tinha muito
mais dificuldade para tal empreendimento dada a necessidade de grande volume de capital
para isso, 0 que ndo se tinha neste momento. Mas se poderia apostar em outro produto
extrativo que, tal qual a borracha, exigisse pouco investimento em termos de capital? Poderia
e assim se tentou fazer, mas o sucesso ndo dependia do interesse regional e sim da procura
internacional. Apesar do desejo e das tentativas nenhum produto reunia a condi¢fes que
levaram ao boom da borracha. Dentre estes produtos podemaos citar a castanha, juta e madeira,
ente outros. Em relacdo a castanha, Santos (1980) afirma que o Pard ndo presenciou grande
aumento durante a crise da borracha, de modo que em 1919 a Amazonia produzia mais de 557
mil hectolitros e o0 Para apenas 158 mil. Neste mesmo periodo cresceu muito a producédo e
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exportacdo madeireiras do estado paraense, mas longe do dinamismo da producdo gomifera
do inicio do século.

2. A AMAZONIA NO CENARIO DO ESTADO E INDUSTRIALIZACAO
NACIONAIS

2.1. O Primeiro Momento da Industrializacdo Paulista e as Contradicdes na Periferia

O desenvolvimento amazonico guarda estreita relagdo com o desenvolvimento
brasileiro, mas ndo é um processo de reproducdo linear na regido do fenbmeno que ocorre
nacionalmente, ao contrario. Enquanto o pais, particularmente o Sudeste, transita do trabalho
escravo ao assalariado, do café a industrializacdo, a Amaz6nia restringe-se a um esquema
sustentado no extrativismo basico e depois mergulha em sua crise sem conseguir gestar um
novo esquema de acumulagdo que movesse renda como no auge da borracha. Ademais,
limita-se a uma forma de organizagdo do trabalho, como vimos, o aviamento, que, em certo
sentido, anda na contramé&o do assalariamento moderno.

O fim do exclusivo metropolitano e a formagdo do Estado nacional brasileiro
delimitam a principio da crise da economia colonial no pais, criando a possibilidade de
nacionalizar a apropriacdo do excedente produtivo e internalizar a decisdo de investir. A
adogdo do trabalho assalariado é outro elemento que vai marcar a economia e a sociedade
brasileiras.

O nascimento do capitalismo na América Latina deve ser localizado, segundo Mello
(1998), junto ao trabalho assalariado. Isto ndo significa ainda o estabelecimento do modo de
producdo especificamente capitalista j& que as modernas forgas produtivas capitalistas néo
estavam plenamente constituidas, o que significa dizer que as relagdes sociais de producéo
burguesas ainda ndo se reproduziam dentro destas economias.

Ha todo um debate tedrico sobre a localizacdo do problema nestes termos tal como
coloca Mello e mesmo Maria da Conceicéo Tavares. Para nos, falar em constituicdo de forgas
produtivas plenamente capitalistas ndo significa negar a existéncia de certo tipo de
capitalismo aqui presente, mais atrasado é verdade, mas capitalismo. A propria constituicdo
do Brasil nos quadros do antigo sistema colonial ocorre e se relaciona diretamente com o
momento em o capitalismo se forma enquanto modo de producdo na Europa. A economia
aqui desenvolvida constitui-se parte da acumulacdo originaria de capital ao desenvolvimento
do capitalismo industrial europeu. Neste sentido, Novais (1985) € categdrico ao afirmar que a
maneira de se processar a producgdo colonial, necessariamente, deveria se subordinar ao
sentido geral do sistema. A fungéo da colbnia era gerar renda para a metropole. O Brasil, dada
a abundéncia de terras e a limitacdo das for¢as produtivas, deveria especializar-se na producao
primaria, mas isso teria que ocorrer sob o trabalho compulsorio, semi-servil ou diretamente
escravo. Este ultimo particularmente tinha duas razdes explicativas: primeira porque o colono
livre teria que receber uma remuneracdo muito alta para ndo ser tentado a se apropriar de um
pedaco de terra e produzir para si. Tanto num caso quanto no outro se inviabilizaria o
esquema do Pacto Colonial e o enorme fluxo renda para a metrépole. Em segundo lugar, o
trabalho escravo, e particularmente o trabalhador escravo negro africano, representava um
incremento a mais de renda a metropole, pois era mais uma mercadoria a ser negociada pelos
comerciantes metropolitanos na colonia.®’

%7 Esta tese de Novais pode ser encontrada em uma verséo resumida em Novais (1974).
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Na divisdo internacional do trabalho estas economias (onde o capitalismo nédo estava
plenamente desenvolvido), sobre bases capitalistas e sustentadas no trabalho assalariado,
deveriam produzir produtos primarios de exportacdo. Nao estava colocado no horizonte dos
paises centrais industrializar a periferia.

A formacédo do capitalismo industrial no Brasil processa-se no momento em que 0
capitalismo mundial j& estd em sua etapa monopolista, situacdo que marca decisivamente esta
constituicdo no caso brasileiro. Para entendermos a fundo a industrializacdo brasileira
devemos desvendar, entre outras, as relagOes estabelecidas entre os diversos capitais em
desenvolvimento no pais nas suas variadas regides e a sua maior concentracado em uma regido
especifica. Mas tdo ou mais importante que este elemento € entender as relacbes entre
industrializacdo e capital cafeeiro, assim como na Amazonia entender as relagdes entre o
capital empregado na borracha e o desenvolvimento da economia regional.

Quando se inicia e expande o processo de industrializacdo no Brasil, o
desenvolvimento da producdo capitalista e de suas relagdes ja se realiza mundialmente. 1sso
de alguma medida, via empréstimos externos, financia a imigracdo de trabalhadores para o
pais e o estabelecimento de certos servicos e infraestrutura, publicos e privados, necessarios
ao desenvolvimento industrial brasileiro, mesmo que ainda limitado. Por outro lado, este
préprio processo com sua insercao tardia marcam a subordinacdo do capitalismo brasileiro no
cenario internacional.

Foi o capital cafeeiro quem promoveu a primeira expansao verdadeiramente industrial
no Brasil, processo marcado, no primeiro momento, pela subordinacéo do segundo em relacéo
ao primeiro porque se dependia da dindmica do complexo cafeeiro no que toca a capacidade
para importar (aqui incluidos maquinas e equipamentos), suprimento de mdo-de-obra,
expansdo do mercado interno, manutengdo dos salarios em niveis reduzidos e financiamento
da expansdo da atividade industrial (SILVA, 1986).

Tanto a expansdo cafeeira quanto a industrializacdo constituem-se como dois estagios
da transicdo capitalista brasileira, processo onde se verifica o desenvolvimento de forcas
produtivas capitalistas, mas também de relagGes sociais burguesas, 0 que Sérgio Silva chamou
de reforco da “dominacéo do capital sobre o trabalho. [...] A industrializacdo representa essa
transformacéo (revolucionarizacdo) do processo de trabalho pelas relagcbes de producéo
capitalistas” (SILVA, 1986, p. 14).

Trilhando este caminho interpretativo Florestan Fernandes aprofunda o debate sobre a
constituicdo da burguesia como classe dominante no Brasil. Diferentemente daqueles que
segundo Bresser Pereira (1997) compunham a interpretacdo nacional-burguesa,®® Fernandes
constatou que ja ocorrera uma revolucdo burguesa no Brasil. Segundo ele, ela ndo é um
episadio historico, mas um processo em que se constituem as estruturas sociais e politicas da
dominacdo e do poder burgueses. Ela é

um fendmeno estrutural, que se pode reproduzir de modos relativamente variaveis,
dadas certas condigdes ou circunstancias, desde que certa sociedade nacional possa
absorver o padrdo de civilizagdo que a converte numa necessidade historico-social.
Por isso, ela envolve e se desenrola através de opcBes e de comportamentos coletivos,
mais ou menos conscientes e inteligentes, através dos quais as diversas situacfes de
interesse da burguesia em formagédo e em expansdo no Brasil, deram origem a novas
formas de organizacdo do poder em trés niveis concomitantes: da economia, da
sociedade e do Estado (FERNANDES, 1987, p. 21).

% Que acreditavam que a burguesia ainda ndo se constituira como a classe dominante no pais e que os setores de
esquerda e populares deveriam apoiar esta classe numa luta contra o imperialismo e os setores agrarios e com
resquicios feudais.
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Nestes termos, e como extensdo deste movimento, constata-se que a industrializacéo €
0 aspecto econdmico de um processo mais amplo que é a consolidagdo desta dominacdo. A
especificidade desta revolucdo é que ndo foram destruidas as formas sociais e politicas até
entdo presentes, elas foram modernizadas, incorporadas e sobrepostas. Ainda que, segundo
Fernandes, esta revolucdo ndo fosse democréatica, um elemento importante que a cruza é a
constituicdo do Estado - expressdo do poder burgués, mesmo que se apresentado como
representante do interesse da nagdo como um todo. VVotaremos a este tema um pouco mais a
frente.

A producéo cafeeira consolida S&o Paulo como principal centro econémico do pais.
Paralelo a expansdo e consolidacdo do complexo em torno do café paulista, ocorre uma
involucgdo cafeeira e tributaria no Rio de Janeiro. Em 1907 a industria da Guanabara produzia
0 equivalente a 30,2% da producdo industrial brasileira, j& em 1919 esse numero caira para
20,8%. O proprio estabelecimento da industria paulista ocorre depois de ja ter sido
estabelecida no Rio de Janeiro, o que, segundo Cano (1983), possibilita com que se opere com
tecnologia mais moderna em Séao Paulo.

Por outro lado, diferentemente do ocorrido na Amazonia, em S&o Paulo a atividade
predominante ndo se desenvolveu em paralelo a uma prostacdo da agricultura. Ela cresceu e
se diversificou, seja nas crises cafeeiras, seja no auge desta produgdo. Cano explica isto pela
crescente interdependéncia da agricultura ndo-cafeeira ocorrida junto a expansdo do mercado
urbano (que exigia alimentos e matérias-primas). E no aviamento que Cano encontra a
resposta para o nao estabelecimento de uma agricultura mercantil de alimentos na Amazénia.
Como ja vimos, esta conclusdo é correta, mas incompleta. E preciso ver seja a limitagdo de
méao-de-obra na regido, seja o fato de que a agricultura nunca tenha sido uma atividade
expressiva por aqui mesmo antes da borracha — quando o cacau extrativo era o principal
produto regional.

Silva (1986) afirma que quando as plantacGes cafeeiras sobem os planaltos paulistas
elas substituem o trabalho escravo pelo assalariado e desenvolvem uma mecanizacao parcial
das operacdes de beneficiamento do café, o que foi acompanhado pela construgdo ferroviaria
e forte desenvolvimento do sistema comercial. As ferrovias diminuiram os custos de
transporte e possibilitaram explorar terras mais férteis que ficavam a longas distancias dos
portos de embarque.®®

O assalariamento no Sudeste € fundamental para ampliacdo do mercado consumidor
interno, sem o qual a industrializacdo regrediria ou pelo menos marcharia a passos muito mais
lentos do que aqueles que foram dados (MELLO, 1998; SILVA, 1986). Nao foi esse o
caminho percorrido pela Amazonia sob o aviamento. Esta realidade regional marcara outros
momentos como é o caso do periodo da Spvea, onde uma enorme parcela da populacado
regional ainda vivia de atividades de subsisténcia pouco geradoras de renda, dificultando,
como veremos, uma politica de substituicdo regional de importacoes.

A expansdo dos lucros do café encontrou, contraditoriamente ou ndo, na rentabilidade
industrial um campo fértil a transformacao do capital cafeeiro em capital industrial. O banco,
enquanto intermediario financeiro, cumpriu um papel importante na viabilizagdo desta
transicdo. Assim, o capital cafeeiro se apresenta como capital agrario, industrial, bancario e
comercial, o que corresponde a diferentes funcdes do capital, mas

na economia cafeeira, caracterizada por um grau ainda fraco de desenvolvimento
capitalista, essas diferentes fungbes sdo reunidas pelo capital cafeeiro e ndo definem
(pelo menos diretamente) fracdes de classe relativamente autbnomas: ndao havia uma

% O Estado brasileiro deu garantias de juros aos capitais externos que investissem nas ferrovias (SILVA, 1986;
GORENDER, 1985).
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burguesia agréria cafeeira, uma burguesia comercial, etc., mas uma burguesia cafeeira
exercendo multiplas fungdes (SILVA, 1986, p. 54).

Assim, a analise das relacOes expressas por estas funcgdes caracteriza, segundo Silva, 0
capital cafeeiro como dominantemente comercial. O grande capital cafeeiro concentrava-se
num setor que melhor se define como burguesia comercial, ja os capitais médios concentram-
se numa burguesia agraria. O capital cafeeiro se apresenta como a unidade do capital agrario e
do capital comercial com o segundo dominando o primeiro. Ao realizar-se antes de tudo no
comércio a acumulacdo burguesa faz com que o desenvolvimento das forgcas produtivas se
processe de forma mais lento.

Na producdo gomifera amazbnica o grande capital comercial apresenta sua 6rbita
propria, ele financia a producdo/comercializacdo, mas ndo é capital agrario-extrativo em si.
Diferentemente do café paulista, ele pouco se envolve na extracdo, tampouco caminha para a
industrializacdo. Ja a reproducdo ampliada do complexo cafeeiro, pelo que estamos vendo,
estabelece articulagdo com o capital industrial, suporte necessario a aplicacdo dos lucros e a
reproducdo da forca de trabalho, seja no campo ou na cidade. Assim, um elemento que
diferencia desde a origem o café e a borracha é o fato de que o primeiro, mesmo sustentado
num produto primario, teve que fazer investimentos significativos no processo produtivo em
si (terras, sementes, plantacdo, ferramentas, secagem e posteriormente em ferrovias e etc.),
enquanto a borracha pouco investiu na producdo se levarmos em consideracdo que era uma
atividade explicitamente extrativa, ndo precisando plantar nada.

Alem da localizagdo subordinada do Brasil na economia mundial, a dominagéo do
capital comercial resulta também do fragil desenvolvimento das relagdes sociais de producéo
burguesas no pais de entdo. Mas este capital, apesar de preponderante, ndo é autbnomo
(capital comercial puro). Ao controlar a producéo ele a coloca sob seus interesses e objetivos.
Por outro lado, uma parcela cada vez maior do mesmo passa pelos bancos e tende a assumir
caracteristicas de capital financeiro, o que, para além da delimitacdo de Silva, constatamos
que mesmo sendo predominantemente comercial o capital cafeeiro também apresenta uma
dimensdo marcadamente financeira - em determinado momento também reconhecida por este
autor.

Essa face da acumulacdo desenvolvida em torno do complexo cafeeiro é reforcada
com a politica de valorizacdo do café. Diante das crises deste produto e da constante
ampliacdo de sua producéo os produtores e o governo de S&o Paulo, com apoio de Minas e
Espirito Santo, adotam a politica de valorizacdo, o Acordo de Taubaté (fevereiro de 1906),
onde se buscava manter os precos do café em niveis elevados (com a compra do excedente
pelo governo federal); estabilizar o cambio, ndo o deixando valorizar-se; ndo permitir a
exportacdo de café de baixa qualidade e desencorajar novas plantagdes. Isso seria possivel por
meio de empréstimos externos e por um imposto sobre a plantacdo de novos cafezais e sobre a
exportacdo (SILVA, 1986; GORENDER, 1985). Como se V&, objetivava-se manter a alta
lucratividade através de uma acdo efetiva do Estado garantindo pregos altos, o que
representava uma fragilizacdo futura na medida em que precos elevados estimulavam a
producdo em outros paises, minando a condi¢do de quase monopdlio do Brasil.

Através da politica de valorizagdo do café o governo chamou para si a
responsabilidade em manter elevada a rentabilidade deste produto.” Inicialmente bancada

" Esta politica de valorizacdo, mesmo que adotando um ou outro elemento diferente, se manteve em outros
momentos. Entre 1929 e 1933 os precos do café cairam 60%, levando o Conselho Nacional do Café a destruir
14,4 milhdes de sacas do produto entre maio de 1931 e fevereiro de 1933, além do governo conduzir uma
desvalorizagdo cambial (SILVA, 1986; GORENDER, 1985).
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principalmente pelo estado de Sdo Paulo, sem participacdo da Unido, a politica de valorizacéo
acabou nas méos do Estado brasileiro.

O governo central terminou chamando para si a “valorizacdo” para ndo perder todo o
controle sobre a politica econbmica nacional. A grande burguesia cafeeira mostrava
assim ao governo central e ao conjunto das classes dirigentes, a sua rigidez quando se
tratava de seus interesses fundamentais. [...] A partir de entdo o desenvolvimento
capitalista, assegurado pela “valorizagdo” é acompanhado por uma participagdo mais
direta do capital estrangeiro. A partir da “valorizacdo”, a realizacdo da mais-valia
torna-se praticamente impossivel sem o financiamento dos bancos estrangeiros
(SILVA, 1986, p. 61-62).

Quando a economia gomifera amazonica entrou em crise 0s setores ligados a esta
producdo regional reclamaram medidas idénticas de apoio por parte do governo federal
(SANTOS, 1980). Ndo s6 ndo conseguiram como tiveram que aprender amargamente que seu
peso politico junto ao governo central era muito reduzido se comparado aos produtores do
Sudeste para exigir tratamento igual. Além disso, e talvez determinante, o café estava em
condicdes bem distantes da borracha. Enquanto ele dispunha de 75% da produ¢do mundial, a
borracha, ja em plena crise e segundo os dados que ja apresentamos, perdia ndo somente a
condicdo de monopdlio internacional, como via o0 Sudeste Asiatico ultrapassar em muito e em
ritmo crescente a producdo amazonica. Nestes termos, uma politica interna de protegdo de
precos teria pouco efeito no mercado mundial e era ali que a producdo amazénica deveria se
realizar. A elevacdo dos precos regionais acabaria por acelerar ainda mais a perda de mercado
pela Amazonia.

O que se percebe € que a burguesia regional amazoénica, sustentada na borracha e
diretamente atrelada a capitais externos (para onde migrava grande parte da renda aqui
produzida), ndo foi além do esquema bésico do aviamento-comercializagdo. Nestes moldes
ndo poderia e ndo cumpriu um papel de maior destaque. Diferente é 0 que ocorre no Sudeste,
Séo Paulo principalmente, onde o capital industrial se nutre do capital cafeeiro nos momentos
de crise, mas também e significativamente no auge da producéo do café.

A economia cafeeira capitalista criou as condigdes basicas ao nascimento do capital
industrial na medida em que gerou uma massa de capital monetario que se transformou em
capital produtivo industrial. Mais: transformou a forca de trabalho em mercadoria, criou
capacidade para importar e estimulou o estabelecimento de um mercado interno
significativo.” O capital cafeeiro trouxe a sua propria negacao.

O periodo que se estende de 1888 a 1933, marca, portanto, 0 momento de nascimento
e consolidagdo do capital industrial. Mais que isto, o intenso desenvolvimento do
capital cafeeiro gestou as condi¢BGes de sua negacgdo, ao engendrar 0s pré-requisitos
fundamentais para que a economia brasileira pudesse responder criativamente a “crise
de 29” (MELLO, 1998, p. 109).

Nos momentos de auge do café havia uma acumulagdo financeira neste complexo
produtivo superior as possibilidades de acumulacéo produtiva, possibilitando a migracao para
outros empreendimentos. Partindo dos elementos expostos e do questionamento a
periodizacdo cepalina Mello (1998) conclui que a burguesia cafeeira foi a matriz social da

71 . . - S
O assalariamento no Sudeste foi fundamental para ampliagdo do mercado consumidor interno, sem o qual a
industrializacdo regrediria. N&o foi esse 0 caminho percorrido pela Amaz6nia sob o aviamento.
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burguesia industrial ja que era a unica classe com capacidade de acumulacdo de capital
suficiente e necessaria ao surgimento da grande industria no Brasil.

Criticando Cano, e porque ndo dizer Mello e Silva também, Gorender (1985) afirma
que a correlacdo entre industria e café ndo pode ser tomada como simétrica. Nas duas ultimas
décadas do século XIX os excedentes liquidos da cafeicultura foram investidos nesta propria
atividade. S6 no inicio do século seguinte esta situacdo mudaria. Ademais, segundo este autor,
0 numero de cafeicultores que se tornaram industriais teria sido pequeno.

Apesar das criticas de Gorender, uma analise das relacdes entre café e industria ndo
dara resultados satisfatorios se as tomarmos separadamente, como oposi¢do. Elas sdo partes
fundamentais e entrelacadas de um mesmo processo, a acumulacgéo capitalista brasileira. Mas
este desenvolvimento a0 mesmo tempo em que se processa como unidade ocorre sob
contradicdes:

As relacBes entre comércio exterior e economia cafeeira, de um lado, e industria
nascente, de outro, implicam, ao mesmo tempo, unidade e contradi¢do. A unidade esta
no fato de que o desenvolvimento capitalista baseado na expansdo cafeeira provoca o
nascimento de um certo desenvolvimento da inddstria; a contradi¢do, nos limites
impostos ao desenvolvimento da indUstria pela propria posicdo dominante da
economia cafeeira na acumulacéo de capital (SILVA, 1986, p. 97).

O processo de industrializacdo ocorre em paralelo e associado a concentracéo
economico-industrial em S&o Paulo. Este estado passa a consolidar sua posi¢cdo de centro
dindmico da economia nacional. As inversdes sdo maiores aqui, possibilitando modernizacao
industrial e melhores condic¢Ges de concorréncia se comparado as demais regides do pais, que
apresentam fraco desempenho.”® Isso possibilita com que em alguns momentos em que as
exportacdes de café caem se consiga mais que compensa-las com a ampliagdo das vendas para
dentro do pais, seja com produtos agricolas ou, agora, com produtos manufaturados. “O
aumento do grau de integracdo, de modernizacdo e da maior diversificacdo da producéo,
levado a efeito, principalmente pelas empresas do sul do pais, deram-lhe, portanto, melhores
condicdes para enfrentar a concorréncia interregional” (CANO, 1983, p. 181).

Enquanto Sao Paulo via o surgimento e consolidacdo do capital industrial nas ultimas
décadas do século XI1X e nas primeiras do século XX (auge do café), a Amazdnia limitava-se
a reproduzir as relagdes ligadas a producdo gomifera de onde o capital comercial e os setores
dominantes locais se satisfaziam com os lucros cuja origem estava na extracdo do trabalho
excedente do seringueiro, mas a realizacdo assegurava-se no circuito da circulagdo-
comercializagéo.

A regido Sul (Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand) contava com uma producao
industrial ndo desprezivel, mas significativamente vinculada & producdo agricola
(beneficiamento da erva-mate, por exemplo). Tanto a estrutura fundiaria, exceto a da
pecuaria, quanto a estrutura industrial caracterizaram-se pelo pequeno e médio
estabelecimento, isso dificultaria a competicdo com a industria paulista em rapido processo de
moderniza¢do. Em 1907 o Sul participava com 19,9% da producédo industrial nacional e em
1939 cai para 13,8% (CANO, 1983).

72 Cano (1983) chama atenco para a contencdo dos salarios no desenvolvimento industrial paulista, para o qual
teria contribuido a utilizacdo de grande volume trabalho feminino e, inclusive, infantil. Gorender (1985) afirma
que a idade minima para o trabalho fabril era de cinco anos e que numa das fabricas de Matarazzo encontrou-se
maquinas de tamanho adequado as criangas.
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Uma regido que teve uma presenca marcante na Amazonia em determinados
momentos é o Nordeste.” Depois de presenciar momentos de auge econdémico durante o
periodo colonial, os estados nordestinos, mesmo contando com certa recuperacdo do montante
exportado, sofrem com a queda dos precos dos seus produtos bésicos, aclcar e algodao
durante o século XIX. Em principios do século XVII a tonelada do aclcar era vendida por
120 libras, no inicio do século XX esse valor caira para apenas 9 libras. Com o algoddo este
movimento se repete, sendo que, diante da elevacdo da producdo mundial (dos EUA em
particular), este produto passa a se assentar na expansdo do mercado interno. Aqui surge um
novo problema: Sdo Paulo desenvolve e expande sua producdo, inclusive mais eficiente
tecnicamente, tornando a producdo nordestina marginal no mercado brasileiro. Apds a crise
de 1929, com a reestruturacdo da agricultura paulista, este estado, para o lamento nordestino,
passa a ser o maior produtor nacional de agucar e algoddo (CANO, 1983).

A industria téxtil nordestina também vai ficando para tras se comparada a S&o Paulo.
Sustentado em Stein (1967), Cano atribui isso a dois elementos: primeiro esta inddstria
instalou-se cedo, implicando num atraso técnico em relacdo a outras industrias que se
instalariam posteriormente; segundo, a demanda regional nordestina condicionou uma
estrutura ofertante de tecidos grosseiros e baratos, além de pouco produtiva.

A pecuaria também € uma atividade vélida de registro e, junto ao agUcar, ajuda a
explicar a consolidacdo do latifundio - onde parcela significativa da populacdo é integrada
como “morador de condic¢do”, sendo obrigada a prestar servicos, pagos ou ndo. Aqui também
ndo houve um grande processo de modernizacdo, apesar do grande volume produzido.”

Desse panorama geral da economia do Nordeste, Cano conclui que deste complexo
econémico pouco deveriamos esperar quanto a diversificacdo e ampliacdo da acumulacédo de
capital na industria. “Com a estrutura da propriedade extremamente concentrada, débeis
relacbes capitalistas de producdo, com seus principais produtos (agucar e algod&o)
marginalizados no mercado internacional e, portanto, dependentes agora do mercado interno,
porém com precos reduzidos, ndo poderia o Nordeste ter melhor sorte do que teve” (CANO,
1983-a, p. 246).

N&o existe um unico caminho na transicdo/desenvolvimento capitalista. Isso fica
evidente nos movimentos diversos percorridos pela economia do Sudeste e pela Amazénia e
Nordeste. Caminhos diversos conduziram a resultados bem diferentes. Por outro lado, até o
inicio do século XX a industrializagéo retardatéria brasileira e as dimensdes continentais do
pais explicavam a existéncia de economias regionais, assim como industrias menos
concentradas espacialmente. Com a industrializagéo isso deveria mudar.

Um novo elemento deve aqui ser introduzido: a medida que esse mercado [S&o Paulo]
atinja a condicdo de maior centro dindmico do pais, a prépria expanséo da industria
ampliard seu excedente de maneira tal que, para que possa transforma-lo em efetivo
aumento da capacidade produtiva, passara a “reclamar” pela expansdo do mercado.
Dado que esse mercado é limitado pela atividade predominante — a cafeeira — fica
claro que a contradicdo s6 pode ser resolvida por um processo de conquista de
“mercados exteriores”. Tais mercados estavam, obviamente, representados pelas
demais regiGes e sua conquista seria acelerada a medida em que o processo de
formacdo do mercado nacional pudesse ser implementado por melhores meios de
comunicacdo e transporte (CANO, 1983, p. 217-18).

3 Segundo Furtado (1991, p. 131) pelo menos meio milhdo de pessoas, majoritariamente nordestinos, entraram
na Amazodnia, entre 0s anos da década de 1870 e os da primeira década do século XX.
™ Para outras informacées e evolucdo da economia nordestina veja Furtado (2004).
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Dai a necessidade de integracio do mercado nacional e o movimento de
estabelecimento de certa diviséo do trabalho onde S&o Paulo, principalmente, oferta produtos
industrializados e o restante do pais matérias-primas e alimentos. Desde os anos 1930 as
demais regides presenciam uma expanséo industrial de forma condicionada. Mais uma vez o
Estado é ativo procurando eliminar impostos interestaduais (limitadores do comeércio),
construindo rodovias e tornando problemas regionais em questdo nacional. Cano (1983-a)
constata que a integracdo do mercado nacional significa, entre outros, levar a disputa
intercapitalista interregional as industrias regionais até entdo protegidas. E evidente que o
maior acumulo de capital e tecnologia colocava a industria paulista em condicdes de
subordinar as demais inddstrias, produzindo, inclusive, destruicdo, como foi o caso da
industria téxtil nordestina. A esse processo Cano parece dar pouca importancia, nao
creditando a estagnagdo em outras regides a expansao paulista.

Era possivel romper esta relagdo e impulsionar as forgas endogenas regionais? Uma
resposta categérica € dificil, ainda mais quando verificamos as especificidades da
industrializacdo tardia brasileira e a fragilidade dos capitais regionais, como é o caso do
capital extrativo amazonico, mas qualquer possibilidade de resposta positiva a questdo deveria
envolver uma acdo efetiva do Estado. Na realidade, a constituicdo do capital industrial no
Brasil ocorre sob uma relativa fragilidade, ndo possibilitando o estabelecimento de diversos
capitais regionais significativamente fortalecidos. As bases técnicas e financeiras da formacéo
industrial brasileira ndo sustentaram uma industrializacdo generalizada no territorio brasileiro.
Neste caso o capital em melhores condic¢des tendeu a se destacar em relacdo aos demais e a se
beneficiar deste processo. A atracdo e a concentragdo de recursos pelo governo federal
também acabaram por fortalecer este movimento no centro dindmico.

Lamentavelmente, apesar de rica e reconhecer elementos da agdo estatal, a
interpretacdo de Cano (1983a) minimiza a acdo do governo federal no desenvolvimento
industrial em S&o Paulo em detrimento de outras regides. Parece que se desenvolve por pura
obra de sua producdo somente. Como ndo ver esta presenca no Acordo de Taubaté, por
exemplo, fundamental para a manutencdo da rentabilidade do complexo cafeeiro que, como
vimos, guarda estreita relagdo com a industrializac&o?”

E claro que a economia paulista conseguiu acumular capital e atrair investimentos e se
diversificar, ndo had como negar isso. A producdo industrial paulista era de 16% do
equivalente nacional em 1907, em 1939 sobe para 39%. No total de suas industrias, entre
1919 e 1970, a industria de bens intermediarios salta de 23% para 34% e a de bens duraveis e
de capital de 3% para 29% da producdo industrial paulista (CANO, 1983a). A questdo é que
mesmo reconhecendo esse processo, e até por isso, ndo podemos minimizar os problemas
causados na periferia (como foi o caso da Amazonia) pela concentracdo de recursos publicos
no Sudeste e da industrializacdo em S&o Paulo. Para negar um estagnacionismo nas outras
regides produzido por Sdo Paulo, Cano (1983-a) fala de um aumento da producéo e venda das
demais — inclusive para o estado paulista. A concentracdo industrial em S&o Paulo ndo nega
um aumento da producdo (industrial ou agropecudria) de outras regides, a divisdo do trabalho
nacional abria esta possibilidade. A questdo é sob quais condi¢bes?

2.2. Industrializa¢io Restringida

A Primeira Guerra Mundial deu mais um impulso & acumulacdo de capital industrial
em Sdo Paulo, na medida em que os problemas de abastecimento nacional estimularam a

"® Evidentemente nao reduzimos tudo a acdo do Estado, se assim o fizéssemos teriamos que explicar o porqué de
o0 Rio de Janeiro, capital do pais, perder espaco frente a Sdo Paulo.
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producdo interna. A capacidade produtiva paulista cresceu mais que a sua demanda
especifica, o0 que ja vinha ocorrendo anteriormente. Desde entdo a industrializagdo atraves da
substituicdo de importagbes marcou a economia nacional. Na década de 1920, enquanto a
Amazonia constatou a irreversibilidade da crise da borracha, Sdo Paulo preparou o terreno
para a industria paulista consolidar seu papel hegemdnico no pais, ocorrendo, inclusive, a
instalacdo de uma incipiente, ainda que fragil e insuficiente, industria produtora de bens de
producdo. A pequena industria do aco se fortaleceu a0 mesmo tempo em que se estabelece
uma indudstria do cimento e ocorreu a modernizacdo da industria produtora dos bens de
consumo assalariado, mas até 1930 a expansdo industrial paulista esteve claramente
sustentada na producdo de bens de consumo ndo duraveis (MELLO, 1998; CANO, 1983).

Apesar de ja ocorrer uma producdo dirigida pelo capital havia muita dificuldade em
estabelecer inddstrias mais complexas. Cano enumera duas contradi¢cBes presentes na
Primeira Guerra Mundial e nos anos 1920. A restricdo as importacdes, por um lado, limitava o
acesso aos bens de capital, restringindo a expanséo industrial. Por outro lado, quando ocorria,
a grande ampliacdo das importagcdes se constituia numa barreira a instalacdo da indudstria
produtora destes bens.

Questionando as teses centrais e, como vimos, a periodizacao da Cepal, Mello (1998)
constatou que em 1933 se iniciou um novo padrdo de acumulagdo, enddgeno, onde a dindmica
da acumulacéo sustentou-se na expansao industrial, reproduzindo forca de trabalho e parcela
crescente do capital constante da inddstria. Porém, esta industrializagdo néo é suficiente para
0 estabelecimento de imediato do nucleo fundamental da industria produtora de bens de
producdo. Por isso, esta € uma industrializacdo restringida e localizada principalmente na
industria produtora de bens de consumo. Tanto a fragilidade do capital presente
(financiamento) como a necessidade de plantas minimas de dimensfes consideraveis e a ndo
disponibilidade (pelo menos facilmente) da tecnologia (protegida pelos paises
industrializados), aliada aos riscos de investimento em uma economia como a brasileira,
marcaram esta economia ja desde o inicio da industrializacdo até os anos 1940 pelo menos.

Outro elemento pode ser associado aos que ja enumeramos: ao capital industrial havia
oportunidades de investimento com baixo risco, 0 que se traduzia na expansdo da industria
existente e na promocdo da diferenciacdo limitada de bens de producdo e consumo,
constituindo certa industria de bens duraveis ‘leves’. Mello lembra ainda que este capital
poderia assumir feicbes de capital mercantil e caminhar no ramo imobiliario urbano e na
comercializacdo de produtos agricolas.

A expansdo industrial desde a sua origem contou com politicas protecionistas do
Estado, ainda mais quando a economia encontrava dificuldades. Isso, até mais que elemento
de estimulo, era uma condicdo de sobrevivéncia para a industria em nascimento e fragil. O
Estado brasileiro, entdo, desempenhou um papel ativo na industrializacdo, seja quando
restringida ou, principalmente, quando pesada. Ele ndo apenas planejou como regulou e
interveio nos mercados, tornando-se produtor e empresario. Para Luciano Martins (1985) este
Estado emergente a partir da Revolucdo de 1930 e consolidado na industrializagcdo “é um
Estado que ndo se limita a garantir a ordem capitalista (quer dizer: manter as condigdes
sociais externas necessarias a producdo capitalista), mas que passa a atuar internamente ao
sistema de producdo para organizar a acumulagdo, tornando-se a0 mesmo tempo promotor e
ator da industrializacdo” (MARTINS, 1985, p. 33).

Draibe (1985) afirma que ele ndo apenas controlou 0s rumos da economia, mas,
também, regulou relagdes sociais, debilitou as instituicdes representativas e solapou as formas
autonomas de aglutinagdo e expressao de interesses e conflitos e, ademais, manifestou-se
como executivo forte, como aparelho burocratico-administrativo moderno e complexo. Para
esta autora a Revolugéo de 30 marcou a abertura da fase fundamental da formagéo do Estado
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brasileiro, de onde se presencia tanto uma quebra de autonomias estaduais sustentaculos de
polos oligarquicos, quanto uma centralizagdo do poder.

Apesar desta centralizacdo de que fala Draibe é preciso ver que ndo se processou uma
ruptura completa com os “polos oligarquicos”. Vejamos. O Estado Novo (1937) representou a
consolidacdo da burguesia no poder, mas em associacdo aos latifundiarios e velhos grupos
comerciais e, ainda, buscando um esquema particular de relagdes com o proletariado. Este
ultimo receberia concessoes (legislacdo trabalhista, por exemplo), mas deveria se subordinar
ao governo de modo corporativista. lgualmente pensa Oliveira (1988) que afirma que na
revolucdo burguesa brasileira a substituicdo dos proprietarios rurais no poder pela burguesia
industrial (a qual buscava sustentagdo nos trabalhadores) ndo exigiu uma ruptura total do
sistema, se conformando um pacto estrutural entre as classes que sequer exclui totalmente os
proprietarios rurais da estrutura de poder ou dos ganhos do desenvolvimento capitalista,
possibilitando inclusive a reproducéo de relagdes ndo-capitalistas na agricultura.

H& uma complementaridade entre a burguesia industrial e a burguesia
agroexportadora’® expressa de diversas formas. Geracéo de excedentes e divisas cambiais
pelo setor agroexportador e drenados para a industria (via setor bancario, por exemplo). Outra
forma era quando a renda do setor agroexportador caia e a industria o abastecia com 0s bens
de consumo de que ndo estava conseguindo importar. Porém, esta complementaridade nao
esta isenta de contradicdes e, como veremos, em alguns momentos esteve fortemente abalada,
pois com a industrializacdo a burguesia industrial tendeu & autonomia e ao choque com a
oligarquia. Para Marini (2000) e Oliveira (1988) estas contradi¢cbes podem ser encontradas
nos governos, e nas suas crises, de Vargas (1951-1954), Quadros (1961) e no periodo
presidencialista de Goulart (1963-1964).

Feita a observacdo sobre as vinculagGes entre burguesia industrial e burguesia
agropecuaria, retomemos a analise da centralizacdo, burocratizagdo e modernizacédo estatal. A
partir de 1930, mesmo federativo na forma, este Estado caracteriza-se por uma subordinagao
dos ndcleos de poder regionais ao centro decisorio, de modo que o executivo federal passa a
definir e controlar as politicas econdmicas e sociais e 0s mecanismos de execugdo e repressao.
Assim,

O novo Estado que emergiu em 1930 ndo resultou, portanto, de mera centralizacdo de
dispositivos organizacionais e institucionais preexistentes. Fez-se, sem duvida, sob
fortes impulsos de burocratizagdo e racionalizacdo, consubstanciados na
modernizagdo de aparelhos controlados nos cumes do Executivo federal. [..] A
constituicdo de uma nova armadura e o estabelecimento de uma presenca inédita do
Estado na economia caracterizardo o novo periodo (DRAIBE, 1985, p. 62 e 79).

Para isso ndo apenas os velhos 6rgdos ganharam novas fungdes e instrumentos, como
novos 0rgaos e instrumentos foram criados. Para Fiori (1992), nos anos 1930 se construiu 0
arcabouco institucional basico do Estado desenvolvimentista brasileiro, fundamental para o
processo que veio depois, qual seja, a modernizacdo industrial. Mas a modernizacdo da
maquina estatal foi parcial na medida em ndo abrangeu o todo e a nova burocracia teve que
conviver com a permanéncia do velho funcionalismo e suas redes tradicionais de reproducéo.

"® Marini (2000) parte desta complementaridade para criticar as interpretacdes de um dualismo estrutural da
economia brasileira que colocava em campos opostos e excludentes os dois setores. A critica ao mesmo tempo
em que se estende a Cepal, também ¢ valida ao PCB e aqueles que creditavam um papel revolucionario a
burguesia brasileira. Para Marini o Estado Novo, além da consolidacdo da burguesia no poder em alian¢a com a
oligarquia, representou a renuncia da mesma a qualquer papel revolucionario. Havia contradi¢des entre inddstria
e proprietarios rurais? Sim, mas, segundo Oliveira (1988), isso ndo pode nos levar a tentar justificar uma
oposicdo formal entre setor atrasado e setor moderno.
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O Estado ha muito ja cumpria um papel importante na acumulacao de capital privado
no pais — vide o caso do café. No momento da industrializacdo restringida recorreu-se
novamente ao Estado para manter esta atitude, assim como aprofunda-la, o que ocorreu
intensamente nos anos 1950. Cabia, entdo, ao Estado estabelecer a prote¢do contra a
importacdo estrangeira, manter fragil o poder de barganha e de organizacéo dos trabalhadores,
além de bancar os investimentos em infraestrutura basica a reproducdo do capital industrial
em expansdo. Em resumo, diante da fragilidade do capital privado, o Estado deveria
desenvolver um esquema de efetivo apoio a acumulagdo burguesa.

Assim, o Estado conforma, ao mesmo tempo em que é parte, um projeto para o futuro,
para além dos interesses estreitos e imediatos dos setores dominantes, inclusive da burguesia
industrial em expansdo. Colocar a questdo nestes termos implica reconhecer certa autonomia
do mesmo (como o faz Poulantzas), o que, por outro lado, ndo significa negar uma
determinacdo estrutural. Na realidade o Estado tem uma parcela de autonomia e outra de
determinacéo estrutural (Estado de classe).

No que toca a autonomia ha quem a potencialize. Para Weffort (1968) no Brasil
nenhum dos grupos dominantes (oligarquicos e urbano-industriais) conseguiu estabelecer sua
hegemonia, dotando, entdo, o Estado de uma especial autonomia, exercendo funcgéo arbitral
entre os interesses em disputa e constituindo uma solugdo de compromisso e equilibrio — este
seria 0 Estado de compromisso. A autonomia, por outro lado, constitui-se sobre um conjunto
diverso de interesses dominantes e sobre a necessidade de apresentar oportunidades de
insercdo econdmico-social aos setores populares importantes. Aqui se define o sentido da
politica de industrializag&o.

Buscar autonomia e equilibrio era um dos objetivos de quem dirigia o Estado, mas até
onde se poderia chegar neste sentido? Até onde se pode falar de autonomia e equilibrio? O
periodo em questdo, primeira metade do século XX, foi marcado pelos choques de interesses,
pela instabilidade de coalizdes politicas, 0 que se refletia com grande for¢a no Estado. Isso fez
Draibe afirmar que

a nogédo de Estado de compromisso ndo permite a compreensdo da especificidade da
organizagdo e expressdo politica dos interesses, na auséncia de solidas vinculacdes
sociais nacionalmente estruturadas e na impossibilidade de conformagéo de aliangas
estaveis, dirigidas politicamente por qualquer fracdo burguesa, isto €, naquelas
condicBes de auséncia de hegemonia que o proprio conceito quis demarcar (DRAIBE,
1985, p. 24).

Outras interpretacdes sobre o Estado no Brasil caminham no sentido de uma
modernizacdo conservadora. Luciano Martins vé a burocracia dotada de autonomia e poder
decisorio, de modo que 0s burocratas aparecem como promotores do desenvolvimento.
Apesar de reconhecer a importancia das contribuicbes de Martins, Draibe acredita que esta
interpretagcdo “corre o risco de transformar a moderna burocracia econdmica, que emergiu
p0s-30, em ator isolado, sendo Unico, do processo de industrializacdo. No limite, tal
abordagem conduz a uma dissociacao entre ordem politica e econémica” (DRAIBE 1985, p.
25).

A heterogeneidade das classes sociais’’ e a fragilidade da hegemonia burguesa em
formacdo estabeleciam certa autonomia do Estado que ndo pode ser negligenciada. Esta
autonomia, a0 mesmo tempo em que se alimentava de uma hegemonia em constituicdo, era

" Falar em heterogeneidade das classes nos leva a fazer uma observagéo recorrendo a Draibe mais uma vez. “As
forcas sociais eram heterogéneas, mas ndo eram socialmente indeterminadas. [...] Sdo as condi¢des concretas da
luta politica que determinardo as instaveis ‘correlacdes de forga’ entre interesses fragmentados, heterogéneos,
mas compondo, em cada momento, espaco politicamente determinado” (DRAIBE, 1985, p. 42).
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limitada pela instabilidade presente na luta politica. Ademais, a estruturacdo do Estado
capitalista brasileiro, sob a industrializacéo, reproduzia a dominagdo burguesa. Por outro lado,
ao falarmos e constatarmos a industrializacdo acabamos reconhecendo que, apesar da
instabilidade, este periodo/movimento tem um sentido: o da constituicdo das modernas forgas
produtivas e relacdes sociais capitalistas, o que significa que se esta construindo nao qualquer
hegemonia, mas determinada hegemonia burguesa, a qual o Estado, a0 mesmo tempo em que
ajuda a produzir, também é reflexo. A hierarquia das questdes econdmico-sociais adotada pela
acao estatal reflete este processo.

Ao hierarquizar interesses e conduzir uma via de desenvolvimento o Estado, para
Draibe, passa a ser dirigente, colocando, para além dos interesses dominantes presentes, um
projeto de transformacao capitalista da economia e da sociedade. E claro que estrategicamente
enquanto projeto para o futuro, pode até haver chogue com um ou outro setor da classe
dominante, mas ndo enquanto projeto de sociedade, no caso burguesa. Isto em alguns
momentos pode parecer secundarizado em Draibe, atitude que ndo podemos reproduzir na
medida em que a sociedade ainda é marcada pela contradicdo capital-trabalho e o Estado e,
antes de tudo, o Estado da classe dominante contra o trabalho.

Atuando como direcdo o Estado acaba por alterar a correlacdo de forcas, o0 que,
segundo Draibe, evidencia-se na sua ampliagdo como aparelho de regulacédo e intervencdo na
economia e na sociedade, apresentando solugdes a industrializagdo, corroendo, com isso, as
bases do apoio mercantil e reforcando a diferenciacdo e poder da burguesia industrial e do
proletariado. Como a industrializacéo e a articulacdo de interesses passam pelo Estado, apesar
de ndo se restringirem a ele, a construcdo da direcdo politica do desenvolvimento capitalista
brasileiro também ocorre por dentro das estruturas do Estado brasileiro.

A montagem do aparelho econémico estatal corporifica nas estruturas do Estado as
relacbes sociais capitalistas. Seus 0Orgaos partem da existéncia dos diversos setores da
economia (industrias, agricultura, etc.). Estes setores e suas relagdes sociais tornam-se objetos
legais da acdo estatal. Seus interesses passam a ser interesses de “todos” conduzidos pelo
Estado, mas os interesses a0 mesmo tempo em que sdo de “todos” legitimam e garante a
subordinacdo dos trabalhadores as classes dominantes. Deste modo, relagcdes, conflitos e
contradi¢Oes entre os interesses econdmicos imediatos passam a ser institucionalizados na
méaquina do Estado (DRAIBE, 1985). Isso tanto quando falamos da relacdo entre as classes
(veja a definicdo do saldrio-minimo e a criacdo de um Orgdo para regular diretamente o
trabalho, o Ministério do Trabalho) quanto dos conflitos interburgueses (6rgéo e instituicdes
do crédito, comércio, producgdo, etc.). Particularmente quanto ao trabalho verifica-se o
reconhecimento por parte do Estado dos interesses dos trabalhadores, mas de forma
subordinada e controlada.

E possivel concluir que a materializacdo dos conflitos e interesses de classe ocorreu
permeada pelo peso politico-econémico de cada setor. Por isso a burguesia industrial do
Sudeste, grosso modo, conseguiu boa representacdo. Por isso setores chaves da agricultura
também o fizeram. Porém, tanto a industria amazoOnica quanto a burguesia da borracha
regional, pelas condigdes expostas, pouco se fizeram representar/materializar na méquina
estatal nacional.

Na Amazonia ndo se constituiu uma burguesia industrial significativa, o setor
dominante local sustentou-se no latifindio e no comércio, em muitos casos estreitamente
vinculados. Assim, ndo houve uma grande disputa entre um setor representante do latifandio-
comercio e outro da industria — fundamentalmente pela fraqueza do segundo. Os grandes
confrontos ocorreram dentro do primeiro bloco e em torno do controle do governo. Foi o que
fez com que a composicdo do bloco dirigente local estivesse em constante mutagdo. Por
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exemplo: um setor que apoiava 0 governo contra um adversario tal logo em seguida se aliava
a este (até entdo adversario) para lutar contra o setor hegeménico no governo.

A partir da conformacgdo do Estado brasileiro, edificando o aparelho econdmico de
intervencdo e regulacdo, Draibe identifica um processo de estatizagdo das relagdes
econdmicas de classe. As estruturas estatais passaram a constituir formas cristalizadas de
relacdes e conflitos sociais: a relacdo capital-trabalho ou a relagdo capital financeiro-capital
agrario, por exemplo, ndo se resolveram apenas na fabrica ou somente no mercado, mas
também nas estruturas do Estado. Houve politizacdo e interdependéncia da acdo estatal,
acentuando o conflito nas estruturas deste Estado.

Como se V&, a coordenagdo administrativa do Estado ndo foi capaz, por si somente, de
suprimir burocraticamente os conflitos dentro ou entre os 6rgdos, pois havia interesses
diversos em jogo refletindo distintos setores sociais. Interesses que se expressavam inclusive
na hora de filtrar os interesses particulares que se tornavam “interesses do Estado”. Isto
demonstra que este aparelho econémico estatal foi determinado socialmente, mas ndo é
monolitico e sem conflitos. Tampouco ele, e sua agdo, foram um mero e simples
desdobramento e impulso da acumulacdo capitalista. H& toda uma complexidade na definicdo
da acdo estatal.

No processo e periodo em estudo observa-se a centralizacdo e expansdo da maquina
burocréatico-administrativa do Estado, o que faz com que a sua burocracia ganhe evidéncia.
Para Draibe a for¢a dos técnicos, que atuam como forca entre as demais forcas em disputa,
decorre da

incapacidade dos interesses econdmicos se imporem antes e previamente ao nivel das
forcas reguladoras do mercado. Trazidos para dentro do Estado, esta incapacidade se
renova; os distintos interesses se defrontam em cada uma das arenas, e as aliangas que
se estabelecem em cada 6rgdo séo efémeras, pois construidas em torno de projetos ou
medidas isoladas. Este € o espaco de atuacdo mais independente e politizado da
burocracia. Dada a interpenetracdo das politicas e seu grau de complexidade, o
conhecimento especializado e, principalmente, o dominio pelo técnico sobre o
conteudo das decisBes e das suas repercussdes, capacitam-no a operar como pivo nos
sistemas de forcas e nas aliancas entre os grupos de interesses e nas articulagdes
interburocraticas em torno de alvos comuns (DRAIBE 1985, p. 53).

Eram estas as bases do “poder” e “autonomia” do pessoal técnico do Estado que
Draibe extrapola para a presidéncia, o que faz com certo risco de exagero: “a Presidéncia, cuja
acdo ‘autbnoma’ e dirigente se funda num equilibrio politico instavel, é que estabelece a
unidade da politica econdmica — o plano de desenvolvimento, ou, em outros termos, uma dada
articulacdo de interesses objetivos em torno das questdes colocadas pela industrializagdo”
(DRAIBE, 1985, p. 53).

Apesar da importancia assumida pela Presidéncia e pela burocracia, neste estagio da
industrializacdo a tecnocracia era incapaz por si apenas e no espaco do aparelho econémico de
estabelecer a unidade da politica econdmica e social e, portanto, de exercer um papel
centralmente dirigente como promotora do desenvolvimento. Isso era assim porque esta acdo
do Estado, via burocracia, e o espacgo para esta acdo eram determinados pelo campo da luta de
classes e dentro da classe dominante. E justamente por isso mesmo que apesar de
reconhecermos, como faz Draibe, que a burocracia ganha destaque, lembramos o fato de que a
mesma, apesar de sua localizacdo privilegiada, ndo se constituia uma classe social, menos
ainda dominante, o que limitava seu poder de decis&o.

Durante o primeiro governo Vargas (dos anos 1930 até 1945) ha um forte, mas
contraditério, movimento no sentido de constituir a maquina estatal brasileira que desse conta
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dos desafios postos a industrializacdo. Coube ao Departamento Administrativo do Servico
Publico o objetivo da acdo industrializante, langando em 1939 o Plano Especial de Obras
Pablicas e Aparelhamento da Defesa Nacional. Em 1943, junto com a Comissdo de
Orcamento do Ministério da Fazenda, lancou o Plano de Obras e Equipamentos. Ainda
durante este governo foi conformado o Conselho Federal de Comércio Exterior, em 1942
instalou-se a Comissdo de Mobilizacdo Econdmica e em 1944 o Conselho Nacional de
Politica Industrial e Comercial (CNPIC) e a Comissdo de Planejamento Econémico (CPE).
Foram todas tentativas, com mais ou menos efetividade, mas em grande medida frustradas de
estabelecimento “do” 6rgdo de planificacdo e coordenacdo geral do desenvolvimento e
industrializacdo nacional (CODATO, 1997; DRAIBE, 1985; IANNI, 1991).

Este governo foi fortemente autoritario, mas necessitava de forgas de sustentacao, que
nem sempre estavam coesas. O equilibrio instavel destas forcas era uma limitacdo ao projeto
industrializante varguista. Setores exportadores defendiam politicas liberais. Estas
contradigdes se apresentavam inclusive dentro da maquina burocrética estatal. O ministro da
Fazenda, Souza Costa, era banqueiro com incondicional defesa do liberalismo. Mesmo a
fracdo industrializante ndo era monolitica e apresentava diferencas internas. A burguesia
industrial, por exemplo, defendia uma intervencdo moderada ja que ndo queria ver ameacado
o seu futuro (DRAIBE, 1985; MARINI, 2000).

N&o apenas 0 governo ndo conseguiu estabelecer, na medida desejada, um forte
instrumento de coordenacdo da industrializagdo como se viu frustrado nas suas tentativas de
alargar suficientemente suas bases financeiras ao projeto industrializante, 0 que gerava uma
grande contradicdo ja que o aparelho estatal se apresentava em constante expansdo. Frente a
iSSO, O governo recorreu a emprestimos externos e ao estabelecimento de empresas publicas
para superar as limitagdes a industrializacdo, que sequer se limitava a questdo fiscal. Por estes
obstaculos encontrados havia uma intervencao limitada do Estado na Economia, mais isso ndo
impediu a expansdo da presenca da maquina estatal fosse significativa: estavam sob um
relativo controle do Estado a moeda e o crédito, “o comércio exterior, a gestdo da forca de
trabalho e os salérios, além de uma estrutura tributaria em transformacéo, o que conferia ao
Estado a possibilidade de afetar todos os precos fundamentais da economia” (DRAIBE, 1985,
p. 131).

No governo Dutra (1946-50), sob uma nova correlacdo de forcas, mas ainda instavel,
0s instrumentos econdmicos e de intervengdo estatal, salvo excecGes, permaneceram 0s
mesmos, porém com outra dindmica de funcionamento. O projeto industrializante foi
desacelerado, assim como a centralizacdo e coordenacdo do Estado sobre a economia. A
prépria burocracia econdémica estatal presenciou uma reducao de sua efetiva capacidade acao.
Os orgaos antes encarregados desta tarefa ou foram reestruturados ou extintos. Isso néo
significou nem uma reversao pura e completamente liberal (o pais e 0 Estado haviam atingido
um estagio que emperrava esta possibilidade) nem que o aparelho econdmico estatal ficou
inerte, houve até certa expansdo do mesmo, mas, tal qual no governo anterior, isso ndo foi
acompanhado de uma ampliacdo das bases financeiras de sustentacdo do Estado.

O principal conjunto de politicas de desenvolvimento concentrou no Plano Salte, que
tinha objetivos bem mais modestos que os do governo Vargas, buscando atender, e se
limitando a isso, as caréncias mais dramaticas da infra-estrutura econémica do pais,
principalmente transporte e energia — para alguns analistas este plano foi muito mais um
exercicio de racionaliza¢do do processo orcamentario (IANNI, 1991; LAFER, 2002).

O segundo governo Vargas, iniciado em 1951, a0 mesmo tempo em que retoma o
esforco industrializante, constréi um novo projeto ao capitalismo brasileiro, na medida em
que foi mais profundo, abrangente, integrado e ambicioso que aquele conduzido nos anos
1930, projetando investimentos em bens de producdo e acelerando muito mais a expanséo e
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centralizacdo do aparelho estatal. Mesmo sem um plano formalmente apresentado definiu-se,
simultaneamente, “um programa de desenvolvimento capitalista da agricultura, um bloco
integrado de inversfes visando a industrializacdo pesada, um projeto de desenvolvimento
urbano e de vinculagGes organicas entre 0 campo e as cidades e, finalmente, uma concepcéo
de ‘integracdo’ das massas trabalhadoras urbanas no processo de desenvolvimento, atraves de
politicas especificas de bem-estar social” (DRAIBE, 1985, p. 182).

O financiamento aos projetos de desenvolvimento/industrializacdo viria de fontes
internas (criacdo de tributos sobre a renda, captagdo via depdsitos compulsorios, etc.) e fontes
externas via financiamento publico junto ao BIRD e ao Eximbank’®. Como o financiamento
ocorreria principalmente via empréstimo publico, o papel da empresa estrangeira ficava
secundarizado, em parte porque ndo se acreditava que ela faria os investimentos requeridos.
Deste modo, ja que o capital privado nacional ainda apresentava grandes fragilidades coube a
empresa publica o papel de destaque no projeto desenvolvimentista varguista, que ao tomar a
frente dos investimentos estimularia e fortaleceria o investimento privado nacional. 1sso ndo
negava o capital privado, ao contrario, sempre que fosse necessario e possivel deveria ocorrer
a associagcdo com 0 mesmo.

A maquina burocratica do Estado deveria refletir 0 novo momento e 0s novos
objetivos. Alguns 6rgdos foram reforcados e outros criados. O BNDE foi fundado em 1952
cumprindo papel institucional de destaque no financiamento. Também foram criadas estatais e
agéncias nacionais para elaborar politicas para setores chaves. Assim, sdo formadas as
comissdes interministeriais responsaveis por elaborar e conduzir eficientemente as politicas
desenvolvimentistas que o Estado julgava ser sua responsabilidade. Podemos citar, como
exemplo a Comissdo de Desenvolvimento Industrial (CDI), a Comissdo Nacional de Politica
Agréria (CNPA), a Comisséo de coordenagdo e Desenvolvimento dos Transportes e Comissao
Nacional do Bem-Estar (CNBE). Essas comissdes seriam acompanhadas de outras
instituicOes, como foi o caso do Instituto Nacional de Imigragédo e Colonizagéo (INIC), a
carteira de colonizacdo do Banco do Brasil, Banco Nacional de Crédito Cooperativo, entre
outros, responsaveis junto a CNPA pela politica agraria e agricola. As classes patronais em
grande medida compunham as comissdes, demonstrando uma articulacdo direta entre
burocracia estatal e burguesia nos projetos em questao, interpenetrando os objetivos publicos
com os interesses privados (DRAIBE, 1985; IANNI, 1991).

Apesar de mais gerais e mais ambiciosas as novas instituicbes encontraram muita
dificuldade em superar as limitacGes impostas ao projeto industrializante. O governo nem
criou “0” 6rgdo geral responsavel por coordenar este conjunto de instituicdes, nem conseguiu
fazer uma reforma administrativa que “modernizasse” sua maquina burocratica nos moldes
que ele mesmo requeria. Ao ndo conseguir ter uma coordenacdo geral, apesar de um governo
centralizador, presenciou-se o afloramento dos conflitos intraburocraticos, fossem eles de
grandes proporc¢des e temas nacionais até questdes de menor magnitude, o que limitou ainda
mais o ritmo do processo de industrializagdo varguista, ja debilitado pelas frageis bases fiscais
e financeiras diante da magnitude do que se queria (LAFER, 2002; DRAIBE, 1985).

Como a maquina estatal reflete em grande medida a sociedade e os conflitos presentes
entre as classes e dentro da classe dominante, podemos concluir que o projeto industrializante
sob o comando da empresa publica, subordinando (mesmo que estimulando) a empresa
privada nacional e estrangeira, ainda encontrava bastante resisténcia. Entre as quais se
encontravam o capital externo e as instituiches externas de financiamento, que naquele
momento tinham como preferéncia os paises europeus.

"8 Banco criado em 1934 pelo governo estadunidense para promover o comércio exterior dos EUA, chegando a
financiar governos na compra de produtos deste pais.
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Ademais, é preciso ver outros elementos de contradi¢do presentes neste governo. Para
Marini (2000) a eleicdo de Getalio em 1950 deve ser vista também nos marcos da ascensdo
das lutas e organizacao dos trabalhadores. A burguesia se apoiou neste processo para quebrar
resisténcias de antigos setores dominantes. Assim ocorria devido ao fato de a burguesia
propor, como estamos vendo, uma politica de amplo crescimento econdmico, abrindo
perspectivas de crescimento do emprego e das condigdes de vida da populacdo trabalhadora
(operarios e classe média das cidades).

Compreender este momento histérico é importante para problematizarmos as visdes
que sobrevalorizam a burocracia. A acdo planejadora no Brasil, particularmente o governo
Dutra e o segundo governo Vargas, foi vista por Cardoso (1975) como uma iniciativa de
técnicos nacionalistas que, diante de uma sociedade civil apatica, elaboraram diagnosticos de
caréncias. A critica que fizemos a Draibe responde em parte a esta exaltacdo da burocracia.
Ademais, se € correta que a participacdo dos técnicos ndo pode ser negligenciada, também o
é, como estamos vendo, que a “sociedade civil” ndo estava em estagio de letargia e que
setores importantes da burguesia ja colocavam como necessidade a aceleracdo do processo de
industrializagdo.”

Frente ao momento histérico do pais, Vargas, como ja foi demonstrado, se langou a
um programa desenvolvimentista, criando 6rgaos e estatais, estabelecendo monopdlio estatal
em algumas areas e esbocando uma politica de limitagdo da exportacdo de lucros (inclusive
enviando projeto com este contetldo ao Congresso). Junto a isso, destinou a Jodo Goulart
(ministro do trabalho) atrair o0 movimento dos trabalhadores (o que incluiu o aumento do
salario-minimo em 100%, que estava congelado desde 1945).

A ascensdo dos trabalhadores e o0s pronunciamentos de Jango, apoiado nos
comunistas, contra as oligarquias e a “exploracdo imperialista” ligaram o sinal de alerta da
burguesia e seus aliados, de modo que Jango, sob forte pressdo, renuncia ao ministério.
Procurando amenizar a reacdo da direita, Vargas estabeleceu a Lei de Seguranca Nacional
(utilizada posteriormente pela ditadura contra as classes trabalhadoras), expandiu o acordo
militar Brasil-EUA, estimulou as exportacfes e liberalizou a entrada e saida de capitais,
afastando-se da politica dos movimentos de trabalhadores (MARINI, 2000; BASBAUM,
1976).

Mas os prec¢os do café se reduziram no mercado internacional e as exportacdes cairam,
levando a economia a uma grave crise cambial em 1954. De acordo com Marini (2000) a
complementaridade até entdo existente entre burguesia industrial e setor agroexportador ficou
estremecida na medida em que este ultimo ndo conseguia gerar as divisas na balanca
comercial que o setor industrial tanto necessitava. O setor agroexportador chegou mesmo a
recorrer aos recursos do governo para manter seus lucros. Evidentemente, estabelecesse-se
uma disputa muito maior por estes recursos, 0 que coloca em campos 0postos 0s dois setores.
Afora isso, a inflacdo, que cresce significativamente, leva os trabalhadores a empreenderem
lutas por recompor o poder de compra de seus salérios. Estes elementos estiveram na base da
crise que culminou no suicidio de Getdlio Vargas, 0 que nao encerrou a mesma, apenas
estabeleceu uma trégua nas contradi¢fes presentes na sociedade brasileira.

Com Café Filho na presidéncia ndo ha nenhuma grande acéo, tal como fizera Getulio,
mas a Instrugdo 113 da Sumoc facilitou em muito a entrada de capitais externos no Brasil,
permitindo que empresas estrangeiras que estivessem no Brasil pudessem importar maquinas
e equipamentos sem cobertura cambial — 0 que produziu muitas criticas ndo apenas por ser

" Tanto Marini (2000) quanto Basbaum (1976) citam a urbanizacio e os movimentos que surgem neste processo
e periodo, entre os quais o grande nimero de organizacdes sindicais, do volume de sindicalizacdo dos
trabalhadores e de lutas desenvolvidas por eles.

58


http://www.go2pdf.com

uma “politica entreguista”, mas também pelo fato de que muitas das maquinas importadas ja
estarem “obsoletas” (MARINI, 2000; IANNI, 1991). Assim, para continuar tocando seus
projetos a burguesia, ou pelo menos fracdes importantes da mesma, aceitava o ingresso de
empresas externas. Logo, diante da crise entre setor agroexportador e industrial a opgdo foi
ndo levar a contradicdo ao extremo, mas contorna-la atraveés da abertura da economia
brasileira ao capital externo, estadunidense principalmente.

2.3. Plano de Metas, Estado e Industrializagdo pesada

As limitagOes impostas ao processo de acumulacdo foram, em grande medida,
superadas com o grande volume de investimentos estatais realizados entre 1956 e 1961,
possibilitando uma industrializacdo pesada (salto tecnolégico e um novo padrdo de
acumulacdo), marcada pelo crescimento acelerado (acima da demanda) da capacidade
produtiva da industria de bens de producdo e da producdo de bens de consumo duréveis. O
PNB entre 1957 e 1961 cresceu em média 7% ao ano. Completa-se a fase de constituicdo das
modernas forcas produtivas capitalistas, ainda que subordinadas e dependentes financeira,
politica e tecnologicamente (MELLO, 1998).2° Mas isso veio acompanhado do elemento que
marca esta etapa do capitalismo, qual seja, a efetivacdo da monopolizacdo da economia. Além
do mais, isso foi possivel porque o pais, mesmo subordinadamente, negociou um novo papel
na divisdo internacional do trabalho e porque o periodo da industrializacdo restringida criou
as bases minimas necessarias para o impulso decisivo da industrializacdo comandado por
Kubitschek.

Este conjunto de investimentos foi planejado e executado a partir do Plano de Metas
que se sustentava em investimentos estatais em infraestrutura e industria de base e na entrada
de capitais externos (mantém a instrucdo 113). Desde entdo passou a crescer uma nova
contradicdo: as empresas imperialistas precisavam de divisas (moedas externas,
particularmente dolar) para reenviar seus lucros, aqui produzidos em moeda local, para seus
paises de origem, mas estes saldos dependiam do setor exportador. Foi nesta situacdo que
Marini encontrou explicacdo para a aceitacao por parte do capital industrial quanto a elevacéo
de precos agricolas e a politica de armazenamento do café, transferindo parte do aumento de
produtividade urbana para o setor agroexportador.2! “E de fato evidente que a trégua que se
estabeleceu entre os grupos industriais e agroexportadores na fase de execugdo do Plano de
Metas terminou por se traduzir em incremento de sua solidariedade mutua, gracas a influéncia
do capital estrangeiro investido na industria, ao qual importa muito mais o aumento dos lucros
da exportacdo” (MARINI, 2000, p. 22).

O que estamos vendo aqui é a consolidacdo de um movimento que ja vem pelo menos
desde os anos 1930, onde, paulatinamente a burguesia industrial passou a ser o setor dinamico
na definicdo das politicas estatais. A convivéncia com as oligarquias agrarias ocorreu a partir
da subordinagdo destas - o que Marini chama de solidariedade mutua. Observa-se que a
economia agroexportadora deixa de impor sua forma de reproducdo a economia nacional de
conjunto, mas esta submissdo, por outro lado, “foi suficientemente elastica para permitir a
sobrevivéncia dessa forma de reproducdo, até mesmo porque as divisas necessarias para
importacdo dos bens para a industria continuavam a ser advindas da realizacdo externa do
produto da economia agroexportadora” (OLIVEIRA, 1978, p. 83-84).

8 Entre tantos autores, o trabalho de Mello (1998) é claro e definitivo nesta periodizagio e demarcagao.

81 . .. . . N ~
A baixa produtividade da agricultura, elevando seus precos, representava um obstaculo a extensdo do mercado
interno para a producéo industrial. Para Marini o problema estava na estrutura fundiaria, fortemente concentrada.
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Durante os anos 1950 a Amazonia ndo conseguiu reverter a crise de sua economia,
tampouco acompanhou, mesmo que marginalmente, a industrializacgdo nacional. A
intervencdo que ocorreu nos 1940 (criacdo dos territorios federais e batalha de borracha) néo
representou uma intervencao sistematica e continua, mas gerou uma pressdo maior, ao ser
interrompida, para que se elaborassem politicas federais para a regido. Disto e de outros
elementos resultam a Spvea e a rodovia Belém-Brasilia. Vermos esse processo mais a frente.

Mas a industrializacdo e a ascensdao da burguesia ao centro de maior importancia na
definicho da economia brasileira e nas politicas estatais ocorrem permeadas pela
negociacdo/submissdo do setor agroexportador. Nao queremos negar a importancia deste setor
nas definicdes nacionais, mas apenas destacar o papel crescente da inddstria. A economia
agroexportadora deixou ndo somente de impor sua dinamica e forma de reproducdo ao
conjunto da economia como se tornou subordinada na nova situagdo, mas, como afirmou
Oliveira (1978), esta subordinacao foi suficientemente elastica para garantir a reproducdo da
burguesia agroexportadora — entre outras coisas porque se necessitava das divisas deste setor
para a importacéo de bens necessarios a producao industrial.

Nos anos 1950 ficava claro que o Brasil ndo era um pais agrario por natureza
(BIELSHOLWSKY, 2000). Sendo assim fortaleceram-se os setores defensores da aceleracao
da industrializacdo. Qual caminho seguir para alcancgar este objetivo? Planejamento setorial e
incentivos governamentais (LAFER, 2002). O pais presenciava uma maior participacdo e
mobilizagdo politica e um crescimento da presenca urbana, 0 que pressionava o populismo a
dar resposta e ampliar o emprego como garantia de melhoria das condi¢cdes de vida das
massas (BASBAUM, 1976; MARINI, 2000). O Plano de Metas é produto deste conjunto de
elementos marcados por determinada divisdo internacional do trabalho em mutacdo, do
processo de industrializacdo presente deste o final do século XIX, mas particularmente a
partir dos anos 1930, e da ampliacdo da participacdo politica da populacédo, gerando pressoes
sobre governo o populista. Esta realidade exigia planejamento e atendimento de algumas
reivindicagdes presentes entre os trabalhadores e entre os setores patronais.

Como apresentamos a partir de Mello (1998), Draibe (1985) e outros o papel do
Estado brasileiro foi decisivo, entre outros, ao organizar do mercado de trabalho, ao assumir
para si a responsabilidade financeira dos investimentos na infraestrutura e na industria de base
(estimulando a inversdo privada) e ao atrair capital multinacional (fazendo a associa¢do com
as multinacionais), distribuindo “incentivos” e garantindo a sua acumulacdo ampliada. Estes
estimulos ocorriam, ademais, pela ampliacdo dos gastos do governo, gerando demanda ao
capital privado nacional e estrangeiro. Este ponto demonstra que a associacdo Estado
brasileiro-grande capital oligopolista externo nao era, de fundo, questionada pelo capital
privado nacional. Dada a sua fragilidade ele concentrava-se, grosso modo, mas ndo sem
contradigdes, na producdo de bens de consumo leves, deixando a industrializacdo pesada a
estatizacdo e ao capital multinacional. Ao capital privado nacional interessava esta relacdo? A
resposta pode ser encontrada no fato de que a industrializacdo foi fundamental para a
expansdo do capital industrial privado brasileiro.

A partir de entdo, pelo que percebemos, o Estado passa a intervir ndo apenas para
contornar crises, mas torna-se ele proprio também um produtor, condicdo necessaria para
garantir o processo de acumulacdo e industrializacdo nacional. Em muitos casos o carater de
sua intervencdo resulta da debilidade de acumulacéo direta pela burguesia industrial, qualquer
acdo que a detivesse poderia por em risco 0 novo rumo da industrializacdo e acumulacdo
nacionais (MARINI, 2000).

Desde os anos 1930 a economia nacional (impulsionada pela industria) sustentou-se
numa crescente realizacdo interna de valor gerado internamente. A esta realizacdo Mello
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(1998) chamou de industrializacdo restringida e a partir dos anos 1956 de industrializacao
pesada justamente por passar a produzir internamente 0s bens de natureza pesada necessarios
a producdo. Essa expansiva realizacdo interna de valor requeria um crescimento no mesmo
sentido do financiamento interno da economia. Seja a producédo de valor seja sua apropriacdo
interna combinaram-se e foram decisivas na expansao de que estamos falando. Para isso, a
intervencéo estatal nas diversas formas necessarias, inclusive a financeira, foi fundamental.

Mas como a centralizacdo precisa ser financiada recorre-se ao potencial contido no
nivel de desenvolvimento das forgas produtivas, ou seja, a riqueza nacional. Uma parcela
destes recursos é captada pelo Estado na forma de impostos, que, segundo Oliveira, ao ser
transformada em créedito, constitui-se num meio de financiamento da centralizacdo. Isto
representa uma transformacédo do proprio Estado que, também, se lanca diretamente na esfera
produtiva, ndo se limitando a gastos improdutivos. “O Estado se transformara também em
produtor de mais-valia, dai a transformacdo operada nas proprias empresas do Estado, que
passam de deficitarias a superavitarias: esta transformacdo ndo é de natureza contabil: ela é
radical” (OLIVEIRA, 1978, p. 102)

Assim, no movimento de centralizacdo observa-se uma grande imbricagdo entre
burguesia e Estado, materializada em capital privado e capital puablico. De acordo com
Oliveira (1978) esta associagdo do Estado as grandes corporagfes ndo exclui o carater
anarquico (gerador de crises) da economia, mas destaca um elemento tdo mais importante
quanto mais o tesouro publico assume a face também de capital financeiro: as crises da
economia capitalista se transformam também em crises do Estado.

Economia e politica se entrelacam tendo o Estado como um elemento de destaque, do
que podemos concluir, concordando com Draibe, que tanto o ritmo quanto a direcao e a forma
do aparelho estatal brasileiro definiram-se na luta politica e expressaram diversas correlacdes
de poder entre forcas sociais heterogéneas e em conflito.

Verifiqguemos e problematizemos agora, mesmo que rapidamente, alguns elementos de
determinacdo externa. Evidentemente com isso ndo queremos negar os fendmenos e atores
presentes em cada caso nacional. A analise feita por Mello é muito rica e se tornou uma
referéncia na economia politica brasileira, mas é preciso atentar para os elementos do
desenvolvimento do capitalismo a nivel internacional, fato bastante secundarizado em seu
trabalho. Se a critica & oposicdo centro-periferia da Cepal®® tem fundamento, isso n&o deve
eclipsar o fato de que ndo é possivel explicar a industrializagdo somente pelos fatores de
natureza interna. Isso vale para o Estado desenvolvimentista também, no que a critica se
estende, em menor proporcdo, a Draibe - até mesmo porque a industrializacdo e o Estado
substituidor de importagdes ndo sdo exclusividades brasileiras.

A reproducdo ampliada de capital € uma necessidade do capital. Isso o leva a
extrapolar as fronteiras de seu pais de origem.®® Até os anos 1930 os paises industrializados
participavam do mercado mundial exportando um amplo leque de mercadorias, em destaque
produtos industriais, com maior valor. Os demais paises concentravam-se, grosso modo, na
producdo de produtos de origem primaria. Ap6s a Grande Depressdo uma série de paises
subdesenvolvidos principia ou intensifica um processo de industrializacdo, o que é
acompanhado do estabelecimento nestes paises de subsidiarias de industrias de nacOes
desenvolvidas, ocorrendo, entdo, uma exportacdo de capital produtivo numa proporgéo maior

8 para o debate sobre a Cepal, entre outros, veja: Bielshowsky (2000), Marques (2003), Cardoso (1995) e
Rodriguez (1981).

% Neste ponto quando ndo citarmos um autor diretamente é porque estamos nos sustentando em leituras
anteriores de Singer (1976), Beaud (1987), Hobsbhawn (2000) e Baran (1964), além de alguns autores brasileiros
ja citados e que ainda citaremos como, por exemplo, Maria da Concei¢cdo Tavares.
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do que havia sido observado até entdo, principalmente se levarmos em consideracdo o fluxo
rumo a periferia do sistema mundial. Impulsiona-se assim a formacao e expansdo de empresas
multinacionais. Essa industrializacdo ja se iniciara antes, tendo sido estimulada durante a
Primeira Guerra Mundial e, posteriormente, no decorrer da Segunda Guerra, quando alguns
paises, diante da dificuldade de abastecimento, passaram a incentivar a producao de produtos
até entdo importados. Quando a guerra termina estes paises ndo estdo dispostos a retornar a
condicdo anterior. Em alguns casos este movimento € acompanhado por conturbacdes sociais
que redundam na substituicdo do governo, passando o Estado a ser gerido por setores mais
ligados aos interesses industrializantes. Posteriormente, alguns paises souberam aproveitar
algumas brechas abertas, ainda que limitadas, pela disputa entre o bloco capitalista liderado
pelos EUA e o bloco soviético liderado pela URSS e conseguiram desenvolver alguns outros
programas de desenvolvimento.®*

Mandel (1982) discutiu as relacbes paises industrializados versus paises
subdesenvolvidos a partir de sua compreensdo de capitalismo tardio. Para ele
desenvolvimento e subdesenvolvimento se determinam reciprocamente, pois sem as regides
subdesenvolvidas ndo haveria transferéncia de excedentes para os paises industrializados e
ndo se presenciaria a aceleracdo da acumulacdo de capital nestes paises. Deste modo, o
desenvolvimento sé ocorre em contraposi¢cdo ao subdesenvolvimento, perpetuando este
Gltimo.®

Entre estes grupos de paises ocorreria uma transferéncia de valor, mas que nédo estaria
vinculada especifica e necessariamente a um tipo de producdo material ou a certo grau
especifico de industrializacdo, “mas a diferenca entre os respectivos graus de acumulagéo de
capital, de produtividade do trabalho e de taxa de mais-valia. S6 se houvesse uma
homogeneizacdo feral da produgdo capitalista em escala mundial é que as fontes de
superlucros secariam” (MANDEL, 1982, p. 259)

Nas semicolonias a producgéo e acumulagéo industrial saem da esfera da producgéo de
matérias-primas somente e caminha para a producdo manufatureira, mas se mantém, em
média, um ou dois estagios atrds da industrializacdo metropolitana. Assim, percebe-se a
permanéncia da impossibilidade de plena industrializacdo dos paises subdesenvolvidos no
mercado mundial. O que se verifica é que no capitalismo tardio (ou neocolonialismo) a
burguesia nacional tende a ver reduzido seu espaco na industria manufatureira, vendo crescer
a joint venture através da combinacao de capital nativo e estrangeiro, privado e publico.

Em parte dos paises subdesenvolvidos observa-se a conformagdo do Estado
desenvolvimentista, substituidor de importagdes. E um Estado preocupado com o
estabelecimento da acumulacdo de capital em grandes proporcdes, seja ela sustentada na
industria nacional ou naquela de origem estrangeira. Para promover a industrializagdo este
Estado elabora politicas protecionista a sua inddstria (ou a industria que esteja em seu
territorio), o que inclui as barreiras tarifarias, estabelecimento de cotas de importacdo e etc.

8 O pés-guerra é caracterizado por inimeros conflitos, explicitos ou ndo, e ndo apenas entre “socialistas” e
capitalistas, mas também dentro do bloco capitalista. Ap6s a Segunda Guerra 0 mundo deveria ser gerido por
uma organizacdo politica (a ONU), uma organizacdo financeira (o FMI, auxiliado pelo Banco Mundial) e um
organismo comercial (a Organizacdo Internacional do Comércio — ITO, International Trade Organization).
Destas a Ultima ndo se efetivou e ndo apenas pelo boicote da URSS, mas particularmente pelas diferencas entre
EUA e Europa, liderada pela Gra-Bretanha. Restou tdo somente um acordo sobre comércio e tarifas, 0 GATT.
Para este tema veja Delgado (2000).

8 Ocorreria uma troca desigual, 0 processo através do qual as colénias e semi-coldnias tendem a trocar
quantidades crescentes de seu trabalho (ou produtos de seu trabalho) por uma quantidade constante de trabalho
metropolitano. H4, assim, uma troca de quantidades desiguais de trabalho. Ademais, tanto a 3% revolugdo
tecnoldgica quanto a conformacdo do capitalismo tardio marcam um processo onde a concentragdo internacional
de capital se transforma em centralizacdo internacional, de modo que no capitalismo tardio, “a empresa
multinacional tornou-se a forma organizativa determinante do grande capital” (MANDEL, 1982, p. 223).
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Dada a fragilidade do capital nacional o Estado desenvolvimentista adota politicas de atracéo
do capital multinacional. A entrada deste capital contribuiu para que a industrializagéo
retardataria alcancasse ramos produtivos que exigiam grande volume de investimentos. Isto se
intensificou nos anos 1950, mas mesmo ali ndo significou o fim da dependéncia destes paises
em relacdo ao capitalismo central, seja tecnoldgica ou financeiramente. Por outro lado, a
empresa estrangeira ganha tanto com a baixa remuneracdo da forca de trabalho (em muitos
casos, pouco organizada) quanto com os beneficios concedidos pelo pais receptor, além do
que, e isso é fundamental, mantém-se o controle sobre os mercados para 0s quais ela
anteriormente dominava via exportacdo de mercadorias.

No caso brasileiro, pelo que ja expusemos, bastar reafirmar que a industrializacéo
pesada, que se concretiza nos anos 1950, se enquadra, sem negar suas determinagdes internas,
ao contrério, neste movimento mais amplo de redefini¢do da diviséo internacional do trabalho
do apds a Segunda Guerra.

Como demonstramos, 0 governo Kubitschek, para superar as resisténcias até entdo
presentes ao projeto industrializante, recorreu a elementos conformados no segundo governo
Vargas (BNDE, por exemplo), criou outros mais e constituiu uma articulagdo de politicas que
possibilitou coordenar tanto investimentos puablicos como privados (estes via grupos
executivos). Para isso, avangou na busca de associacdo de interesses entre Estado e capital
privado (nacional e estrangeiro), associacdo envolta na bandeira do politico-ideoldgica do
desenvolvimentismo. Quem néo queria 0 “progresso”?

Cardoso (1975b) afirma que com o Plano de Metas tem-se a estratégia de coexisténcia
entre o sistema politico clientelistico tradicional e a mobilizagdo das massas (assim como
administracao tradicional e tecnocracia), desde que esta mobilizacdo fosse suportada pelo
dinamismo politico e econémico produzido pelo Estado desenvolvimentista. Ao analisar 0s
governos populistas (portando ndo apenas JK), Cardoso credita um papel destacado a
burocracia, afirmando que ela era parte de um sistema mais amplo e segmentado, onde ao nédo
existirem solidas organizacbes de classe (partidos, sindicatos, associagdes...) 0S interesses
passavam a serem organizados em anéis que cortavam de forma perpendicular a piramide
social brasileira, unindo, em subsistemas de cumplicidade e interesse, setores do governo,
burocracia, sindicatos, patrGes e outros. Daqui decorre, primeiro, que o proprio Presidente
tivesse que fazer barganhas com os chefes dos anéis de interesse associados; segundo, de
acordo com Daland, o isolamento da burocracia em relacéo a elite politica.

Kubitschek conseguiu conformar uma estrutura de poder, segundo Draibe (1985),
informal, paralela, eficiente e vinculada ao proprio Presidente. Como era ndo-institucional e
provisoria possibilitou minimizar as reagdes contrarias a uma coordenacgéo geral (ou um 6rgéo
geral) do planejamento e do investimento. JK chegou a tentar aprovar uma reforma
administrativa, mas constatou por sua inviabilidade e optou pela administragcdo paralela. A
Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos (CEPA), criada em 1956, e o proprio
governo tentaram aprovar o projeto de reforma administrativa apresentado por Vargas em
1953, mas 0 mesmo, apesar de uma discussao inicial, ficou emperrado no Congresso. Ao nao
fazer uma reforma total da administracdo publica, segundo Lafer (2002), o governo optou por
selecionar alguns 6rgdos de ponta (a administracdo paralela) responsaveis pela execucao das
metas: BNDE, Sumoc, Banco do Brasil e outros. Esses 6rgdos foram fortalecidos. O BNDE
conseguiu reunir instrumentos para se tornar o principal sustentador financeiro interno do
Programa de Metas, além de dar garantias aos fornecedores externos quanto aos empréstimos
internacionais. Para isso, os fundos (reorganizados ou recém-fundados) a sua disposicéo
direta ou indireta foram fundamentais.

Dadas as caracteristicas da participacdo politica no periodo 1943-64, a administracdo
paralela era, sem ddvida, a alternativa mais conveniente; uma reforma administrativa
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global levaria a um confronto com os interesses e preocupacgdes da ainda florescente
politica de clientela - amplamente representados no Congresso -, 0 que provocaria,
certamente, uma ruptura com o estilo conciliatdrio caro a Kubitschek (LAFER, 2002,
p. 87).

Tal qual nos governos anteriores, aqui avanca 0 entrelacamento entre interesses
publicos e privados, que, paulatinamente, se fazem mais presentes na maquina estatal. Lafer
(1975) lembra que o Plano de Metas abrangeu apenas ¥ da producdo nacional, o restante dos
recursos publicos ficou para os mecanismos tradicionais do sistema politico, facilitando a
implementacdo do plano.®® Além disso, de acordo com Marini (2000) e Oliveira (1988),
apesar das contradigdes, mesmo nos anos 1950 os interesses industriais e exportadores ndo
eram necessariamente excludentes. O setor industrial para garantir sua expansao precisava de
recursos cambiais conseguidos principalmente via comércio externo. Quem possibilitava estes
recursos era o setor exportador. Por outro lado, a expansao industrial ndo representava um
limitador definitivo ao setor exportador na medida em este dependia dos estimulos externos,
que, ocorrendo, garantiam o nivel absoluto de renda do mesmo.

Lafer, sustentado em Weffort, apresenta os conflitos existentes, mas destaca o
compromisso e a conciliagdo. As novas massas agora com relevancia politica legitimavam,
através do voto, o regime e a conciliacdo das elites que, por sua vez, comprometiam-se com a
geracdo de empregos.®” Em certo sentido Lafer acaba por homogeneizar a agdo das classes
sociais e conclui que os interesses dos membros do sistema politico brasileiro ndo eram
incompativeis com os interesses conformados entre as elites.

De fato, se as massas mobilizadas reivindicavam aumento nas oportunidades de
trabalho, essa demanda era considerada compativel com os interesses da elite
industrial e a0 mesmo tempo ndo prejudicava os interesses da elite exportadora, em
virtude da existéncia da fronteira agricola. Por outro lado a expansdo industrial ndo
apenas atendia as necessidades das massas, como correspondia as aspiragfes das
classes médias atraveés da criacdo de novos empregos pela burocratizacdo das
empresas (LAFER, 2002, p. 45-46).

No tocante & Amazonia, este € um periodo de atuacdo da Spvea, instituicdo fundada
antes de JK e que recebe a tarefa de elaborar e aplicar as politicas de desenvolvimento
regional. O estudo que apresentaremos procurara demonstrar, entre outros, que a Spvea,
apesar de seu objetivo formal, constituiu-se muito mais como uma instituicdo tradicional do
que parte efetiva da organizagéo paralela moderna de JK. Das metas do plano de Kubitschek
efetivamente a Amazoénia viu um estimulo a integracdo via construgdo das rodovias Belém-
Brasilia e Brasilia-Acre. Ademais, recebeu basicamente alguns investimentos em energia e
continuou a reclamar politicas efetivas do governo federal quanto ao seu desenvolvimento.

% O plano selecionou cinco grandes setores a estimular, mas, pelos dados apresentados por Lafer, percebemos
que concentrou seus recursos no planejamento inicial em apenas trés: energia (43,4%), transporte (29,6%) e
indUstria de base (20,4%). Alimentacéo (3,2%) e educacao (3,4%) ficaram secundarizados. Cada setor tinha suas
metas. No setor das indUstrias de base encontrava-se a producdo de borracha. A meta inicial se limitava ao
fomento, depois se definiu por buscar a produgdo de 40 mil toneladas de borracha sintética e 25 mil de borracha
natural, sendo que em 1955 o pais ja produzia 22.400 toneladas. A meta da produgdo sintética foi alcancada em
1961, mas a natural estagnou em 22.500 toneladas. Enquanto a borracha sintética estava sob o interesse e
acompanhamento da parcela estatal moderna da maquina estatal, a borracha natural ficou relegada & maquina
tradicional.

8 Apesar disso o salario do funcionalismo publico n&o teve a protecdo necessaria, de modo que ndo conseguiu
acompanhar o0 movimento de desvalorizacdo da moeda conduzido pelo governo JK.
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3. AMAZONIA, NORDESTE, REGIAO E INTEGRACAO NACIONAL

Para o estudo do desenvolvimento na Amazonia e sua relacdo com o Estado, a anélise
das relacdes internacionais € de grande importancia na medida em que estas, como veremos,
influenciam os fendbmenos e processos nacionais e regionais, mas deve-se evitar o dualismo
que transforma contradicdes de classe em contradi¢es de localizacdes fisico-espaciais (pais
versus pais simplesmente). Ja vimos a critica de Fernando Henrique Cardoso e também de
Francisco de Oliveira a este procedimento, apesar destes autores tenderem ao movimento
oposto: a sobrevalorizagdo da determinacdo interna em detrimento dos determinantes
externos, quais sejam, particularmente os movimentos do capital no &mbito das relagdes entre
as nacdes.

Pelo que ja foi exposto pode-se perceber que no processo de expansdo capitalista e
monopolizagdo do capital os interesses entre as classes dominantes locais (nacionais) e o
capital internacional ficam mais préximos; mais que isso: “essas classes dominantes locais
sdo absolutamente necessérias para a ‘nacionalizacdo’ do capital, sem o que o capital
internacional ndo existiria sendo como abstracdo” (OLIVEIRA, 1978, p. 28).

Esta relacdo, com suas especificidades, também pode ser observada dentro de espacos
nacionais, na configuracdo das regides. Nao queremos dizer com isso que este processo nao
seja cruzado por conflitos, tampouco que ocorra um processo de homogeneizagdo em si onde
0 movimento (e suas conseqiiéncias) seguido pelo capital nos paises do capitalismo
desenvolvido seja igual para as demais nagdes e/ou regiGes de um pais, até mesmo porque a
configuracédo e o desenvolvimento das diversas regides, sobre a Idgica do capital, processam-
se de forma desigual e combinada, tal qual afirmou Trotski (TROTSKY, 2007).%

O debate sobre a regido e sobre os movimentos que se formam nelas e se apresentam
reivindicativos (regionalismo)® é bastante variado em suas abordagens. Como veremos, ha
autores que adotam o estudo das regides a partir da logica de reproducédo do capital, outros
destacam elementos variados, ndo tomando esta reproducdo como central. Em grande medida
para a economia, desde a tradicional até alguns setores influenciados pelo marxismo, o
regionalismo € uma forma de reacdo de uma regido que se “atrasou” no processo de
“desenvolvimento econémico”. Este, por sua vez, é tomado como sinénimo de
industrializacédo capitalista. Este atraso decorreria ou da falta de instrumentos ou das relagdes
desiguais estabelecidas entre regifes diversas. A regido se torna, entdo, o palco de
reivindicagdes e tanto ela quanto o regionalismo sdo apresentados de forma homogénea, como
a “vontade regional”’, como interesses de todos.

Mesmo com a riqueza de pensamento e com a contribuicdo a economia politica
brasileira Celso Furtado (1999) pode ser colocado no campo acima citado. Tanto ele quanto a

8 «O desenvolvimento desigual, que é a lei mais geral do processo histérico, ndo se revela, em nenhuma parte,

com maior evidéncia e complexidade do que no destino dos paises atrasados. Acoitados pelo chicote das
necessidades materiais os paises atrasados se véem obrigados a avangar aos saltos. Desta lei universal do
desenvolvimento desigual da cultura decorre outra que, por falta de nome mais adequado chamaremos de lei do
desenvolvimento combinado, aludindo a aproximacgéo das distintas etapas do caminho e a confusdo de distintas
fases, a0 amalgama de formas arcaicas e modernas”. Estas duas leis Trotsky sistematiza na “lei do
desenvolvimento social combinado” (TROTSKY, 2007, p. 21 e 28). Veja também Novack (1988).

8 |acoste (1995) afirma que o regionalismo é um movimento politico que defende as particularidades e os
interesses regionais e apresenta visdo negativa do poder politico central, enquanto que a regido se apresenta

como vitima deste poder.
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Comissdo Econdmica Para a América Latina (Cepal), desde a sua fundacédo até os anos 1960
pelo menos, acreditavam que o objetivo central da nagdo deveria ser a industrializagdo e que
ela em si solucionaria a desigualdade dos termos de troca no comércio internacional e os
problemas internos do pais — veja Bielsholwsky (2000), voltaremos a este tema mais a frente.
Este esquema foi transportado para a anélise das regides, passando-se a defender, como o fez
a Spvea, uma politica de industrializagdo via substituicdo regional de importagdes.
Abordaremos este tema no quarto capitulo.

Para 0s que pensavam ou que ainda continuam a pensar assim, o regionalismo se
conforma num conjunto de reivindicacdes da regido menos desenvolvida objetivando alcancar
0 patamar de desenvolvimento das regides industrializadas. A supera¢do do atraso e da
desigualdade dependeria a acdo institucional e, particularmente, do planejamento. Somente
este poderia corrigir a tendéncia das empresas privadas e publicas em ignorar os custos sociais
e ecoldgicos decorrentes da aglomeracao espacial das atividades produtivas. Dependendo do
viés tedrico, o Estado ganha mais destaque ou ndo na conducdo da resolucdo dos
desequilibrios regionais.

Qual o problema desta abordagem? E que quase sempre se incorre num determinismo
econémico, acabando por conferir na pratica uma neutralidade inexistente ao planejamento e
aos planejadores, deixando-se de levantar questionamentos basicos, mas de grande
significancia tedrica e empirica. Quem € ou de quem € a “vontade regional”? Quem € que
planeja e a servico de quem? Quais interesses envolvem o planejamento? Até que ponto estes
planejadores tem autonomia no momento de definir as grandes diretrizes do planejamento e
no instante de torna-las concretas na realidade regional.

Bourdieu (1989), partindo de sua compreensdo de poder simbdlico, afirma que a
fronteira de uma regido é, em grande medida, produto de imposi¢Ges arbitrarias e ndo se
sustenta em caracteristicas naturais nem econémicas. O discurso regionalista € apenas um
caso particular de lutas simbdlicas, onde este discurso se apresenta de forma performativa, ou
seja, 0 convencimento se assemelha a uma representacdo teatral que tem como estratégia
universalizar valores e impor uma nova definicdo as fronteiras e, por conseguinte, fazer
reconhecer a regido assim delimitada contra a definicdo dominante. A eficiéncia do discurso
performativo € proporcional a autoridade daquele que o faz, de sua capacidade de fazer
reconhecer sua palavra. O poder do discurso sobre o grupo tem que Ihe impor principios de
visdo e de divisdo, impondo-lhe uma visdo Unica de sua identidade. Assim, estabelecer
fronteiras, se tornar visivel para os outros e para si mesmo (como grupo conhecido e
reconhecido), é, segundo Bourdieu, a compreensdo do mundo social como também
representacdo e vontade.

O regionalismo € mais um dos casos particulares de lutas simbdlicas onde os agentes
envolvidos, quer individualmente ou em grupo, lutam por critérios de avaliacdo legitimos.
Quando os agentes dominados na relacdo de forca simbolica encontram-se na luta de forma
isolada eles passam a aceitar a definicdo do dominante sobre sua identidade ou procuram
assimilar a identidade do dominante a fim de esconder os tracos que lembram o estigma.
Porém, quando os dominados entram na luta de forma coletiva para a inversao das relacées de
forca simbdlica eles procuram impor novos principios de di-visdo, num esforco pela
autonomia. Esta Gltima € entendida como poder de definicio do mundo social em
conformidade com seus proprios interesses.

Uma outra interpretacdo de regido, onde o capital aparece com bem menos destaque, é
apontada por Becker que define a regido como “um campo territorial que manifesta a
emergéncia de um poder local especifico que o quadro institucional procura legalizar. Em
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outras palavras, regido e regionalizacdo resultam de uma relagdo entre o processo coletivo e
decisdes tecnocréticas, pratica social e pratica de poder” (BECKER, 2001, p. 97).

Castro (1992) aborda regido e regionalismo a partir do conflito e do destaque ao papel
da elite. A regido, além de ser uma realidade empirica, é o espaco das relagdes sociais e é
representacdo. Assim, a regido e definida a partir da relagdo do homem com o meio e com 0s
seus simbolos. Ela também é o espaco de disputa de poder, onde a representacdo da regido é
apropriada e reelaborada pela elite que constréi a partir desta representacao e da sua visdo de
mundo um conjunto de idéias e conceitos que sdo reassimilados pela sociedade local como
sendo sua identidade regional, conferindo visibilidade e simbolismo aos tragos singulares da
regido, tais como sotaque, musica local, habitos, etc. Assim posto, a regido é tomada como a
base da acdo politica que se expressa sob a forma do regionalismo. Neste processo a
delimitacdo da regido e da identidade ndo pode ser rigida, ela € uma construcdo social e é
arbitraria também.

Para Markusen (1981) o significado de uma regido encontra-se nas lutas que nela
ocorrem e ndo na realidade empirica denominada regido. A utilizacdo da regido como unidade
territorial s6 desperta interesse tedrico enquanto palco de desenvolvimento das relagGes
sociais. Enquanto Castro (1992) mantém a preocupacdo com a regido enquanto problema de
analise, de onde o regionalismo se apresenta como um de seus contetdos possiveis, Markusen
ndo aborda a regido porque, segundo ela, a mesma ndo evidencia as relacdes sociais. Por
conseguinte, Markusen, trabalhando com a definicdo marxista de alienacdo, se concentra na
analise do regionalismo por acreditar que ele, ao contrario da regido, expressa as lutas sociais.
Diferentemente de outros autores, aqui o regionalismo ndo é descolado da regido e esta deixa
de ser o ponto de partida para a investigacdo académica.

Ainda no campo do marxismo Massey (1981) analisa o regionalismo como produto da
acumulacdo de capital. Diferente de quem parte da regido para definir e analisar o
regionalismo, Massey defende que o estudo deve comecar pela acumulagéo de capital e ndo
pela primeira. Esta acumulacdo, responsavel por uma divisdo espacial do trabalho, produz
uma diferenciacdo espacial desigual no capitalismo. A autora afirma ainda que varios
elementos podem influenciar na diferenciagédo espacial, tais como: questdes fundiarias, luta de
classes, politicas estatais, etc.

Como pode ser observada, a abordagem de Massey enfatiza a esfera econdmica
(enquanto acumulagdo capitalista) e entende a regido, sobretudo, como produto e
desdobramento da divisdo territorial do trabalho desenvolvida pelo capital. Nesta vertente,
mas partindo da sociologia, Oliveira (1978) define regido a partir da especificidade da
reproducdo de capital, das formas assumidas pela acumulagdo, das estruturas de classes
relacionadas a estas e das formas da luta de classes e do conflito social no plano mais geral.

Oliveira (1978, p. 29) afirma que “uma ‘regido’ seria, em suma, 0 espago onde se
imbrica dialeticamente uma forma especial de reproducédo do capital, e por consequiéncia uma
forma especial de luta de classes, onde o0 econémico e o politico se fusionam e assumem uma
forma especial de aparecer no produto social e nos pressupostos da reposicdo. Nesta
interpretacdo o que preside o processo de constituicdo das regibes é o proprio modo de
producdo capitalista, dentro do qual as “regies” sdo espacos socio-econdémicos onde ocorre a
sobreposicdo de uma das formas de capital “homogeneizando a regido” em decorréncia de sua
predominancia e da formacdo de classes sociais onde hierarquia e poder se determinam pelo
lugar e pela forma em que séo “personas do capital e de sua contradi¢do bésica.”

Assim, diante das desigualdades regionais, devemos entender o planejamento como
uma forma de intervencéo estatal sobre as contradi¢Ges da reproducdo do capital em escala
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nacional e regional, contradi¢des que se apresentam também como conflitos interregionais. O
planejamento, nas palavras de Oliveira, “ndo €, portanto, a presenca de um Estado mediador,
mas, ao contrario, a presenca de um Estado capturado ou ndo pelas formas mais adiantadas da
reproducédo do capital para forgar a passagem no rumo de uma homogeneizagéo, ou conforme
€ comumente descrito pela literatura sobre planejamento regional, no rumo da “integracao
nacional” (OLIVEIRA, 1978, p. 29).

Oliveira se refere a homogeneizacao dirigida pelo capital. Evidentemente, devemos
relativizar esta homogeneizacgdo, pois se é verdade que existe este movimento, 0 que nos
ajuda a delimitar a regido, também € verdade que setores das classes dominantes locais lutam
por mais espago ou mesmo para continuarem se reproduzindo como tal. Também as classes e
movimentos ligados aos trabalhadores e setores populares se pdem em movimento por suas
reivindicagdes, trazendo tenséo, conflitos e instabilidade ao movimento de homogeneizacéo.
E isso que impede a existéncia de uma férmula (de onde se obtém os mesmos resultados) que
possa ser usada indiscriminadamente. Esta correta a critica de Oliveira aos que tomam as
relacdes entre as nacdes como explicacdo para todos os fendmenos nacionais, mas, até por
isso, é importante ver as contradigdes e atores sociais internos a regido — que ao entrarem em
movimento trazem novos elementos e geram tensdo ao movimento de homogeneizacéo.
Negligenciar estes elementos pode nos levar a reproduzir justamente aquilo que o préprio
Oliveira critica.

Ja vimos as limitagdes do economicismo no estudo da regido. No outro extremo, é
necessario fugir ao puro abstrato, onde a realidade fisico-espacial da regido nao tem
importancia. Afora estas observacdes é importante ressaltar a necessidade de problematizar e
complexificar o estudo da regido. Mesmo nas anélises centradas no conflito e na acumulacao
capitalista, faz-se necessario incorporar outras dimens@es. A titulo de exemplificacdo: cabe
perguntar como a esfera cultural se relaciona com a acumulacdo capitalista; ou entdo se é
possivel, mesmo nédo estabelecendo um vinculo estreito com ela, influenciar na conformacéo
do regionalismo e da regido. Acreditamos que o0 movimento do capital é fundamental para o
estudo da regido e das politicas de desenvolvimento regional, mas se faz necessario incorporar
a este outras dimensdes desde a Orbita politica até a esfera simbolica.

Neste quadro podemos localizar a regido como uma sintese de uma determinada
formacdo histdrica e socio-econdmica (assentada em determinada realidade fisica) sobre a
qual, no capitalismo, o capital ndo apenas se reproduz como €é fundamental, definindo certa
configuracdo espacial. Se compreendermos o capital como uma relacdo social, tal qual
demonstrou Marx (1988), o estudo sobre as diversas relacGes entre as classes sociais (e suas
fracdes) ndo pode ser secundarizado quando estudarmos as regides. Para uma melhor
problematizacdo o espago, concordando com Santos (1991), deve ser assumido como uma
construgdo social, mas ndo uma construgcdo em abstrato e sim a partir de uma determinada
realidade fisica e social a um s6 tempo, de onde o capital, como relacdo social e movimento
de reproducdo de sua propria existéncia, é fundamental.

Ao lado de certa divisdo internacional do trabalho também se evidencia uma
determinada divisao regional do mesmo. Como estamos vendo, o desenvolvimento industrial
que ocorreu na regido de Sao Paulo na primeira metade do seculo XX comegou a definir,
segundo Oliveira, uma divisdo regional do trabalho nacional em substituicdo as economias
regionais existentes e que eram determinadas principalmente por suas relagfes com o exterior.
Derrubaram-se as barreiras alfandegarias entre estados, estabeleceu-se o Imposto de Consumo
sobre todas as mercadorias produzidas no Brasil e extinguiu-se a autonomia dos estados
quanto a legislacdo sobre o comércio exterior. “Estava-se, em verdade, em presenca da
implantacdo de um projeto de Estado nacional unificado, em sua forma politica, que recobria
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a realidade de uma expanséo capitalista que tendia a ser hegemonica; voltada agora para uma
producdo de valor cuja realizacdo era sobretudo de carater interno, podia a mesma impor ao
conjunto do territorio nacional o seu equivalente geral” (OLIVEIRA, 1978, p. 74-75), criando
0 espago econdmico capitalista nacional unificado.

O Sudeste durante muitos anos teve sua estrutura industrial centrada na agricultura,
mas ao iniciar sua industrializacio repassa esta tarefa para Nordeste e Sul. E esta constatacio
que faz Oliveira e Reichstul falarem de uma redivisdo do trabalho.®® Ha uma redefinicio da
divisdo social do trabalho “em primeiro lugar ao nivel do seu préprio espaco, e, em segundo
lugar, redefine a divisdo social do trabalho em termos de espaco nacional mais amplo: tem-se
a partir daqui a criagdo de uma economia nacional regionalmente localizada” (OLIVEIRA e
REICHSTUL, 1980, p. 56).%

Esta concentragdo industrial, que espacialmente produz a “destruicdo” de outras
regibes, € um movimento dialético que destroi para concentrar, captando o excedente de
outras regides para a centralizacdo do capital. Deste modo, quebra de barreiras interregionais
e sistema nacional de transportes possibilitando circulacdo nacional de mercadorias
(produzidas no centro) sdo, na realidade, diversas formas do movimento de concentracéo, ja a
“exportacdo de capitais” de regibes em estagnacdo apresenta-se como a forma da
centralizagd0.*? O que aparentemente é simplesmente estagnacéo e destruicdo de economias
regionais e elevacdo das desigualdades entre regides configura-se como uma forma de
expansdo do sistema no nivel de Brasil.

Analisemos brevemente as relagdes entre o desenvolvimento nordestino e suas
relagbes com a industrializacdo e integracdo nacional. Celso Furtado coordenou o grupo de
trabalho, nomeado pelo Presidente da RepUblica, cuja conseqiéncia foi a criacio da Sudene.*
O relatorio do GTDN diagnosticava que, em 1959, o mais grave problema econémico do pais
seria a grande diferenca de renda entre o Nordeste e o Centro-Sul, agravado com a
industrializacdo desta Ultima que provocava uma transferéncia de renda para a mesma
(Centro-Sul). O elemento de dinamismo da economia nordestina era a producdo primaria,
cujos produtos principais (algodao e aglcar) eram dependentes do mercado internacional e de
suas variacOes e, ainda, presenciavam historicamente queda dos precos. A Unica alternativa
segura a esta situacdo seria investir em outras atividades, particularmente na inddstria que,
diante da escassez de terras e outros recursos naturais, apresentaria elevada produtividade e
absorveria grandes contingentes de mao-de-obra. As obras infraestruturais e os incentivos
fiscais estimulariam a industrializacdo. Podemos observar aqui uma antecipacédo, pelo menos
em parte, da politica que se adotara na Amazbnia posteriormente. Afora isso, outros
elementos também compunham o esfor¢o de aumentar a renda regional nordestina de modo a
deixa-la menos dependente; entre eles citamos: reorganizacdo da economia semi-arida e da
politica de aproveitamento de aguas e solos, abertura de frentes de colonizacédo, recuperacdo
de terras e apoio a agricultura-agropecudria para aumentar a oferta de alimentos, deixando de

% Mas Cano e outros autores demonstraram que apesar da industrializac&o a agricultura do Sudeste permaneceu
forte, 0 que nos leva necessariamente a relativizar a afirmacéo de Oliveira e Reichstul.

°1 O Norte a principio ndo teria sido afetado por este processo, muito em funcao das dificuldades de transporte e
comunicacao.

% Ao ocorrer & estagnacdo de determinados setores produtivos em certas regides o capital presente passa a
procurar outras formas de se valorizar, em muitos casos ele migra para outras regiGes economicamente mais
dindmicas.

% Em 1953 j4 havia sido criado o Banco do Nordeste do Brasil, BNB. Também em 1953, como veremos, tem-se
a criacdo da Spvea.
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ser um setor de subsisténcia para se tornar comercial e transforma-las em atividades comercial
(BARROS, 1975; OLIVEIRA, 1983).

Entre 1956 e 1958 a renda interna do Nordeste representava 15,77% da renda interna
do Centro-Sul, j& em 1964-66 este percentual sobe a 18,36%. Ja a agricultura nordestina
apesar de pouco desenvolvida tecnologicamente cresceu bastante depois da Sudene 1,4%
entre 1935-44, 2,6% entre 1945-54 e, j& com a presenca da Sudene, 6,7%. Isso se sustentou
numa expansao extensiva da producéo, pouco refletindo positivamente na industria regional,
diferente do Sudeste que observa um grande desenvolvimento tecnoldgico (BARROS, 1975;
BRESSER PEREIRA, 1987).

Diferente da borracha amazonica a cana-de-agUcar nordestina conseguiu apoio efetivo
do governo federal, demonstrando relativa influéncia da oligarquia regional, pelo menos
quanto & negociacdo do novo projeto para a regido. Barros (1975) afirma que com a Sudene,
diante das dificuldades, conformou-se uma solucdo de compromisso, onde incorporou-se
atividades novas sem questionar a participacdo dos setores “tradicionais” (oligarquia). E isso
ocorre apesar (e talvez por isso mesmo) do GTDN diagnosticar esta producdo (cana-de-
acucar) como uma atividade de baixa produtividade, sustentada em elevadas taxas de
subsidios publicos (com custos sociais elevados) e ocupante de terras mais férteis. O governo
criou o Grupo Executivo de Racionalizagdo da Agroindustria no Nordeste (GERAN) para
responder aos problemas e reivindicacdes destes produtores.

Para Mendonca de Barros a industria nordestina cresceu consideravelmente,
sustentada em certa medida nos incentivos e créditos governamentais — em alguns projetos era
necessario menos de 20% de capital privado proprio. Mas Tanto o fracasso do projeto de
colonizacdo, quanto a utilizacdo de técnicas intensivas em capital (poupadoras de méo-de-
obra) e extensivas (pecudria) fizeram com que as metas de emprego ficassem muito aquém do
esperado. Segundo este autor esta industria conformou-se muito menos como um setor da
economia nordestina e muito mais como um apéndice da economia sulina.

A dependéncia ou subordinacdo da economia nordestina ao Sudeste é compartilhada
por outros autores. Para Pereira (1987) a Sudene transformou-se em instrumento de
transferéncia de capital industrial do Sul (leia-se Sudeste) para o Nordeste, reproduzindo a
mesma relacdo que havia entre Brasil e paises centrais. As empresas sulistas possibilitavam
com que a burguesia nordestina e tecnoburocracia que surgia pudessem reproduzir o padrao
de consumo existem para igual estrato social do Sudeste. Observou uma transferéncia de
recursos (de Sao Paulo principalmente) para o Nordeste, mas que, segundo o autor,
provavelmente ndo compensou a troca desigual (favoravel ao Sudeste) existente entre estas
regides.

Além disso, conseguiu-se conter o aprofundamento do desequilibrio entre as regides,
ainda que ndo o reduzisse. “Em sintese, o planejamento regional, apesar do esforco realizado,
ndo foi capaz de reduzir o desequilibrio entre o Sul e o Nordeste porque permaneceu
submetido a légica do capital e ndo foi sequer capaz de se contrapor as estruturas mercantis
desse capital ainda dominantes no Nordeste. Entretanto, gracas as transferéncias reais de
recursos, impediu que o desequilibrio se aprofundasse. E serviu como mais um instrumento
de dominacao da burguesia mercantil e latifundiaria local que lentamente se transforma em
burguesia industrial” (BRESSER PEREIRA, 1987).

Oliveira (1978) levantou a tese, ja citada brevemente, de que a criacdo da Sudene
representou a destrui¢do acelerada da economia “regional” nordestina e a perda de hegemonia
da burguesia regional no Nordeste para a burguesia do Sudeste (principalmente Sao Paulo).

O efeito visivel é o de uma retracdo das unidades nordestinas concorrente, até com a
liquidacdo de empresas; um curioso efeito de realimentacdo das diferengas de poder
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de competicdo entra em cena: incapacidade de disputar o mercado em razédo de seu
atraso tecnologico relativo, as industrias do Nordeste ndo se expandem nem se
renovam, 0 que acaba produzindo novas perdas de poder de competicdo, incremento
da perda de mercado e assim por diante, até criar situaces de verdadeiro desemprego
de recursos (OLIVEIRA, 1980, p. 57).

Por outro lado, a acdo do Estado na regido nordestina atua diferente do movimento de
se realiza nacionalmente ou mais precisamente no Sudeste.

O Estado que fica no Nordeste é um Estado imobilista, do ponto de vista das relacdes
ente as classes ‘regionais’, ainda que do ponto de vista da acumulacdo a escala
nacional operasse francamente, reiterando os termos de reproducdo da economia
industrial. Tal imobilismo serve também a esse processo em escala nacional, como
bomba de succdo; através do mecanismo da taxa cambial, por exemplo, o Estado
descapitaliza a economia do Nordeste em favor do centro da acumulagdo. Mesmo em
1953, quando se cria 0 Banco do Nordeste do Brasil, apontado agora por muitos como
precursor da Sudene, a intervencdo do Estado fica muito aquém de sua prépria
atuacdo como num caso como o do BNDE (OLIVEIRA, 1978, p. 94).

Assim, a integracdo nacional €, portanto, um momento da nacionalizacdo do capital.
“Enquanto as economias regionais ligaram-se ao exterior, o capital internacional se realizava
‘regionalizando-se’; quando uma das ‘regifes’ assume o comando do processo de expansdo
do capitalismo, voltado agora sobretudo a realizacdo interna de valor, ha necessariamente que
realizar um processo de ‘nacionalizacdo’ do capital” (OLIVEIRA, 1978, p. 77). Assim,
submete-se o capital de outras regides as leis de reproducdo e as formas predominantes na
regido que comanda a industrializacdo (mesmo que isso signifique a destruicdo de outros
capitais). Em sintese: para desenvolver o capitalismo brasileiro, segundo Cano (1985) o
Estado ndo poderia deixar que os interesses regionais se colocassem acima dos interesses
nacionais, quais sejam, o desenvolvimento da industria.

No processo de integracdo nacional Amazonia e Nordeste apresentam pontos em
comum e, a0 mesmo tempo, trajetorias diversas. A integracdo destas economias ao centro
dindmico refletira estas convergéncias e diferencas. Inicialmente pode-se observar a
incorporagdo primeira da regido nordestina, talvez impulsionada pelo contingente
populacional que, apesar de apresentar renda baixa, era grande numericamente. Assim, 0
Nordeste é uma antecipacdo em alguns aspectos de politicas que se adotou na Amazénia —
apesar de que, como vimos, a SPVEA ser anterior a Sudene. Na integracdo acional a
Amazodnia foi incorporada posteriormente, inclusive quando a industrializagdo ja alcancara
seu ndcleo dindmico: a producéo de bens de capital.
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CAPITULO 1Il. DAS PRIMEIRAS TENTATIVAS DE PLANEJAR O
DESENVOLVIMENTO REGIONAL A SPVEA - A INEXISTENCIA DE UM
PROJETO PARA A AMAZONIA

Ao partirmos da crise da economia amazolnica, queremos resgatar as primeiras
tentativas do governo federal de apresentar politicas de intervencéo e planejamento regional.
Em nossa interpretacdo até os anos 1950 ndo h& um projeto claramente definido do Estado
nacional brasileiro para a Amazonia e isso inclui também o periodo da Spvea (1953-1966),
estudado com mais detalhe no final do capitulo. Esta Superintendéncia sera analisada em seus
planos de desenvolvimento e em suas contradi¢des presentes até a sua extingéo.

1. A CRISE REGIONAL E AS PRIMEIRAS ACOES ESTATAIS NO
PLANEJAMENTO REGIONAL

Em 1910 aproximadamente 62% da arrecadagdo amazonica destinavam-se ao governo
federal. Neste ano, do total da arrecadacdo pablica no Para, 72.771 contos de réis, 41.876
contos ficaram com o governo federal, 20.255 contos com o estado paraense e 10.640 contos
destinaram-se a Belem (SANTOS, 1980). Quando analisamos a evolucdo das despesas a
relacdo € inversa, aos governos estaduais e municipais, que ficavam com a menor parcela da
arrecadacao, cabia a grande maioria dos gastos e investimentos na regido (veja a tabela 6).

Tabela 6: Despesas publicas no Para e na Amazonia,
em contos de réis.

Unidade e governo 1900 1910 1920
Para 24.608 47.537 27.994
Federal 4.396 5.744 3.656
Estadual 20.212 22.540 16.175
Municipal - 19.253 8.162
Amazonia 65.390 75.625 39.163
Federal 6.183 12.359 7.503
Estadual 59.207 40.193 20.853
Municipal - 23.073 10.807

Fonte: IBGE — Anuério estatistico 1939-40; Santos (1980)

Os estados ficaram com 75,4% do total de despesas na Amazonia em 1890; 90,5% em
1900 e mais da metade nos anos de 1910 e 1920. Em termos absolutos os gastos federais na
regido que haviam subido de 6.183 contos de réis em 1900 para 12.359 contos em 1910
(abaixo dos 41.876 contos de réis arrecadados pelo governo federal neste ano) cairam a 7.503
contos em 1920, ou seja, quando a crise desponta e a regido clama por ajuda a atitude do
governo federal foi reduzir suas verbas na Amazonia. A atitude de passividade ou mesmo de
negatividade da Unido para com a regido ndo iniciara neste momento. As plantacbes no
Sudeste Asiatico haviam comegado nas duas ultimas décadas finais do século XIX, crescendo
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desde entdo (SANTQOS, 1980). Isto evidenciava que haveria um forte concorrente a curto e
médio prazo a Amazbnia, 0 que colocaria em xeque a sua sustentabilidade. Mesmo tendo
conhecimento disto o governo federal ndo tomou nenhuma atitude de félego para estimular
fosse a producdo de cultivo, fosse a produgdo industrial. Por outro lado, é preciso reconhecer
que diante da nebulosidade formada pelas facilidades de obtencdo de lucro a burguesia
regional ficou miope e também nada fez de significativo para proteger seus proprios capitais a
néo ser reclamar por politicas de protecao dos precos altos.

Na relacdo entre despesas e receitas, enquanto os governos estaduais acumularam
sucessivos resultados negativos em suas contas (déficit de 18.085 contos de reis em 1900 e
6.448 contos de réis em 1920, por exemplo) o governo federal apresentou saldo positivo de
7.196 contos de réis, 22.656 contos e 72.440 contos em 1890, 1900 e 1910 respectivamente
(SANTOS, 1980). Isto era um dos fatores a empurrar os governos estaduais a tomar
empréstimos externos. Se no esquema do aviamento pudemos fazer a analogia com duas
piramides, aqui também isso se verifica. No tocante a arrecada¢do temos uma piramide em
posicdo normal onde a sua parte maior e mais larga (base) fica com o governo. Quando
analisamos os gastos a piramide se inverte, cabendo ao governo federal os menores gastos e
aos estados e municipios o grande peso da sustentacdo publica regional.

Assim, 0 auge da producdo gomifera, com elevacao da arrecadacdo publica, é também
um periodo marcado pelo endividamento publico regional amazénico (ROCQUE, 2001).** Os
estados regionais assumiram para si 0 6nus de obras infraestruturais necessarias a reproducao
do capital aqui presente: os portos para a exportacédo, por exemplo. Além disso, a eles recaia a
contrapartida a concentragdo de renda urbana, de onde se colocava como necessidade obras de
urbanizacdo, transporte, eletrificacéo e lazer (teatros, bibliotecas, etc.).

Os investimentos governamentais, particularmente estaduais e municipais
(intendéncia) cresceram junto com o aumento das exportacdes, tendo o auge entre 1890 e
1895. De 1851 a 1920 os gastos do governo do Para e da intendéncia de Belém concentraram-
se na ordem de 68,2% em seis itens: sistema viario urbano (expressao do grande crescimento
populacional, da urbanizacdo e dos reclames da elite local); energia e iluminagéo; execucao
de portos, barragens e canais; construgdo de estradas e pontes; constru¢do de igrejas; assim
como de escolas (SANTOS, 1980; ROCQUE, 2001).*°

Podemos concluir que além da transferéncia de riquezas ao exterior, via controle do
capital comercial-financeiro, também se transfere renda para outras regides do pais (Sudeste
particularmente). Em outras palavras, do valor gerado pelo seringueiro uma parte, via
arrecadacdo publica, vai financiar investimentos em outros estados brasileiros. Por outro lado,
comparando a evolugdo do café e da borracha fica evidente a participacdo fundamental, no
longo prazo, do primeiro na formacdo da riqueza do pais, mas ndo se pode negar a
contribui¢do da producdo gomifera, ainda que o periodo de ascenso da borracha seja menor
que o do café. Esta contribuicdo, expressa na participacdo do produto nas exportacées totais
do pais, aumenta em 1890 e se mantém elevada até 1915, mesmo que neste ano ja esteja em
profunda crise (veja as tabelas 7 e 8).

% Carlos Rocque, historiador, especializou-se no estudo das oligarquias paraenses, de onde surgiram, entre
outras, obras biograficas sobre Anténio Lemos e Magalhées Barata.

% Vale registrar que neste periodo se gastou mais com a construcéo de igrejas do que com escolas, 5,2% para as
primeiras e 4,2% para as segundas. Ndo podemos deixar de citar também o fato de que uma parcela significativa
dos gastos publicos ocorreu em obras monumentalistas diante da miséria rural e das periferias urbanas. Para
outras informacdes veja Sarges (2000).

73


http://www.go2pdf.com

Tabela 7: Participagdo percentual do café e da borracha no total das exportactes

brasileiras, 1850-1920 (anos selecionados).

Produto 1850 | 1890 | 1895 | 1899 | 1900 | 1905 | 1909 | 1910 | 1911 | 1912 | 1915 | 1920
Café 39% | 68% | 69% | 57% | 57% | 47% | 53% | 41% | 60% | 62% | 60% | 49%
Borracha 1% | 10% | 16% | 24% | 20% | 33% | 30% | 40% | 23% | 22% | 13% 3%

Fonte: IBGE — Anuario estatistico 1939-1940.

A tabela 7 demonstra que as exportacfes de borracha amazonica em 1850 foram 1%

das exportacGes nacionais enquanto o café alcancou 39%. Dez anos mais tarde o café
aumentou para 68%, mas a borracha ja somava 10% de tudo o que o pais exportava, subindo a
24% em 1899, 33% em 1905 e 40% em 1910, ano em que o café somara 41% do total

nacional.

Tabela 8: Saldos liquidos da Amazonia e do Brasil, 1850-1920 — comércio exterior
medido em contos de réis, anos selecionados.

Unidade 1901 1903 1905 1908 1909 1912 1915
Amazonia (a) 141.779 | 132.047 | 142.846 | 127.848 | 208.070 | 163.989 | 100.431
Brasil (b) 412.474 | 256.143 | 230.462 | 138.519 | 423.714 | 168.367 | 459.302
Participacéo (a/b) | 34,4% 51,6% 62% 92,3% 49,1% 97,4% 21,9%

Fonte: IBGE — Anuério estatistico; Le Cointe apud Santos (1980).
Obs.: 0 ano de 1910 ndo consta devido a contradicdo entre dados, mas, como se pode deduzir da evolugao
dos nimeros, manteve elevada a participacgao regional nos saldos nacionais.

Quanto a participacdo regional no saldo da balanca comercial brasileira (tabela 8),
podemos observar que no auge da producdo gomifera a Amazonia foi fundamental para que o
pais ndo se tornasse deficitario, sendo que o saldo liquido regional foi equivalente a 34% do
total nacional em 1901, subindo a 62%, 92,3%, 97,4% em 1905, 1908 e 1912
respectivamente. E claro que com a crise da economia amazonica esta participacio seria
reduzida, foi o que aconteceu — em 1915 caira para 21,9%, se mantendo em queda permanente
por longos anos (SANTQOS, 1980).

O que pretendemos mostrar com estes numeros é que a sociedade amazénica,
sustentada numa exploracdo excessiva do seringueiro, mas também de outros trabalhadores,
produziu um montante significativo de riquezas que, ao ser comparado com o investimento
industrial e governamental na regido, nos levam a concluir que financiou, em alguma medida,
durante este periodo, uma parte do processo de industrializacdo que se iniciava no Sudeste
brasileiro. A titulo de exemplificagdo numeérica, de 1889 (proclamacao da Republica) até 1916
a Unido arrecadou no Pard 582.148 contos e gastou (despesas) 130.536 contos, apresentado
um saldo de 451.612 contos (com precos constantes). No auge dos precos da borracha (1909 e
1910) as receitas liquidas da Amazoénia equivaleram a 12% e 13,8% do total das receitas
brutas do pais. Levando-se em consideracdo a pobreza da populacdo (apesar da riqueza
produzida), sua pequena densidade populacional e a fragilidade dos estados amazonicos,
podemgczs verificar que estes percentuais sdo significativos (SANTOS, 1980; ROCQUE,
2001).

Santos (1980) calcula que do total de renda interna da Amazonia em 1910 (485.833
contos) 55% foram transferidos para fora da regido: 26% migraram para outros paises e 29%
para outras regifes do Brasil (ndo incluidas aqui as possiveis remessas de dinheiro de
imigrantes nordestinos as suas familias). Tomando em consideracdo o montante transferido e

% Estes percentuais se mantém, em média, superiores a 10% no periodo de 1905 a 1910.
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o fato de que o que ficava concentrava-se em poucas maos, podemos ter uma nog¢do do
contraste social regional e do grau de pobreza da ampla maioria da populagéo, estivesse ela na
floresta ou nas periferias urbanas amazonicas. De um lado miséria, de outro um padrdo de
consumo que, apesar da transferéncia de renda para outras regides, lembrava, ou queria fazer
lembrar, o europeu.”’

Segundo Gomes e Vegolino,® se os recursos transferidos & capital do Império fossem
investidos regionalmente, contribuiriam decisivamente para a sustentacdo da economia
amazonica quando a producdo extrativa do latex entrasse em crise. “No contexto da época,
tratava-se de recursos que teriam sido vitais para a implantacao de infra-estrutura econémico e
social, fundamental para a sustentacdo do crescimento regional, especialmente quando a
demanda internacional pela borracha eventualmente deixasse de crescer, ou declinasse”
(SUDAM, 1997, p. 27).

A conclusdo de Gomes e Vegolino/Sudam € que neste periodo a acdo do governo
federal foi negativa em relacdo a Amazonia.

O governo central contribuiu negativamente para a sustentabilidade de longo prazo do
crescimento regional, através de um mecanismo particularmente prejudicial aos
interesses dos empreendedores locais e consumidores urbanos: as persistentes
mudancas nas tarifas de importacdo e exportacdo, com vistas a equilibrar o orcamento
fiscal. Como a economia era altamente especializada na producéo e exportacdo de um
unico bem, o quociente de importagdo em relacdo a renda regional era bastante
elevado. Praticamente todos os produtos de consumo eram importados. Dessa forma,
um aumento nas tarifas de importacio afetava os pregos das mercadorias de primeira
necessidade, contribuindo para uma queda da renda real dos consumidores. Durante o
periodo de 1850-1890, ocorreram diversas mudancas na legislacdo tarifaria, mas foi
com a guerra do Paraguai que o governo imperial elevou os direitos de importacéo,
com o objetivo de fazer caixa para equilibrar o orcamento fiscal, extremamente
abalado por conta do aumento das despesas com a guerra (SUDAM, 1997, p. 26).

E verdade que estes os recursos transferidos ao nicleo mais dindmico da economia
nacional poderiam ser investidos regionalmente de modo a diversificar a economia regional,
mas, diferente do que colocam Gomes e Vegolino, e em alguma medida Santos, nada garante
que isso ocorreria. Ndo podemos deixar de ver que havia um fluxo consideravel de renda
transitando na Amazoénia e que seu reinvestimento se fazia na prépria producdo extrativa
gomifera. Assim, havia a possibilidade real de que, mantidos os recursos na regido, eles se
concentrassem na atividade mais lucrativa: a borracha.

As oscilagdes nos pregos da borracha colocavam a economia local, apesar da euforia,
num envolto de inseguranca permanente. Pelos dados disponiveis (SANTOS, 1980; LEAL,
2007a) Antes de 1911 os precos da borracha ja haviam sofrido fortes quedas em alguns anos,

" Em carta a seu pai, Euclides da Cunha assim se expressa maravilhado: “N&o se imagina no resto do Brasil o
que é a cidade de Belém, com seus edificios desmesurados, as suas pragas incomparaveis e com a sua gente de
habitos europeus, cavalheira e generosa” (CUNHA apud ROCQUE, 1973). Evidentemente quando fala dos
habitos europeus refere-se a uma pequena parcela da populagao. Por outro lado, houve quem visse este periodo
negativamente. Foi o caso de Caio Prado Jr. que, ao criticar as despesas suntudrias, afirmou que a riqueza gerada
na producdo da borracha ndo serviria para nada sélido e durdvel. Disso concluiu que “o maior simbolo que ficara
desta fortuna facil e ainda mais facilmente dissipada é o Teatro Municipal de Manaus, monumento em que a
imponéncia se une o mau gosto” (PRADO JR., 1976, p. 246-247).

% Este trabalho foi feito por estes dois autores, mas sob encomenda da Sudam (1997).
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gerando inclusive varios processos de faléncias importantes.”® Esta situacdo levou ao
surgimento de uma idéia de valorizacdo da borracha, tal qual se defendia no Sudeste do pais.

A Liga dos Aviadores foi criada em janeiro de 1911 com a idéia de sustentacdo
elevada dos precos, tal qual o Convénio de Taubaté em relagdo aos precos do café. Frente a
baixa nos precos a Liga procurou aumentar seus estoques para recuperar 0s precos de abril de
1910, mas o efeito foi o inverso. Com a producédo crescente do Sudeste Asidtico a Liga teve
que liberar estes estoques em 1912, o que redundou em aumento das exportacdes regionais,
mas, também, em mais queda nos precos. O Banco do Brasil suspendeu os empréstimos que
fazia (sob fortes garantias), desde 1908. A crise se aprofundou e os processos de faléncia
tornaram-se crescentes (SANTOS, 1980).

A atitude do Banco do Brasil decorreu do medo de acumular prejuizos, mas ndo se
pode desconsiderar o fato de que o governador paraense da época, Jodo Coelho, ter rompido
com Anténio Lemos, intendente de Belém, o qual mantinha estreitas relacbes com o
presidente Hermes da Fonseca e seu homem forte, senador Pinheiro Machado. A crise trouxe
faléncias, dividas ndo pagas, desemprego, mais miséria e fome. Quanto mais a crise se
aprofundava maiores eram a inquietacGes, de modo que ocorreram Varios momentos de
distarbios politicos (SANTOS, 1980; ROCQUE, 2001 e 1973). Estes se explicam nédo apenas
superficialmente pelas disputas entre oligarquias e seus representantes, mas pela propria crise
da economia.

Ademais, a procura por borracha crua era, até este momento, totalmente externa, de
modo que a incipiente industria brasileira no Sudeste ndo encontrava motivos diretos e
imediatos para proteger esta producdo extrativa. Além disso, o capital extrativista precisava
manter a estrutura econdmico-social estabelecida na regido. Esta manutencéo significava a
continuidade da existéncia deste capital, por isso, entre outros motivos, ndo lhe interessava
primeiramente diversificar a producéo regional (LOUREIRO, 2004). E neste sentido que a
busca por garantias de pregos visava a manutencdo da producdo extrativa e dos interesses
envolvidos. A reivindicacdo por politicas de desenvolvimento regional, medidas e recursos
federais significava muito mais do que a defesa pura de um produto (a borracha). Entre os
muitos interesses em jogo estavam aqueles ligados ao setor terciario, diretamente associados
ao extrativismo. Porém, por tudo que colocamos até aqui, entre tantas reivindicacdes nao
sobrou espaco real para a heveicultura.

Como vimos, a arrecadacdo publica desaba. A receita amazonense cai de 18.069
contos de réis em 1910 para 7.428 contos em 1915. No Para a receita de 20.255 contos no
primeiro ano reduz-se a 8.887 contos cinco anos depois. Movimento igual também ocorre
com o Acre. Diante de um endividamento externo e interno crescente e frente & desordem
financeira'® os governos estaduais, para poder pagar 0s juros e empréstimos externos,
cortaram bruscamente as despesas, mesmo em servicos fundamentais (SANTOS, 1980;
ROCQUE, 2001).

% 0 que diferencia estas quedas daquela que se presenciou a partir de 1911 é que as primeiras foram
momentaneas, de modo que o movimento médio dos pregos até este ano foi ascendente. Ja a partir deste ano a
queda dos precos ocorre e se aprofunda permanentemente.

1% segundo as informagdes de Santos (1980) e Rocque (2001), quando Jo&o Coelho assumiu em 1909 encontrou
dividas com fornecedores e salarios atrasados que remontavam ao ano de 1900 (lembremos que esta foi a década
do auge da borracha). Enéas Martins, que tomou posse em fevereiro de 1913, encontrou uma situagdo nao menos
cadtica. Na sua gestdo intensificou-se a pratica de pagar os fornecedores com nota promissoria e os salarios com
vale. Justificava isso dizendo que j& se praticava anteriormente nos governos de Augusto Montenegro e de
Coelho. Paralelo a isso, e contraditoriamente, 0s governos deste periodo chegaram a pagar juros da divida
externa num intervalo de quinze em quinze dias.
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Os governadores do Pard, Jodo Coelho, e do Amazonas, Antdnio Bittencourt,
firmaram um convénio em 31 de mar¢o de 1911 cujo objetivo era financiar a producéo
gomifera, o que incluia a fundacdo de dois bancos de crédito agricola e hipotecario (em
Belém e Manaus). Buscava-se ainda melhorar e padronizar tecnicamente a borracha
exportada, isentando os impostos das fabricas que se propusessem a tal feito. Além disso,
propunha-se a formacdo de estoques que regularizassem o mercado. Para viabilizar o
convénio a Unido teria que endossar um empréstimo de seis milhdes de esterlinos que seria
pago com uma sobretaxacdo da borracha. O problema é que nem o governo federal aceitou
fazer o0 endosso, nem os produtores-negociantes da borracha concordaram com a nova taxa. O
convénio, mesmo j& oficializado e transformado em lei, foi abandonado em seu nascedouro
(SANTOS, 1980).

Ainda em 1911, a partir do congresso da borracha realizado no Rio de Janeiro, langou-
se 0 Plano de Defesa da Borracha pelo ministro da agricultura Pedro Toledo, oficializado na
Lei 2.543-A de janeiro de 1912 e no decreto n® 9.521 de abril do mesmo ano. O plano
procurava colocar o pafs na disputa internacional da borracha de cultivo,'* através do plantio.
Tentou-se reduzir os custos de extracdo e diminuir 0s impostos. Buscou, ainda, estimular a
industrializacdo da borracha, o que incluia isencao fiscal e outros estimulos (PINTO, 1984). A
crise era essencialmente Amazonica, mas as medidas de apoio se estendiam a diversos outros
estados: Mato Grosso, Maranhdo, Piaui, Bahia, Ceard, Rio Grande do Norte, Pernambuco,
Minas Gerais, Goias, Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Parana. Receberiam prémios monetarios
cada primeira fabrica de artefatos de borracha que se instalasse, além de em Belém e Manaus,
em Recife, Bahia e Rio de Janeiro. Estas teriam isencdo total de impostos e taxas de
importacdo para materiais e equipamentos.

A politica ndo se limitava as atividades ligadas a borracha. Na Amazonia a ampliac¢éo
da producédo alimentar seria estimulada, inclusive com arrendamento de fazendas nacionais;
constituir-se-iam companhias pesqueiras para a pesca e industrializacdo deste produto; e
diversos hospitais seriam construidos (PINTO, 1984).

Como se Vvé ndo € apenas um plano de estimulo a producdo gomifera, muito menos
uma politica de protecio de precos em si. E um programa mais amplo. Entretanto a
viabilidade e execucdo do plano ficavam questionadas quando constatamos as metas para o
transporte. Propunha-se tornar navegéveis trechos de rios de dificil acesso,* integrar interna
e externamente a regido através da construcdo de diversas estradas de ferro; e importar navios.
A titulo de exemplo, seria construida uma estrada de ferro que ligaria em varios trechos
intermediarios os rios Tocantins, Araguaia, Parnaiba e Sdo Francisco, permitindo uma ligacéo
direta de Belém e da regido ao restante do pais, particularmente o Sudeste a partir de Pirapora
em Minas Gerais.

Levando-se em consideracdo os reduzidos investimentos federais na Amazonia até
entdo, a nova politica proposta a0 mesmo tempo em que trazia esperanca gerava desconfianca.
Fora isso, a Lei 2.543-A ndo definiu um percentual ou montante financeiro ao plano,
facultando ao Executivo defini-lo de ano a ano. Junto ao plano foi criada uma institui¢do no e
do Ministério da Agricultura no Rio de Janeiro, a Superintendéncia de Defesa da Borracha
(PINTO, 1984).

O pessoal destinado a esta superintendéncia foi um agrébnomo, um médico, dois
técnicos e nove funcionarios burocraticos e zeladores. Posteriormente foram contratados
alguns poucos técnicos estrangeiros especializados. Através do decreto n° 9.649 o governo

191 N&o somente da seringueira amazonica, mas também de outras espécies vegetais como a mangabeira.
192 0 objetivo dos investimentos em transporte, inclusive quanto a tornar navegaveis trechos de certos rios, era
proteger o setor comercial e facilitar o acesso a determinadas areas de seringais (PINTO, 1984; SANTOS, 1980).
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federal destinou 8.000 contos a instituicdo, mas, segundo Santos (1980), somente o estudo
para tornar navegaveis os altos cursos dos rios Purus, Acre e Rio Branco custou 6.000 contos
— para se chegar a conclusédo de que nédo se deveria aventurar neste empreendimento.

Nestas condigdes o plano terminou em fracasso. Os impostos aduaneiros ao invés de
reduzidos, na préatica, acabaram sendo aumentados. A heveicultura e a colonizagdo contaram
com a instalacdo formal de diversas empresas, estrangeiras principalmente, mas isso néo se
traduziu em aumento da producdo. Também o setor de transporte limitou-se a seus mega-
objetivos iniciais, ndo saindo do papel. Quanto aos outros objetivos do plano, Santos (1980)
afirma que, além de ndo se ter fundado sequer um nucleo agricola, o saneamento também néo
ocorreu e da previsdo de construgdo de nove hospitais, cada qual com 100 leitos, ndo se
chegou a nenhum hospital ou leito. O plano ndo passara de uma declaracdo de boas intencdes.
Mesmo isto ndo durou muito. A nova gestdo do Ministério da Agricultura suspendeu
contratos de pessoal e aprofundou o desmonte do que havia do plano. Ja Pinto (1984) levanta
a hipotese de que a aprovagdo unanime do plano no Congresso Nacional deva ter sido parte de
uma articulacdo para fortalecer o governo de Hermes da Fonseca, entdo em dificuldades. A
hipbtese parte do fato de que logo depois de aprovado o proprio Congresso passa a questionar
0 plano e se nega a votar 0s recursos exigidos a viabiliza¢do do plano, o que levou a extingédo
da prépria Superintendéncia.

Santos (1980) cita ainda trés resultados imprevistos do plano: 1) quando o0s
competidores externos souberam do mesmo, pressionaram e conseguiram que Seus governos
Ihes fizessem concessdes, resultando em elevacao relativa do preco do produto brasileiro; 2)
fortaleceu-se a idéia de que mais uma vez o governo federal ndo cumprira aquilo que havia
prometido a regido; e 3) o que havia de simpatia federativa transformou-se em animosidade.

Depois do Plano de Defesa da Borracha, foram baixados alguns decretos onde a
borracha era tema individualmente ou em associacdo, mas nao se efetivaram em acOes
concretas de agdo na Amazonia, incluindo aqui a producdo gomifera (PINTO, 1984). Dai
segue-se que até os anos 1940 pelo menos ndo se viu politica efetiva do governo federal de
apoio a economia regional. Assim, podemos perceber que esta economia e particularmente os
negocios em torno da borracha era uma questdo regional quando se tratava de producéo,
diversificacao, beneficiamento e producgéo; inversamente, tornava-se questao nacional quando
vista sob o0 angulo da arrecadacao.

A borracha foi motivo ainda para o estabelecimento de um grande empreendimento na
Amazonia dos anos 1920: o estabelecimento do Projeto Ford. O controle da producgéo de
borracha natural pelo cartel inglés se chocava com os interesses da crescente industria
automobilistica norteamericana, tendo a frente as empresas Ford. Apos a Primeira Guerra 0s
EUA buscaram de diversas formas reduzirem os precos da borracha natural. Do outro lado, 0s
produtores ingleses tentaram manté-los em patamares que favorecessem seus lucros, por isso
adotaram o Plano Stevenson, uma estratégia de controle das quotas de exportagcdo para manter
seus interesses — 0 que provocou forte reacdo por parte do cartel pneumatico estadunidense.

Assim, o governo dos EUA adotou a politica de estimular a plantacdo de borracha em
paises que estivessem sob sua Orbita de influéncia. Disso resultou a escolha da regido de
Santarém no Para como area mais propicia a este investimento — mais exatamente a regido de
Itaituba, segundo o estudo de Costa (1981). Por sua vez, a burguesia paraense'® viu nesta
atitude a possibilidade de mudar a situac@o de depressdo econdémica em que havia mergulhado
desde que os seringais do Sudeste asitico entraram em operacdo. Por conta disso, segundo
Leal (2007a), procurou-se atrair de todas as formas possiveis o0 empreendimento para a regiao.

193 Que Leal define como subburguesia.
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A tentativa de quebra do monopdlio britanico interessava tanto aos EUA quanto aos
produtores paraenses. No campo estadunidense, Henry Ford, ao mesmo tempo em que se
aliava ao cartel automobilistico contra o cartel gomifero também lutava internamente ao seu
cartel, pois perdera a hegemonia quase absoluta que exercera até entdo na producdo de
automoveis. Assim,

A obtencdo de uma tal quantidade de territorio [na Amazonia] aos precos degradados
gue tem a natureza nas areas periféricas, tinha, entre outras, a faculdade de somar um
expressivo degrau ao patriménio das empresas Ford, bem como o de vir a servir, mais
uma vez pelas facilidades que a periferia da, como sede de experimentos técnicos, que
sempre sdo voltados as possibilidades de mercado, para uma empresa acossada pelo
fogo da concorréncia e pelo controle monopolista de um insumo essencial a ela
(LEAL, 2007a, p. 46).

Na area de terras adquirida por Ford (1,2 milhdo de hectares, depois batizada de
Fordlandia) ele recebeu uma soberania institucional “ilimitada, sob a garantia e protecédo
declarada do Estado” (LEAL, 2007a, p. 76). Entre outros, ele podia explorar a area como
quisesse, ndo apenas com o plantio das seringueiras, mas, também, com a extracdo mineral e
aproveitamento do potencial energetico hidraulico, por exemplo. Também podia possuir forga
publica (repressiva) propria e foi isento de qualquer imposto ou taxa estadual ou municipal
por cinqlienta anos.

O projeto Ford no Tapajés chegou a ser instalado, apesar de muito aquém das metas
iniciais, mas redundou em fracasso. A versdo mais comum é aquela que atribui as pragas
naturais (Dothidela Ullei) a causa do insucesso do empreendimento. Leal ndo nega este
elemento mais o descarta como fator preponderante. Dois fatores mais sdo apresentados por
ele: o primeiro é a topografia irregular de Fordlandia, levando a uma permuta de parte da area
por outra de topografia regular (Belterra); o segundo e decisivo elemento explicativo da crise
do projeto foi a indisponibilidade de forga de trabalho na quantidade e nas condicGes de
padronizacdo e adaptacdo exigidos pelas empresas Ford, que negava as peculiaridades da
cultura local na relagéo entre homem e natureza.'®

Sendo o meio natural da Regido, em &areas como o Baixo-Amazonas, fertil em
recursos para a subsisténcia, de facil alcance pelo Homem, este desenvolve culturas
associadas a pouco esfor¢o produtivo: a caca, a pesca, e, mesmo, a coleta florestal.
Isso — é Obvio — torna os trabalhadores desses espagos avessos ao carater repetitivo,
mondtono e intensivo do trabalho industrial [...].

Essa forca de trabalho j& havia dado provas de sua total inadaptacéo as condigdes de
trabalho imposta pela Empresa, por causa de uma circunstancia fundamental — o seu
grau de interacdo com o meio natural. Assim, a menos que se pudesse impedir o seu
acesso a este Meio [...] a sua disponibilidade para as atividades produtivas continuaria
sendo um obstéculo insuperavel.

O empreendimento Ford ndo avangou por ndo poder dispor do exeército de
trabalhadores necessario, em primeiro lugar, para quaisquer outras atividades
produtivas que exigissem disciplina fabril (LEAL, 20073, p. 103 e 109).

A Segunda Guerra Mundial trouxe um rapido e curto estimulo a economia regional.
Com os seringais do Sudeste Asiatico ocupados pelos japoneses, o Brasil firmou os Acordos

104°|_eal cita, no decorrer do seu trabalho, um elemento adicional da crise: o desenvolvimento e expansdo da
indUstria da borracha sintética.
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de Washington (marco de 1942), com o governo dos Estados Unidos e Inglaterra, sobre
matérias-primas estratégicas, entre estas destacadamente a borracha vegetal (LEAL, 1999 e
2007). O governo brasileiro comprometeu-se em aumentar a producdo gomifera para
abastecer exclusivamente a industria estadunidense, reduzindo o consumo interno nacional.
Para tal passou a assumir a prerrogativa de controle de todo 0 processo desta atividade, da
producdo a exportagdo. O Banco do Brasil ficou com o monopdlio provisorio da compra e
exportacdo da borracha, tarefa transferida depois ao Banco de Crédito da Borracha, criado
logo apds (julho de 1942). O BCB era estatal, mas 40% de seu capital pertencia a Rubber
Reserve Company (agéncia governamental estadunidense)'® e dois dos seus seis diretores
eram norte-americanos. Apesar dos interesses imediatistas, 0 banco constituiu-se também em
instrumento de médio e longo alcance. Com ele institucionalizou-se um sistema de créedito e
financiamento na regido (MAHAR, 1978; PINTO, 1984).

Anteriormente, em 1940, Getdlio Vargas, prevendo o quadro da guerra, ja havia
pronunciado o “discurso do Amazonas” em Manaus, onde convocara a nagdo a um maior
esforco em defesa do desenvolvimento amazoénico (VARGAS, 1954a). Paralelo aos esforcos
de guerra o governo federal criara os territorios federais assumindo diretamente o controle de
parte significativa do territorio amazénico sob a justificativa da defesa e integridade
nacionais, até entdo subordinados aos estados da regido.

Os esforc¢os decorrentes dos Acordos de Washington levaram a uma situagédo que ficou
conhecida como a “batalha da borracha”. Sem antecipar seus resultados, é importante destacar
a criacdo de certa infraestrutura, usada inclusive futuramente em outros empreendimentos.
Instalou-se, como ja afirmamos, o BCB, verificando ainda, o fortalecimento do Instituto
Agrondmico do Norte com o intuito de racionalizar e estimular o cultivo na Amazonia,
particularmente das heveas; o Servi¢o Especial de Saude Publica (SESP); uma agéncia do
governo estadunidense, a Rubber Development Corporation (RDC), destinada a estimular a
producdo e abastecer os seringais (afinal a produgéo néo podia parar por falta de alimentos e
equipamentos); o Servico de Encaminhamentos de Trabalhadores para a Amazonia
(SEMTA);*® a Superintendéncia de Abastecimento do Vale (SAVA), também com
financiamento da RDC; a ampliagdo do aeroporto de Val de Cans em Belém e a construcdo do
aeroporto de Ponta Pelada em Manaus (MAHAR, 1978; PINTO, 1984; MATTQOS, 1980).

1% pelas informagdes de Mahar (1978) o Tesouro Nacional tinha 87.500 agdes, o governo estadunidense
controlava 60.000 acBes e outras 2.500 estavam em méos privadas. Anos depois o Banco foi totalmente
nacionalizado pelo governo brasileiro. Este trabalho de Dennis Mahar, publicado em 1978 pelo IPEA, tornou-se
uma referéncia no estudo das politicas governamentais ao desenvolvimento amazonico.

108 A SEMTA foi substituida em 1943 pela Comissdo Administrativa do Encaminhamento de Trabalhadores para
a Amazonia (CAETA). Um pouco antes & SEMTA o governo baixou decreto regulamentando as relagdes de
trabalho entre seringueiro e seringalista, onde definia que da renda liquida da borracha 60% caberia ao
seringueiro (SECRETO, 2007). Chega a ser cdmica esta atitude na medida em que o governo nada fazia para
regular esta relacdo onde de fato ela ocorria; na floresta. A tarefa de fiscalizacdo do cumprimento desta
regulamentacdo ficava a cargo do BCB, um banco. Do ponto de vista da burguesia regional ndo havia interesses
em mudar as relacfes ha muito estabelecidas e que garantiam os lucros elevados. 1sso fica evidente no perfil do
seringueiro tracado pelas associagfes comerciais de Para e Amazonas: “Antes do mais, deve ele ser capaz de
viver isolado no interior da floresta, o que constitui particular disposicdo de espirito, deve possuir certa
facilidade de improvisar, para se bastar a si mesmo com o0s escassos recursos da floresta. Deve ser suficiente
saudavel para ndo enfermar em sua barraca, Umida e sem conforto, no centro da mata. Deve ter suficiente
resisténcia fisica para uma caminhada de 20 quildmetros, diaria, suportando carga através de alagadicos e
ladeiras. E deve, finalmente, contar com habilidade ao ‘corte’, pois um seringueiro desajeitado, canhestro, é
fraco produtor de ‘leite de seringa’ (ANDRADE apud PINTO, 1984, p. 98). A este sincero depoimento s6
faltou acrescentar algo também importante para as associa¢cdes burguesas regionais, que este trabalhador
aceitasse comodamente o valor minimo pago por seu trabalho e a condicdo de exploracdo excessiva a que ele se
encontrava.
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Ainda neste periodo o governo federal, em funcao da dificuldade de atrair pessoas para
a mata amazonica, equiparou o extrativismo do latex ao servi¢co militar, onde o seringueiro
alistava-se como “soldado da borracha”. A economia amazdnica, segundo a caracterizacao de
Leal (2007) se transforma em economia de guerra. Por conta desta e das demais iniciativas,
conforma-se um novo afluxo populacional & regi&o. Benchimol (1977)*%" afirma que 100 mil
nordestinos vieram para a Amazonia entre 1942 e 1945, constituindo um quadro humano de
fome, tristeza e desilusdo, com milhGes de mortos — muitos antes mesmo de chegarem ao
seringal. Este trabalhador imigrante se deparava com uma realidade histérico-social, mas
também fisica, muito diferente daquela de onde ele partira. O sertanejo, como afirma
Benchimol (a partir de entrevistas com os migrantes) e confirma Secreto (2007), se auto-
afirmava como homem de terra “enxuta” e a Amazonia era “encharcada”.

Para estimular a imigracdo, além da parte estrutural (passagens, certa hospedagem,
etc.) o governo Vargas empreendeu uma campanha de propaganda, através de cartazes e
outros instrumentos, onde, para aquele “sem” opcéo (trabalhador nordestino), a Amazonia se
apresentava como a terra da fartura e da esperanca. Propagandeava-se uma vida nova, na qual
0 “Estado aparecia como mediador entre necessidades e oportunidades” (SECRETO, 2007, p.
83). Mas a campanha ideologica néo se restringia a isso. Os soldados da borracha, nordestinos
ou amazonidas, foram levados a acreditar que de fato estavam defendendo a patria brasileira e
a liberdade mundial — veja a citacdo de um ex-soldado da borracha sobre um de seus
companheiros que morreu no meio da mata, picado por cobra, e 14 mesmo foi enterrado com
0s seguintes dizeres na cruz improvisada: “Aqui foi enterrado Jodo Fumaca, um Soldado da
Borracha que lutou pela liberdade e ajudou a salvar milhdes de vida. Saudades de seus amigos
e companheiros” (SAMPAIO, 2007, p. 38).

Do ponto de vista da produgdo, em 1942 produziu-se 12.204 toneladas de borracha,
14.575 toneladas em 1943, 21.192 em 1944 e 18.887 toneladas em 1945, representando um
aumento em relacdo ao auge da crise da producdo gomifera, mas ficando bem abaixo das
37.178 toneladas de 1912.1% A vitéria dos aliados na guerra e a retomada do controle sobre o
Sudeste Asiatico fizeram retornar o desinteresse dos paises desenvolvidos pela producéo
amazonica.

Além das instituicdes criadas, o governo baixou decretos que aumentavam (ou
objetivavam isso) o seu controle sobre a produgdo e comercializagéo da borracha. O Decreto-
Lei n° 4.451/42 estabeleceu a exclusividade estatal na compra e venda da borracha. O
Decreto-Lei n° 4.481/42 ampliou a intervencdo estatal na economia extrativa e, entre outros,
estabeleceu um contrato-padrdo entre seringueiro e seringalista que recebeu, de imediato,
manifestaces contrarias das associacbes comerciais do Para e Amazonas. “a classe
empresarial tinha plena consciéncia de que o Estado ndo teria mecanismos de fiscalizacdo
para fazer cumprir o contrato: todavia o simples fato da existéncia de um instrumento de
referéncia aos direitos do trabalhador a colocava em sobressalto” (COSTA SOBRINHO,
1992, p. 88). Mais do que a tentativa de estabelecer um contato as resisténcias foram mais
fortes a tentativa de se colocar agéncias oficiais para abastecer diretamente o seringalista,
barateando os custos da producdo. Ora, como vimos anteriormente, esta comercializagéo, era
uma das principais fontes de acumulacdo de riquezas. “As elites empresariais da Amazonia
reagiram de modo violento a essa forma de intervencdo estatal, questionando os alicerces

197 samuel Benchimol é um reconhecido pesquisador da tematica Amazénia. Além deste trabalho citado hé& outra
obra muito divulgada que € Amaz6nia: um pouco-antes e além-depois (BENCHIMOL, 1977a).

198 | embremos que neste ano o total produzido pelo pais foi de 42.410 toneladas. Na realidade, Santos (1980)
afirma que 42.268 toneladas foi a producdo Amazdnica deste ano.
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dessa nova politica, em nome da prépria sobrevivéncia da economia amazonica” (COSTA
SOBRINHO, 1992, p. 89).

Todo o aparato e acdes em torno da batalha da borracha na realidade deram um novo,
mesmo que curto, folego a uma estrutura de producédo social bastante perversa ao trabalhador
que a sustentava. O BCB acabou fazendo o papel das antigas casas aviadoras sem
necessariamente acumular os lucros desta atividade. Estabeleceu isso sim um vinculo direto
entre a extracdo do latex e a intervencéo estatal através dos pregos estimulados por este banco
e, em parte, pelo governo dos EUA.

Para Carvalho (1987) até este momento as intervengdes estatais ocorriam apenas de
forma episddica, normalmente coincidindo com as fases de expansdo da atividade extrativa,
de modo que reforcaram a estrutura de dominacéo local. “Esses gastos publicos na regido sé
serviram para reforcar a propria estrutura produtiva envelhecida e controlada pelas classes
dominantes locais que deles se apropriavam tanto na esfera da producdo quanto na esfera da
circulagdo” (CARVALHO, 1987, p. 72).

Ao seringueiro dos anos 1940 nada de significativo mudou em relacéo ao da virada do
século XIX para o século XX. Seu sonho de “vencer” numa regido distante e diversa de seu
ambiente cotidiano foi tdo grande quanto sua desilusdo. A Segunda Guerra foi vencida pelos
paises aliados, mas a batalha da borracha, mesmo estando o Brasil ao lado dos paises
vencedores, acabou em derrota... de trabalhadores amazonicos e nordestinos principalmente.

2. A IN§TITUCIONALIZAQAO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL: A
FUNDACAO DA SPVEA

Os espacos potencialmente ricos e desocupados despertam apetites perigosos num
mundo de crescentes pressdes demogréficas e politicas. Se as rarefeitas populacGes
amazonicas tém os contornos de nosso dominio politico, cumpre-nos auxilia-las no
aceleramento de sua integracdo a economia nacional [Getulio Vargas, mensagem ao
Congresso Nacional em 1951] (VARGAS, 1954b).

2.1. Antecedentes

Crise da economia regional, reclames da burguesia/oligarquia local, a defesa da
seguranca nacional e industrializacdo marcam as politicas publicas e a realidade amazonica
nos anos 1940 e 1950. Em 1943 Vargas criou os territdrios federais do Amapa, Roraima e
Rondénia retirando uma parcela consideravel do espago amazodnico da administragdo direta
dos estados da regido e repassando-a ao controle do governo federal.

Apo0s a guerra o Brasil passou pelo processo de redemocratizacdo e, neste momento,
0s interesses regionais nao se fizeram calar, entre os quais aqueles ligados a borracha extrativa
que defendiam a manutenc¢éo da politica vigente durante os Acordos de Washington. A defesa
dos precos da borracha vegetal, citada por Pinto (1984), era feita em nome dos interesses de
toda a Amazonia. Noutro plano a industrializagdo brasileira prosseguia e se desenvolvia a
industria de artefatos de borracha, o que aumentava o consumo interno de borracha. O setor
extrativo, ainda segundo Pinto (1984), passava a se deslocar da exportagédo internacional ao
abastecimento das industrias do Sudeste brasileiro, mas estas industrias ndo queriam comprar
0 produto a pregos superiores aos das cotac¢oes internacionais. Do total de borracha consumida
pelo pais 75% era da industria pneumatica, que pouco tinha de brasileira por estar diretamente
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integrada as multinacionais, mas reivindicava para si a protecdo nacional contra as suas
concorrentes externas.

E neste cenario que na constituicdo de 1946 se aprova o artigo 199, de autoria do
deputado amazonense Leopoldo Peres, determinando investimentos de 3% da renda tributaria
nacional para a valorizagdo da Amazonia.'%°

Art. 199 — Na execucdo do Plano de Valorizagcdo Econdémica da Amaz6nia, a unido
aplicard, durante, pelo menos, vinte anos consecutivos, quantia ndo inferior a trés por
cento das suas rendas tributarias.

Paragrafo Unico — Os estados e territorios daquela regido, bem como os respectivos
municipios, reservardo para 0 mesmo fim, anualmente, trés por cento das suas rendas
tributarias.

Os recursos de que trata este paragrafo serdo aplicados por intermédio do Governo
Federal (BRASIL, 1946).

Desde entdo os recursos federais a Amazoénia eram definidos ou justificados como
pertencentes a0 cumprimento deste artigo, mesmo que em montantes inferiores aos 3%. Os
representantes da burguesia regional, ligada ao extrativismo, continuaram a pressionar o
governo a manter a politica de sustentagdo dos precos da borracha. Em setembro de 1947 foi
aprovada a Lei 86 prorrogando até dezembro de 1950 o monopolio estatal da compra e venda
da borracha, comprometendo-se a um preco de Cr$ 18,00 por quilo da borracha tipo acre-fina
especial. O BCB continuaria a financiar a producéo e foi criada a Comissdo Executiva de
Defesa da Borracha (CEDB, dez anos depois transformada em Conselho Nacional da
Borracha). Os recursos para sustentar tal politica sairiam do Fundo de Valorizagcdo Econdmica
da Amazonia.''?

Apesar de esta politica responder a interesses regionais, a criacdo da CEDB traz um
elemento novo. Ela era composta por trés membros, representando produtores de borracha,
BCB e industria manufatureira e seria presidida pelo ministro da fazenda (PINTO, 1984). Os
seringueiros continuavam de fora dos organismos que decidiam as politicas da borracha e da
regido, mas a CEDB ndo era um 6rgdo regional, controlado direta e exclusivamente pela
oligarquia regional amazbdnica, no minimo havia dois participantes ndo diretamente
constituintes deste setor: o representante da industria e 0 ministro da fazenda (normalmente
oriundo de outra regido e setor produtivo). Suas atribuigcdes extrapolavam a regulacdo do
mercado da borracha vegetal, abrangendo a borracha sintética e o proprio estabelecimento de
industrias ligadas a borracha (sintética ou vegetal).

Entretanto, segundo Pinto (1984), apesar das atribuicdes, a CEDB ndo dispunha de
quadro funcional e or¢camento préprio, o que a transformava em 6rgdo formulador, mas nado
executor. Apesar dessa situacdo que apontava para sua extingdo, os interesses conflitantes
acabaram por manté-la, sendo que foi criada uma secretaria a ela (com corpo funcional

1% O Nordeste também obteve politica equivalente: 4% das receitas federais deveriam ser usadas na politica de
combate as secas.

119 1sto ndo significou que os interesses extrativistas amazonicos ficaram satisfeitos, pois se reclamava da demora
e/ou insuficiéncia dos recursos disponibilizados para a garantia de precos e compra da safra. Além disso, ocorreu
uma queda relativa dos precos do produto. Por outro lado e contraditoriamente, a manutencgéo de precgos elevados
estimularia a producéo e importacdo da borracha sintética e o cultivo da hevea (borracha), o que ocorria fora da
Amazdnia - veja Pinto (1984) e Mahar (1978).
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publico) que em 18 de janeiro de 1967, através do artigo 27° da Lei 5.227, parte da “Operacao
Amazonia” foi transformada na Superintendéncia da Borracha (Sudhevea).***

O BCB esteve ligado a producéo extrativa amazonica durante a década de 1940, sendo
transformado em seguida no Banco de Crédito da Amazodnia S.A. (BCA, lei n° 1.184 de
30/08/1950), onde os interesses extrativistas continuavam a se fazer presentes, pois seriam
destinados ao banco 10% do Fundo de Valorizagdo da Amazbnia a serem investidos
unicamente na regido e de preferéncia na producdo de borracha (PINTO, 1984; PEREIRA,
1976). Apesar disso o desenvolvimento industrial e a centralizacdo de capitais no Sudeste do
pais colocava 0s interesses extrativo-comerciais da borracha amazonica em relativa e
progressiva perda de espaco nacional. Isso se aprofunda quando cresce a importancia e a
participacdo da industria automobilistico-pneumatica durante do governo JK na segunda
metade dos anos 1950.'? Além disso, outros interesses ligados & burguesia regional também
deviam reivindicar politicas de apoio, 0 que colocava enquanto perspectiva a construcdo de
uma politica mais global para regido. Tanto Vargas quanto JK, como ja demonstramos, nao
impulsionaram um rompimento definitivo com as oligarquias regionais, ao contrario,
recorriam a elas (ou a setores delas) para buscar sustentacdo diante das disputas politicas de
entdo. Porém, na medida em que impulsionavam a industrializacdo alguns interesses entravam
em choque. Essa situacdo marca a politica da borracha nos anos 1950.

No discurso feito em Manaus em 1940 Getulio Vargas antecipara alguns elementos
que seriam retomados posteriormente quando da defini¢do de politicas federais para a regido
nos anos 1950. A Amazonia, e a floresta em particular, sdo tomadas como problema, como
uma regido decadente que deveria ser reerguida num esforgo de toda a nagdo. “Vim par ver e
observar, de perto, as condi¢des de realiza¢do do plano de reerguimento da Amazoénia. Todo o
Brasil tem os olhos voltados para o Norte, com o desejo patridtico de auxiliar o surto de seu
desenvolvimento.” A tarefa consistia em continuar a investida ja iniciada: “conquistar a terra,
dominar a &gua, sujeitar a floresta.”. Isso seria feito através da concentracdo e aplicacéo
metddica dos recursos (inclusive no estabelecimento de nlcleos agricolas) para enfrentar o
inimigo do desenvolvimento, o espa¢o tomado com vazio. Assim, “sera possivel, por certo,
retomar a cruzada desbravadora e vencer, pouco a pouco, 0 grande inimigo do progresso
amazonense, que € 0 espaco imenso e despovoado”. Feito isso a Amazonia poderia fazer parte
da Nacdo: “o vosso ingresso definitivo no corpo econdmico da Nagdo, como fator de
prosperidade e energia criadora, vai ser feito sem demora” (VARGAS, 19544, p. 9-11).

O ndcleo dindmico da industrializacdo nacional estava no Sudeste. A nosso ver ndo se
tinha condi¢cdes nem interesse em proceder a um processo igual na Amazénia, mas o fim dos
Acordos de Washington e o consequente e progressivo abandono das politicas regionais dele
derivadas devem ter gerado uma pressdo sobre o governo federal de modo que ele teve que
assumir (e dar repostas) publicamente o compromisso com o desenvolvimento amazo6nico,
ainda que isso significasse em grande medida muito mais um compromisso formal que nao se
traduziu na realidade com a mesma forca do discurso.

Entre setembro e novembro de 1951, também por determinacéo do Presidente Vargas,
ocorreu no Rio de Janeiro a Conferéncia Técnica sobre a Valorizagdo Econdmica da
Amazonia (BRASIL, 1954), cujo objetivo seria subsidiar a elaboracdo do Plano com este fim

1 Mostramos que a CEDB j4 ndo era uma instituicdo regional. A Sudhevea era menos ainda. Apesar de
presentes os interesses da burguesia extrativa amazonica o estimulo ao cultivo de seringais em outras regides, a
borracha sintética e a importacdo de borracha vegetal demonstrava que a politica da borracha ficava cada vez
mais distante da Amazdnia e mais préxima do Sudeste. Isso explica, mesmo que ndo em tudo, a elevagdo, citada
por Pinto (1984), dos recursos a disposicao desta superintendéncia na década de 1970.

112 Esta situacéo é intensificada ainda mais durante os governos militares.
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estabelecido na Constituicdo de 1946. A conferéncia foi presidida por Romulo Almeida, tendo
como secretario executivo Arthur Cezar Ferreira Reis. Técnicos do governo e especialistas
diversos elaboraram diversos estudos que foram apresentados no evento e em parte adotados
na mensagem anual que o Presidente enviou ao Congresso em 1952. Nela a ocupagéo e a
colonizacdo da regido continuariam sendo feitas via imigracdo nordestina, sendo que a
producdo regional deveria voltar-se para produzir produtos tipicamente regionais e alimentos
a auto-suficiéncia local.

A mensagem se refere a possibilidade de petroleo e outros recursos do subsolo, mas,
até pela falta de informacGes, ndo apresenta nada de concreto — apesar de que ja se tinha a
constatacdo e o0s preparativos da exploracdo da reserva de manganés do Amapa. O
extrativismo continua sendo visto como o elemento sustentador da economia regional. “A
producéo extrativa, fundamento da economia do extremo-norte, mereceu um exame atento e
realistico, que concluiu pela indicacdo de incentivos e medidas que amparem a producao da
borracha silvestre, castanha, madeiras odoriferas, guarana, balata e chicles, uaicima, piacava,
cumaru, copaiba-jacaré, puxuri e timbo” (VARGAS, 1954b, p. 4). Entre estes produtos a
borracha continuava a ter papel de destaque, merecendo “consideracdo especial”, mas nédo
devendo ficar limitada a producédo extrativa. A mensagem presidencial cita um estudo para a
plantagéo de 30 milhdes de seringueiras no intervalo de 10 anos. Para tal, 10% das verbas do
plano deveriam ser destinadas a este empreendimento.

A parte referente ao extrativismo estd subsidiada no texto de Socrates Bomfim
apresentado na conferéncia, de onde se Ié: “a solucdo a longo prazo, ja indicada no discurso
do Rio Amazonas, estara na conversao das atuais atividades extrativas a uma fase agricola
pela disciplina dos vegetais silvestres ao cultivo sistematico. Enquanto isso, e paralelamente,
a floresta deve ser objeto de uma exploracdo metddica que cobrira as necessidades atuais de
sua populagdo.” Apesar de tomar o cultivo como prioridade, o extrativismo ainda era visto
como indispenséavel. “Alguns produtos tirados da floresta, a borracha pelo menos, sdo
essenciais ao equilibrio da economia nacional” (BOMFIM, 1954, p 23). Mas a economia e
sociedade regionais, sustentadas no extrativismo, eram instaveis e sofriam de uma troca
desigual, pois compravam seus produtos de consumo das outras regides brasileiras a precos
inflacionados e vendiam a producdo local no mercado internacional sem inflacdo. “Essa
ordem social é instavel porque o seu carater deficitario ndo exerce sobre a populacao florestal
suficiente atracdo para conserva-la na floresta e ela principia a refluir aos centros povoados e
a margem das vias de comunicagdo” (BOMFIM, 1954, p. 23).

O ¢6rgéo financeiro do plano seria 0 Banco de Crédito da Amazonia, mas a autonomia
na determinacdo dos recursos ndo cabia a ele e, como ndo havia ainda “a” instituicéo
responsavel para isso, a mensagem ja apresentava uma previsdo para aplicacdo dos recursos
por cinco exercicios. Isso implica uma determinacdo anterior de prioridades, anterior & propria
Spvea. Bomfim (1954) afirma que em 30 de junho de 1951 os recursos totais do BCA
(capital, fundos, reservas e depdsitos) somavam 526 milhdes de cruzeiros, destes 296 milhdes
(56% do total) estavam imobilizados em estoques de borracha, demonstrando que, ainda que
progressivamente decadente, a burguesia produtora deste produto ainda dispunha de grande
influéncia regionalmente.

Qual a contradicdo? O banco agora ganhara outras atribui¢cdes, ou melhor, outras
obrigacGes que ndo apenas aquelas ligadas a borracha — que justificara a sua fundagdo como
Banco de Crédito da Borracha. Mas seu capital, nas palavras de seu presidente Gabriel
Hermes Filho, tinha mais de 3% partes investidas na borracha. Como ele tinha a
obrigatoriedade de compra e venda da produgdo uma parte consideravel de seus recursos
ficava “empatada”, particularmente quando tal comércio encontrava dificuldades. Além do
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que, os riscos desta comercializacdo recaiam sobre esta instituicdo. Esta situacdo levou o
presidente do banco da defender um “refor¢o de recursos, correspondente as suas novas
atribuicdes de financiamento” (HERMES FILHO, 1954, p. 77).

O que se observa até aqui pelos textos da conferéncia (incluindo o do presidente do
Banco de Créedito da Amazonia) e discursos do Presidente da Republica é que havia a
necessidade e interesse em ocupar demograficamente a regido, entre outras coisas para ndo
sofrer questionamento quanto a soberania brasileira sobre a mesma. Para esta ocupa¢do, numa
regido onde a natureza se apresentava como problema e inimigo a ser vencido era necessario
dar funcdo econémica. A industrializacdo ndo se apresentava de fato no horizonte regional
imediato e pouco se fala dela, a ndo ser quando de pequenos empreendimentos locais. A
exploracdo mineral era tomada como desejosa, mas pouco Se conhecia sobre as
potencialidades regionais neste campo, tanto é assim que as especulacbes giraram
principalmente em torno do petréleo — o ferro e o aluminio ndo constavam dos debates. Qual
a saida? Manter o extrativismo enquanto se processa um movimento rumo a agricultura.
Objetivava-se, entdo, manter a economia no seu caradter primario, se distanciando do
extrativismo, mas primaéria.

2.2. A Fundacéo

Apesar dos discursos e intentos o artigo 199, que estabeleceu o Fundo de Valorizagdo
Econdmica da Amazo6nia em 1946, s foi regulamentado pela Lei n® 1.806 (BRASIL, 2007a)
sancionada por Getulio Vargas em 06 de janeiro 1953 que definiu a Amazonia Legal como a
area envolvendo Amapa, Para, Amazonas, Roraima, Acre, Ronddnia e parte dos estados do
Mato Grosso (norte do paralelo 16° latitude sul), Goias (norte do paralelo 13° latitude sul) e
Maranhdo (oeste do meridiano 44°).™ O Plano de Valorizagdo foi conceituado como o
“esforco nacional para a ocupagéo territorial da regido” — veja a preocupagdo com a ocupacao
territorial, ja presente desde a colonizagdo portuguesa, mas que paulatinamente vai ganhar
novas cores.™* A partir da conceituacéo do plano, faltava quem o elaborasse e implementasse.
Isto coube a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica da Amazo6nia (Spvea),
também criada pela referida lei (artigo 22° (PEREIRA, 1976), uma instituicdo, como o
préprio nome demonstra, criada a partir e para um plano de valorizagdo econdmica.
Subordinada diretamente ao Presidente da Republica, esta foi a primeira grande instituicao
destinada ao desenvolvimento amazdnico.

Apesar de algumas politicas ja existentes em algumas areas brasileiras, como era 0
caso da politica contra as secas nordestinas, a Spvea foi uma inovacdo no planejamento
brasileiro: uma instituicdo regional responsavel por elaborar politicas de desenvolvimento de
uma regido envolvendo diversas unidades federativas, niveis de governo e setores da
economia. Para Homma (2002), ela foi uma tentativa de reproduzir aqui a experiéncia da

13 Esta delimitagdo e conceito da Amazonia Legal sofreram algumas modificacées no decorrer dos anos. A Lei
n® 5.173, que extinguiu a SPVEA e criou a Sudam, manteve estes limites para efeito de planejamento regional. A
Lei Complementar n® 31, de 11.10.1977, no seu artigo 45, estendeu a Amazonia Legal incluindo toda a area do
estado do Mato Grosso. Na Constituicdo de 1988 foi criado do estado do Tocantins, parte norte de Goias, que
passou a integrar em sua totalidade a Amazonia Legal. Os territérios federais do Amapa e Roraima também
foram transformados em estados por esta Constituigdo. O Decreto-lei n® 291, de 28.02.1967, e Decreto-lei n°
356, de 15.08.1968, fixaram a Amazbnia Ocidental como sendo composta por Amazonas, Acre, Ronddnia e
Roraima, de modo que a Amazodnia Oriental ficou constituida por Par4, Amapa, Tocantins, Maranhdo e Mato
Grosso (ADA, 2007, p. 1-2).

140 recenseamento do IBGE de 1950 apontara 3.549.589 pessoas residindo na Amazonia (excluidos os indios
“ndo civilizados™), o que representava apenas 6,8% da populacdo nacional.
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Tenessee Valley Authority (TVA), criada em 1933 para impulsionar o desenvolvimento do
vale do rio Mississipi (EUA), construindo obras infraestruturais (barragens, por exemplo) e
articulando interesses comuns de diversos estados cortados pelo rio.

Figura 1: Amazonia Legal**
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Fonte: FAE/IBGE, Anuario Estatistico (1992)

Se olharmos o contexto historico da criacdo da Spvea veremos a tentativa de diversos
governos periféricos em impulsionar politicas de desenvolvimento e industrializagdo. Mas
ndo apenas isso. Desde 1945 havia sido aberta uma discussdo sobre a criacdo do Instituto
Internacional da Hiléia Amazénica, parte componente da ONU, o que colocava em questdo a
soberania brasileira sobre a regido. A proposta de criacdo do Instituto foi elaborada em 1947
por uma comissdo internacional de cientistas reunida em Belém do Pard, sendo aprovada na
segunda conferéncia da Unesco ocorrida no mesmo ano. No ano seguinte a proposta foi
assinada pelos representantes dos governos amazonicos reunidos em lquitos, cidade da
Amazonia peruana. Foram eles Brasil, Peru, Equador, Colémbia, Bolivia, Venezuela, Franca
(Guiana Francesa), Holanda (Suriname) e Italia (ainda que ndo tivesse territério na
Amazonia). A Gré-Bretanha (Guiana Inglesa) ndo enviou representante.

Este debate, traduzido em protocolos favoréaveis ao Instituto assinados pela diplomacia
brasileira, envolveu o Congresso Nacional e prosseguiu até o inicio da década seguinte
quando o Estado Maior das Forgas Armadas apresentou diversas restricdes ao protocolo de
Iquitos. Essas restri¢cfes levaram a assinatura de um Protocolo Adicional em 12 de maio de
1950, o que na prética inviabilizou as intengdes iniciais por tras do Instituto. Neste sentido, o
Congresso brasileiro nada fez para aprovar a convencdo que criava a nova instituicdo

15 A partir da Lei n° 1.806 e das alteracBes posteriores.
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internacional e a proposta ficou apenas no longo debate inicial. O governo brasileiro criou
entdo em 1952 o Instituto Nacional de Pesquisas Amazonicas (INPA), sediado em Manaus.
Em 1953 ndo apenas regulamentou o artigo constitucional como criou a Superintendéncia
para elaborar politicas de desenvolvimento para a Amazonia. Evidentemente, ndo podemos
reduzir a fundacdo da Spvea ao debate internacional sobre a Amaz6nia, mas também nao
podemos deixar de ver que esta discussdo esteve presente no cenario brasileiro.**°

A lei 1.806 definiu ainda os objetivos gerais da Valorizacdo da Amazénia (BRASIL,
2007a):

a) assegura a ocupacao da Amazonia em um sentido brasileiro;

b) construir na Amazé6nia uma sociedade economicamente estavel e progressista,
capaz de, com seus proprios recursos, prover a execucgdo de suas tarefas sociais;

¢) desenvolver a Amazoénia num sentido paralelo e complementar ao da economia
brasileira.

Os 14 objetivos especificos da Valorizagdo, definidos na Lei n°® 1806, eram muito
amplos, incluindo, por exemplo, desenvolvimento industrial, agricola, social, plano de viacgéo,
energia, aproveitamento dos recursos minerais (quando, como afirmamos, sequer se conhecia
o potencial mineral da regido) e, inclusive, “desenvolver um programa de defesa contra as
inundagbes periddicas, por obras de desaguamento e recuperacdo das terras inundaveis”
(BRASIL, 2007a).

No periodo de existéncia da Spvea (1953-1966) foi construida a Belém-Brasilia
objetivando a integracdo com outras regifes do pais. Outras rodovias foram planejadas.
Anteriormente, em 1950, ja havia sido fundado o Banco de Crédito da Amazonia (a partir do
Banco de Crédito da Borracha), posteriormente transformado em Banco da Amazonia
(BASA) (LOUREIRO, 2004). Ironia: a integracdo da regido ao restante do pais ocorreu
atraves das rodovias de onde as industrias automobilisticas sdo altamente dependentes de
borracha, mas impulsionam a producéo sintética e mesmo a importacdo da borracha natural
do Sudeste Asiético.

A criacdo do Banco de Crédito da Amaz6nia, da Spvea e do Banco do Nordeste do
Brasil (1952) sofisticou os mecanismos do Estado para o estabelecimento do seu projeto
nacional, abertamente voltado a industrializacdo (concentrada no Centro-Sul) e constituicao
do mercado integrado nacional. “Além do mais, eles plantaram definitivamente as bases para
a acdo regional posterior, balizando todo o conjunto de iniciativas do setor a partir da segunda
metade dessa década” (COSTA, W., 2001, p. 50).

A Spvea, criada em janeiro de 1953, foi instalada em Belém em 21 de setembro deste
ano, aprovando-se seu regimento interno um més depois — veja o largo espaco temporal entre
a sua criacdo em lei e a sua efetivacdo. Seu principal 6rgdo era a Comissdo de
Planejamento,**’ presidida pelo superintendente da nova instituicio e composta de seis
subcomissbes que seriam coordenadas por uma subcomissdo especial. Eram elas: 1)
subcomissdo agricola; 2) subcomissdo para recursos naturais; 3) subcomissdo de transporte,
comunicacéo e energia; 4) subcomissdo de crédito e comércio; 5) subcomissdo de salde; e 6)
subcomissdo de desenvolvimento cultural. Inicialmente a tarefa da Comissao de Planejamento
foi elaborar um exame preparatorio da realidade regional para orientar os trabalhos de um
programa de emergencial, exigéncia contida na lei que criara a Superintendéncia. A Comissao

11 para esta tematica veja a obra de Arthur Cezar Ferreira Reis “A Amazonia e a cobica internacional”. Trabalho
de referéncia publicado em 1960. A obra se destaca, entre outros motivos, pelo fato de seu autor ter sido
participante ativo na definicdo das politicas regionais, inclusive em certo periodo da ditadura militar. Ele foi
superintendente da Spvea e governador do Amazonas. Veja também Ribeiro (2005).

117 Que ja havia sido instalada em Belém trés meses antes que a propria Spvea.
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de Planejamento era composta por 15 membros: seis técnicos da instituicdo e representantes
dos setores gerais componentes do Plano de Valorizagdo e nove membros representando cada
estado ou territorio federal da regido (PEREIRA, 1976; FERREIRA,1989).

2.3. O Programa de Emergéncia

Feito isso, em 1954 a Spvea, sob a presidéncia de Arthur Reis,**® elaborou o primeiro
grande programa de desenvolvimento para a Amazoénia, o Programa de Emergéncia, que
antecederia no primeiro ano os planos quinqienais. Ele foi precedido e subsidiado por um
rapido estudo da regido, a Concepcao Preliminar da Valorizagdo Econémica da Amazonia
(SPVEA, 1954b). Os resultados das primeiras acOes de valorizacdo ficaram distantes dos
objetivos propostos, mesmo assim é importante uma avaliacdo da mesma a partir do referido
programa.

De inicio o Programa coloca o desenvolvimento da Amazonia como parte do “destino
nacional” e, ao ser adotada como fronteira, a regido é vista diante de “uma ameaca a
seguranca e unidade” nacionais. Feito isso a primeira preocupacdo foi mostrar que a natureza
ndo tornava a regido inviavel, ao contrario, poderia se constituir em vantagem natural: “as
condicbes do meio amazbnico ndo impossibilitam o progresso da regido. O clima da
Amazonia ndo é hostil a vida do homem.” (SPVEA, 1954, p. 5)

Aprovado por decreto presidencial n® 35.020 em 08 de fevereiro de 1954 o Programa
de Emergéncia parte de uma breve caracterizacdo da evolucdo econdmica da regido e do
diagnoéstico de suas deficiéncias, constatando negativamente a dependéncia externa de uma
economia “puramente mercantilista” e extrativista (elementos vistos como problemas), o que
explicava 0 momento em analise: “chega a Amazdnia a 1953 esmagada pelo peso dessas
contradi¢bes econémicas, adquirindo sua subsisténcia com um dispéndio maior do que o valor
de sua producdo e registrando, cada ano, déficit em sua balancga de pagamentos”. A concluséo
é que a crise amazbnica ndo decorreria das condigdes adversas da floresta, mas da
“sobrevivéncia dos habitos e concepcdes de trabalho e da organizacdo social do ciclo
extrativista, cuja produtividade econdmica tornou-se insuficiente para a sua manutengcdo como
sistema econdémico. A populacdo local ndo se adaptou as condi¢cdes da economia mundial.
Cabe ao governo brasileiro, através dos trabalhos da Valorizacdo da Amazonia, operar essa
transformacédo” (SPVEA, 1954, p. 6).

A valorizagdo econdmica da Amazonia no Programa de Emergéncia, concordando
com o expresso na Lei 1.806, visaria a integracao territorial, econémica e social amazénicas a
unidade nacional, com especial atencdo, além das &reas de facil acesso, as regides de
fronteira. Partindo desta compreensdo mais geral, elaboram-se 0s objetivos que trazem uma
concepgdo de complementacdo a economia nacional, mas também de substituicdo regional de
importacdes (mesmo quando se referindo ao Sul/Sudeste do pais). Os objetivos eram a
“producdo de alimentos pelo menos equivalente as suas necessidades de consumo”; produzir
matérias-primas e produtos alimentares que o Brasil importava; explorar riquezas energéticas
e minerais, a0 mesmo tempo em que exportar matérias-primas regionais; converter a
economia extrativista em economia agricola e a economia eminentemente comercial urbana
em economia industrial; estabelecer sistema de crédito e transporte; e, finalmente, elevar tanto
o0 nivel de vida como o de cultura técnica e politica da populacédo da regido.

18 Que assumiria posteriormente o governo do Amazonas e, desde o periodo da Spvea, defendia um sistema de

incentivos fiscais @ Amazdnia. Relembremos: Reis havia secretariado a Conferéncia Técnica sobre a Valorizagédo
Econdmica da Amaz6nia em 1951.
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Na Conferéncia de Valorizacdo Econdmica o extrativismo foi, a0 mesmo tempo,
reconhecido como importante e questionado quanto as suas limitagdes, diante das quais se
apresentava a agricultura como caminho para o desenvolvimento regional. No Programa de
Emergéncia este movimento ganhou amplitude, expressividade e redefinicdo de modo que o
extrativismo passou a ser visto como a causa da crise e do atraso regional e a unica
possibilidade de superacdo desta realidade seria o desenvolvimento da agricultura. Acabou-se
constatando a crise regional na sua superficialidade, seu fetichismo, e ndo a razdo de fundo
ligada ao processo de reproducdo do capital sustentado na sua esfera comercial e nas relagdes
com o mercado mundial monopolizado.

Ademais, a constatacdo dos déficits na balanca comercial regional evoluiu para a
defesa de uma politica regional de substituicdo de importacGes, onde a industrializacdo
ganhou um destaque até entdo ndo pensado. Até a Spvea, na pratica a politica era de reerguer
0 extrativismo. A partir da Superintendéncia o extrativismo passa a ser visto como sinénimo
de atraso e o desenvolvimento s seria alcangado superando-se a dependéncia econémica que
até entdo se tinha dele. 40 anos ap0s o inicio da crise da borracha, o setor extrativista classico
encontrava-se bastante enfraquecido se comparado ao poder acumulado no inicio do século. E
iSSO que nos ajuda a entender a reestruturacdo defendida pela Spvea. Assim, o Programa de
Emergéncia € um marco na elaboracdo de politicas para a regido, agora ndo mais centrada no
extrativismo gomifero ou de produtos préximos. Procede-se assim um processo de ruptura
com as concepcdes até entdo predominantes.

Como pode ser observado, diferentemente do que coloca Diesel (1999), os objetivos
do Programa de Emergéncia (apesar do nome) ndo sdo para retorno imediato, ao contrario,
sdo objetivos estruturais, base para um planejamento e desenvolvimento de longo prazo. Sob
esta compreensdo ele é uma antecipacdo do que deveriam vir a serem os planos guinguenais.
Exemplos neste sentido ndo faltam: transformar o extrativista em agricultor, concentrar em
nacleos a populacdo dispersa pelo extrativismo, estabelecer um sistema de transporte
eficiente, que pelas caracteristicas da regido deveria “ser, principalmente, fluvial”. Em certo
sentido o Programa se assemelha a um programa global de governo (uma espécie de
plataforma governamental) e ndo somente de “valorizacdo econdmica”, chegando a apresentar
propostas para a educacdo, desenvolvimento cultural e saneamento de certas areas da regiao
para a pratica agricola.

Refletindo o momento nacional e as concepc¢des de desenvolvimento dominantes até
entdo, o progresso é concebido como um desdobramento da industrializagdo. Isso fica
explicito quando o progresso das cidades amazonicas é condicionado a industrializacdo das
mesmas: “sem industrializacdo, a populacéo das cidades subsiste pela préatica de processos de
intermediacdo e sua manutencao recai integralmente sobre as populagdes rurais, com aumento
correspondente no preco das utilidades e no custo de vida” (SPVEA, 1954, p. 9).

Apesar de ndo textualmente explicita no Programa, esta industrializacdo, que
pressupunha uma diversificacdo, seria voltada para atender o mercado interno principalmente.
Para estimular o desenvolvimento industrial defendia-se a concessao de crédito em condicfes
especiais “as industrias que racionalizem ou modernizem as atividades industriais atualmente
praticadas com carater marginal; as que utilizem matérias-primas da regido; as que produzam
utilidades de vital importancia para a regido; as que fabriquem materiais ou implementos
utilizados pelas industrias” (SPVEA, 1954, p. 9).

Além disso, em diversos momentos percebe-se a intengdo de tornar produtiva e
economicamente rentaveis as atividades, praticas e produtos da populacio regional. E o caso
da proposta de realizar “agricolamente a producdo dos géneros atualmente extraidos da
floresta” (SPVEA, 1954, p. 8).
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Assim a agricultura assume importancia central na valorizacdo da Amazénia, pois “do
seu sucesso no realizar uma agricultura rendosa para o lavrador é que depende, na realidade, o
éxito de todos os trabalhos de valorizagdo da Amazonia” (SPVEA, 1954, p. 11). Um fracasso
neste objetivo inviabilizaria a industrializacdo e faria as populagdes agricolas retornarem ao
extrativismo e a dispersao. Esta importancia é forte a ponto de se conceber a pecuéria como
“um complemento da vida agricola” (SPVEA, 1954, p. 12) — e pecudria ndo significa, como
vira a ser posteriormente, sinébnimo de criacdo de gado bovino e bubalino. A suplementacédo
de proteinas animais a populagdo regional ocorreria em grande medida pela criacdo de
animais domésticos e, principalmente, pela pesca. A propria salde dos habitantes é concebida
inclusive como um problema agricola na medida em que dependeria de alimentagdo
adequada.

No Programa, apesar do reconhecimento da importancia do grande empreendimento
privado, a agricultura é concebida como uma atividade sustentada no pequeno proprietario e
na colonizacdo (apresentando até elementos de uma certa reforma agraria).”® Mas
diferentemente do chamado ciclo da borracha e do periodo da batalha da borracha, esta
colonizagdo deveria ser feita recorrendo ao habitante da propria regido. Mesmo que se
devesse buscar brasileiros e estrangeiros que ja dominassem praticas agricolas avancadas a
base da colonizacdo seria o trabalhador amazonico.

Diferentemente de outros programas futuros, no Programa de Emergéncia, tal como
nos textos da conferéncia de 1951, a mineracdo recebe pouca atengédo, o que evidenciava o
pouco conhecimento sobre a distribuicdo mineral da regido. Evidenciava também o ainda
pequeno desejo do grande capital (nacional-privado e internacional) em fazer investimento
direto imediato nesta atividade na Amazonia — o que ndo significa que ndo haja interesse
estratégico do capital privado nacional e interesse internacional sobre a regido, a proposta de
criagdo do Instituto Internacional sobre a Hiléia Amazonica® e a producio de manganés (ja
em inicio de operacdo) no Amapa confirmam esta afirmacdo. Do total de Cr$ 300 bilhGes
previstos para o Programa de Emergéncia apenas Cr$ 13,76 milhGes destinavam-se aos
recursos minerais, sendo em grande medida para estudos sobre potencialidade, localizacéo e
exploracdo (SPVEA, 1954).

Assim, as primeiras politicas elaboradas pela Spvea demonstram a tentativa de
reestruturar significativamente a economia regional, superando o extrativismo e se
sustentando: (a) numa complementaridade a economia nacional (produzindo matérias-
primas); (b) na sustentacdo interna (produzindo produtos para seu proprio consumo,
substituindo importac@es); e (c) numa nova complementaridade entre o rural (agora agricola)
e 0 urbano (centro industrial e comercial).

2.4. 1 Plano Quinquenal de Valorizagdo Econdmica da Amazonia
Logo apds a elaboragdo do Programa de Emergéncia (outubro-dezembro de 1953)

iniciam-se os trabalhos de construcdo do | Plano Quinqguenal, o Plano de Valorizacéo
Econdmica da Amazénia — elaborado entre janeiro e junho de 1954. Tal qual o Programa de

19 Diz o Programa: “na colonizagéo oficial, o lavrador trabalhara sua prépria terra, adquirida a prazo longo e
sem juros, em conjunto com a habitagdo e os instrumentos de trabalho. O trabalho devera ser individual e nao
permitido assalariado entre os agricultores [...]. E importante impedir que, no contato entre duas culturas de nivel
desigual, o colono de nivel superior explore o trabalho do colono de nivel inferior, criando uma estratificacéo
social que sempre tenda a torna-se permanente” (SPVEA, 1954, p. 11).

120 Como ja mostramos Reis (1960), e em menor intensidade Mattos (1980), afirma que algumas acdes do
governo brasileiro se devem a uma resposta ao interesse internacional sobre a Amazdnia, materializado, entre
outros, no referido instituto.
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Emergéncia o | Plano se apresenta como tendo um carater preliminar, apesar de suas
proposicBes constituirem-se em medidas para o longo prazo. “O plano agora apresentado tem
um carater preliminar e constitui uma tomada de posicdo em face do problema” (SPVEA,
1955, p. 23). A equipe que fez o Programa foi a mesma que elaborou o | Plano Quingtenal,
de onde se constata a continuidade no diagnostico da interpretacdo da realidade regional e das
politicas de desenvolvimento propostas. Assim, a caracterizacdo de que o modelo extrativista
havia se esgotado leva a se buscar um novo modelo econémico para a regido, sustentado
agora na producdo/colonizacdo agricola — que recebeu a maior destinacdo orgamentéria e
deveria ser tecnicamente avancada e orientar-se para o abastecimento (*“auto-suficiéncia”)
alimentar da regido, ou seja, para seu mercado interno. Nesta caracterizagdo, uma ocupacgao
igual a dispersdo provocada pelo extrativismo “ndo permitiria a constituicdo de uma
sociedade homogénea e normal [grifo nosso], capaz de multiplicar-se e prosperar com
recursos préprios”, o que a condenaria a ficar “fadada ao insucesso” (SPVEA, 1955, p. 34).
Diferente das politicas propostas até os anos 1940, aqui ndo se propde nem a recuperagdo nem
a racionalizagdo ou modernizacao do extrativismo, mas a sua superacao.

Os investimentos do Plano deveriam se concentrar em nucleos com certa concentragdo
populacional (propunha-se concentrar a populacdo), onde houvesse fatores econémicos
favoraveis e/ou politicos desejaveis — 0 que, a0 mesmo tempo, responderiam a necessidade de
controle politico da regido (seguranca nacional). Estes nucleos dinamizariam a regido e
deveriam buscar a auto-suficiéncia. Diante disso definiram-se 28 zonas para investimento.
Até este momento o processo de ocupacdo da regido deveria ocorrer por meio dos rios,
particularmente aquele percorrido pelo Amazonas: “por essa concepgédo, 0 eixo natural do
desenvolvimento amazo6nico € o curso do rio Amazonas em toda a sua extensdo” (SPVEA,
1955, p. 35).

Né&o apenas se reafirma os objetivos da lei n°® 1.806 e se incorpora ao | Plano a questéo
da seguranca nacional como também a definicdo de uma regido em crise evolui para a
caracterizacdo explicita e textual de um “espaco vazio”, politicamente perigoso e de onde se
conclui que o desenvolvimento da Amazonia deveria ser obra de toda a Nagédo. Este seria um
empreendimento ndo apenas desejavel como plenamente possivel. “Com sua fraca densidade
demogréafica constitui a Amazbnia um espaco vazio, economicamente improdutivo e
politicamente perigoso. [...] A valorizacdo é em si uma obra politica, pela qual a nacéo
brasileira procura ocupar e desenvolver os espacos inaproveitaveis do territério nacional”
(SPVEA, 1955, p. 20 e 24-25).

A nosso ver o Plano sustenta-se numa proposicdo de reconversao produtiva regional
(no que responderia aos interesses locais e se constituiria como um plano regional) e nas
exigéncias da politica de seguranca nacional — o que o colocava como uma politica nacional.
Mas isso ndo era motivo de garantia de apoio as politicas da instituicdo. O Plano nunca
chegou a ser aprovado pelas instancias federais competentes (Congresso e sancdo
presidencial), tampouco recebeu o montante de recursos constitucionais que a ele deveriam
ser destinados. Dai as sucessivas reclamacdes dos dirigentes da Superintendéncia e de
representantes politicos regionais — veja Spvea (1960).

Né&o apenas a elaboracdo como a tentativa de aprovacao do | Plano Qinqglienal e o seu
abandono ocorreram num periodo de relativa fragilidade da burguesia e oligarquia regional, o
que pode ser percebido pela tabela 9. Proximo do final da década de 1950 os comerciantes da
borracha ainda procuravam afirmar sua presenca regional e obter concessdes do governo
federal, mas sua participacdo nas exportacdes regionais atingiram tdo somente 2,8% do total
que a regido Norte exportou em 1958 (menos que a exportagdo de couros e peles 2,9%), a
castanha atingira 27,7%, mas, mesmo assim, estava longe de cumprir o papel que a borracha
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cumprira no seu auge. Neste ano iniciaram as exportacbes do manganés do Amapa, pela
Icomi S/A, alcangcando 62,1% do total do que foi exportado regionalmente. Mas esse nao é
nem o extrativismo reivindicado pela oligarquia nem aquele descartado pela Spvea. E um
extrativismo mineral, com técnicas “modernas”, cuja empresa extratora foi, em grande
medida, uma testa-de-ferro de uma multinacional dos minérios, a Bethlehem Steel.*?! Os
nameros desta exportacdo ddo conta de o quanto fragilizada e concentrada se encontrava a
economia regional, pois a producdo inicial de uma Unica empresa representou quase dois
tercos do total exportado.

Tabela 9: Exportacdo da regido Norte para o exterior
(Valores FOB a precos de 1974)

Produtos US$ mil Percentual
Manganés 45.200,3 62,1%
Castanha-do-Para 20.163,1 27,7%
Couros e peles 2.120,6 2,9%
Borracha e resinas 2.061,9 2,8%
Madeira em tora ou serrada 761,3 1,1%
Oleo de pau rosa 679,7 0,9%
Pimenta-do-reino 5775 0,8%
Produtos da pesca 46,5 0,1%
Diversos 1.233,3 1,7%
Total 72.844,2 100,0%

Fonte: Basa apud Loureiro (2004)

Ao nivel regional também havia interesses conflitantes: por um lado, setores que
queriam uma distribuicdo “menos burocratica” dos recursos e menos sujeitos aos pré-
requisitos definidos pela instituicdo (por exemplo, a distribuicdo de verbas por zonas
prioritarias deixaria de fora interesses de outras areas nao tomadas como centrais); por outro,
fracbes descontentes com a reconversao da economia regional, entre eles os extrativistas em
particular. Isso é constatado publica e institucionalmente:

Continuamente a SPVEA foi objeto de campanhas difamatorias, que se sucediam na
reedicdo de mentiras e intrigas perfeitamente desmoralizadas. [...] SO interesses
escusos, aliados aqueles ‘campedes de moralidade’ cujos apetites por verbas a SPVEA
ndo se dispds a atender (esse um dos ‘erros’ da administracdo da SPVEA, o de
preservar os cofres da entidade da gula dos falsos defensores da coisa publica), podem
forjar argumentos, deturpar fatos para fazer valer a todo custo os seus objetivos
(SPVEA, 1960, p. 12).

Assim, tem-se 0 que Diesel (1999) define como uma crise de legitimidade. A Spvea
além de ndo conseguir apoio suficiente do governo federal (0 que se materializaria nos
recursos para seus projetos), também passa a ser questionada regionalmente. Deste modo, sem
sustentacdo o | Plano Quinguenal encontrava seu fim antes que conseguisse efetivamente
afirmar seu nascimento concreto. Com o objetivo de buscar legitimidade a Superintendéncia
opta por contratar uma empresa privada do Rio de Janeiro para elaborar um novo plano de
desenvolvimento regional, deslocando a prerrogativa da elaboracdo das politicas de
desenvolvimento amazonico da burocracia da instituigdo para uma outra burocracia, privada e
distante da realidade local.

121 Sobre este tema veja Brito (1994), Porto (2003), Santos (1998) e Leal (1988 e 2007b).
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2.5. A Nova Politica de Valorizacéo

A empresa contratada, Consorcio de Planejamento e Empreendimentos S/A, avalia a
atuacdo da Spvea no periodo entre 1954 e 1960 e conclui que os problemas eram de ordem
técnica ou mais exatamente de falta desta, desconsiderando a natureza politica do
desenvolvimento:

Balanceadas as experiéncias, ndo podemos fugir a realidade de que a SPVEA néo
atuou, no periodo 1954/60, dentro da orientacdo metodoldgica mais racional, e
amparada na estrutura administrativa e linhas operacionais melhor indicadas. Sua
acdo, evidentemente, deveria ter sido mais técnica, quer no ambito das atividades fins,
como de préatica orcamentaria. Faltou-lhe, para tanto, o adequado ‘staff’ nos diversos
escalBes de servico, particularmente na Comissdo de Planejamento e no Setor Técnico
e Orcamentério (SPVEA, 1960, p. 12-13).

A ironia deste procedimento foi que a empresa responsavel pelo novo plano,
presumivelmente detentora das técnicas do planejamento moderno, eficiente e conceitual e
tecnicamente alicercada, elaborou uma interpretacdo anacrénica sobre a Amazénia. Nela a
regido se apresenta como pre-capitalista e feudal, a sociedade seria atrasada material e
culturalmente, até mesmo o setor tercidario seria feudal. Diante deste quadro, o
desenvolvimento pressupunha a superacdo destas relacbes e o estabelecimento de outras,
tipicamente capitalistas: “pretende-se, expressamente, a substituicdo da estrutura e formas
econémicas anacronicas, historicamente superadas, por um sistema e unidades econémicas
reguladas pelas leis da competicdo e lucro” (SPVEA, 1960, p. 228). A critica ao extrativismo
aproxima esta interpretacdo ao Programa de Emergéncia e ao | Plano Quinqgienal, mas as
alternativas propostas 0s separam. Enquanto na nova politica se propde o estabelecimento do
capitalismo na Amazonia (como que se, de alguma forma, ele ja ndo estivesse presente aqui),
0 Programa de Emergéncia propde a negacgédo do assalariamento entre os camponeses.

Claramente influenciada pela Cepal a analise contida no novo plano afirma que o
Sudeste do pais reproduz com o Norte aquilo que 0s paises industrializados fazem com o
Brasil, rebaixando os precos locais e vendendo para a regido produtos de preco mais elevado,
agravando a pobreza social e diminuindo a poupanca regional: “seus termos de intercambio
[da Amazbdnia] mostram-se insistentemente desfavoraveis. Isso significa que ocorre com a
Amazonia, relativamente as reas industrializadas do pais, 0 mesmo fenémeno de espoliagdo
‘organica’ identificado nas relacdes de troca do Brasil com os paises de economia industrial
desenvolvida” (SPVEA, 1960, p. 225).

Recorrendo aos conceitos de Nurske e Myrdal, circulo vicioso de pobreza e tendéncia
a estagnacdo, os autores da nova politica concluem que os problemas amazénicos decorriam
do baixo padrdo médio de vida local e da escassez de investimentos. “O baixo padrao de vida
e a escassez de investimentos atuam, reciprocamente, como causa e efeito. Os dois elementos
se completam, dentro de um equilibrio causal, e geram uma auto-estabilizacdo da pobreza,
terminando naquele circulo vicioso ja simplificado por Nurkse para 0s paises
subdesenvolvidos: a Amazonia € pobre porque € pobre” (SPVEA, 1960, p. 230).

Como romper este circulo vicioso? Investindo. Como a poupanca regional era baixa se
apelou ao governo federal. Mas onde investir? Onde o efeito multiplicador fosse maior. Aqui
a proposicao se distancia de fato das primeiras politicas proposta pela Spvea. Enquanto estas
apresentavam a agricultura como o caminho para o desenvolvimento regional, o novo plano
conclui que ela ndo tinha capacidade de gerar renda ao nivel desejado. O investimento deveria
concentrar-se no setor industrial. Qual o tipo de industrializacdo que se propbe? A
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industrializacdo de suas matérias-primas locais (aproveitando suas vantagens comparativas) e
de produtos que substituissem importacGes. Isso pressupunha a protecdo a industria
amazonica.

Por que recorrer ao Estado? Porque o empresario regional ndo dispunha das técnicas
modernas do capitalismo, ele ainda era atrasado. Logo, o papel estatal ndo se limitava apenas
a infraestrutura e servicos publicos comuns, mas, também, a constituicdo de forcas produtivas
tipicamente capitalistas.

Na formulacdo da politica de desenvolvimento regional, firmamo-nos no conceito de
gue, em sistemas econdmicos atrasados como o da Amazénia, a intervencdo estatal
nédo se faz decisiva apenas em servicos de infra-estrutura (energia, transporte, etc.) e
de carater social (educacgdo, salde, etc.), mas, igualmente, na criacdo de forgas
produtivas (indudstrias e agricultura, sobretudo) ao nivel da competicdo dos mercados.
Consideradas as caracteristicas da economia regional, suas deficiéncias estruturais e
institucionais, a escassa margem de poupangas privadas e a propria falta de iniciativa
empresarial para motivar o processo espontaneo, torna-se facilmente justificavel e
imprescindivel que o Estado assuma (e o faco atraves da SPVEA) funcdes bastante
mais amplas que as exercidas em areas onde os fatores e 0s mecanismos econdmicos
atingiram maturidade [Centro-Sul] (SPVEA, 1960, p. 14).

Este altimo plano também néo teve efetividade, assim se mantendo, grosso modo, as
politicas da instituicdo até o golpe militar de 1964. Em janeiro 1961 Janio Quadros assumiu a
Presidéncia da Republica e nomeou Aldebaro Klautau para substituir o entdo superintendente
Waldir Bourid. No mesmo ano Quadros renunciou e Klautau, aproximadamente sete meses
depois de tomar posse, foi afastado, assumindo interinamente a Superintendéncia o general
Mario Machado (decano da Comissdo de Planejamento). Jango foi empossado Presidente em
meio a crise politica e nomeou como superintendente o suplente de deputado federal Mario
Teixeira (que havia concorrido pelo PSD). Em 1963 Goulart trocou a superintendéncia
nomeando para o cargo Francisco Gomes de Andrade Lima que foi afastado pelo golpe, assim
como o préprio Presidente da Republica, sendo nomeado Ernesto Bandeira Coelho para uma
intervencdo de dois meses e em seguida Mario Barros Cavalcanti que ficou na
Superintendéncia até a sua extincdo (FERREIRA, 1989). Toda esta mudanga, evidentemente,
implicaria em descontinuidades nas politicas elaborada pela SPVEA, o que aprofundou as
criticas a mesma.

2.6. Plano de Metas, Spvea e Rodovia Belém-Brasilia

A segunda metade dos anos 1950 foi marcada pelo estabelecimento da industrializagéo
pesada no Brasil, impulsionada pelo Plano de Metas de JK. Entre os objetivos colocados por
Kubitscheck estava a integra¢do nacional, simbolizada na construcdo de Brasilia. Em reunido
com os governadores do Norte e Nordeste no inicio de 1958 o Presidente comunicou a
mudanca da capital federal que ocorreria em 21 de abril de 1960. Porém, o anuncio ndo
incluia nenhuma obra de ligacéo terrestre do Para com a nova capital. Ferreira (1989) afirma
que o entdo superintendente da SPVEA, Waldir Bourid, solicitou a constru¢cdo de uma
rodovia com este fim. JK consultou o diretor-geral do DNER que de imediato o desencorajou
afirmando ser impossivel construi-la, cortando a floresta virgem, em dois anos. Diante disso,
Bourid langou o desafio ao Presidente: “Presidente, ndo sou engenheiro rodoviario. Sou
médico sanitarista. Entretanto, se vossa exceléncia conceder-me os meios, a SPVEA
construira essa rodovia para ser inaugurada conjuntamente com Brasilia” (BOUHID apud
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FERREIRA, 1989, p. 29). JK aceitou o desafio e em 19 de maio de 1958 criou a Comisséo
Executiva da Rodovia Belém-Brasilia (Rodobrés, decreto n° 3.710), vinculando-a a estrutura
da Superintendéncia, cujo superintendente seria também o presidente da Comisséo criada. No
dia 2 de fevereiro de 1960 a caravana, que saira de Belém no final de janeiro do mesmo ano
percorrendo 2.200 km, chegou a Brasilia, inaugurando em termos praticos a rodovia e
encontrando-se com outras caravanas vindas de outras regifes do pais. Quando Kubitscheck
saiu do governo a 31 de janeiro de 1961 a rodovia ja estava aberta ao trafego, apesar de contar
com apenas pequenos trechos de pavimentagcédo (FERREIRA, 1989).

No Plano de Metas a Amazénia ficou no segundo plano. Das grandes obras do
governo JK e do seu plano restaram a Amazénia a Rodovia Belém-Brasilia e a Rodovia
Brasilia-Acre. Por que isso? Em nossa compreensao, porque isso se enquadrava nos objetivos
gerais do plano, particularmente nos investimentos de transporte, e na tentativa de fazer a
integracdo da regido ao restante do pais — 0 que ocorreu, mas como consumidora dos produtos
da regido dinamica na acumulagao de capital.

Em 1964 o interventor-superintendente Cavalcanti criticaria a vinculacdo da Rodobras
a estrutura da Spvea pelo fato de que parte dos recursos orcamentarios da Superintendéncia
ser destinada a gastos com as obras da rodovia.

A atual vinculagdo da Rodobrés a SPVEA é de nenhuma significacdo pratica como
6rgdo de sua estrutura administrativa, sem que a esta seja facultada aplicar os recursos
de sua verba de Capital-Setor de Transportes, Energia e Comunicagdes, para atender
empreendimentos especificos como é o caso da rodovia Belém-Brasilia. Necessario se
torna uma imediata reformulacdo em termos de objetivos, para que se permita a
SPVEA, o direito de execuc¢do efetiva de um sistema de transportes e comunicacdes
na area que lhe cabe valorizar, sistema esse que tem o seu ponto inicial basico na
rodovia de integracdo nacional, pela sua condi¢do de principal via de acesso a grande
regido (CAVALCANTI, 1967, p. 437).1%

Por outro lado, com o anuncio da construcdo da Belém-Brasilia muitos empresarios de
outras regibes comecaram a comprar terras que ficariam as margens da rodovia. Os
empresarios paraenses, temendo perder o controle sobre 0s castanhais pressionaram o governo
do estado a lhes transferir a posse dos castanhais nativos através de um contrato de
aforamento perpétuo, no que foram prontamente atendidos.**® Até aqui as grandes extensdes
de terras onde se exploravam produtos extrativos (castanha e latex, por exemplo) eram terras
relativamente livres, ainda que houvesse disputa sobre sua posse. No tocante a pecuaria, sua
expansdo no Sul do Para, neste periodo se prolongando até fins dos anos 1960, foi pouco
expressiva, para isso concorria a forte presenca da castanha, os custos relativamente elevados
de derrubada da mata para pastagens e a falta de estimulos crediticios.

Com a cessdo de castanhais e outras areas de terra, o Estado transferiu para a
burguesia local, grupos econdmicos nacionais e estrangeiros um incalculavel patriménio
social (veja tabela 10). Como demonstra Loureiro (2004) e Emmi (1999), entre outros, 0s
beneficiarios passaram a acumular grande poder politico em decorréncia da apropriacéo
privada da terra e de seus componentes. Na realidade este controle foi paulatinamente
ampliado para além dos castanhais e dos trabalhadores coletadores de castanha, fortalecendo,

122 Este trabalho, além de conter alguns textos de Cavalcanti, é uma coletanea de textos oficiais (relatorios,
memorandos, oficios, etc.) do periodo em que o autor foi superintendente da instituicdo. Por conta disso, em
alguns momentos Cavalcanti ao mesmo tempo em que fala por si também esta falando em nome da instituicéo.
123 De 1956 a 1965, 250 castanhais (entre 3.600 ha a 4.356 ha cada um) foram concedidos a estes grupos.
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sob o aval do Estado, o poder politico da burguesia regional‘** - abordaremos isso com mais

atencdo no capitulo 6. Ao favorecer os grandes grupos regionais, nacionais e até estrangeiros
em detrimento dos trabalhadores diretos o0 Estado semeia 0 gérmen de conflitos presentes e
futuros.

Tabela 10: Terras devolutas vendidas pelo governo
paraense a grandes proprietarios (1924-1976)

Periodos Titulos Total em hectares
1924-1928 125 38.769,3'%
1939-1943 136 35.604,8
1954-1958 368 60.904,0
1959-1963 1.575 5.646.375,0
1964-1968 267 840.771,1
1969-1973 33 23.725,8
1974-1976 29 91.325,0

Fonte: Santos apud Petit (2003).
2.7. Golpe Militar e Extingéo da Spvea

Uma semana apos o golpe militar de 1964 o governo militar nomeou o general de
divisdo Ernesto Bandeira Coelho como interventor da Spvea e repassou-a a responsabilidade
do recém-criado Ministério Extraordinario para a Coordenacdo dos Organismos Regionais
(MECOR). O general ficou dois meses a frente da instituicdo e realizou os inquéritos policiais
militares (IPM’s), afastando diretores e diversos ocupantes de cargo de chefia. Em seguida o
também general de divisdo Mario de Barros Cavalcanti assume a intervencdo da
Superintendéncia e se mantém em sua direcdo até depois da sua exting&o e criagdo da Sudam.
Durante este periodo foram elaborados trés relatorios enviados ao Ministro marechal Oswaldo
Cordeiro de Farias (MECOR). Nestes relatorios procede-se um balango das atividades
realizadas durante a intervencdo e, particularmente, uma avaliagdo negativa das
administracOes anteriores.

Na avaliacdo negativa e moralista incluem-se falta de competéncia técnica, de
coordenacdo das acdes e organismos federais na regido, debilidade acentuada do pessoal da
Spvea (quase todo sem qualificacd0)’® e manipulacdo escusa dos recursos da
Superintendéncia. No primeiro relatério (1966) estes elementos sdo colocados como
comprometedores dos objetivos originais da instituicdo. Assim, na primeira pagina deste

124 A burguesia regional se fortalece, mas a partir do inicio dos anos 1970, como veremos, verifica-se uma
entrada ainda mais forte de outros setores de fora da regido que passam a disputar o espaco regional com os
antigos proprietarios, produzindo rearranjos do poder. Em relacdo a isso e aos dados da tabela 10 vale frisar que
¢ a partir dos anos 1970 que o governo federal toma para si a tutela sobre grande parte das terras amazédnicas,
retirando-a dos estados da regido. Isso deve ter sido o fator determinante para a redugdo dos nimeros de venda
de terras pelo governo paraense quando comparados com 0s anos 1960. Desde modo o0s nimeros dos anos 1970
ndo significam a reducdo da privatizagdo das terras regionais, ao contrario, apenas muda quem a conduz.

125 Os nlimeros n&o citam as terras destinadas ao Projeto Ford de que falamos anteriormente. Nos anos 1920 as
empresas Ford adquiriram, apoiadas pelo Estado brasileiro e governo paraense, 1,2 milh&o de hectares de terras
na regido de Santarém. Posteriormente, trocaram as mesmas por uma parcela de menor dimensao, também na
mesma regido.

126 Cavalcanti cita, no relatério, que ao fazer o enquadramento do pessoal da SPVEA constatou em 1964 a
existéncia de 581 funcionarios burocraticos e apenas 34 técnico-cientificos. “Este organismo, Senhor Ministro,
conforme expusemos em linhas anteriores, ndo possui, atualmente, condi¢des instrumentais para realizar 0s seus
fins. Tudo falta & SPVEA, notadamente pessoal habilitado a magnitude de suas finalidades” (CAVALCANTI,
1967, p. 45).
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relatorio Cavalcanti afirma que “N&o hd o menor exagero em afirmar, logo ao inicio da
presente exposicdo, que a SPVEA, ndo obstante ja contar mais de dez anos de instalada,
apresenta-se como um organismo vacilante, sem estrutura capaz de alcancar os objetivos que
ditaram a sua criacdo” (CAVALCANTI, 1967, p. 19). Logo depois, conclui que esta realidade
“marcou a SPVEA como um foco permanente de negdcios escusos”.?” Dai que a
Superintendéncia “parecia uma grande agéncia pagadora, com seus recursos manipulados ao
sabor de lamentavel politica regionalista de grupos, cada qual interessado em fazé-la
instrumento de prestigio local, dividindo o Fundo de Valorizagcdo da Amazodnia tdo somente
em razdo de interesses pouco adequados aos superiores fins da instituicdo” (CAVALCANTI,
1967, p 21).

Constata-se, além do mais, a crise de legitimidade da Superintendéncia, mas se coloca
como objetivo recuperé-la. Através da administragdo correta se conseguiria rapidamente
“recuperar o prestigio desta instituicdo, muito desacreditada perante aqueles que nela
depositaram esperanca e em conseqiéncia da lamentavel omissdo passaram a critica-la e a
negar o valor da sua criacdo” (CAVALCANTI, 1967, p 27).

Quando Cavalcanti assume a Spvea em 1964 ha a elaboragdo do Plano de Prioridades
do Orcamento da Spvea para 1964, encaminhado ao Ministro da Fazenda em junho de 1964.
Este plano foi abandonado antes mesmo de nascer. A justificativa de Cavalcanti (E.M. n°
00024 de 26.10.64) é que alguns representantes de estados e territdrios federais que haviam
elaborado as prioridades foram substituidos na Comissdo de Planejamento por conta de
mudancas dos governadores. Diante disso, o interventor conduziu a elaboragdo de um
Programa de Emergéncia para 1965 (tal como definia o decreto n® 50.495 de 24/04/1961),
onde se buscou concentrar a aplicacdo dos recursos da Spvea. A partir de entdo se construiu o
Plano de Acdo Administrativa que seria executado em 1966, sendo supervisionado, orientado
e coordenado pela MONTOR - Montreal Organizacdo Industrial e Economia S/A. Tal qual
ocorrera antes do golpe militar, verifica-se novamente a tentativa de buscar, através de uma
empresa privada, legitimidade e eficiéncia técnica. O Plano era composto de uma politica de
desenvolvimento e um plano de acdo. Contudo, as mudancas definidas em Brasilia,
extinguindo a SPVEA em 1966, comprometeram a realizacdo do mesmo, levando a novas
redefini¢bes, ainda que subsidiadas nos estudos e planos anteriores (CAVALCANTI, 1967,
FERREIRA, 1989).

Assim, a excecdo dos programas de emergéncia, nenhum dos planos da Spvea foi
aprovado, de modo que na sua existéncia ela ndo chegou a orientar suas acoes pelos planos
formalmente exigidos em lei, havendo, segundo Pereira (1976) uma inversao de valores, onde
0 que deveria ser provisorio, no caso o Programa de Emergéncia, se torna definitivo.

Desde antes da Spvea ja se reclamava o fato de o governo federal e 0 Congresso nédo
repassarem 0s 3% constitucionais destinados ao Fundo de Valorizacdo EconOmica da
Amazonia. A isso se somava a insatisfacdo por conta do governo incluir como se fossem
recursos do Plano os investimentos diversos que a Unido ja fazia antes ou que deveria fazer
independente do mesmo. Assim, 0s repasses reais do plano eram ainda menores. Depois que a
Superintendéncia foi criada este foco de conflito ndo se extinguiu. Os primeiros
superintendentes e o proprio Cavalcanti queixavam-se constantemente do sucessivo aumento
de responsabilidades (inclusive oriundas de outras instituicdes e ministérios) da
Superintendéncia sem a equivalente contrapartida financeira. Cavalcanti (1967) calculou que
os diversos planos de economia do Governo Federal na década de 1955-1965 haviam retirado

27 Em novembro de 1965 Mario Cavalcanti instaurou inquérito administrativo contra o ex-superintendente
Francisco Gomes de Andrade Lima e de seu tesoureiro Edmundo Carvalho Fernandes Gomes que estavam sendo
acusados de desviar Cr$ 400 milhdes (CAVALCANTI, 1967).
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da regido a soma de Cr$ 33.845.075.427. Os estados e territorios federais também néo
repassavam os 3% de sua renda tributaria & instituicao.

Enquanto isso se verificava, diminuiam os recursos da SPVEA, num paradoxo
tamanho, que ensejava a desconfianca de que se pretendia liquidar, definitivamente, a
instituicdo, ndo obstante as reiteradas manifestagbes do Poder Central no sentido
contrério. A tal ponto agucou-se essa crise, cujos reflexos até hoje sentimos, que a
questdo dos recursos orcamentarios passou a dominar a problematica organica da
Superintendéncia, reduzindo as demais deficiéncias a um plano bastante secundario
(CAVALCANTI, 1967, p. 41).

De inicio, Cavalcanti colocou a responsabilidade por esta situacdo nos governos
anteriores ao golpe, mas ela se manteve a tal ponto que sua insatisfagdo, neste ponto, com os
préprios governos golpistas se tornou explicita. De 1964 a 1965 a dotacdo orcamentaria da
Comissao do Vale do Sdo Francisco aumentara em 34,75% e a da Sudene crescera 93,79%, ja
a Spvea se via estagnada em 0,05%, contrastando com um aumento de 300% em sua despesa
de custeio.

Tal fato, de indisfarcavel gravidade, impossibilitando a plena efetivacdo de varios
projetos de significacdo econdmica, sobretudo 0s que requerem recursos macicos, tem
concorrido, em grande parte, para justificar a inoperancia do 6rgdo, face aos
problemas que se propds resolver, em conformidade com a legislacdo em vigor. [...]
“Desta maneira, é firme a disposi¢do desta Superintendéncia evitar o prolongamento
de uma politica de restricdes na contribui¢do financeira da Unido, que somente
prejuizos tém acarretado a regido amazOnica, além de, neste lance, contribuir para o
desprestigio da Revolugdo, através da perpetuacdo de um sistema que se objetivou
combater” (CAVALCANTI, 1967, p. 132-133).

Afora isso, 0 Fundo de Valorizagdo ja vinha em grande medida determinado onde
deveria ser aplicado, restando uma parcela pequena onde a Superintendéncia dispunha de
autonomia. Para o orcamento de 1966 o Fundo ja contava com 10% para o Fundo de Fomento
a Producdo (lei n° 1.184/50), 5% para servigos de aguas pela Fundacdo SESP (lei n°
4.366/64), 8% para administracdo da Spvea, 3% para obras assistenciais e educacionais da
igreja (decreto n°® 42.645/57) e 36% para a conclusdo da Belém-Brasilia, Zona Franca de
Manaus (lei n° 3.173/57) e execucao do acordo entre 0 governo brasileiro e a FAO (Food and
Agriculture Organization). Posteriormente a lei n® 4.829/65 elevou para 20% a participagéo
do Fundo de Fomento a Producéo, sendo que o BCA deveria destinar 60% deste valor para o
crédito rural. Diante destes e de outros elementos o superintendente queixa-se que restam tdo
somente 20% do fundo para a instituicdo definir aplicacéo.

Estes elementos sequer eram novidades, ja existiam desde os primeiros dias da
instituicdo. No orcamento brasileiro de 1954 o Congresso Nacional destinou Cr$ 1,13 bilhdo
para o Plano de Valorizagdo da Amazodnia, dos quais Cr$ 300 milhdes cabiam a Spvea para
aplicar no Programa de Emergéncia. Os 834 milhdes restantes foram distribuidos pelos
parlamentares em consignacGes diversas. Isso levou Ferreira a afirmar que “comecava, dessa
forma, a Spvea, ainda no seu primeiro ano de atividades, a sofrer a interferéncia, o jogo de
interesses politicos de alguns parlamentares da area amazonica” (FERREIRA, 1989, p. 12-
13).
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Em maio de 1963 os incentivos fiscais, ja presentes no Nordeste desde 1961, foram
estendidos & Amazonia,’?® o que passa a se fazer notar nos investimentos de 1964 em diante.
Inicialmente a extensdo era limitada quando comparada ao Nordeste, diferente deste, por
exemplo, aqui sO teriam acesso aos incentivos fiscais as empresas com capital 100%
nacional.’* Mesmo assim, este instrumento possibilitou que se desse alguns passos a favor de
algo que a Spvea se colocava como objetivo desde seus primeiros momentos: industrializar as
matérias-primas regionais - fibras, oleaginosas e madeiras principalmente. Os minerais,
apesar da intengdo, “ainda estdo a grosso modo na estaca zero dos conhecimentos a respeito”
(CAVALCANTI, 1967, p. 61). A participacao dos recursos dos incentivos fiscais cresceu em
relagdo aos recursos or¢camentarios da Spvea. No total de investimentos realizados em 1964 os
incentivos fiscais foram 14,5%, subindo a 39,5% em 1965 e a 69% em 1966 (veja a tabela
11).

Tabela 11: Composi¢ao dos recursos da Spvea, 1964-1965 (valores de 1966)

Exercicio Recursos de 1966 (milhGes Cr$) Recursos em %
Orcamentario Incent. Fiscais Orgamentario Incent. fiscais
1964 38.738 6.525 85,5 14,5
1965 27.992 18.150 60,5 39,5
1966 26.462 54.780 31,0 69,0

Fonte: Spvea apud Cavalcanti (1967)

Porém, mesmo com o interesse inicial na industrializacdo, a direcdo da Spvea e o
governo federal optam por estimular o investimento na agropecudria. A justificativa era que
esta atividade respondia melhor aos objetivos de absorver o0s desempregados e
subempregados e de ampliar o mercado interno regional. Note que apesar da justificativa o
investimento concentra-se na pecudria e ndo na agricultura - que poderia ser explorada,
dependendo da opcdo politica, por pequenos produtores, diferentemente do que aconteceu
com a pecuaria. Assim, a pecuaria que recebera Cr$ 1,7 bilhGes em 1965 passou o obter Cr$
39,1 bilhdes em 1966 — ano da Operacdo Amazodnia da substituicido da Spvea pela Sudam. Por
outro lado, os investimentos em educacédo e satde que haviam totalizado Cr$ 2,06 bilhGes em
1965 nada receberam em 1966 (veja tabela 12).

Tabela 12: Distribuicéo setorial dos recursos mobilizados pela Spvea

Setores 1964 1965 1966
Infraestrutura 30.487 22.526 49.240
Energia 4.393 3.045 800
Transp. e comunicagéo 20.986 17.423 48.440
Educacéo 1.540 861 -
Saude 5.568 1.197 -
Recursos naturais 265 980 -
Agricult. E abastecimento 3.116 517 374
IndUstria 30.489 52.896 38.386
Pecuéria 1.120 1.695 39.116

Fonte: SPVEA apud Cavalcanti (1967)."

128 Em funcdo disso foi criada a Comisséo Deliberativa destinada a definir a aplicacdo dos incentivos fiscais.

129 Em dezembro de 1965 as vantagens que dispunha o Nordeste foram estendidas a Amazonia por meio da
emenda constitucional n® 18 (CAVALCANTI, 1967; LIRA, 2005).

130 Alguns dados apresentados por Cavalcanti, apesar de terem sido tomados de fontes oficiais, apresentam
imprecisdes que 0s comprometem, mesmo assim os utilizaremos para demonstrar os grandes movimentos em
que estdo se movendo 0s investimentos por intermédio da Spvea.
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Aqui ja se esboca um movimento que marcou a economia amazonica e as politicas
publicas nos anos 1970 e 1980, qual seja, o estimulo a grande producdo pecuaria, 0 que
significa estimular a expansdo da grande propriedade — tanto de proprietarios originarios do
Pard ou daqueles vindos de outras regides. Isso estava de acordo, por um lado, com a
concepcao de seguranga nacional que via a regido como um “espago vazio” e, por outro lado,
com um Estado que, assim como desde o periodo do extrativismo gomifero e de castanha,
optou pelo latif(ndio contra os pequenos produtores diretos.***

Ainda em relacdo aos recursos da Spvea, € possivel constatar a sua grande
concentracdo no estado do Para. Pelas informacdes de Pereira (1976) entre 1955 e 1960
obteve 23,7% dos recursos aplicados, seguido do Amazonas com 21,2%. Segundo relatério da
prépria Superintendéncia,®** no biénio 1964-1965, este estado sozinho recebeu mais da
metade dos recursos da instituicdo para projetos industriais aprovados, totalizando Cr$ 39,7
bilhdes, sequido do Amapéa com Cr$ 13,4 bilhdes (para um projeto somente, a Brumasa, do
Grupo Caemi/lcomi) e Mato Grosso com Cr$ 8,4 bilhdes. Ainda de acordo com o relatério,
em 1966 para projetos industriais, agroindustriais e de navegacdo o estado paraense
concentrou 75,7% dos recursos, ou seja, Cr$ 94,9 bilhGes, seguido a distancia por Mato
Grosso (Cr$ 15,6 bilhdes), Maranhdo (Cr$ 8,1 bilhdes) e Amazonas (Cr$ 3,5 bilhdes). Qual a
conclusdo? A Spvea acabou por constituir-se em uma superintendéncia eminentemente
paraense, 0 que gerou pontos de conflitos e, quando se apresentou a sua extin¢do, nao se
encontrou grande resisténcia por parte das outras unidades federativas que ela deveria
abranger.

Em junho de 1965 foi criado o Grupo de Trabalho da Amazonia de onde sairia a
proposta de extincdo da Spvea e criacdo da Sudam. Diante deste projeto o Ministro do
Planejamento, Roberto Campos, e o Ministro dos Organismos Regionais, Jodo Gongalves de
Souza, assinam a exposi¢do de motivos n° 154, de 14 de setembro de 1966, ao Presidente
Castelo Branco, onde, inicialmente procuram negar a falta de recursos e politicas ao
desenvolvimento amazonico. “Valeria a pena observar, desde logo, que o insucesso verificado
ndo resultou da escassez, frequentemente invocada, de recursos federais entregues a Regido,
pois sobem a centenas de bilhGes de cruzeiros, em valores de 1966, as transferéncias
financeiras realizadas a cargo do artigo 199 da Constituicdo. Também ndo se pode atribui-lo a
falta de tentativas de planejamento, de vez que, nesse terreno, algumas iniciativas foram
registradas” (CAMPOS e SOUZA apud CAVALCANTI, 1967, p. 656-657).

O governo federal, ao criar a nova instituicdo tentou justificar o “fracasso” da
precedente retirando a sua responsabilidade, depositando-a nos desvios e omissdes das
administracdes da Spvea. Para isso recorre até mesmo a diversos elementos j& apresentados
pelo seu ultimo superintendente, o interventor Mario Cavalcanti. Em sintese, o problema seria
de burocratizagdo, desvios diversos e falta de eficiéncia. Por um lado se teria havido
centralismo administrativo e, por outro, falta de coordenacdo dos organismos governamentais
na regido.

A andlise da acdo federal na Amazobnia leva, antes, a concluir que as falhas observadas
sdo, basicamente, de natureza estrutural, cabendo aceitar, com apoio na longa
experiéncia acumulada, que os desvios e omissdes da acdo administrativa programada
foram ensejados, quando ndo estimulados, por vicio de origem tais como:

31 para registro: nos projetos aprovados em 1966 a castanha e a borracha aparecem residualmente. Neste ano 0s
projetos em torno da juta recebem um montante muito superior de recursos — veja os dados apresentados por
Cavalcanti (1967).

132 Que se encontra reproduzido em Cavalcanti (1967).
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a) a ambiciosa tentativa de atribuir uma sé entidade — a SPVEA — o encargo de atuar
em todas as areas da Amazbnia, 0 que gerou, como seria inevitavel, um regime
improdutivo de pulverizacdo de recursos;

b) a falsa expectativa de que seria possivel um esforco amplo de planejamento e acéo,
sem base no recrutamento, em carater permanente sob a forma de quadros funcionais
estaveis, de equipes locais ou, mesmo, extra-amazonicas;

c) o fato de que o éxito do programa passou a depender da atuacdo de entidades
governamentais, estruturadas — sendo de inicio, pelo menos logo adiante — como
reparticGes publicas que acabaram envolvidas num processo de crescente esteriliza¢do
burocratica;

d) a auséncia de efetiva coordenacdo entre os agentes diretores da valorizagdo —
SPVEA, INPA, BCA, IPEAN, SNAPP, etc. -, assim como entre estes e 0s demais
6rgdo federais com atuacdo na Amazonia;

e) as hesitacbes de que padecem a SPVEA, resultantes do exercicio simultaneo das
tarefas de planejamento e execucdo, bem como a falta de critérios que pudessem
definir, relativamente aos recursos disponiveis e as necessidades da regido e a area,
assaz absorvente da acdo meramente assistencial.

Isto para ndo falar na influéncia negativa da politica partidaria sobre a institui¢do e
seus planos de trabalho e a complexidade dos problemas da Regido Amazénica.
Poderiamos alongar de muito essa relagdo dos erros que, por efeito acumulativo, ndo
apenas comprometeram a seriedade dos esforgos federais em favor da Regido, como
ainda, quando ndo eliminaram, as perspectivas de, com a mesma estrutura, embora
retocada, dar-se inicio a uma nova e mais produtiva etapa no processo de
desenvolvimento da Amazénia (BRASIL apud CAVALCANTI, 1967, p. 657-658).

Concluséo: a Spvea fracassara enquanto projeto, devendo-se construir outro — 0 que
acontece com a lei 5.173, de 27 de outubro de 1966.

A descrenca que a acompanhou [a Spvea] durante muitos anos de sua atuacdo na
Amazodnia, assim como as repetidas frustracdes que sofreu, com inevitaveis reflexos
no seu quadro de pessoal, seriam uma heranca demasiadamente pesada na hipotese de
se pretender outorga-lhe, com nova roupagem o comando do processo de Valorizagédo
regional (BRASIL apud CAVALCANTI, 1967, p. 659).

Esse contetdo critico negativo foi comungado com o primeiro superintendente da
nova instituicdo, a Sudam, Mério Cavalcanti, também altimo superintendente da instituicéo
que se estava extinguindo. Para ele a sigla Spvea representava descredito e improdutividade,
mas isso ndo era sua responsabilidade e sim dos seus comandados, os funcionarios (0ciosos e
nocivos), e da ingeréncia politico-partidaria. “Essa pesada heranca que ia desde a sigla
desacreditada, a lancar desconfiancas sobre a nova Superintendéncia, foi sensivelmente
onerada por um elevado nimero de funcionarios improdutivos, que a SPVEA sustentava e
que a Sudam deveria, drasticamente, eliminar” (CAVALCANTI, 1967, p. 33). O
superintendente-interventor pareceu esquecer que passou dois anos a frente da instituicdo em
extincdo e sempre recorreu a um discurso de cunho moral e de ineficiéncia para justificar os
problemas na condugdo do planejamento. Ora se o0 problema era o desvio do dinheiro publico,
a ingeréncia politico-partidaria e a ociosidade dos funcionarios ineficientes porque sua
autoridade e moralidade ndo o resolveu? Acreditamos que devam ter ocorrido desvios
diversos na conducdo da Spvea e ineficiéncia também, mas isso somente ndo explica seu
desgaste.

A versdo oficial que justificou a extincdo da Spvea foi assimilada por diversos
pesquisadores, alguns com pouca reflexdo sobre esta assimilagdo. Pereira assim se expressou:
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“por ter se tornado discrepante quanto aos propositos formalizados em lei, ela foi extinta em
1966, dando lugar ao aparecimento da Sudam, cuidadosamente expurgada dos defeitos e
vicios que contaminaram a Agéncia Regional antecessora” (PEREIRA, 1976, p. 63). Assim, a
Superintendéncia ndo se limitou a uma instituicdo normal, mas “na concepc¢do dos atuais
homens publicos e do povo em geral que dela tomou conhecimento, um passado negro,
amoral, um desvio, uma anomalia que se caracterizou mais como um érgdo burocratico sem
finalidades desenvolvimentistas” (PEREIRA, 1976, p. 84). Pereira chega até mesmo a
associar isto, no periodo de 1953-1964, com o fato de a instituicdo ser dirigida por homens
civis da regido, de onde afirma que esta foi a “época do descalabro funcional da Organizacao;
a época dos desmandos da incompatibilidade da mentalidade regional ou, se preferirmos, da
razdo regional, com a razdo legal concebida a semelhanca da razdo exdgena dominante”
(PEREIRA, 1976, p. 85). Qual sua conclusdo da agdo desenvolvimentista da Spvea? “O
modelo pensado para a Amazonia, embora aplaudido e inquestionado, era na verdade estranho
e ndo adequado a tradigdo administrativa (que tinha sua racionalidade propria) brasileira”
(PEREIRA, 1976, p. 85).

Evidentemente este balango ndo é compartilhado por todos. Ferreira (1989) faz uma
avaliacdo muito positiva da atuacdo da Spvea na construcao da infraestrutura da regido, assim
como na éarea social (educagdo, salde e saneamento). Na realidade este autor faz um
movimento inverso ao de Cavalcanti a tal ponto de faltar-lhe olhar a instituicio numa
perspectiva critica. Em seu trabalho a parte que cabe a Spvea praticamente limita-se a
historia-la centrando na enumeracdo das obras realizadas. “Mesmo criticada e até caluniada
nos seus ultimos anos de atuacdo, vitima das ambi¢fes que caracterizam o inconformismo
politico oposicionista em paises ainda em desenvolvimento, a Spvea desempenhou um papel
relevante no processo de rompimento da estagnagéo, do marasmo e da falta de esperanga que
antes predominavam em toda a Amazénia” (FERREIRA, 1989, p. 33).

Diesel analisando o conjunto de forgas envolvidas na criagdo da Spvea afirma que sua
instauracdo apresenta duplo carater: “eficientizadora da a¢do do poder publico na promogéo
do desenvolvimento ao introduzir a utilizacdo de instrumentos de racionalizacdo como o
planejamento e, sobretudo, um agente capaz de sobrepujar-se as oligarquias regionais e
conduzir uma politica orientada ao favorecimento do bem-comum (a nacdo) na regido”
(DIESEL, 1999, p. 148). Ora se era isso o intento ficou pela metade. Nem as politicas se
mostraram as mais eficientes, entre outros motivos porque sequer foram aplicadas
significativamente, nem as oligarquias regionais, apesar da defesa da agricultura contra o
extrativismo, foram sobrepujadas a contento. Isso fica demonstrado, primeiro, pelo pouco
interesse que a Superintendéncia despertou no governo federal; segundo, pela elaboracdo de
proposta de substituicdo interna de importacdes; e, terceiro, pela permanéncia de
representantes politicos locais na composicdo do coracdo da instituicdo, a Comissdo de
Planejamento, responsavel pela elaboracdo dos projetos e, conseqlientemente, distribuicdo de
recursos — veja a crise de legitimidade que leva a Superintendéncia a encomendar um plano
quingienal a uma empresa privada. Isto acaba sendo parcialmente reconhecido pela prépria
autora quando afirma que “esta iniciativa de criar uma instituicdo regional que agrega classe
politica e intelectuais também pode ser percebida como uma medida estratégica de
legitimacdo do governo federal, que isenta-se de tomar decisfes diretas sobre um tema onde
as decisdes, via de regra, sdo causa de animosidades” (DIESEL, 1999, p. 151). Mais a frente a
presenca dos interesses oligarquicos dentro da instituicdo sdo constatados explicitamente,
assim como a tentativa de associar moderno e tradicional:
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A disposicdo ‘racionalizadora’ fez com que se previsse a incorporagdo do técnico
nestas instancias decisérias. Esta incorporacdo, entretanto, ndo significou o
rompimento com o velho padrdo, pois que a Comissdo de Planejamento é composta
por técnicos e politicos — representantes dos governos regionais. Ou seja, percebe-se 0
campo politico instituido como dominado pelos interesses particularistas das
oligarquias regionais. Neste contexto, mediante a instauracdo de uma Comissdo de
Planejamento onde inclui intelectuais, busca-se assegurar os ‘interesses da nagdo’ no
plano da formulagdo de politica regional, mas sem que isso cause um confronto com
as forgas politicas locais, que sdo mantidas no poder (DIESEL, 1999, p. 153).

Também € possivel constatar a presenca dos interesses oligarquicos locais em
materiais da propria Spvea. Estes interesses poderiam inclusive entrar em conflito. Num texto
de 1954 os técnicos da Superintendéncia reconheceram os conflitos e ingeréncia politica ao
afirmarem que foram obrigados a aceitar os pedidos das unidades politicas. “Fomos obrigados
por contingéncia de tempo e pelo fator psicoldgico, que no caso da Valorizacdo da Amazonia
teve importancia marcante, a aceitar e selecionar, num primeiro passo e racionalizagéo, 0s
pedidos, as reivindicagOes, as aspira¢cbes oriundas das unidades politicas que formam o
complexo social e administrativo amazo6nico” (SPVEA, 1960, p. 68). Em outros casos 0s
conflitos se apresentavam entre determinado setor e a Superintendéncia, 0 que poderia ser
entendido como um conflito entre um setor especifico e aquele identificado com a direcéo da
instituicdo. O governador do Territorio Federal do Amapa, Janary Nunes, queixou-se contra a
Superintendéncia por conta do ndo repasse de verbas aquela unidade da federacdo. Isso levou,
inclusive, segundo Santos (1998), a um rompimento entre os partidarios do governador
amapaense (janaristas) e os partidarios do governador paraense (baratistas).

Parece-nos ser verdade que os setores dominantes locais conseguiam influenciar a
politica da Spvea, como afirmam os autores citados, mas isso sequer € uma demonstracédo de
exclusivismo deste setor na conducgdo da instituicdo. Desde a abertura da rodovia Belém-
Brasilia, ja citamos, passou a ocorrer a entrada acentuada na Amazonia de proprietarios
oriundos de outras regides e mesmo de outros paises. Estes proprietérios, ou pelo menos parte
deles, também conseguiam ter acesso a Spvea e ja demonstravam o sentido que deveria tomar
a nova superintendéncia que viria a ser criada. E isso que nos indica a tabela 13 a seguir. No
periodo de transicdo entre Spvea e Sudam, grupos e familias importantes vindos de outras
regides tiveram acesso aos recursos administrados pela primeira.

Tabela 13: Primeiros projetos agropecuarios beneficiados pelos
incentivos fiscais — vigéncia da Spvea

Projetos Data de aprovacéo Principal acionista
CODESPAR 04.10.1966 F. Lunardelli
Cia. Agropastoril Nazareth S/A 09.10.1966 Jodo Lanari
Cia. Agropastoril Araguaia S/A 09.12.1966 Paulo Quartim (Liquigas)
Granja Turu S/A 21.11.1966 -
Agropecuéria Suid Missu S/A 21.11.1966 Grupo Ometto

Fonte: Spvea apud Fernandes (1999).

A Spvea sobreviveu aproximadamente treze anos (1953-1966). Muitas razoes foram
levantadas para o seu fracasso e extingdo. Estas razGes vdo desde a falta de técnica (e
técnicos) no planejamento que ela fez para a regido até elementos de cunho moral como o
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desvio de recursos e a sua dominacdo pela oligarquia regional. Pelo que apresentamos até
aqui estas razbes ndo nos satisfazem, nos exigindo uma reflex&o maior.

Alguns elementos ja foram constatados por outros autores. E verdade que as
responsabilidades da instituicdo eram muito amplas e crescentes frente aos recursos
financeiros e pessoal disponiveis. Mahar (1978) e os superintendentes™ localizam os
problemas na falta de repasse financeiro. Em relagéo ao desempenho institucional, de fato ndo
se tinha um profundo conhecimento técnico e cientifico sobre a regido e isso se refletia em
seu corpo técnico-funcional. Pereira afirma que o Programa de Emergéncia de 1954 foi feito
com base em conhecimentos préaticos: “foram trés meses de estudos superficiais, apoiados,
como j& vimos, nas informaces e nas vivéncias de pessoas conhecedoras da Regido, devido a
auséncia quase total de dados secundarios resultantes de pesquisas diagnosticas efetuadas
anteriormente na area, e onde se procurava atacar as necessidades mais prementes da
Amazonia” (PEREIRA, 1976, p. 97).

Dado seu pouco tempo de vida e a fragilidade de seu corpo técnico-burocratico a
Spvea optou, particularmente no programa de Emergéncia, por convénios com entidades
publicas e privadas, aproveitando o conhecimento que estas ja haviam acumulado sobre a
regido. Segundo Pereira (1976), no primeiro ano de atividades a Superintendéncia fez 161
acordos, dos quais 118 foram com instituicdes governamentais (72 federais, 16 estaduais e 30
municipais) e 43 com instituicbes privadas. Como as atribuicdes da Spvea foram sendo
expandidas, mas nem seus planos nem seu corpo técnico se efetivaram, os acordos e
convénios se tornaram progressivamente diversificados, limitando a efetividade da prépria
Superintendéncia. Ainda segundo este autor, os convénios (englobando investimentos de
carater social) chegaram a representar mais de 70% dos recursos da Superintendéncia e do
Fundo de Fomento a Produg&o.*

Os recursos de tal forma se pulverizaram nesse procedimento distributivo,
dificultando o seu controle, dado o volume das transagdes, que parecia ndo restar a
SPVEA outra alternativa sendo a de se empenhar cada vez mais nesse
empreendimento, como num circulo vicioso; por ndo ter condicBes de intervir
diretamente mediante os seus proprios planos e com um corpo técnico especificos,
implementava os trabalhos de outros 6rgdos; estes, ao consumirem grande parte das
verbas, impediam a SPVEA de possuir recursos suficientes para elaborar e por em
préatica um esquema préprio de atuacdo (PEREIRA, 1976, p. 111).

Daqui decorre outro problema e que vai respaldar a critica justificadora da extin¢éo da
Spvea. Cavalcanti (1967) ja apresentara as limitacdes do quadro técnico da Superintendéncia.
Pereira afirma que, frente ao quadro limitado, predominaram os interesses de uma oligarquia
regional que tinha influéncia sobre o colegiado da instituicdo. “Assim, era comum a Comissao
de Planejamento receber pedidos de governadores para apreciar favoravelmente certos
projetos, ou alguns membros da Comissdo prepararem projetos que iriam ser, por eles
mesmos, analisados” (PEREIRA, 1976, p. 117).

Diferentemente de Pereira, acreditamos que ndo podemos reduzir a questdo da
eficiéncia as limitagdes do quadro técnico da Spvea em si — tampouco podemos deduzir
somente dai os desmandos ou corrup¢do que tenha ocorrida. Precisamos ndo esquecer que a

133 Um pouco menos Cavalcanti — que faz um discurso moral ao lado das reduges orgamentarias.

134 Segundo Mahar de 75% a 85% dos recursos da Spvea eram destinados aos convénios e 25% do seu
orcamento total eram se vinculavam a fins especificos. Conclusdo: “o resultado liquido de tudo isso era uma
fragmentacdo geogréfica e funcional das despesas, 0 que impedia um esforco combinado em qualquer das
principais areas-problema” (MAHAR, 1978, p. 18).
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nivel nacional, pelo menos quando a Superintendéncia foi criada, ainda ndo tinhamos “0”
orgdo central (ou ministério) de planejamento, que poderia subsidiar o planejamento regional
— nem mesmo havia um ministério responsavel pelo desenvolvimento regional (um ministério
do interior). Apesar da politica de JK com o Plano de Metas e do esbo¢o de tentativa de
Goulart esta realidade se mantém pelo menos até 1964. Isso dificultava a acdo planejadora
para a Amazonia.

Mas ndo ter “0” dérgdo central de planejamento ndo significava que as decisbes do
governo federal ndo interferissem no cotidiano da Superintendéncia. Como ja vimos, 0s
superintendentes reclamavam dos sucessivos cortes de recursos por parte do Congresso
Nacional ou mesmo da amarragdo dos recursos feitas pelos parlamentares na capital federal,
deixando pouca margem de manobra para a direcdo da instituicdo. Além disso, também ja
citado, o Executivo federal também procedia em redugdo dos repasses e em anulagdo de
decisbes tomadas por quem conduzia a Spvea. Isso enfraquecia os dirigentes da
Superintendéncia (ja relativamente instavel pelas mudancas no governo federal), colocando-
0s sob questionamentos e pressdes de 6rgdos e setores regionais que deveriam ser agraciados
com os recursos da instituicgo. *°

As limitacGes técnicas e financeiras sdo um fato, ja o afirmamos mais de uma vez, mas
aceitarmos pura e simplesmente esta resposta como razdo dos problemas da Spvea €,
parafraseando Marx, incorrer num fetichismo, vendo a aparéncia sem entender a esséncia do
fendbmeno. Dito isto acreditamos que para 0s autores que se contentaram com isto faltou uma
pergunta basica: por que, num momento de grandes investimentos no Brasil, a Spvea
agonizou em falta de recursos?

Além da questdo da amplitude das responsabilidades da Superintendéncia frente a seus
recursos técnicos e or¢camentarios, ha outro elemento: o desenvolvimento da Amaz6nia, via
expansdo agricola ou industrializacdo regional, exigia um investimento financeiro
significativo, o que ndo ocorreu porgue, por um lado, ndo houve interesse federal e, por outro,
porque provavelmente o estagio de desenvolvimento capitalista brasileiro ainda ndo reunisse
condicdes e/ou interesse para tal empreendimento numa regido como a Amazonia dos anos
1950.

A politica da Spvea buscava se sustentar no mercado interno regional via expansao da
agricultura ou da industrializacdo ou, ainda, das duas de formas associadas. Ora quando esta
instituicao foi fundada Amazonia, segundo o IBGE, continha algo em torno de 3,5 milhdes de
habitantes dispersos numa &rea superior a metade do territdrio nacional. Mais da metade desta
populacdo encontrava-se no campo e, grosso modo, vivia de atividades de subsisténcia e
pouco geradoras de renda. Tanto as classes trabalhadoras (assalariados e pequenos
produtores) quanto a chamada classe média se apresentavam pouco organizadas e muito
fracas economicamente. Evidentemente, qualquer politica que dependesse de um mercado
nestas condicOes encontraria muitas dificuldades. Foi o que aconteceu com a politica de
substituicdo regional de importacBes. Além disso, tocar em frente um projeto desses
implicaria enfrentar os setores dominantes da economia do Sudeste que queriam manter a
Amazonia na condi¢do de consumidora de seus produtos.

A esta realidade regional é preciso incorporar o fato de que historicamente se
constituiu uma burguesia regional muito fraca econdmica e politicamente. No auge da
borracha ndo viu a necessidade e ndo conduziu nenhum processo significativo de

135 pereira (1976) afirma que o DASP, ultrapassando suas atribuicBes e mesmo sem conhecimento da realidade
regional, passou a “fazer e desfazer” do orcamento dos programas elaborados pela Comissdo de Planejamento.
“Dessa forma, forma o DASP funcionou como 6rgdo supralegal da SPVEA, pois examinava ndo s6 o0 aspecto
legal dos programas de trabalho mas também o seu mérito ou conveniéncia” (PEREIRA, 1976, p. 120)
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incorporacdo tecnologica ou diversificacdo da producéo regional. Dai decorreu que quando a
producdo gomifera entrou em crise esta burguesia passou mais de trinta anos implorando
ajuda do governo federal — e pouco conseguindo. Seu capital fragilizado permanecia, grosso
modo, extrativista ou comercial. Esta burguesia ndo estava em condi¢des de conduzir um
processo de desenvolvimento regional que exigia uma relativa autonomia e algum grau de
conflito com outros setores nacionais.

Ademais € preciso entender, como estamos querendo fazer crer, a localizacdo da
regido no processo de acumulagdo capitalista brasileiro. Assim, fica mais facil entender um
“fracasso” ou ndo do desenvolvimento regional e de suas instituicGes. Loureiro, mesmo
reconhecendo outras razoes, afirma que a Spvea falhou no desenvolvimento regional porque
“encarou o problema do atraso e da nédo integragdo da Amazonia a economia nacional como
sendo resultado da caréncia de infra-estruturas fisicas da area, e a falta de infraestruturas
sociais, sem entender a regido no contexto mais global de expanséo do capitalismo no Brasil,
no qual ela estava apenas fracamente inserida economicamente” (LOUREIRO, 1990, p. 7).

Para além disso, as politicas elaboradas pela Superintendéncia ndo unificavam o
conjunto da burguesia/oligarquia regional. Por exemplo: a reconversdo da economia regional
de uma economia sustentada no extrativismo para uma economia agricola encontrava
0posicdo nos setores extrativista, ainda mais quando se prop0s que isso ocorresse por meio da
pequena propriedade. Tomar a pequena producdo como eixo do desenvolvimento regional
implicaria entrar em choque com a oligarquia regional, gerando um conflito que a burocracia
da Spvea ndo tinha como sustentar dada a sua fragilidade e necessidade de sustentacdo
politica inclusive nesta oligarquia. A oposi¢do extrativista também ocorreria quando da
conversao para uma economia industrial que negasse o extrativismo. Na realidade é possivel
ver uma disputa dentro da burguesia/oligarquia regional ndo apenas pelo sentido das politicas
da Spvea, mas pelos recursos da mesma — de onde se sustentam as criticas que afirmam que
ela fora tomada interesses escusos.

A Spvea ficou entre uma politica nacional (evidenciada na determinacdo anterior de
seus recursos e nos interesses formais da seguranca nacional) e uma instituicdo politica
regional (expressa nos seus planos de beneficiamento de matérias-primas regionais e na
reconversdo produtiva para a agricultura). Na realidade viveu na contradicdo autonomia
regional para elaborar politicas regionais versus limitagdes estabelecidas pela Unido. Essa
nossa afirmacéo foi, sem que se tentasse, reconhecida pela Sudam no seu | Plano Quinquenal
em 1966 (SUDAM, 1966)

Das diversas causas determinantes desse fato [ndo efetivacdo dos planos de
desenvolvimento anteriores], talvez a mais importante tenha sido a falta de definicéo
de uma POLITICA DE DESENVOLVIMENTO, que conciliasse as aspiragdes
nacionais com as regionais, e que fosse adotada em comum pela SPVEA, pelo
Governo Federal e pelos Governos locais (SUDAM, 1996, p. 32).

O que se apresenta é que o governo federal percebe a necessidade de desenvolver
politicas efetivas para a regido, muito em fungdo da questdo da seguranca nacional e das
reclamacdes regionais, mas ndo tem claro ainda qué projeto a regido cumpriria na acumulagao
capitalista nacional — algo que deveria ser para além de simples consumidora de produtos do
Sudeste, até porque o reduzido mercado regional ndo era decisivo para a economia da regido
industrializada e populosa. A oligarquia/burguesia regional ndo foi capaz nem de construir um
projeto nem de tensionar significativamente o governo federal para este fim. Pode-se
questionar quanto a sua funcdo como produtora de matérias-primas ja proposta em alguns
planos oficiais. E verdade, mas respondemos com outro questionamento: qual ou quais

107


http://www.go2pdf.com

matérias-primas? Ainda pouco se conhecia sobre este potencial da regido e as matérias-primas
ja exploradas nao tinham grande destaque nacional.

A inexisténcia de um projeto claro explica, em grande medida, 0 pouco
comprometimento federal com os planos da Spvea, expresso nos parcos recursos a sua
implementac&o.®® Assim, falar em “fracasso da Spvea” é antes de tudo falar em fracasso das
expectativas regionais (sendo de todos pelo menos dos setores dominantes da regido).
Ademais, nas informacdes do | Plano Quinquenal da Sudam (SUDAM, 1966), partindo de
levantamentos da Fundacgdo Getulio Vargas, ddo conta de que entre 1952-1962 o produto da
Amazonia Legal cresceu, em valor, 8,2% ao ano, superior a média nacional de 6,0%. No
intervalo entre 1955-1965 a Amazonia “classica” cresceu 9,0% ao ano. Nos anos criticos de
1963 e 1964, quando se observa reducdo no ritmo de crescimento nacional a Sudam estimava
que a Amazonia tivesse crescido 8,2% em média. Isso nos levar a relativizar até mesmo o
fracasso das expectativas regionais de que falamos.

Por outro lado, como afirmamos, um programa que colocasse a agricultura como
central (mais ainda, se nela trabalhasse como elemento decisivo a pequena propriedade, como
propunha o Programa de Emergéncia), negando a producdo extrativa, ndo devia despertar
grandes paix0es a setores expressivos da oligarquia regional. Afora isso, vimos que, pela
distribuicdo de recursos concentrou-se no Pard, tornando mais dificil sua defesa diante do
movimento de sua extingéo.

Com a Spvea comega-se a operar a transicdo na Amazonia de um Estado em que
pouco se sentia sua presenca a um Estado (na figura do governo federal) condutor do
desenvolvimento regional, um Estado que desempenha um papel civilizatério, em tese neutro,
sustentado na razdo que se traduzia no planejamento técnico e na programacdo econdmica.
Esta concepcdo do Estado como aquele que traz o progresso e que defende os interesses da
regido e da nacdo ndo deixa de guardar proximidade com as concepcles jusnaturalistas
quando viam o Estado como representante do bem-comum. A transigéo a este “novo” Estado
significa, contudo, que a deciséo do desenvolvimento regional ndo cabe aos setores regionais,
mas, antes de tudo, a quem hegemoniza o governo federal.

“A Sudam nasceu, verdadeiramente, dos escombros da SPVEA” (CAVALCANTI,
1967, p. 67). Diesel (1999) afirma que “impeto moralizador” do governo militar justificou a
substituicdo da administracdo da Spvea, a extincdo desta Superintendéncia e a criagédo da
Sudam. E verdade, mas avancemos um pouco mais nesta questdo para entendermos, para
além do que ja colocamos, outros elementos essenciais. Por que se extinguir a Spvea e criou a
Sudam? Por que era necessaria uma nova instituicdo, ndo permeada pelos interesses regionais
(como a Spvea), diretamente controlada e centralizada pelo governo federal militar, mas que,
ao mesmo tempo, fosse capaz de negociar um novo projeto com a burguesia/oligarquia
regional — ou que pelo menos se apresentasse a esta burguesia regional como esta
possibilidade. Isto ficou mais evidente quando os incentivos fiscais migraram para a
agropecuéria. Evidentemente ndo estamos afirmando que tudo ja estava definido no momento
da substituicdo de uma instituicdo por outra. O ultimo periodo da Spvea e 0s primeiros anos
da Sudam constituem-se num momento de transicéo e redefinicdo. A Spvea constituiu um
momento em que se esbogaram 0s instrumentos e pré-requisitos a agado/intervencao efetiva do
Estado nacional na Amazo6nia. Com a operacdo Amazonia estes instrumentos sdo redefinidos
e se consolida a intervencdo e centralizacdo federal. A Spvea foi um 6rgédo regional e, em
certa medida, regionalmente controlado pela oligarquia local. Com a Sudam buscava-se uma

3¢ Também ajuda a explicar os resultados do plano de defesa da borracha nos anos 1910 e da batalha da
borracha na década de 1940.
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nova legitimidade e a colocacdo da instituicdo desenvolvimentista e do projeto regional nas
maos do governo federal.
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CAPITULO IV. DITADURA, SUDAM E AMAZONIA - A NEGACAO DE UM
PROJETO REGIONAL DE DESENVOLVIMENTO

O objetivo deste capitulo € apresentar as primeiras redefinicdes de politica para a
Amazonia, entre as quais a fundacdo da SUDAM e as politicas de apoio a acumulagéo
privada, a partir do cendrio nacional e do estabelecimento do golpe militar de 1964. Dentro
deste objetivo geral faremos um estudo de suas politicas iniciais e das contradicdes que ja se
apresentavam: uma instituicdo que nasce formalmente forte, mas que desde cedo tem que
dividir suas atribuicbes com outras entidades. A Superintendéncia se viu permeada por uma
intencdo do Executivo federal de tomar para si a elaboragdo das politicas referentes a
Amazonia, para a qual usou de diversos instrumentos, inclusive a Doutrina de Seguranca
Nacional. Buscaremos demonstrar que nesta fase a Sudam representa elementos do novo, da
nova proposta de ocupacdo e modernizacdo regional (que receberd seus contornos finais do
decorrer dos anos 1980) e ainda algo do passado, no caso a Spvea e a tentativa de elaborar
uma politica de substituicdo regional de importacdes.

1. ECONOMIA E DITADURA MILITAR: A ANTE-SALA DAS POLITICAS
PARA A AMAZONIA

1.1. A Crise do Final do Plano de Metas

Desde a Batalha da Borracha as politicas nacionais passam a ter uma influéncia
crescente sobre a Amazonia. Isso também vai se intensificar com JK e, particularmente, como
os governos militares. Desta forma ndo € possivel entender o planejamento do
desenvolvimento amazénico sem compreendermos as diretrizes de politica econémica
presente nos diversos governos da segunda metade do século XX.

Recorrendo a alguns elementos vindos do segundo governo Vargas e criando o
Conselho de Desenvolvimento e 0s grupos executivos e de trabalho, JK conseguiu um alto
grau de coordenacdo da politica econdmica e industrializacdo, particularmente para o Plano
de Metas, assim como tornou mais eficiente a maquina e a burocracia estatais (LAFER,
2002). Mas a0 mesmo tempo em que ocorre isso, ja que se levou ao extremo a capacidade de
planejar, coordenar e investir do Estado brasileiro e se abriu um novo momento da
industrializacdo e da economia (oligopolizada), agudizaram-se velhas contradicdes da
méquina estatal,*” a0 mesmo tempo em outras surgiram.

Partindo de Draibe, Lafer, Marini e Mello, ja abordados anteriormente, podemos
perceber que a industrializagdo pesada, apesar dos éxitos, veio acompanhada da fragilizacéo
da capacidade fiscal e financeira do Estado.™*® JK no se propunha a aumentar a carga fiscal

137 A um s6 tempo agil, moderna, atrasada e fragil.

138 Seja em funcdo de problemas técnicos ou politicos do orcamento nacional, seja em decorréncia da
insuficiente arrecadagdo tributaria diante das despesas publicas, JK optou ndo somente pelo financiamento
externo (ndo tdo disponivel quanto se queria que fosse) como pelo chamado financiamento inflacionario,
particularmente para a construcao de Brasilia, 0 que gerou criticas de que sua politica produzia inflacéo.
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sobre as elites, pois isso poderia levar ao rompimento do bloco que o apoiava, ou seja, romper
com parte da prépria elite necessaria a sustentacdo de seu projeto. Todos estes elementos
colocam o Estado diante de novos e enormes desafios.

Apdbs 1960, ndo se trataria — como antes — de vencer os formidaveis obstaculos para
completar as bases da industrializacdo capitalista, mas de enfrentar o desafio de
regular e mover-se no contexto de uma estrutura monopolista, articulada de forma
peculiar, da qual o Estado era participe direto, através de suas empresas e das novas
modalidades de articulacdo dos setores capitalistas. Comparada ao avango surgido
pela estrutura industrial e pela organizacdo oligopdlica, a estrutura estatal tornara-se
acanhada, estreita e desequipada (DRAIBE, 1985, p. 247)."*

Para Lafer (1975 e 2002), JK aparentemente esgotou o modelo de substituicdo de
importagdes, esgotando igualmente as virtualidades de suas solu¢Ges administrativas. A
mudanca “para dentro” da zona de incerteza da economia exigia uma administracdo publica
funcional aos objetivos propostos, regulando o sistema como um todo, e ndo apenas de setores
ou orgdos de ponta, coisa dificil de fazer devido a difusa administracdo brasileira. Assim,
chegava-se a um novo ponto de estrangulamento da economia brasileira e ao colapso do
populismo.

Por outro lado, a grande expansdo dos investimentos na segunda metade dos anos
1950, de acordo com Mello (1998), redundaria numa desaceleracdo dos investimentos,
mesmo que mantidos os niveis de investimento publico, na medida em que o incremento da
capacidade produtiva nos departamentos de bens de consumo capitalista e de producéo
produziria consideravel reducdo no investimento privado. A questdo € que esta situacdo ndo
se limitou a uma reducdo dos investimentos, mas chegou a depressao entre os anos de 1962 e
1967.

As dificuldades de sustentacdo da mesma taxa de acumulacdo e de crescimento
verificadas entre 1956 e 1961 advinham tanto do efeito desacelerador quanto das
desproporgdes dindmicas entre estrutura de demanda e a capacidade de produgdo
subutilizada. [...] A depressdo manifesta-se antes por uma queda nas taxas de
crescimento que por uma deflacdo generalizada de precgos e salarios, tanto devido ao
carater oligopolizado dos mercados industriais, com forte preponderancia da empresa
internacional, quanto por causa do alto peso do investimento publico, que asseguram
um patamar minimo de inversées (MELLO, 1998, p. 122).

Entre 1962 e 1967 a taxa média de crescimento do PIB caiu mais de 50%. Esta
desaceleragédo da economia, segundo Serra (1982), seria decorréncia em grande parte dos
fatores de natureza ciclica, relacionados com a conclusdo do volumoso ‘pacote’ de
investimentos publicos e privados iniciado em 1956/1957. As politicas de estabilizacdo de
1963 e de 1965-1967 contribuiram para aprofundar essa desaceleracdo. Para Skidmore
(1991) a crise que se abre no final dos anos 1950 é marcada por uma crise de crédito. “O
Brasil ndo conseguira encontrar um novo metodo para financiar seu desenvolvimento depois
de ter atingido um nivel de débito que orcava pelo méximo de toleréncia de seus credores
estrangeiros” (SKIDMORE, 1991, p. 380).

Assim, contraditoriamente, 0 sucesso da industrializacdo e substituicdo de importacgdes, é
tomado por alguns autores, mesmo que apontando um ou outro elemento diferente, para
explicar as limitagcdes do periodo subsequiente ao Plano de Metas/Governo JK. Entre estes
autores podemos citar Maria da Conceicdo Tavares, além de Lafer, Serra e Mello. Diante da
crise que eclodiu, Tavares e Serra (1984) afirmam que ela seria produto do fim do dinamismo

139 Aqui Draibe sustenta-se nas elaboragdes de Mello e Beluzzo (1977) e, em alguma medida, em Lafer (1975)
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da industrializacdo baseada na substituicdo de importacdes. Ap6s o Plano de Metas a
economia necessitaria de um novo pacote de investimentos, que, entretanto, se encontrava
comprometido fosse pela auséncia de recursos para sustenta-lo fosse pela caréncia de procura
que pudesse torna-lo rentavel — a estrutura da demanda era limitada pela forte concentracao de
renda. Para problematizar estas interpretagdes, incorporemos alguns elementos a mais nesta
explicacdo, partindo da analise do investimento.

Ao final dos anos 1950, segundo Marini, 0s capitais externos reduzem sua entrada no
Brasil e aqueles que ja estavam instalados e em maturacdo passam a pressionar ainda mais a
balanca de pagamentos objetivando exportar seus lucros. Além disso, a industrializacdo, ao
mesmo tempo em que gerava empregos, ao elevar a produtividade do trabalho e incorporar
tecnologia intensiva em capital e poupadora de forgca de trabalho, limitava o mercado de
trabalho, cada vez mais pressionado pelo grande crescimento da populagédo urbana.

O periodo JK foi de aceleracdo da acumulagéo capitalista. O governo se propds a fazer
vultosos investimentos, mas a conjuntura internacional ndo favorecia o financiamento
governo-a-governo. Entdo como financiar a acumulacdo de capital em expansédo? De um lado
recorrendo ao endividamento externo privado, ao capital estrangeiro — principalmente para
acessar tecnologia (por isso atrair empresas para se instalarem no pais). A outra forma de
financiamento, como demonstram Marini e Oliveira, era 0 aumento da taxa de exploracédo dos
trabalhadores que marca este periodo e anos posteriores. Na verdade, langou-se mao dos dois
expedientes. Assim, segundo dados de Oliveira (1988), até 1967 do total de trabalhadores
industriais 67,5% recebiam um salario-minimo. Em Sédo Paulo este percentual subia a 71%.
Em 1967, 75% dos trabalhadores brasileiros urbanos registrados recebiam até dois salarios-
minimos.

Industrializacdo e expansdo populacional, principalmente urbana, produzem uma
situacdo em que esta massa de pessoas passa a clamar por mais participacdo politica e
atendimento a seus reclames sociais, 0s setores assalariados avangam em suas organizacao e
reivindicacgdes e as organizagdes de esquerda (ainda que com projetos diversos) tentam ocupar
mais espaco. De acordo com os dados reunidos por Rodrigues (LAFER, 2002) o nimero de
trabalhadores sindicalizados no pais sobe de 747.309 pessoas em 1952 para 1.203.510 em
1961. Mesmo o mundo rural e seus atores ndo estavam inertes, pois a estrutura concentrada da
propriedade, o grau de exploracdo da forga de trabalho, os conflitos e inquietacfes sdo bases
para o debate sobre a reforma agréria e para alguns movimentos como é o caso das ligas
camponesas e dos sindicatos de trabalhadores rurais. Em 1958 foi criada a primeira das ligas
camponesas, em Pernambuco, que logo se estenderam até Minas Gerais. Em 1961 mais de mil
dirigentes de trabalhadores participam do Congresso Nacional de Trabalhadores Rurais em
Belo Horizonte.'*

A questdo da contracdo agréaria se refletira na cidade na medida em que o éxodo rural,
por um lado, ajuda a manter os niveis salariais urbanos relativamente paralisados, mas, por
outro lado, em funcdo do aumento dos pregos agricolas, eleva o custo de vida e empurra 0s
trabalhadores a reivindicarem reposicdo das perdas. A paralisia dos niveis salariais,
decorrente, entre outros, dos desdobramentos da estrutura agréria e da politica do governo,
colabora para que a inflacdo ndo alcance patamares mais elevados. Porém, de acordo com
Marini, o avanco do nivel de organizagdo dos trabalhadores contribui decisivamente para que
em 1961 os salérios, em queda desde 1956, observem ligeira recuperacdo. J& ndo se tratava de
reivindicar somente a geracdo de empregos, mas de prote¢édo e fortalecimento dos salarios. Os
setores patronais buscam repassar isto para os precos e a inflagdo aumenta.

Se em determinado momento os interesses dos membros do sistema politico brasileiro

140 \/er Medeiros (1989) e Martins (1995).
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ndo eram incompativeis com os interesses das elites, como afirmou Lafer, agora eles entram
em choque. Assim, o que o processo inflacionario esta refletindo é o conjunto de contradi¢des
presentes na sociedade brasileira, de modo que “a cisdo vertical que opunha a burguesia
industrial ao setor agroexportador e aos grupos estrangeiros, em 1954, somava-se, agora,
horizontalmente, a oposicdo entre as classes dominantes como um todo e as massas
trabalhadoras da cidade e do campo” (MARINI, 2000, p. 29). Esta crise, presente nos
primeiros anos da década de 1960, segundo Marini, “ndo poderia terminar de outra maneira
sendo colocando essa sociedade ante a necessidade de uma solugdo de forca” (MARINI,
2000, p. 28).

Também no campo do marxismo, Jacob Gorender (1987) conclui que a crise que
ocorreu entre 1962 e 1965 foi a primeira crise ciclica do capitalismo brasileiro, demonstrando
justamente seu amadurecimento. Dai que a saida da crise passava por impor medidas
compressoras do nivel de vida dos trabalhadores, o que exigia governos fortes. A mobilizacdo
dos trabalhadores por seu nivel de vida e pelas reformas de base chegou a produzir uma
“ameaca a classe dominante brasileira e ao imperialismo”, dai a opcdo burguesa pela
modernizacdo conservadora. A conclusdo do autor é que “nos primeiros meses de 1964,
esbogou-se uma situacdo pré-revolucionaria e o golpe direitista se definiu, por isso mesmo,
pelo carater contra-revolucionario preventivo” (GORENDER, 1987, p. 67).

Furtado explicara a crise pela néo-realizagdo do consumo em decorréncia do néo-
crescimento dos salarios reais (baixo consumo dos assalariados e alto consumo dos bens de
luxo por um grupo seleto da populagdo). Tavares e Serra, ja citados, mantendo o problema do
consumo (estrutura da demanda) creditaram a mesma a queda nas inversdes. Diferentemente
do primeiro e dos segundos autores, Oliveira acredita que, dada as contradi¢fes colocadas
pela luta de classes, a “inversdo cai ndo porque ndo pudesse realizar-se economicamente, mas
sim porque ndo poderia realizar-se institucionalmente” (OLIVEIRA, 1988, p. 63). Para este
autor, com a aceleracdo da acumulacdo capitalista hd um aumento do produto real e da
produtividade da economia brasileira, mas, paralelamente, se elevam os custos de reproducédo
da forca de trabalho e ha reducdo dos salarios reais, ocorrendo um aumento na taxa de
exploracdo do trabalho — fator importante a acumulacdo em andamento. Frente a isso, as
classes trabalhadoras tomam a iniciativa politica, gerando agitacéo social. Conforma-se assim
uma contradi¢do politica que precipita a crise de 1964. A entrada de capitais externos na
producdo de bens de consumo duraveis e, por outro lado, a entrada em cena da classe média,
do proletariado e dos trabalhadores camponeses (movimentos estruturais na base da produgéo
material) se mostraram insuportaveis a politica. “Assim, a interpretacdo conservadora de crise
na economia ndo se sustenta, e a crise é claramente de hegemonia: a vacilagcdo que se revela
na economia € produto da incapacidade hegemodnica das forcas da situacdo. Faltando
previsibilidade na politica, a economia patina. Crise produzida pelo espantoso crescimento
econémico e ndo pela sua auséncia” (OLIVEIRA, 2004, p. 223).

Noutro momento, Oliveira ja dera outra forma a esta mesma resposta sobre da origem
da crise, incorporando mais fortemente os elementos da dindmica do capital externo que aqui
se encontrava e, com isso, se aproximando da interpretacdo de Marini. A crise, entdo, ndo
seria de realizacdo da producdo (mesmo que isso ocorresse em alguns ramos dependentes do
consumo popular), ela seria isso sim, primeiramente uma crise de concentragao,

Em primeiro lugar, uma crise gerada pela contradi¢do entre um padréo de acumulacdo
fundado no Departamento 111 (bens de consumo durdveis) e as fracas bases internas do
Departamento | (bens de capital), e, em Gltima instancia, uma crise de realizagcdo dos
excedentes internos que ndao podem retornar a circulacdo internacional do dinheiro-
capital; é, em suma, a crise gerada pela enorme gravitagdo das empresas de capital
estrangeiro (OLIVEIRA, 1980, p. 92).
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Moraes (1991) também critica a reducdo dos fatores explicativos da crise a questdo da
demanda. Explicar a desaceleracédo do setor de bens de producéo a partir exclusivamente dos
problemas de realizacdo dos bens de consumo duraveis seria incorrer numa superestimacéo do
peso deste Ultimo e uma subestimacdo do primeiro. Para a autora, em 1960-1961 a producéo
de bens de consumo duraveis estava em expansao de modo que o problema da realizacdo nao
parecia que se apresentaria em médio prazo. Ademais, e isso € importante, depois das grandes
inversdes iniciais efetivadas seria natural que o setor de bens de consumo duraveis diminuisse
a demanda por bens de capital, de modo que ndo é correto colocar nos problemas de
realizacdo dos bens de consumo duraveis a causa da diminuicdo do ritmo de crescimento da
producdo de bens de capital.

O principal equivoco dos defensores da “crise de realizacdo’ reside, a nosso ver, em
sua concepgdo tedrica sobre as crises capitalistas. Estas sdo vistas, em geral, como
crises de demanda na medida em que a grande contradicdo da produgdo capitalista
parece localizar-se no fato de que a reproducdo em escala ampliada encontra uma
barreira (tanto maior quanto maior for a massa de mais-valia a ser investida) na
limitagio do mercado. Assim, o capital ndo pode realizar-se sob a forma de
mercadorias porgue a capacidade aquisitiva das grandes massas é pequena (inferior a
magnitude de mercadorias ofertadas). Aplicando tal teoria ao Brasil, 0s autores em
questdo indicam que a defasagem entre a esfera da producéo e a do consumo levou a
crise de 62/64 mas que uma vez criado um escouradouro (as ‘novas classes médias’)
esta barreira pode ser superada e a acumulacdo voltou a processar-se em rimo
ascendente (MORAES, 1991, p. 42-43).

Para Moraes a crise de 1964 seria uma crise de superacumulagao ou superproducéo de
capital, demonstrada pela diminuicdo da inversao privada em 1962 que faz com a producéo
industrial caia em 1963, deixando claro que em 1962 uma parcela consideravel do capital
total ndo pdde se autovalorizar, ou seja, ndo se reproduziu de forma ampliada. Mas colocar as
razdes da crise nestes termos apenas € limitar-se ao abstrato em si. Moraes analisa, entdo, o
capital estrangeiro e o0 Estado para compreender a crise e a eles insere as lutas das massas — se
aproximando das interpretacOes de Oliveira e Marini, apesar de que menos deterministas que
as deste altimo.

A crise de 1964 é pois a unidade de determinagdes econdmicas (as contradi¢cdes
oriundas do estilo de desenvolvimento capitalista brasileiro na década dos anos 60,
apoiado no Estado e no capital estrangeiro, numa conjuntura de baixa do ciclo
industrial e de dificuldades do setor agrario, em que ndo conseguiam ser postos em
pratica mecanismos que contrabalancassem a tendéncia decrescente da taxa de lucro)
e politicas (ascensdo do movimento de massa no contexto de um governo de
inspiracdo democratico-nacional). E a conjugacdo destes fatores que explica as
barreiras encontradas pelo capital no seu processo de reproducdo (MORAES, 1991, p.
47).

Conclui-se entdo que ndo se podem compreender 0s processos sociais desencadeados
pela crise dos anos 60 somente a partir dos fendmenos originalmente econdémicos, devendo
ser levados em conta as contradi¢des politicas que tornam o quadro institucional problematico
e complexo. Estes elementos politicos, em contrapartida, contribuem para o enriguecimento
do quadro de anélise, inclusive para entender das dificuldades encontradas pelas elites para a
reproducdo ampliada do capital.
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1.2. Instabilidade Politica e Golpe Militar de 1964

Janio Quadros, eleito com grande margem de votos (48,26%, JK fora eleito com
35,63%), através da instrucdo 204 da Sumoc e de outros instrumentos, segundo Lafer (2002),
liberalizou o cdmbio e buscou incentivar as exportacdes (desvalorizando a moeda, por
exemplo). Mais que isso: ndo limitou a atividade do capital externo, restringindo-se a oferecer
vantagens fiscais aqueles que se reinvestissem no Brasil. Quadros ndo conseguiu contornar as
limitacGes econdmicas pos-Plano de Metas e, apesar da clareza das limitacGes da burocracia
estatal (a administracdo publica era ineficiente, segundo suas palavras) e das suas promessas
eleitorais, ndo encaminhou a propalada reforma administrativa. Ele renunciou ao mandato
presidencial em agosto de 1961.

Seu sucessor, 0 entdo vice-presidente Jodo Goulart, havia sido eleito com apenas 300
mil votos a mais que Milton Campos, tendo perdido a elei¢do nos estados mais importantes do
pais.*** Nesta situacdo o novo governo nascia com sérios problemas para conseguir consenso
e teve que aceitar inicialmente o estabelecimento do parlamentarismo. Diante desta
fragilidade, Goulart, oscilante entre direita e esquerda, conforme informam Lafer (2002) e
Marini (2000), mudava constantemente o seu ministério objetivando formar novas aliangas, o
que acabava em: dispersdo de forgas; ndo consolidacdo de alianca de sustentacdo estavel e
pouca efetividade das propostas apresentadas.

Jango procurou manter uma politica externa autdnoma que, inclusive, diversificasse
mercados aos produtos brasileiros (América Latina e Africa) e as fontes de créditos (incluindo
paises socialistas), mas no plano interno as contradi¢cGes aumentaram. A taxa de investimento
caiu a0 mesmo tempo em que 0os movimentos de trabalhadores e da pequena burguesia se
intensificaram. E deste periodo que temos a fundacio do Comando Geral dos Trabalhadores,
da Politica Operéria (Polop), do PCdoB e da Acdo Popular, além dos movimentos rurais e da
permanéncia de organizacdes trabalhistas (Brizola e Arraes, por exemplo) e trotskistas. Em
1961 ha 180 greves operarias em Sao Paulo, envolvendo 254.215 trabalhadores e paralisando
954 empresas, em 1962 sdo 154 greves, com 158.891 operarios paralisados e 980 empresas
atingidas. Deste modo, de acordo com Marini, a burguesia depositou em Goulart a esperanga
conter o movimento sindical e, a0 mesmo tempo, enfrentar dois problemas determinantes da
crise econbmica: o setor externo (a crise cambial) e a questdo agraria. Procurou “substituir a
lideranca carismatica de Janio Quadros, baseado numa concepc¢éo abstrata de autoridade, por
uma lideranca de massas, apoiada por forcas organizadas e com uma ideologia definida”
(MARINI, 2000, p. 36-37).

Apoiado pelo PCB, Jango buscou conformar uma frente Unica operario-burguesa, uma
espécie de frente popular**? e obteve alguns éxitos. Falando em nome das “reformas de base”
e depois de duas greves gerais de trabalhadores em 1962 conseguiu com que o Congresso
convocasse um plebiscito para decidir em 6 de janeiro de 1963 a forma de governo do pais.
Jango e o presidencialismo sairam vitoriosos, mas as contradi¢cdes permaneceram.

Celso Furtado liderou a equipe que elaborou o Plano Trienal, onde, segundo Lafer
(2002) e Macedo (1975), priorizava-se o mercado interno e se defendia a superagéo dos
pontos de estrangulamento institucionais que emperravam a economia, buscando retomar o
crescimento econdmico e conter a inflacdo. Para tal se fazia necessério um programa politico
de reformas de base: além da tributaria e administrativa, incluia-se as reformas agréria, urbana
e bancaria. Propunha-se, ainda, proceder um reescalonamento da divida externa e intensificar

11 A eleicdo do presidente era separada da eleicdo do vice. Eram duas votacdes independentes. N&o havia
formacéo de chapas. Assim, enquanto Janio obteve 5.636.623 votos, Jango conseguiu apenas 4.547.010.

142 segundo Moreno (2005) um governo cuja esséncia é ser burgués, mas que se apresenta como um governo dos
trabalhadores. Este foi um fendmeno impulsionado inicialmente pelo estalinismo, apesar de ndo se limitar a ele.
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0 processo de substituicdo de importacBes.’*® Apesar destes objetivos grandiosos, Lafer
afirma que, dadas as limitacdes do planejamento brasileiro, o proprio plano deixa claro que se
apresentava muito mais como um esforgo de transi¢do para um efetivo planejamento no pais,
ampliando a base de conhecimento e 0s instrumentos para tal.

O plano havia sido anunciado em dezembro de 1962. Logo depois, ja em 1963,
Furtado foi levado a renunciar ao cargo e o plano foi esquecido - mesmo tendo recebido apoio
formal da Confederagdo Nacional da Indistria em marco deste Gltimo ano™**. Como é
conhecido, ndo foi somente Furtado que caiu. A crise econdmica permanecia e se anunciava
uma crise politica de grandes proporgoes.

O Plano projetara um crescimento econémico de 7% em 1963 e a economia se
expandiu tdo somente 1,6% (a inddstria cresceu apenas 1%), a inflagdo foi de 78% quando
deveria atingir no maximo 25%. O déficit federal foi de 500 bilhdes de cruzeiros quando nédo
deveria ultrapassar Cr$ 300 bilhdes e os meios de pagamento cresceram 65% quando se
programara 34%. Mesmo a contencdo salarial que o governo se prop6s ele ndo conseguiu
alcancar, seja no setor privado, seja no setor publico que com os salarios achatados
pressionaram e conseguiram uma reposicéo de 60% contra os 40% projetados.*®

Cardoso (1975) credita a queda do plano as resisténcias presentes no préprio governo
quanto a efetivacdo das politicas apresentadas. Para Marini o fracasso do mesmo foi
decorréncia das proprias contradi¢cbes que estavam na base do governo. A burguesia
acreditava que o papel do governo deveria ser garantir a rentabilidade do capital, ampliando o
mercado interno e fazendo a reforma agraria que, enquanto ndo apresentasse retorno positivo,
seria compensada pela ampliacdo do mercado externo atraves de uma politica externa ativa.
Por outro lado, o governo também deveria conter o movimento e as reivindicacdes dos
trabalhadores e estudantes, que ganhavam cada vez mais autonomia. Deveria, deste modo, se
conformar como uma espécie de governo bonapartista. Ndo consegue e surge a reagdo de
direita. Os latifundiarios, comandados pela Sociedade Rural Brasileira, passaram a montar
milicias. Algo parecido ocorre nas cidades. A igreja também engrossa este movimento e
organiza atividades anti-comunistas e posteriormente as “marchas da familia, com Deus, pela
Liberdade”. Também neste sentido, segundo denunciava Jango, os créditos da ALPRO
(Alianca para o Progresso) se destinaram diretamente para 0s governadores anti-Jango
(Lacerda, por exemplo) e o Instituto Brasileiro de Acdo Democrética (IBAD), com dinheiro
da embaixada dos EUA e de grupos estrangeiros, passou a financiar diretamente candidatos
de sua preferéncia.

A crise que se abria, inclusive com rebelido na base das forcas armadas, demonstrava,
a nosso ver, a inviabilidade do esquema burgués-popular de sustentacdo de Jango e a
burguesia foi paulatinamente retirando seu apoio ao governo. Isso aconteceu permeado pela
continuidade da crise econdmica, pelo fato de os trabalhadores néo aceitarem passivamente e
sozinhos os sacrificios da mesma. J& a classe média'*® se divide — tal qual demonstram

%3 0s formuladores do plano acreditavam que o cenério internacional em alguma medida poderia colaborar para
0 sucesso do mesmo. A Revolucdo Cubana e outros processos levaram o governo estadunidense a flexibilizar
sua negativa a politicas nacionais de desenvolvimento latinoamericano. Disso decorre a Carta de Punta Del Este
(1961) e a Alianca para o0 Progresso. Mas, como se viu posteriormente, a flexibilidade era muito limitada e nédo
foi suficiente, ao contrério, para o éxito do planejamento proposto por Celso Furtado e seus colaboradores.

%40 que contradiz Cardoso (1975) que afirma que o plano obteve pouco apoio dos empresérios. E provavel,
como demonstra Marini, que este setor o apoiasse, mas a partir de certo horizonte moldado que, ao ndo ser
cumprido, levou a rapida retirada do referido apoio.

145 \/eja Marini (2000), Macedo (1975) e Basbaum (1986).

146 Se ¢ verdade que ndo podemos homogeneizar a classe trabalhadora também ndo podemos deixar de ver que
“classe média” é uma definicdo imprecisa, que também torna homogénea (através da renda) setores sociais
diversos. Mesmo assim, recorreremos a ela em alguns momentos.
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Basbaum (1986), Marini (2000) e outros. Uma parte se aproxima das reivindica¢des do
proletariado urbano e outra, cada vez maior, engrossa a reacdo direitista.*’ Somado a isso a
propria burguesia, desde JK, vinculava-se cada vez mais a capitais estrangeiros, limitando
seriamente um projeto nacionalista sustentado nesta classe. Goulart resolve buscar apoio nas
esquerdas, anunciando as reformas de base e fazendo um comicio com 500 mil pessoas no
Rio de Janeiro onde apresenta decretos de expropriacdo de terras, estatizac@o de refinarias de
petréleo, entre outras medidas.

A burguesia passa a buscar um novo governo forte, desta vez dentro da direita
classica, mesmo que para isso tivesse que restabelecer a aliangca com as antigas classes
oligarquicas, de toda ndo plenamente rompida. Mais que isso: “no momento em que 0S
movimentos de massa favoraveis ao aumento dos salarios se acentuaram, a burguesia
esqueceu suas diferengas internas para fazer frente a Unica questdo que Ihe preocupa de fato: a
reducdo de seus lucros” (MARINI, 2000, p. 91). A elevacdo dos precos agricolas tornou-se
questdo secundaria ndo apenas porque as reivindicagdes dos trabalhadores ganharam
autonomia,

mas também porque o carater politico que estas assumiram colocou em perigo a
propria estrutura de dominagdo vigente no pais. A partir do ponto em que as
reivindicaces populares mais amplas se uniram as demandas operarias, a burguesia —
com os olhos postos na revolugdo cubana — abandonou totalmente a idéia da frente
Unica de classes e voltou-se macicamente para as fileiras da reacdo (MARINI, 2000, p.
92).

Se esta afirmacdo em grande medida tem sentido também é verdade que nenhuma das
grandes organizacdes politicas de esquerda com grande influéncia de massas, como era 0 caso
do PCB, estava se propondo naquele momento a uma ruptura imediata e radical com esta
estrutura de dominagdo capitalista."*® A grande politica pecebista para aquele periodo foi a
constituicdo de uma frente entre trabalhadores e burgueses materializada no proprio governo
Goulart. Isso se justificava na andlise que esta organizacdo fazia do desenvolvimento
brasileiro, assim sintetizado por lanni:

Essa interpretacdo do desenvolvimentismo nacionalista supunha que os interesses de
setores ponderaveis da burguesia industrial pelo mercado interno a colocava em
antagonismo com os grupos latifundiarios, importador e imperialista. Assim, a frente
Unica, acertada entre esquerda e burguesia, poderia conduzir a luta pelo progresso
econdmico, a democratizacdo crescente e as conquistas da classe operaria. Em termos
mais precisos, a esquerda adota taticamente o modelo de ‘substituicdo de
importagdes’, como etapa necessaria no processo revolucionario brasileiro (IANNI,
1968, p. 97).

Sem um projeto claro de ruptura por parte das direcbes dos movimentos de
trabalhadores fica dificil pensar num efetivo e exitoso processo de rompimento com a
estrutura de dominacdo burguesa. Do ponto de vista da burguesia, ela aceita um governo de
frente de classes, uma frente popular, mas sempre de forma transitdria, quando esta diante de
uma crise em que nao consiga impor clara e explicitamente sua hegemonia e quando este tipo

7 Analisando o papel da classe média, lanni concluiu que ela “revelou-se a massa mais décil as solugdes
autoritarias” (IANNI, 1968, p. 137).

148 Muitas destas organizacBes, em parte por conta de suas proprias politicas, se encontravam fragilizadas.
Basbaum (1976) afirma que dos 180 mil membros que tinha em 1946 o PCB se resumiu a algo entre 10 mil e 15
mil em 1960. Dos oito diarios que dispunha restou apenas um semanario.
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de governo significa um mal menor, uma ndo ruptura de grandes proporcoes.

A maior aproximacdo com organizacdes de esquerda e a rebelido de marinheiros no
Rio de Janeiro, questionando a hierarquia militar, foram tomados pelos dirigentes das forcas
armadas como argumento para exigir, como condi¢cdo de apoio, a extincdo da CGT e das
organizagOes de esquerda, o0 que significaria a total rendigdo de Jango ao setor militar. Por
outro lado, apesar de sua ascensdo, a classe trabalhadora estava desarmada para um
enfrentamento, seja por conta de suas proprias contradigdes e fragilidades ou em fungéo da
prépria politica de Jango e da revolucdo pacifica do PCB e de outras organizacdes.'® Este
quadro facilita a instalacdo da ditadura, imediatamente reconhecida pelos EUA.™° Jango sai
do pais.

Para Macedo (1975) Jango utilizou inconsistentemente os instrumentos disponiveis e
sustentou-se numa conformacédo de forca tdo instavel que ndo conseguia impor sua vontade
politica. Assim, a queda de Jango decorreu da dupla debilidade do governo: “incapacidade
para controlar politicamente as pressdes e o apoio dos diversos membros do sistema, e a
ineficiéncia operacional para processar o volume crescente de demandas, difusas e
especificas, dirigidas as autoridades” (LAFER, 2002, 174). Deste modo, “enquanto Getulio
tinha o instinto de reter aliados potenciais em todos os seus golpes de mestre, Jango reduzia
cada vez mais a margem de apoio ao se atirar na areia movedica do impasse politico que se
agravava” (SKIDMORE, 1991, p. 344). Para Almeida (2007) o problema estava na prépria
figura do Presidente, que se perfilava como um “manso criador de grande manadas de gado”,
sendo presa facil a armadilha dos conservadores e dos militares. A imagem é que Jango nao
tinha o pulso necessario que o0 momento exigia, cultivando uma inseguranca que “afasta os
homens” e, ainda, “ndo sabia o que fazer com o poder”. Assim, “pelo medo e falta de energia
[de Goulart] para decidir, o Golpe Militar de 64 o abateu; tombou vencido, sem lutar”
(ALMEIDA, 2007, p. 312 e 317).

Pelo que ja expusemos até aqui acreditamos que estas conclusdes estdo incompletas.
Primeiro porque, apesar de importante, ndo acreditamos que a personalidade de Goulart seja
“0” elemento explicativo do Golpe. Segundo, ndo se trata de uma questdo limitada a
eficiéncia como pode parecer nas palavras de Lafer. A instabilidade decorria de uma situagéo
muito dificil de resolver naquelas condicdes de crise econdmica e politica. Por exemplo, na
questdo salarial trabalhadores e patrGes estavam em campos opostos e Goulart buscava
agradar aos dois para manté-los em sua base de apoio, o que trazia o conflito e a instabilidade
para dentro da estrutura do governo — e tentava fazer isso sem uma solida, ampla e organica
estrutura/organizacdo politica que ele controlasse e que o sustentasse (fosse no campo dos
trabalhadores, fosse no campo do empresariado). Mais do que isso: a maioria das direcdes de
organizagOes ligadas aos trabalhadores e estudantes levou (ou tentou fazer) os mesmos, ou
pelo menos uma grande parcela deles, a acreditarem num governo que ndo reunia todos 0s

149 para Cardoso a situagéo pré-1964 ndo redundou em revolugéo ligada aos trabalhadores tanto em fungéo da
politica oportunista da esquerda de maior expressividade quanto da propria alianga populista. “Dificilmente,
entretanto, essa conjuntura poderia ter resultado numa revolucdo pela falta dos instrumentos adequados para
isso: metas claras, uma politica ndo oportunista por parte dos grupos de esquerda que predominavam na situacao,
em suma, organizacGes capazes de aproveitar para seus objetivos a decomposi¢do do Estado. E, principalmente,
a ‘alianca populista’, para vincular as massas, 0s grupos de classe média e a burguesia, baseava-se em setores do
préprio Estado que se ligavam, pela teia de relagfes politicas que mantinham e pelos interesses que sustentavam,
uma base econdmica ndo s6 intrinsecamente ndo-revoluciondria, posto que proprietaria, como atrasada”
(CARDOSO, 1993, p. 69).

%0 Em entrevista a O Estado de S&o Paulo, publicada em 09.07.1966, o senador estadunidense Wayne Morse
deixou claro a posi¢do dos EUA: “a ajuda que os Estados Unidos estenderam as juntas da Republica Domicana,
da Guatemala, do Equador, de Honduras e de El Salvador ajudou a desencadear o golpe de Castello Branco no
Brasil. Quando nos apressamos a aprovar e fornecer a junta de Castello Branco novas e vastas somas, alentamos
a classe militar argentina a apodera-se de seu governo” (MORSE apud IANNI, 1968, p. 180-181).
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instrumentos™®* n&o estava disposto e ndo cumpriria, como ndo o fez, um processo de ruptura
com o capitalismo, sequer com o imperialismo. Constroem ilusdes, desarmam o0s
trabalhadores e, assim, facilitam o movimento golpista.

Nesse contexto histérico e ideoldgico, a esquerda brasileira ficou como que
‘aprisionada’. [...] Em conseqiéncia, viveu oscilando entre as recomendac¢des do
marxismo e as exigéncias da democracia populista. [...] Todavia, entre o fascinio
abstrato da teoria e o fascinio efetivo da pratica, esta sempre levou vantagem. [...] O
fato € que ela ndo foi capaz de transformar a politica de massas numa politica de
classes. [...] Por isso, ela se condenou a assistir impotente a modifica¢do drastica do
quadro histdrico no Brasil (IANNI, 1968, p. 103, 118 e 121).

Para lanni (1991) o divdrcio entre os poderes Legislativo e Executivo, a crescente
politizacdo das populacdes urbanas e rurais e a disputa entre socialismo (via pacifica) e
capitalismo (nacional ou associado/dependente), assim como o crescimento de importancia
politica da estratégia socialista, aprofundam a crise da democracia representativa e redundam
no golpe de 1964.

Entretanto, é possivel ressaltar agora o que seria o fundamento de toda a crise
politico-econémica desses anos. Tanto o governo Quadros como o de Goulart tiveram
dificuldades para propor e resolver os termos da contradigdo entre as duas estratégicas
possiveis para o desenvolvimento econémico brasileiro. Por um lado, colocavam-se as
condicdes politicas e econdmicas, bem como ideoldgicas, favoraveis a formacdo de
um sistema capitalista de tipo nacional.’*® E, por outro, colocavam-se as condigdes
politicas e econdmicas, bem como ideoldgicas, favoraveis ao desenvolvimento do
capitalismo associado; isto é, favoraveis a reelaboracdo das relagdes e estruturas de
dependéncia.

“Foi no ambito dessa contradicdo que se desenvolveu o antagonismo entre as forgas
politicas favordveis a expansdo do capitalismo (forcas essas que reuniam elementos
das duas correntes mencionadas) e as forcas politicas de esquerda, favoraveis a
transicdo pacifica para o socialismo (IANNI, 1991, p. 200).

Tao profunda quanto a analise do golpe é a interpretacdo da nova realidade brasileira a
partir da industrializacdo. Veremos mais a frente que a Cepal fez inicialmente uma
interpretacdo estruturalista centrada na contradigdo centro-periferia e acreditando no pleno
desenvolvimento a partir da industrializagdo, depois caminhou para uma analise pessimista
deste processo. O PCB e outras organizagdes de origem estalinistas, ja afirmamos, mesmo
depois da industrializacdo, continuaram durante longo periodo identificando o Brasil como
um pais pré-capitalista, afirmando que antes do socialismo seria necesséria uma revolucéo
democratico-burguesa que, ao romper a opressdo imperialista, possibilitaria que
desenvolvéssemos as forcas produtivas. Assim a burguesia cumpriria um papel progressivo,
necessario e conduziria a industrializacdo. Caberia entdo aos trabalhadores apoiar esta classe
em sua “tarefa histdrica” de lutar contra o imperialismo e as classes oligarquico-feudais.

Muitos outros pesquisadores e organizacfes politicas analisaram a situacéo brasileira a
partir do conceito de imperialismo extraido da obra classica de Lé&nin (1987). Derivagdes
desta analise podem ser encontradas em André Gunder Frank, Theoténio dos Santos e Ruy

151 Apesar de contar com um relativo, instavel e contraditorio apoio da burguesia por certo periodo.
152 Até que ponto as condiges nacionais e internacionais possibilitavam um éxito neste sentido é uma quest&o a
se questionar. A derrubada de Allende demonstra que estas condi¢cBes ndo se colocavam com tanta facilidade
como pode parecer na afirmacdo de lanni.
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Mauro Marini que, com diferengas, visualizam por um lado uma espécie de
superimperialismo dos paises industrializados centrais e, por outro, uma condicdo de
subimperialismo do Brasil.*>®

Oliveira (1988) critica as analises sustentadas na oposicao centro-periferia na medida
em que, nestas interpretacdes, o desenvolvimento foi concebido a partir das determinagdes
externas, limitando-se a uma oposicao entre nacdes e deixando-se de ver que, antes de tudo,
este processo € derivado da oposigdo entre as classes sociais internas a nagdo. Dito isso,
Oliveira, ao analisar o periodo p6s-1930, afirma que as relagdes de producdo vigentes na
economia brasileira continham em si a possibilidade de aprofundar a estruturagédo capitalista
mesmo que as condi¢des da divisao internacional do trabalho fossem contrarias. Ao afirmar
gue a expansdo capitalista no Brasil foi muito mais resultado da luta de classes interna do que
reflexo de movimento do capital internacional Oliveira ndo apenas nega interpretacdo
sustentada no conceito classico de imperialismo (chegando a negligencia-lo) como se
diferencia da teoria da dependéncia mais difundida que acredita na reestruturacédo global da
economia nacional apenas quando 0s movimentos interno e externo do capital estdo
sincronizados.***

Cardoso e Faletto (1985) criticam a interpretacdo imperialista afirmando que 0s
investimentos internacionais estabelecem uma nova dependéncia entre paises centrais e as
nagOes em desenvolvimento. Nesta nova situagdo de dependéncia a relagdo entre economia
nacional periférica e economias centrais é estabelecida no proprio mercado interno, mas com
duas contradigfes: primeiro, o desenvolvimento industrial permanece dependendo da
capacidade de importacdo de bens de capital e matérias-primas complementares, levando a
dependéncia financeira; segundo, as condicdes do mercado interno tém que se
internacionalizar.®® Deste modo, por um lado h& desenvolvimento e autonomia, por outro
heteronomia, desenvolvimento parcial e exclusdo social ndo somente das massas, mas
também de setores sociais economicamente importantes do periodo anterior, 0 que gera
instabilidade. O Estado, por sua vez, deixa de ser populista para se tornar Estado-empresarial.
Mais que isso: quando este transita do regime democratico-representativo para o autoritario-
corporativo tem-se a fusdo parcial de duas grandes institui¢des: forgas armadas e Estado.

Ao criticar os conceitos de subdesenvolvimento e periferia econdmica, Cardoso e
Faletto valorizam, segundo eles préprios afirmam, o conceito de dependéncia, buscando
negar, primeiro, uma determinagdo mecanica entre as nacdes que explicaria em si todos 0s
fendmenos nas economias dependentes a partir da dominagdo das economias centrais — a
relacdo interna entre as classes ganha destaque; segundo, oposto a primeira proposi¢édo, a
idéia de que tudo é contingéncia histérica. As relacdes de dependéncia ocorrem permeadas
por uma rede de interesses e coac¢des que juntam uns grupos e classes sociais as outras.

Nestes termos, a nova realidade permitiria, de um lado, incrementar o
desenvolvimento e manter os lacos de dependéncia (redefinindo-os) e, de outro, se apoiar
politicamente em “um sistema de aliangas distinto daquele que no passado assegurava a
hegemonia externa.” Os exportadores ja ndo sdo os que subordinam os interesses solidarios
com o mercado interno, tampouco 0s interesses rurais opdem-se aos urbanos como expressao
de uma forma de dominacdo econdmica. Ao contrario, 0 que se tem de especifico nesta
dependéncia é que “os “interesses externos’ radicam cada vez mais no setor de producéo para

153 Sobre isso veja, entre outros, Goldenstein (1994) e Bresser Pereira (1997a).

154 Apesar de nos referirmos “a” teoria da dependéncia, é preciso ndo esquecer que o entendimento da economia
brasileira como uma economia dependente é feito por autores que guardam concepcdes tedrico-ideoldgicas
bastante diferentes. Para citarmos dois apenas: Cardoso e Marini.

155 Os autores falam que a unificacio dos sistemas produtivos gera tanto a padronizagdo dos mercados como o
seu ordenamento supranacional.
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0 mercado interno (sem anular por certo, as formas anteriores de dominacdo) e,
consequentemente, se alicercam em aliangas politicas que encontram apoio nas populacdes
urbanas.” Por outro lado, procura-se estabelecer vinculos solidarios ndo somente com as
“classes dominantes, mas com o conjunto dos grupos sociais ligados a producédo capitalista
moderna: assalariados, técnicos, empresarios, burocratas, etc.” (CARDOSO e FALETTO,
1985, p. 141-142).

Cardoso e Faletto (1985) afirmam ainda que a industrializag&o substitutiva intensifica
0 padrdo de sistema social excludente no capitalismo periférico. Mesmo assim converte-se em
possibilidade de desenvolvimento, tanto em termos de acumulagéo quanto na conformacéo de
uma estrutura produtiva de complexidade ascendente, ou seja, numa nova dependéncia que
pode “supor elevados indices de desenvolvimento” e para a qual 0s investimentos estrangeiros
sdo tomados com papel destacado. O que torna peculiar esta nova dependéncia é que apesar
das decisdes de investimento ainda dependerem, mesmo que parcialmente, do exterior, 0
consumo € interno (centro dinamico da economia voltado ‘para dentro’) - conduzindo a uma
aproximacgéo de interesses entre os investimentos estrangeiros e a ampliacdo do mercado
interno.

Assim como Jodo Manuel Cardoso de Mello e Oliveira, Cardoso e Faletto acabam
priorizando o0s elementos internos em suas andlises, secundarizando as determinacfes
externas na relacdo entre as nagfes, o0 que os faz negar com facilidade questionavel a critica
das relagdes imperialistas. Além disso, a interpretacdo da nova dependéncia esta permeada de
um otimismo que nos exige ponderacdo. Cardoso e Faletto acreditam que o problema de
capacidade para importar seria um “obstaculo transitério” ja que seria reduzido a partir da
formacgéo de um setor interno de produgdo de bens de producdo, o que faria com que o0s
vinculos com o0 mercado interno-internacional passassem a ser do “tipo normal nas economias
modernas, nas quais sempre ha interdependéncia”. Porém, como critica Goldenstein,
derrubando estas ilusdes, “os reinvestimentos estrangeiros ndo foram suficientes para
solidarizar os investimentos industriais com expansdo econdémica do mercado interno”.
Assim, Cardoso e Falleto “perderam de vista uma analise do movimento geral do capital
internacional” (GOLDENSTEIN, 1994, p. 42 e 51).

Pelo exposto até aqui, vimos o processo de industrializacdo e a crise que antecedeu o
golpe militar de 1964, assim como algumas das analises interpretativas da crise e daquele
momento da sociedade brasileira. A Amazdnia, mesmo numa posi¢cdo marginal ndo esteve
alheia a este processo. Se no periodo de crescimento econdmico brasileiro durante o governo
JK a Spvea conseguiu pouca efetividade as suas politicas elaboradas e a regido amazonica
permaneceu na periferia dos beneficios da industrializacdo, quando se abre a crise na
economia e na politica brasileiras a superintendéncia (e a propria regido) entra, como ja
vimos, num periodo de instabilidade com troca de superintendentes e baixo repasse de
recursos, fragilizando-a como o6rgao de desenvolvimento regional. Veremos que o desfecho
da crise nacional implicou em mudangas significativas para Amazonia, impondo uma
verdadeira reconfiguracéo regional.

1.3. O Estabelecimento da Ditadura Militar

No periodo pré-1964 a Amazodnia foi integrada fisicamente (via rodovias) ao Centro-
Sul do pais, viu crescer a procura privada pelas suas terras, mas nao assistiu a extensao do
processo de industrializagdo, tampouco o estabelecimento de sélidas politicas ou de uma
instituicdo fortalecida para conduzir o seu desenvolvimento. Deste modo, permanecia a
fragilidade econdmica e institucional. Também continuavam os conflitos entre 0s grupos e
“caciques” politicos locais. No caso do Pard, Magalhdes Barata e o seu PSD haviam
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reafirmado sua hegemonia politica (mesmo com a morte de Barata em 1959), mas contavam
com forte oposi¢do. Com o golpe militar o ciclo baratista paraense foi encerrado. Voltaremos
a este tema no decorrer no 6° capitulo.

No plano nacional, a imposicdo da ditadura e do Estado autoritario®® marca uma
espécie de fim da “republica populista”. A legitimidade ndo mais se apresenta sustentada,
mesmo que formalmente, no povo via voto direto, mas na auto-outorgada legitimidade do que
tristemente se afirmou ser uma “revolucdo”. Esta “legitimidade” justificaria a represséo e os
atos institucionais. A partir de entdo, presencia-se ndo apenas uma continuidade acelerada da
concentracdo de poder como um salto neste sentido. A ditadura achava isso necessario a
conducéo do pais e a retomada do crescimento econdmico. Castelo Branco foi empossado
Presidente primeiro pelo préprio golpe de Estado, depois por um Congresso sem qualquer
grau de independéncia politica ao regime ditatorial instalado pelos militares.

Apbs o golpe, aqueles que o conduziram passaram a buscar reconhecimento e
procuraram demonstrar que havia uma identificacdo entre os militares (e civis) no poder e 0
povo. O poder executivo seria 0 representante de uma entidade abstrata: o povo. Isto € um
desdobramento da doutrina construida desde a ESG. Para esta instituicdo o poder nacional se
dividia em quatro poderes: politico, econémico, militar e psicossocial. Com a estratégia
psicossocial buscava-se atuar sobre a consciéncia dos individuos, internalizando valores.
Assim, a busca por legitimidade pelos golpistas ndo se restringia a alcangar obediéncia a um
sistema de poder. “Ela significava um processo muito mais complexo que isto, na medida em
gue procurava construir de maneira continua, uma determinada ordem, em que todos
aderissem, nos ambitos objetivo e subjetivo, a uma dada forma de organizacdo social”
(REZENDE, 2001, p. 31).

Mas a busca por institucionalizacdo e legitimidade também deixava claro que nédo
aceitava contestacdo e que tinha mecanismos para se fazer obedecer (cassa¢es de mandatos
eleitorais, prisdes, tortura, atos institucionais, etc.).”®’ Assim, de acordo com Rezende,
procurava-se construir um ideario de democracia sustentada num sistema de valores em que
se destacava seguranca nacional, patria, ordem, preservacdo da familia e da propriedade e
saneamento moral, entre outros, sobrepondo-se aos direitos politicos e individuais.**® Essa
afirmacdo de Resende sera importante para a compreensdao das politicas definidas para a
Amazo0nia, pois na sua justificativa encontramos fortes elementos discursivos da Doutrina de
Seguranca Nacional.

Rezende conclui que ndo era apenas através da forte repressdo que o regime militar
demonstrava seu carater de ditadura. O estudo da sua estratégia psicossocial indica “uma
organizacdo de poder em que ndo se pretendia deixar escapar nada de seu controle, ou seja,
batalhava-se cotidianamente para intervir nas entranhas da vida social” (REZENDE, 2001, p.
53).

Por conta dos elementos expostos, diferente do que muitos quiseram fazer crer, é
possivel observar, através da estratégia psicossocial, que o regime militar tinha planos mais
duradouros de permanéncia no poder. “Era visivel a tentativa de constru¢cdo de uma ordem

15 Definicao utilizada por Aquino (2004), mas ndo de toda precisa, pois todo Estado de classe é em alguma
medida autoritario — a rigor até mesmo o Estado socialista, apesar de ser produto de um governo da maioria,
seria um Estado impositivo. O'Donnel (1987) prefere definir estes regimes estabelecidos a partir dos golpes
militares como um modelo burocratico-autoritario. Nesta definicdo, a transicdo para a etapa competitiva da
industrializacao por substituicao de importagcdes demandou regimes burocratico-autoritario.

157 Acdes justificadas pelo fato de pretensamente serem a Gnica forma de assegurar a protegdo de uma liberdade
oposta a liberdade perversa (dos comunistas, sindicalistas e ndo respeitadores da ordem nacional) que levaria o
pais ao caos.

158 para o deputado da arena Clévis Stenzel os atos da ditadura tratavam-se de uma “imposicdo democratica”
(STENZEL apud REZENDE, 2001, p. 88).

122


http://www.go2pdf.com

social definitiva que funcionaria com os militares e/ou outros grupos formados por eles em
escolas como a ESG, por exemplo” (REZENDE, 2001, p. 54).

Como afirmamos, as contradicbes do desenvolvimento dependente brasileiro
(limitacGes econdmicas e maior participacdo politica de trabalhadores organizados, por
exemplo), associados a alguns elementos de ordem externa, marcam o cenario pré-golpe
militar de 1° de abril de 1964. Para Alves (2005) estas contradi¢gdes levaram a uma crise nas
instituicbes democréticas formais e a uma reacdo das classes clientelisticas brasileiras de tal
forma que cumpriram um papel decisivo na conformacdo de um autoritario capitalismo de
Estado. “E é neste contexto que podermos compreender a ideologia da seguranca nacional:
um instrumento utilizado pelas classes dominantes, associadas ao capital estrangeiro, para
justificar e legitimar a perpetuacdo por meios ndo-democraticos de um modelo altamente
explorador de desenvolvimento dependente” (ALVES, 2005, p. 27).

Diferente do que coloca Gaspari (2002), Alves (2005) afirma que a tomada do poder
estatal foi precedida de um bem orquestrado movimento de desestabilizacdo do governo
Goulart, impulsionado pela Escola Superior de Guerra (ESG) e sustentado no Instituto
Brasileiro de Acdo Democratica (IBAD) e no Instituto de Pesquisa e Estudos Sociais (IPES),
envolvendo corporagdes multinacionais, capital brasileiro associado-dependente, governo
estadunidense e militares brasileiros. Dreifuss (1981) ja havia afirmado isso antes, apesar de
destacar mais o papel do IPES/IBAD.™® “A necesséria justificacdo ideolégica da tomada do
Estado e da modificacdo de suas estruturas para impor uma variante autoritaria foi encontrada
na Doutrina de Seguranga Nacional e Desenvolvimento, ministrada na Escola Superior de
Guerra” (ALVES, 2005, p. 28).*° Para Silva (2003) a ESG cumpriu papel central na
construcdo da Doutrina de Seguranca nacional, base necesséria para o estabelecimento da
ditadura.

A intervencdo militar na politica nacional se apresenta, segundo os préprios militares
procuraram demonstrar, como “legitima e necessaria para a preservacao dos interesses
maiores da nacgdo: a ordem institucional” (BORGES, 2003, p. 18). Mais que isso: a ideologia
anti-comunista permeia a justificativa das acfes dos golpistas. Como havia uma guerra
revolucionaria (comunista) em curso no pais o golpe de 1964, para os militares, seria na
realidade um “contra-golpe ao golpe de esquerda que viria, provavelmente assumindo a fei¢éo
de uma 'repUblica sindicalista' ou 'popular” (D'ARAUJO, SOARES e CASTRO, 2004, p. 12)
liderada por Goulart.

159 Além de empreséarios a presenca de militares nestes institutos também era efetiva. Golbery do Couto e Silva
(da ESG) foi membro ativo do IPES que desde antes do golpe mantinha agdo e solidariedade com o IBAD a
ponto de praticamente confundirem suas estruturas. “O IBAD agia como uma unidade tatica e o IPES operava
como centro estratégico” (DREIFUSS, 1981, p. 164). Couto e Silva conduziu um grupo dentro do IPES, junto
com os generais Herrera e Liberato, que se ligava a um movimento maior que incluia, entre outros, Cordeiro de
Farias, os irmdos Orlando e Ernesto Geisel, Ademar Queiroz, Mario Andreazza e Jodo Baptista Figueiredo.
Dreifuss afirma ainda que o General Ademar de Barros reuniu Castelo Branco e o grupo IPES/ESG composto
pelos generais Golbery, Jurandir Mamede, Heitor Herrera e Ernesto Geisel. De onde formaram um estado-maior
informal composto por Couto e Silva, Geisel, Queiroz. “A finalidade desse estado-maior informal era a
consolidacdo de uma rede de militares em todo o Brasil e, numa etapa posterior, coordenar a acdo militar para
depor Jodo Goulart” (DREIFUSS, 1981, p. 370). O IPES constituiu-se numa ponte entre os civis e 0s militares
da ESG. No segundo governo militar, particularmente ap6s o Al-5, o IPES, mesmo ainda presente na maquina
estatal, perdeu hegemonia, recuperando forca, segundo Dreifuss, no governo Geisel.

160 A Escola Superior de Guerra foi fundada em 1949 sob consultoria estadunidense e francesa objetivando
formar pessoal para dirigir e planejar a seguranca nacional. No mesmo ano suas atribui¢cGes foram ampliadas de
modo a desenvolver um “método de andlise e interpretagdo dos fatores politicos, econémicos, diplomaticos e
militares que condicionam o conceito estratégico” (ESG, 1983, p. 19). Antes do golpe alguns civis que
assumiriam postos de destaque nos governos militares estavam em atividade dentro da ESG. Entre eles Alves
cita Octavio Gouvea de Bulhdes, Roberto Campos, Mario Henrique Simonsen e Delfim Netto.
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Evidentemente, ha quem negue o golpe como produto de um movimento conspiratorio
previamente construido, negacdo que se amplia quando é incluida a participacdo de
multinacionais e do governo estadunidense. Nao é preciso dizer que os militares foram os
primeiros a negar isso, mas nao apenas eles. Para Santos (2003) o golpe foi decorrente da
imobilidade do Governo Goulart e ndo de uma politica coerentemente patrocinada e
executada. O sistema politico nacional estava, naquele momento, operacionalmente
comprometido. Skidmore (1991), mesmo constatando a suspensdo do financiamento norte-
americano ao governo Goulart enquanto era mantido aos governadores da UDN que
aceitavam as condi¢des das agéncias dos EUA, afirma, sustentado nas declara¢@es publicas do
embaixador Gordon e do Secretario de Estado Rusk, que “ndo existe prova para apoiar a
alegacdo de que os conspiradores militares teriam sido subsidiados ou dirigidos pelo governo
dos Estados Unidos. Em principio, a intervengdo dos militares brasileiros em 1964 em nada
diferiu das anteriores de 1955, 1954 ou 1945” (SKIDMORE, 1991, p. 392). Para o autor, a
derrubada de Goulart foi antes de tudo uma “operag@o militar” e decorreu da relativa fraqueza
da oposicao civil ao Presidente — o que levou os oficiais militares a concluirem que apenas
sua intervencao poderia livrar o pais de uma guerra civil.

Apesar das suas conclusbes, Skidmore reconhece que a embaixada dos EUA estava
bem informada sobre o movimento conspirador e que o0 governo daquele pais mostrou-se
exultante com desfecho golpista, o que ficou claro no reconhecimento do novo governo ja nas
primeiras horas de 2 de abril.*** Skidmore afirmou, ainda, que muito antes da revolta dos
marinheiros na semana santa (26 de margo de 1964) Castelo ja falara aos conspiradores civis
que a deposicdo do Ministro da Marinha seria o sinal para a deposicéo de Jodo Goulart.

Castro (2004) nega a tese de que a intervengdo militar de 1964 em nada difere das
anteriores. Para ele “em 1964 fugiu-se a um padrdo de intervencdes rapidas na politica,
presente desde 1889: agora, embora houvesse militares pensando em repetir esse padréo,
muitos chegaram com fome de poder, e dispostos a fazer uma “limpeza” muito mais profunda
no pais” (CASTRO, 2004, p. 279).

Como apresentamos em Rezende, a estratégia psicossocial demonstrava a intengéo de
permanéncia duradoura no poder. Podemos acrescentar a isso que uma intervencao rapida era
antes de tudo o desejo dos conspiradores civis, cuja intencdo era apoiar 0 golpe para, através
de algum mecanismo, receber o poder governamental em seguida. N&o foi o que aconteceu e
essa é uma das razdes para os conflitos que se abrem rapidamente dentro do bloco que esteve
por tras do golpe. Ademais, Dreifuss questiona a tese de um golpe eminentemente militar.
Para ele o que ocorreu foi um movimento civil-militar, onde o complexo IPES/IBAD foi
decisivo.'®?

No campo em que se encontra Castro, Borges acredita que o golpe de 1964

61 O presidente Lyndon Johnson enviara mensagem ao governo golpista expressando seus “mais cordiais
cumprimentos” e a felicitacdo pelo Brasil ter resolvido suas dificuldades “dentro de um arcabouco de
democracia constitucional e sem guerra civil” (JOHNSON apud SKIDMORE, 1991, p. 394-395).

182 Inversamente a Skidmore é justamente aqui que Dreifuss se concentra e chega a superestimar o papel destas
duas instituicBes na preparacdo do golpe e na efetivacdo e conducdo do novo governo. Para Fico (2004) se é
possivel falar em golpe civil-militar, ndo podemos esquecer que o0 que se implantou foi um regime militar, mais
precisamente uma ditadura militar — o que ndo nos autoriza a um estudo restrito aos militares ou a sua visao dos
acontecimentos, que, segundo Fico, é o que fez Gaspari, acabando por construir “uma interpretacdo sobre Geisel
e Golbery que, basicamente se funda nas leituras que eles tinham de si mesmos (FICO, 2004, p. 56). Para Soares
(1994), apesar do apoio, o golpe ndo foi dado pela burguesia ou pela classe média, ele foi essencialmente um
golpe politico, fundamentalmente militar — o que ocorreu foi um “caos conspiratério” marcado pela baixa
coordenacdo entre os grupos golpistas. Assim, ndo se deveria deduzir, como o faz Dreifuss, o comportamento
dos militares a partir de teorias sustentadas em outras instituicdes, grupos e classes. Se Dreifuss peca pelo
determinismo do IPES/IBAD como institui¢des dirigentes da burguesia, Soares peca pelo anti-determinismo
extremado.
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representou uma ruptura com os golpes militares anteriores, ndo apresentando as mesmas
caracteristicas das acOes anteriores. Este autor, a0 mesmo tempo em que chega a esta
conclusdo, também credita um papel destacado aos militares e a Doutrina de Seguranca
Nacional de modo que as “forgas armadas assumiram a funcdo de partido da burguesia,
manobrando a sociedade civil [..] para promover o0s interesses da elite dominante,
assegurando-lhe condi¢cbes de supremacia em face do social” (BORGES, 2003, p. 21). As
forcar armadas ndo apenas alcancaram alto grau de autonomia institucional como assumiram
parte consideravel dos cargos da burocracia estatal. Em 1979, segundo Godes (BORGES,
2003), 27,8% dos cargos civis da administracdo publica estavam sendo ocupados por militares
— para o qual a ESG cumpriu funcdo decisiva na medida em que fez o treinamento de pessoal
para cumprir as func¢des da seguranca nacional.

Apesar de golpe, os novos controladores do poder governamental necessitavam de
algum grau de legitimacdo, o que vai ser perseguido por todos o0s governos militares.
Legitimidade e institucionalizacdo séo objetivos a alcancar pelo novo governo, mesmo que 0s
critérios para tal sejam estabelecidos pelos préprios golpistas. Apesar de o golpe contar com a
presenca de civis que participavam do jogo eleitoral (Magalhédes Pinto, governador de Minas
Gerais, e Carlos Lacerda, governo da Guanabara), ja desde o inicio, legitimidade e autoridade
sdo tomadas ndo como uma delegacdo dos membros da nacao atraves de um ato formal ou
especificamente do resultado eleitoral, mas do controle direto do poder, particularmente
concentrado no Executivo em detrimento dos demais poderes — ainda que este poder tivesse
sido tomado de assalto. O primeiro ato institucional, o Al-1, afirma que “a revolugdo®®
vitoriosa necessita de se institucionalizar [...]. Destituido [o governo Goulart] pela revolugéo,
SO a esta cabe ditar as normas e 0s processos de constituicdo do novo governo e atribuir-lhe os
poderes ou 0s instrumentos juridicos que Ihe assegurem o exercicio do poder no exclusivo
interesse do pais. [...] Fica, assim, bem claro que a revolucéo ndo procura legitimar-se através
do Congresso. Este é que recebe deste Ato Institucional, resultante do exercicio do Poder
Constituinte, inerente a todas as revolucdes, a sua legitimacdo” (BRASIL, 1964). Assim, a
“revolucdo” se legitima a si mesma. O golpe era legitimo porque expressava pretensamente 0s
interesses da nagao.

Podemos perceber que a institucionalizacdo ndo significa, entretanto, respeito
permanente as normas e regras estabelecidas pelos proprios governos militares. Quando Costa
e Silva em agosto de 1969 sofreu grave ataque cardiaco, impedindo-o de continuar na
presidéncia, quem deveria sucedé-lo, segundo a Constituicdo de 1967, seria 0 vice-presidente
Pedro Aleixo, um civil. A questdo € que os militares ndo estavam dispostos a entregar o poder
aos civis, mesmo que quem o recebesse fosse um aliado. Um agravante foi o fato de Pedro
Aleixo ter se oposto ao Al-5. Assim, o Presidente viria do circulo militar, o que fez com que
se abrissem disputas e crises em torno da indicacdo do nome a cada momento sucessorio.
Como se V&, o resultado foi a negacdo das regras contidas na Constituicdo elaborada pelos
proprios militares e a escolha do novo presidente por um colégio de generais. Isso demonstra
a fragilidade dos instrumentos de institucionalizacdo do Estado pds-golpe.

Sustentando e contido na Doutrina de Seguranca Nacional estava a ampliagdo do
conceito de guerra, incorporando claramente a economia e as fronteiras ideologicas (para
além das fronteiras territoriais).

Da guerra estritamente militar passou ela, assim, a guerra total, tanto econdmica e
financeira e politica e psicolégica e cientifica como guerra de exércitos, esquadras e
aviacdes; de guerra total a guerra global; e de guerra global a guerra indivisivel e -
porgue ndo reconhecé-lo? - permanente. A “guerra branca” de Hitler ou a guerra fria

163 Entenda-se: o golpe.
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de Stalin substitui-se a paz e, na verdade, nao se sabe ja distinguir onde finda a paz e
comeca a guerra (COUTO e SILVA, 1967, p. 24-25).

De acordo com Couto e Silva e com os demais dirigentes militares, o Brasil, por sua
posicao geopolitica, deveria aceitar ser parte da area de influéncia econdmica, politica, militar
e ideoldgica dos EUA.

Como desdobramento tem-se que a prioridade dos governantes dos paises
subdesenvolvidos é a seguranga interna jd que a guerra se encontra em todo lugar e néo
apenas naqueles em confronto bélico classico e, por conta disso, encontra inimigos (0s
comunistas) dentro de um pais aparentemente em paz. Como necessidade de operacionalizar o
crescente aparato de seguranca interna o poder de Estado deve ser concentrado ainda mais no
Executivo federal. Um exemplo concreto pode ser encontrado na Constituicdo de 1967.
Sintetizando e institucionalizando os atos institucionais anteriores e outras medidas, esta
Constituicdo criou segundo Alves (2005), um Estado quase exclusivamente sustentado no
Poder Executivo. O Legislativo deveria tdo somente regulamentar os projetos indicados pelo
Executivo e o Judiciario foi esvaziado quanto a sua parcela de poder sobre os demais poderes.
Formalizava-se constitucionalmente a eleicdo indireta para Presidente e este poderia intervir
em estados e municipios, reforcando ainda mais a preponderancia do Executivo federal sobre
as demais esferas.

Mas a Seguranga Nacional pressupfe um crescimento econdmico significativo. I1sso
implica a industrializacdo acelerada, extensdo da utilizacdo dos recursos naturais, integracéo
do territorio nacional e formag&o da forca de trabalho (preferencialmente civica e docil). No
tocante aos recursos naturais e a integracdo nacional a Amazonia sera palco de politicas que
mudardo significativamente sua configuracdo soOcio-espacial. Quanto a isso ‘0
desenvolvimento das vastas extensdes do interior brasileiro e da regido amazonica é buscado
principalmente para ‘tamponar' possiveis vias de penetracdo, e ndo para elevar os niveis de
vida das populagdes dessas areas” (ALVES, 2005, p. 59).

A expansdo dos indices de crescimento econémico torna-se pré-condi¢do para a
estabilidade politica nacional e para a seguranca interna — ainda que a Doutrina reconhecesse
que se poderia ter que sacrificar o padrdo de vida da geracdo presente (consumo) para se
conseguir um acelerado processo de acumulacéo de capital. “O capitalismo moderno, na 6tica
da ESG, deve buscar um modelo baseado em forte interferéncia do Estado no planejamento
econdémico nacional, na producdo direta e no investimento infra-estrutural, com eventual
apropriacgdo direta dos recursos naturais por este mesmo Estado” (ALVES, 2005, p. 59).

Esta relacdo entre segurangca e crescimento econdmico para um governo ditatorial
como o que se instalava influenciou decisivamente o fato de o complexo ESG/IPES/IBAD ter
sido predominante na composicdo do ministério do primeiro governo da ditadura, o de
Castelo Branco. Este papel de destaque é afirmado ndo apenas por Alves e outros
pesquisadores como é comprovado pela exaustiva pesquisa de Dreifuss (1981). Assim, a
Doutrina de Seguranca Nacional que subsidiou o governo e a configuracdo do Estado e do
modelo de desenvolvimento capitalista adotado apds o golpe afirmava que o Estado
alcancaria certo grau de legitimidade se garantisse um continuo desenvolvimento econdmico
e se tivesse um desempenho favoravel na “guerra psicolégica” como defensor da nacdo na
luta contra o “inimigo interno” (seguranca interna).

Qual o papel destinado a civis e militares? Diferentemente de Dreifuss, Borges (2003)
acredita que depois 0 golpe o poder se concentrou nas méaos dos militares e 0s civis
desempenharam papel de coadjuvantes. Sustentados na Doutrina de Seguranga Nacional,
instrumentalizada pela ESG, os militares, depois do golpe, assumiram a conducdo dos
“negbcios do Estado, afastando os civis dos nicleos de participagdo e decisdo politica,
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transformando-se em verdadeiros atores politicos, com o0s civis passando a meros
coadjuvantes no sentido de dar ao regime uma fachada de democracia e legitimidade”
(BORGES, 2003, p. 16). Lembremos: Borges cita que em 1979 os militares ocuparam quase
30% dos cargos da administracao publica direta e indireta.

Os preceitos da Doutrina e 0 aparato de seguranca interna levaram a uma concentragao
de poder no Executivo federal. Mas, diferentemente do que se pode concluir das analises de
Borges (2003) e Soares (1994), isso ndo nos autoriza a concluir que “os setores mais
intimamente vinculados a coordenacéo das forcas repressivas e de informacdo vém a ser 0s
detentores de facto do poder no interior do Estado de Seguranca Nacional” (ALVES, 2005, p.
48). A poder acumulado por Roberto Campos, Delfim Netto e Simonsen demonstram que nédo
necessariamente teria que se estar controlando diretamente o aparato repressivo para se
apropriar de parte do poder do Estado ditatorial.

Sem querer negar a importancia da ESG ou mesmo dos militares, Dreifuss afirma que
a concepcdo das forcas armadas como um poder moderador foi superestimada enquanto o
papel dos empresarios e tecno-empresarios foi subestimado. A burocracia que assumiu o
Estado ndo era uma simples tecnocracia. Os postos-chave foram ocupados por membros (em
muitos casos ocupando mais de um cargo) do complexo IPES/IBAD, majoritariamente
empresarios. I1sso se expressou, por exemplo, no Conselho Nacional de Economia, Conselho
Monetério Nacional, Ministério do Planejamento, Ministério da Fazenda, BNDE, Banco
Central e Banco do Brasil.

Levando em consideragéo o pessoal civil e militar recrutado para os postos-chave civis
do governo, torna-se claro que, enquanto a diretrizes politicas e a tomada de decisdes
estavam nas maos de civis do complexo IPES/IBAD - na maioria grandes empresarios
— a conducdo de politicas nacionais estava parcialmente nas mdos dos militares
politizados formados pela ESG (DREIFUSS, 1981, p. 418).

Assim, “Contrariando a crenca ja estabelecida, os membros significativos do
Ministério do Planejamento ndo eram técnicos, mas tecno-empresarios, sendao simplesmente
industriais e banqueiros” (DREIFUSS, 1981, p. 427). Essa constatacdo leva Dreifuss a
concluir que apds o golpe o poder de classe dos interesses multinacionais e associados foi
expresso através da hegemonia que ele concentrou dentro do aparelho estatal, controlando
diretamente agéncias de elaboragdo das diretrizes politicas e de decisdo — além de contar com
a presenca de seus interesses na administracdo em geral.

O controle direto do aparelho do Estado, através dele, dos outros setores das classes
dominantes e das classes dominadas da sociedade foi, se ndo a forma mais completa
de levar a frente os interesses do grande capital, pelo menos a forma mais eficiente e
segura a disposicdo dos interesses financeiro-industriais multinacionais e associados
(DREIFUSS, 1981, p. 419).

A equipe econémica do novo governo buscou concentrar capital nas industrias mais
desenvolvidas, assim como atrair capital multinacional. Essa racionalizagdo da economia
brasileira estava contida na Doutrina de Seguranca e implicava um entendimento que para
acelerar o desenvolvimento do pais deveriamos nos transformar em area privilegiada de
investimento externo.

Evidentemente, a complexidade existente pds-golpe nos impede de ver os fatos e
desdobramentos como uma derivacdo simplista de uma doutrina ou plano previamente
elaborados. Diferente do que coloca Dreifuss, Fico (2004) afirma que ndo havia planos de
governo detalhadamente estabelecidos: “aléem da ansia punitiva, existiam, quando muito,

127


http://www.go2pdf.com

diretrizes de saneamento econdmico-financeiro tracadas por alguns ipesianos. Tudo mais seria
improvisado” (FICO, 2004, p. 74-75).

Alves (2005) ao analisar a relacdo e os conflitos entre ditadura e oposi¢édo concluiu
que

embora os teodricos e planejadores do Estado de Seguranca Nacional estivessem
munidos de um programa geral de formacdo e desenvolvimento do Estado, as
estruturas e formas de controle reais adquiriram dindmica propria. A necessidade de
controlar a sociedade como um todo, implicita na Doutrina de Seguranga Interna,
significa que estruturas e mecanismos de controle precisam se constantemente
modificados para que seja restabelecida a conformidade (ALVES, 2005, p. 33).

Mais que isso: como o Estado de Seguranca Nacional ndo conseguia segundo Alves,
controlar a oposicdo e eliminar as causa da dissensao ele se via permeado por contradi¢des
que originavam permanente crise institucional. Para Fico (2001) a Doutrina ndo teve um
comportamento linear durante a sua aplicacdo pelos militares. Ela teve que se adaptar as
condicGes do momento, além do que a ESG passou por uma gradual decadéncia.

Por outro lado, também se levanta o questionamento sobre a inevitabilidade ou ndo do
golpe. Uma tese levantada afirmava que o imperialismo extraia quase todo o seu excedente
dos paises subdesenvolvidos, impedindo-os de se desenvolverem. A Burguesia local para
acumular super-explorava os trabalhadores, usando, inclusive a violéncia, 0 que a
caracterizava como autoritaria. Por conta disso o capitalismo dependente seria
necessariamente fascista. Bresser Pereira (1997) coloca André Gunder Frank, Marini e
Theot6nio dos Santos como partidarios desta tese. JA vimos que tanto Gorender quanto
Marini, ao estudarem o periodo pré-golpe de 1964, afirmam que as contradi¢des colocam a
necessidade de governos fortes, uma solucgéo de forca.

Contrariamente as teses que buscam raz6es estruturais, Figueiredo (2004) afirma que o
golpe militar ndo foi uma consequéncia inevitdvel de determinantes estruturais ou
institucionais. Alguns destes elementos, na compreensdo da autora, ja estavam em acdo em
1961 quando um golpe anterior foi abortado. “Dentro dos parametros estabelecidos por esses
dois fatores, havia uma razoavel margem de escolha para 0s atores politicos que buscavam
reformas no marco das instituicdes democraticas” (FIGUEIREDO, 2004, p. 26-27).

Apesar de reconhecermos, mesmo com a proliferacdo dos golpes militares na América
Latina, que o golpe de 1964 no Brasil ndo seria uma consequéncia inevitavel (entre outras
coisas porque a luta de classes e os fendmenos da sociedade ndo sdo plenamente previsiveis e
determinados de antemdo), também ndo concordamos com aqueles que acabam por repassar
parcela consideravel da responsabilidade do golpe para as esquerdas ou para 0s nacionalistas.
Os militares sucessivamente jogaram a culpa da intervencdo militar para as esquerdas,
inclusive no periodo mais repressivo. Silva cita uma declaragdo do general Franca
Domingues, comandante militar de Brasilia na década de 1970. Nela Domingues afirma que o
Ministro do Exército de Médici, Orlando Geisel, defendia que o periodo ideal para a volta da
democracia, o fim do regime militar, seria ao final do governo Médici. “O proprio Médici
achava isso. [...] S6 ndo foi feita por causa desses atos provocativos, atos guerrilheiros.
Guerrilhas, assaltos a bancos, greves. Isso atrapalhou a abertura” (DOMINGUES apud
SILVA, 2003, p. 259).

Toledo (2004) afirma que o comportamento de liderancas nacionalistas “pelo
radicalismo que se revestiram — tiveram o efeito inesperado de unificar a direita civil e
militar” (TOLEDO, 2004, p 38). Reis (2002 e 2004) vai mais além igualando a esquerda aos
militares ao afirmar que a memoria sobre a ditadura vitimizou a esquerda jogando toda
responsabilidade aos militares, “estigmatizados, gorilas, culpados unicos pela ignominia do
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arbitrio”. Na memoria deste periodo “apagaram-se a radicalizacdo e o confronto propostos
pela maré reformista, [...] desapareceu o impeto ofensivo que marcara 0 movimento pelas
reformas de base”. Deste modo, “as esquerdas, e Jango em particular, ressurgiram como
vitimas bem intencionadas, atingidas e perseguidas pelo movimento golpista”. A esquerda
revolucionéria foi, entdo, transmudada “numa inventada resisténcia democrética de armas nas
m&os.” (REIS, 2004, p. 134 e 127) '* Reis vai mais além, afirmando que foi a nagéo
brasileira que construiu a ditadura. Isso fica evidentemente quando discute o fim e o balango
da ditadura: “A ditadura quem apoiou?” Na resposta encontramos que “a nacdo que construiu
a ditadura absolveu-se e se reconstruiu como nagdo democratica” (REIS, 2004, p. 134-
135).1%°,

Quanto esta polémica, para ndo nos alongarmos, apesar dos erros da(s) esquerda(s),
ficamos com a assertiva de Ridenti (2004) quando concorda com uma constatacdo de Maria
Aparecida Aquino: “constatacdo que, de tdo evidente, ficou quase esquecida no debate, mas
nunca € demais repetir: ‘quem interrompeu a democracia foram os militares', e seus aliados
civis, vale acrescentar” (RIDENTI, 2004, p. 148)'°. Algumas interpretacdes, mesmo quando
bem intencionadas acabam assimilando a justificativa dos militares de que a intervencao foi
para defender a nagdo e que o golpe ocorreu por conta disso e de greves e das insurreigcdes e
quebras de hierarquias expressas na revolta dos sargentos (1963), insurreicdo dos marinheiros
no Rio de Janeiro em 25 de marco de 1964 e na presenca e discurso de Goulart no Automovel
Clube do Rio. Para Almeida é fantasioso acreditar que estas foram as causas geradoras do
golpe. “N&o; absolutamente. Quebras de hierarquia, desrespeito ao ordenamento
constitucional, subversdo politica, enfim, todos esses atos o militarismo vinha perpetrando
desde a investidura de Epitacio Pessoa” em 1919. Para 0 autor um processo politico como o
que ocorreu no Brasil - “21 anos de sombria ditadura, dez dos quais sob 0 modelo nazifacista
— nao se gesta por episddicos e espasmodicos atos e acontecimentos. Ele deita raizes bem
fundas” (ALMEIDA, 2007, p. 323).

Diferentemente de Cardoso, como veremos em seguida, que identifica uma “revolugéo
econémica”, o que ocorre é um salto significativo num processo que ja vem de antes — sob
novas bases, é claro, agora ndo mais populistas.’®’ Os diversos governos militares
intensificam a centralizacdo autoritaria de poder, tornando-se ela uma das faces mais

164 para Castro, no depoimento colhido entre os membros da forcas armadas, os militares tinham a percepgao e o
ressentimento de que na meméria do periodo militar eles haviam sido derrotados, particularmente no que toca a
luta armada. Os militares venceram militarmente, mas os vencidos tornaram-se, de alguma maneira, vitoriosos.
165 Neste debate sobre o papel da sociedade brasileira Aquino afirma que “houve consentimento implicito da
sociedade brasileira” (AQUINO, 2004, p. 61). Quanto a isso preferimos afirmar que as organiza¢fes mais
conservadoras (desde a igreja até representacGes burguesas — UDN e IPES, por exemplo) ganharam parcela
consideravel da sociedade, particularmente a chamada classe média, a necessidade de uma agdo contra 0
“comunismo”. Ndo é demais lembrar as palavras de Castro quando diz que a sociedade brasileira era ainda
“profundamente conservadora, e que realmente tinha medo do 'perigo comunista” (CASTRO, 2004, p. 278); ou
mesmo que “na soma dos medos, gestava-se o golpe militar” (ALMEIDA, 2007, p. 313).

186 Ridenti também procedeu a estudo especifico sobre as esquerdas durante o regime militar, particularmente
sobre a esquerda armada. Veja Ridenti (1993).

187 Janni, mesmo identificando diferencas, afirma que as diretrizes econémicas de todos os governos militares
seguiram a mesma direcdo. “Dentre 0s seus principais alvos e realizagdes, destacaram-se 0s seguintes: reduzir a
taxa de inflacdo; incentivar a exportacdo de produtos agricolas, minerais e manufaturados; racionalizar o sistema
tributario e fiscal; estimular, sob controle governamental, o mercado de capitais; criar condigdes e estimulos a
entrada de capital e tecnologia estrangeiros; conter os niveis salariais em todos os niveis de produgao; estimular
a modernizagdo das estruturas urbanas; executar o plano habitacional; criar a indUstria petroquimica; estabelecer
novos objetivos e criar novos meios na politica de ocupagéo e dinamizagdo da economia da Amazonia; ampliar
os limites do ‘mar territorial’; defender e estimular a indUstria do café solGvel; formular uma politica brasileira
de energia nuclear; modernizar as estruturas universitarias; retomar os estudos sobre a reforma agréria; propor o
plano de ‘integracdo nacional’; etc.” (IANNI, 1991, p. 229).
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expressivas do regime que se abria. “Superdrgdos” sao montados para “integrar” érgdos e
politicas menores — vide o MECOR, Ministério Extraordinario para Coordenacdo dos
Organismos Regionais, e a criacdo do Ministério do Planejamento.

1.4. Politica Econdmica e Intencdes Politicas dos Primeiros Governos Militares

Se o planejamento ganhara notoriedade nos anos 1950, com Castelo ele recebeu status
ministerial e Roberto Campos foi nomeado Ministro Extraordinario do Planejamento
Governamental e Coordenagdo Econdmica. Ele elaborou o Programa de Agdo Econémica do
Governo (PAEG, 1964-1966). Concebido inicialmente como um plano de emergéncia ele se
tornou o programa de acdo administrativa do governo. Partindo da queda do investimento, da
instabilidade social e dos problemas externos da economia, o governo definiu que os objetivos
do plano eram conter a inflagdo (considerada a causa principal da crise econdmica)'®,
recuperar o desenvolvimento e fazer as reformas estruturais — evidentemente o que se tomava
como reforma ndo era, pelo menos na mesma ordem e medida, aquilo que se vinha
reivindicando antes do golpe.*®

Para Cardoso (1975b) o PAEG significou uma reorganizagao do sistema de poder, foi
um corte politico no planejamento brasileiro. Ndo havia grandes diferencas em relacdo ao
Plano Trienal de Jango, mas as bases de poder e a politica governista eram muito diferentes
entre ambos. Daqui destacam-se alguns elementos: primeiro, quebra-se as politicas de massas,
assim como a preocupacdo com a participacdo popular na politica como instrumento de
ampliacdo do poder dos grupos hegemdnicos; segundo, novos atores entram em cena - 0S
militares tornam-se figuras permanentes no sistema politico nacional; finalmente, comeca-se a
quebrar os aneéis sustentados na definicdo tradicional de interesses e lealdades, até entdo
presentes.

Duas preocupacOes presentes no PAEG do governo Castelo Branco que tiveram
influéncia sobre a Amazo6nia foram o problema do emprego, cuja geracdo seria retomada com
0 investimento e crescimento econdmico, mas também com o estimulo governamental a
atividades intensivas em mao-de-obra, como a agricultura, por exemplo. Como veremos ainda
neste governo os incentivos fiscais migram para a agricultura-agropecuaria amazénica. A
segunda preocupacdo é relativa as grandes diferencas na distribuicdo de renda entre as
regides, particularmente Sul/Sudeste frente a Norte/Nordeste. Em decorréncia disso, o
governo opta por fazer investimentos prioritarios e estimular outros investimentos nestas
areas via isencao fiscal. Estas duas preocupacdes em grande medida estdo materializadas na
Operagdo Amazonia.

O PAEG propde, ainda, a criacdo de esferas de coordenacdo da acdo regional do
governo federal (no caso da Amazonia a necessidade de ocupacdo econdmica jé levantada em
outros governos), ja que esta acdo se processava através de inumeros orgaos das esferas
estaduais e federal. Partindo deste diagnostico, o plano defende a criagdo do Ministério
Extraordinario para a Coordenacdo dos Organismos Regionais, 0 que é efetivado em 1965
subordinando as superintendéncias regionais e centralizando ainda mais na esfera federal as
politicas regionais.

Com o golpe de 1964 a agéo estatal no planejamento econémico e regional sofre
mudangas, mas ndo se presenciou uma ruptura com o processo de modernizacdo-centralizacéo

168 para Martone (1975) estava implicita no PAEG a hipdtese de que o controle da inflacdo significaria a
automatica retomada do crescimento econdmico.

19 D'Aralijo, Soares e Castro (2004) afirmam que apés a divulgagdo do PAEG em agosto de 1964, Carlos
Lacerda e outros governadores da UDN criticaram violentamente a politica econdmica do governo militar de
entéo.
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do Estado que ja vinha desenvolvendo-se desde o Estado Novo. O Mecor foi entregue ao
general Cordeiro de Farias, da ESG.

O MECOR dava ao governo central um instrumento eficiente para flanquear os
governadores e implementar suas diretrizes politicas, bem como para desviar pressdes
locais. Tornou-se também um canal eficiente para interesses de Sao Paulo e do Rio de
Janeiro investirem no Norte e Nordeste do Brasil e se beneficiarem dos recursos
destinados ao desenvolvimento que eram alocados para 0s bancos estaduais regionais
ou para 6rgdo regionais de desenvolvimento (DREIFUSS, 1981, p. 445).

Cordeiro de Farias demitiu-se do Ministério depois que a candidatura de Costa e Silva
a Presidéncia se confirmou. O novo presidente extinguiria 0 Ministério, criando em seu lugar
0 Ministério do Interior. Com o MECOR se teve a intervengdo na SPVEA, mas pouco se
alterou significativamente na existéncia desta Superintendéncia durante o periodo da ditadura.
O diagndstico de que era ineficiente e permeada por interesses escusos foi o argumento do
governo militar para extingui-la.

Com o PAEG destina-se, como observou a prépria Confederacdo Nacional da
Industria, um papel estratégico ao capital estrangeiro e a expectativa de grandes entradas do
mesmo.'”® O governo também desenvolveu politica tributéria e de contencdo do crédito, a
primeira sustentada principalmente na taxacdo dos salarios. As empresas passam a buscar
uma maior tecnificagdo para reduzir mao-de-obra e rebaixar seus custos de producgédo. A
associacdo com grupos multinacionais parece ser a alternativa imediata para o0s capitais
nacionais. Noutra posicdo, a retragdo do consumo penalizou fortemente as pequenas e médias
industrias que produziam bens de consumo nao duraveis.

Em outras palavras, revelou a determinag@o expressa do regime de consolidar uma
indUstria de bens intermediérios, de consumo duravel e de equipamentos, altamente
tecnificada e dotada de forte capacidade competitiva, capaz de converter o pais em
poténcia industrial. 1sso € explicavel, ja que a uma industria deste tipo era a condicao
sine qua non para levar a cabo a pretendida expanséo externa e que, por outro lado,
essas expansdo constituia a reposta mais eficaz, do ponto de vista da grande industria,
a estreiteza de mercados com que se chocava a economia no interior (MARINI, 2000,
p. 63-64).

A ampliacdo dos mercados para exportacdo, uma tentativa de solucdo provisoria em
Quadros e Goulart, torna-se uma politica permanente em Castelo Branco (com o objetivo de
responder aos problemas no balango de pagamentos brasileiro) - ao mesmo tempo em que se
apresenta como uma alternativa as reformas estruturais até entdo reivindicadas. Estimulam-se
as importacoes, inclusive com a simplificacdo do sistema cambial. Mas esta ida a0 mercado
externo ocorre dentro de uma nova politica externa, sustentada na Doutrina de Seguranca
Nacional da ditadura — j& exposta. Esta doutrina foi exposta por Golbery do Couto e Silva.
Relembremos: havia uma interdependéncia intercontinental, onde o Brasil ndo poderia
escapar a influéncia estadunidense, devendo entdo associar-se a ele para obter o
reconhecimento do quase monopélio brasileiro no subcontinente sulamericano.*’* Diante dela

170 A ditadura criou estimulos, privilégios e garantias como forma de atrair o capital estrangeiro ao pais,
revogando, por exemplo, limitacfes a agdo deste capital dentro do pais.

' Em palestra no Itamaray, o Chanceler Juracy Magalhées, afirmou: “vemos nos Estados Unidos o lider
inconteste do mundo livre e o principal guardido dos valores fundamentais de nossa civiliza¢do e neles temos um
aliado de mais de 140 anos, numa tradicdo de bom entendimento a que ndo faltou o batismo do sangue
derramado em defesa de nosso sistema de vida” (MAGALHAES apud IANNI, 1968, p. 184). Para Golbery “o
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0 ministro de relagOes exteriores de Castelo Branco, Leitdo da Cunha afastou qualquer
possibilidade de adocdo de uma politica externa autbnoma. A aplicacdo da doutrina refletiu a
concretizagcdo da submisséo/integracdo muito mais consciente da burguesia brasileira aos
capitais estadunidenses.!"

Os salarios sdo negativamente afetados, contribuindo para uma diminui¢cdo do
consumo. “De fato, na medida em que a inflacdo continuava elevada, 0 mecanismo de
correcdo salarial pela média dos dois anos anteriores teve a propriedade de deteriorar o poder
de compra da classe assalariada; com a propria queda no volume de emprego, a folha de
salarios caiu em termos reais, ocasionado queda substancial no volume de demanda”
(MARTONE, 1975, p. 86). A contencdo salarial ocorre sustentada numa coalizdo entre as
classes dominantes. “Deste ponto de vista, a ditadura correspondeu a uma ratificagédo do
compromisso de 1937, entre a burguesia e a oligarquia latifundiario-mercantil. Isto ficou claro
ao renunciar a burguesia a uma reforma agraria efetiva, que ferisse o regime atual de
propriedade da terra” (MARINI, 2000). Mas ndo somente isso. Outros elementos estdo na
base desta recomposicdo da alianca. A burguesia parecia ndo mais jogar 0 mesmo volume de
expectativas na dinamizacdo do mercado interno, passando a apostar fortemente também no
mercado externo. Por outro lado, com a contencgéo salarial ocorria uma diminuicdo da presséo
que o0s precos agricolas exerciam sobre os custos salariais, além do fato de que a ditadura
passou a controlar estes precos deixando-os tolerdveis a industria.

A politica antiinflacionaria teve algum sucesso, ao diminuir os montantes de
crescimento dos precos, e o governo empreendeu as “reformas”.'’® Eram reformas que em
parte partiam dos reclames anteriores ao golpe e, apesar de ser ditadura, atuavam também no
sentido de obter algum grau de legitimidade efetivo junto as massas. Além disso, avancaram a
outros niveis até entdo ndo conseguidos ou ndo previstos anteriormente. Foram feitas a
reforma tributaria'™* e as dos sistemas bancério, de crédito e monetério, de onde se tem a
criagdo do Banco Central e o Conselho Monetario. A reivindicacdo de reforma urbana teve
como resposta a reorganizagdo do sistema de habitagédo, criando-se o Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), o que em alguma medida também respondia a necessidade de criar novos
empregos para uma populacdo urbana em constante expansdo. Com a diminuic¢do das pressoes
sobre o governo de entdo, diferente dos governos anteriores, Castelo impds a reforma
administrativa buscando maior “eficiéncia” da maquina burocratica estatal. Nela foi
institucionalizado permanentemente o Ministério do Planejamento.

Reconhecendo a represséo contra as classes trabalhadoras, a contencdo salarial, a
ampliacdo dos canais de acumulacdo e a derrubada dos empecilhos ao estabelecimento da

gue nos ameaca hoje, como ontem, é uma ameaca néo dirigida propriamente contra nés, mas sim indiretamente
contra os Estados Unidos da América” (COUTO e SILVA, 1967, p. 52)

172 Marini define o Brasil como um subimperialismo, associado ao imperialismo estadunidense. Para este autor a
situacdo politico-econdmica, sustentada numa superexploragdo do trabalhador (que extraia um sobrelucro),
impulsionava “necessariamente a classe operaria (brasileira e latinoamericana) para as trincheiras da revolucéo”
(socialista). Nestes termos, ele chega a afirmar a inevitabilidade de uma guerra civil no Brasil. Que hd uma
associacdo subordinada isso € inegavel, mas falar de um subimperialismo, parece um exagero, apesar das
pretensBes da ditadura. A revolucdo socialista permanece enquanto um projeto societario de algumas (poucas)
organizacOes politicas honestas — mais préximo ou distante dependendo das condi¢cdes da luta de classes em
determinados momentos. Quanto a guerra civil, a histéria mostrou o equivoco, ainda que algumas organizagdes
de esquerda tivessem tentado fazé-la

1% 0O sucesso de que falamos é relativo mesmo, pois em 1965 se esperava uma inflagdo de 25% e ela foi de
28,3% e no ano seguinte quando a mesma deveria cair para 10% ela sobe a 37,4%. O proprio crescimento
econdmico ficou aquém do desejado, sendo de 3,9% em 1965 e 4,4% em 1966 quando deveria alcancar 6% do
PIB em cada ano. Para Martone a politica de combate a inflagdo levou a uma contragdo da demanda para abaixo
do nivel de pleno-emprego e os precos continuaram em patamares ndo despreziveis.

1 Nos trés anos do PAEG a receita tributaria cresceu 45% em termos reais.
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associagédo entre Estado, empresas nacionais e grandes grupos internacionais, Cardoso afirma
ter se desencadeado, mesmo que limitadamente, consequiéncias revolucionarias do movimento
de 1964, caracterizando uma “revolugdo econdmica burguesa”. Essa “revolucdo” colocou a
burguesia brasileira

em compasso com o desenvolvimento do capitalismo internacional e subordinou a
economia nacional a formas mais modernas de dominacdo econdmica. Neste sentido
modernizou a maquina estatal e langou as bases para a implementacdo de um setor
publico da economia, que passou a integrar-se no contexto do capitalismo
internacional (CARDOSO, 1993, p 71).

Apresentado dimensGes mais modestas (ou menos otimistas, mas ndo menos
significativas) que as que Cardoso estabeleceu para o processo em curso, lanni (apesar de
analisar a industrializacdo como uma revolucgéo) acredita que a politica econémica, a partir de
1964, ndo se traduz em um programa de desenvolvimento e que o que a singulariza é que ela
substituiu a ideologia desenvolvimentista pela ideologia da modernizacdo (do sistema
econémico).

Trata-se de uma politica destinada a ‘aperfeicoar’ as instituicdes e as relacdes
econdmicas. Em plano interno, é preciso garantir o seu funcionamento, sem 0s riscos
das tensdes geradas e agravadas com as transformacdes estruturais, que se tornavam
urgentes ou se impunham praticamente. Em plano externo, é necessario garantir a
integracdo no capitalismo mundial e facilitar a movimentacdo dos fatores de
producdo. Em particular, a modernizacdo destina-se a garantir o funcionamento do
processo de reproducdo ampliada do capital, sem os Obices das defesas cambiais,
tarifarias, fiscais ou ideoldgicas (IANNI, 1968, p. 198).

Assim posto, a politica econdmica modificou as condi¢6es de funcionamento tanto do
mercado de capital como do mercado de forca de trabalho. “Isto é, reformulou as relacGes de
producdo, segundo as exigéncias da reproducdo capitalista e da expansdo do setor privado.
Em particular, criou novas possibilidades para o funcionamento e a expansdo da empresa
privada, nacional e estrangeira” (IANNI, 1991, p. 236).

Para Maria da Conceicdo Tavares, sob um pacto restrito de dominacéo estabelecido
entre elites civis e militares e diante dos aplausos da classe média assustada com a situagédo do
pais, o golpe militar ocorre para afirmar, modernizar e ampliar o papel estatal na economia e
na sociedade. “Sob esse pacto, mudancas institucionais impostas autoritariamente garantiriam
condicdes favoraveis a retomada de uma nova etapa de desenvolvimento capitalista no Brasil”
(TAVARES e ASSIS, 1986, p. 11).

Lafer (2002) afirma que a idéia basica do projeto Castelo e Roberto Campos era
concentrar poder para modernizar e elevar a capacidade das instituicdes e, em seguida, abrir o
sistema politico para maior participacdo. Lafer, permeado por uma analise que acaba em
muitos momentos privilegiando o técnico em detrimento do politico, ndo consegue ver que 0
golpe objetivava, antes de tudo, retomar a “ordem”. Partindo disso manter-se-iam ou se
estabeleceriam novas bases a acumulacdo capitalista. Buscava-se limitar o movimento de
ampliacdo dos proprios espacos democraticos de participacdo das massas que no Brasil
daquela época, dada a estrutura de propriedade e renda, gerava instabilidade. Na sociedade
burguesa sempre que as classes trabalhadoras se levantam a inquietacéo por parte do capital e
de sua classe tende a se fazer presente.

Ha em Lafer, inclusive, certo alento a uma postura democratica de Castelo. Assim, o
grande problema estaria em seus sucessores. Esse ndo € um sentimento restrito a Lafer,

133


http://www.go2pdf.com

Cardoso constréi uma argumentacdo onde o Presidente e o proprio nlcleo de poder se tornam
refens de outros grupos (a “tropa”, por exemplo) que os fazem agir contra sua vontade.

Houve um condicionamento externo ao ‘ndcleo de poder’ que levou ao Ato n® 2. A
tropa contraria ao cumprimento do calendario eleitoral [o governo fora parcialmente
derrotado], impbés um ucase [decretos dos czares] ao presidente. Este capitulou e
ampliou o “pacto de poder’. Ampliou tanto que teve que aceitar a imposigdo militar da
candidatura de Costa e Silva'” (CARDOSO, 1993, p. 76).

Até mesmo Costa e Silva (tomado por muitos como membro da linha dura do regime)
ndo queria o Al-5, que foi feito a sua revelia e o transformou num ditador sem que ele o
quisesse. Para Cardoso, Costa e Silva tentara uma “abertura democratica”, reativando o jogo
dos partidos, ampliando liberdades politicas e apelando a unido nacional, mas:

guando cresce a oposicdo (passeata dos cem mil, primeiros atos guerrilheiros,
oposi¢do franca do MDB ao regime, Frente Ampla, etc.), novamente, uma oposi¢do
interna pde em xeque 0 governo. Essa oposicdo partira da ‘jovem oficialidade’, dos
setores nacionalistas do exeército e dos ultra. Como consequéncia edita-se 0 ATO 5,
que praticamente transforma o presidente num ditador,"”® sob fianca das Forcas
Armadas, por pressdo de grupos de fora e de dentro do governo. Era o Exército, como
instituicdo, que assumia as pressées dos ultra (CARDOSO, 1993, p. 77).

A argumentacdo e aprofundada quando este autor, assim como outros ja citados, joga a
responsabilidade da ndo abertura politica a esquerda. “O quadro entretanto é 0 mesmo até o
fim do periodo Costa e Silva: a esquerda e a direita, desencadeiam-se ac0es, que passam a
condicionar-se reciprocamente, e que vetam, em circunstancias extremas, as estratégias
desencadeadas pelas liderancgas governamentais” (CARDOSO, 1993, p. 78). Na pratica esta €
a mesma interpretacdo dos militares, e particularmente dos castelistas, o que pode ser
constatada nos depoimentos de oficiais de alta patente coletados por Castro, D'Aradjo e
Soares e apresentados em diversos trabalhos.

N&o entraremos diretamente no exagero de Cardoso em relacdo a Costa e Silva.
Limitar-nos-emos apenas a Castelo. Ora, grosso modo, nenhuma ditadura se apresenta,
inicialmente, como ditadura, mas como um movimento de recomposicdo da ordem, de
mudancas e progresso e como um periodo passageiro.’’’ Reconhecer isso para nada implica
em cair num “simplismo” de que fala Cardoso (1975). Neste sentido, quando o governo
militar perde as elei¢cGes para governador em alguns estados importantes (Guanabara e Minas
Gerais), Castelo impde o segundo Ato Institucional, dissolvendo os partidos politicos,
estabelecendo maior concentracdo de poder e restricdo da participacdo politica para fazer os
expurgos politicos e intervir nos estados. Ainda em 1966, Castelo baixa o terceiro Ato
Institucional definindo elei¢Ges indiretas para governadores. Disso, resultou o partido do
governo (Arena), formado a partir de Castelo, e o partido da oposicéo institucional (MDB).
Al n®2e o Al n®3 demonstram o papel que cabia a Castelo e ele o cumpriu.

1> Gaspari (2002) também procede deste modo. Sua narrativa, acaba construindo na préatica a idéia de que
Castelo Branco era contrario ao golpe militar, mas foi levado em Gltimo momento a assumir a Presidéncia. 1sso
ja fica evidente no titulo do primeiro volume de sua coletanea sobre a ditadura denominado “A ditadura
envergonhada”.

176 Notem o “praticamente”. Se Costa e Silva ainda nao era ditador era o qué?

Y7 Quanto a analise do discurso dos militares, particularmente dos presidentes, no sentido de construir uma
ilusdo de normalidade e consenso veja Indursky (1997). A autora, partindo da lingtistica e da Teoria da Analise
do Discurso, estuda a definicdo dos conceitos de “cidaddo” e “brasileiro” neste cenario autoritario; construcées
conceituais que excluem e calam grande parte da populacéo.
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O Presidente que efetivou o fechamento do Congresso as vésperas das elei¢cGes
parlamentares de 1966 nao foi Costa e Silva (sucessor de Castelo e tido como expressdo da
linha dura), mas o proprio Castelo Branco. O fechamento do Congresso gerou protestos de
homens ligados ao golpe de 1964 (Carlos Lacerda, Magalhdes Pinto e Adhemar de Barros,
por exemplo), demonstrando que o projeto da ditadura ndo era tdo passageiro assim. No inicio
do ano seguinte o Congresso foi reaberto e aprovou a Constituicdo elaborada pelos juristas
militares. Com a nova Constituicdo a autonomia dos estados foi diminuida, se
institucionalizou a eleicéo indireta para seus governadores (sob forte influéncia do Planalto) e
muitos prefeitos foram nomeados. A concentracdo de poderes no governo federal aumentou
significativamente, as oligarquias agrérias tradicionais perderam parte de seu poder'’® e os
grandes empresarios capitalistas passaram a se relacionar diretamente com o6rgdos do
Executivo de seu interesse, fortalecendo a acumulagdo urbano-industrial no desenvolvimento
capitalista brasileiro.

D'Araujo, Soares e Castro (2004), a partir do CPDOC/FGV, fizeram uma série de
entrevistas com militares que apesar de ndo terem tido lideranca destacada na preparacdo do
golpe foram importantes para a implementacdo e continuidade do regime. A sintese destas
entrevistas é que para os militares a conspiragdo ndo tinha lideres, ao contrario, procurava-se
por eles. No seu desenrolar o grupo da troupier se fixou em torno de Costa e Silva e 0 grupo
dos “intelectuais” (“Sorbonne”) apenas pouco antes do golpe conseguiu cooptar Castelo
Branco, chefe do Estado-Maior do Exeército, legalista e até entdo resistente ao golpe. Dai 0s
autores concluirem, de acordo com as entrevistas, que estes lideres foram “forjados no meio
da conspiracao, e ndo [eram] conspiradores histéricos; de outro [lado], foram liderancas que
0s militares promoveram para diferenciar o movimento de uma simples quartelada”
(D'ARAUJO, SOARES e CASTRO, 2004). Assim, diferente da construcdo analitica de
Dreifuss (1991,) ndo havia um projeto de governo entre os conspiradores na medida em que
para os militares 0 movimento nao havia sido a favor de algo e sim contra.

Martins Filho (2004) questiona a dicotomia que coloca Castelo Branco como
moderado em oposicdo ao setor duro das forcas armadas, da qual Costa e Silva seria
expressdo. Para o autor isso foi uma construgdo feita pelos castelistas durante o governo
Geisel. Assim, o governo Castelo Branco ndo foi um governo de moderados, tampouco foi
“atropelado” pelas pressdes da linha dura do regime militar.”® “Embora as crises militares
tenha obrigado o governo Castelo a rever o ritmo de seus projetos, ndo parece que as medidas
tomadas entre 1964 e 1967 fossem externas aos objetivos de institucionalizagéo da 'revolucgéo’
acalentados no Palécio do Planalto” (MARTINS FILHO, 2004, p. 108). O autor sustenta a
afirmacgdo recorrendo ao diério do chefe da Casa Civil de Castelo, Luis Viana Filho, que
escrevera que “Golbery [dirigente e articulador dos ‘“moderados’] insiste para que eu escreva
0 Ato 2” (VIANNA FILHO apud MARTINS FILHO, 2004, p. 109) e as palavras de Geisel
em entrevista aos pesquisadores do CPDOC quando afirma que o Al-2 foi necessario e
“adequado a época”(GEISEL apud MARTINS FILHO, 2004, p. 109).

178 Apesar de que, por seu caréater conservador, o golpe e a ditadura ndo se propuseram a um rompimento
profundo com estas oligarquias, ao contrario.
19 Nisso difere das interpretacdes expressas por estudiosos do periodo e por militares. O Brigadeiro Délio
Jardim de Mattos, Ministro da Aerondutica em 1979, afirmou que “O Al-5 foi um golpe dos radicais. Eles
impuseram uma situacéo que o presidente Castello ndo pretendia que ocorresse. Eles impuseram uma solucéo de
forga. [...] O marechal Castello queria passar o governo a um civil. Mas nédo foi possivel. O General Costa e
Silva imp6s sua candidatura” (MATTOS apud CONTREIRAS, 1998, p. 43). O proprio Geisel reforgando os
erros dos setores mais radicais dos militares e defendo a postura dos “moderados” afirmou que “o ideal teria sido
limitar a revolugdo de 31 de marco de 1964 ao governo Castello Branco, mas isso ndo foi possivel. [...] Fizemos
a revolugao com objetivos democraticos que realizei em meu governo” (GEISEL apud CONTREIRAS, 1998, p.
66-67).
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Quando Castelo perde a luta pela indicagdo de seu sucessor, do qual Costa e Silva
saira vitorioso, Castelo passa a tomar medidas em absoluta auséncia de pressées, tornando-se
puramente castelista e é neste periodo que ha a aprovagdo da Constituicdo de 1967, a Lei de
Imprensa e da propria Lei de Seguranca Nacional, “um conjunto de medidas que dificilmente
combina com a imagem do castelismo moderado que depois se construiu na literatura”
(MARTINS FILHO, 2004, p. 109). Para Fico, ndo podemos negar os tracos moderados e
legalistas de Castelo Branco, tomado como democrata por seus benevolentes biografos,
entretanto “seu governo tera sido um fracasso, caso consideremos verdadeiro o perfil politico
ao qual € usualmente associado” (FICO, 2004, p. 72). Segundo Martins Filho, nem mesmo em
1968 se pode falar de uma dinamica dualista da ditadura, onde os moderados sempre eram
derrotados pela linha dura. As tensdes internas do regime ndo exprimiam um enfrentamento
entre militares moderados e duros.

Aceitar a critica de Martins Filho ndo implica negar os conflitos entre militares, ao
contrario — o que fica evidente quando das disputas em torno da sucessao presidencial. O Alto
Comando Militar, sem o apoio de Castelo, aprovou o nome de Costa e Silva (ministro de
Castelo) no Congresso como o novo Presidente, tomando posse em marco de 1967. Neste ano
havia insatisfagdo na classe média e pessimismo na economia.’® O ano de 1968 é marcado
por grandes protestos no pais (passeata dos 100 mil no Rio de Janeiro, greve em Osasco-SP,
etc.). O governo militar decreta o Al-5, fechando o Congresso, cassando liberdades
democraticas e concentrando mais poderes em suas méos. Até lideres golpistas, como Carlos
Lacerda, foram cassados.

A politica econdmica do governo Costa e Silva, comandada por Delfim Netto, buscava
alterar o padrdo de consumo dos setores da classe média de melhor poder aquisitivo de modo
a expandir o setor de bens de consumo duraveis (implicando, na pratica, em concentracdo de
renda). Junto a isso se procederam além de uma série de reformas, uma politica de contencédo
salarial, a criacdo do FGTS (acabando com a estabilidade no emprego), o esvaziamento do
Legislativo (gerando pontos de conflitos entre este poder e o Executivo) e a repressao as
manifestacdes e protestos publicos. Se somarmos isso ao desempenho timido da economia
dos primeiros anos da ditadura compreenderemos, em grande medida, o deslocamento de uma
parte significativa da populacdo para a oposicdo ao governo militar, engrossando as
manifestacOes de 1967 e 1968 — movimento sindical, estudantil e a conformacéo da Frente
Ampla que juntou os conspiradores golpistas Magalhdes Pinto e Carlos Lacerda aos ex-
presidentes JK e Goulart, juntando populistas e conservadores. Estes elementos, na
interpretacdo de Alves (2005), exerceram forte pressdo sobre o Estado, de modo que o
governo se viu entre dois caminhos: aceitar uma maior liberalizacdo politica, social e
econbmica ou recorrer a uma nova investida repressiva. Apesar do discurso de defesa e
garantia da democracia, o Al-5 (13.12.1968) e o fechamento do Congresso demonstram que a
opcao foi 0 segundo caminho.

Com isso o Estado de Seguranca Nacional ndo apenas se centralizou ainda mais, como
na pratica, se auto-isolou, enfraquecendo sua “legitimidade”: o Estado se corporificava no
“Executivo e a ele se circunscrevia. O Ato Institucional n°® 5 deu origem a um Leviatg,
antecipado pelo General Golbery do Couto e Silva em seus textos dos anos 50, um Estado
hobesiano que absorvia todo o poder” (ALVES, 2005, p. 162). Deste modo, o Al-5 marca
segundo Alves, o fim da primeira fase de institucionalizagdo do Estado de Seguranga
Nacional. Com os mecanismos de controle permanente que ele incorporava abre-se um novo
momento onde o modelo de desenvolvimento (ou simplesmente crescimento) econémico
poderia ser integralmente implantado, a0 mesmo tempo em que 0 aparato de repressao

180 A produgdo da industria havia caido 4,7% em 1965, crescera 11,7% em 1966 e reduzira o crescimento para
3% em 1967.
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buscava garantir a seguranca interna.

O Congresso ficou fechado por quase um ano, de dezembro de 1968 a outubro
de 1969. Neste periodo o governo legislou sozinho editando, entre outros, decretos-lei de
regulamentacdo econémica e criando um completo sistema de incentivos fiscais objetivando
alcangar mais rapidamente o crescimento econdémico. Assim, ao final do recesso e sustentado
no conjunto de medidas anteriores, o quadro legal para o “milagre econémico” estava
constituido.'®* Também durante o fechamento, o governo, em 17 de outubro de 1969,
outorgou a Emenda n° 1 a Constituicdo de 1967, o que ficou conhecido como Constituicao de
1969, incorporando elementos do Al-5 e outras medidas.

Inicialmente, Costa e Silva lanca, mas logo abandona, o Plano Decenal de
Desenvolvimento Econémico e Social (1967-1976). Neste se coloca explicitamente a busca
da integracdo nacional para a constituicdo de um mercado nacional consolidado, o que para a
Amazonia significava, mais uma vez, ocupagdo econdmica. O Plano Decenal havia sido
elaborado no governo de Castelo Branco e, segundo lanni, ele

ndo passou de um conjunto de estudos, relatorios e recomendagdes. A despeito do
interesse revelado pelo Governo e do empenho de economistas e técnicos que se
dedicavam a elaboracdo dos varios diagndsticos e progndsticos, ele ndo subsistiu ao
governo seguinte [COSTA e SILVA]. [...] Foi arquivado ‘sob a capa de siléncio’
(IANNI, 1991, p. 241-242).

Com Costa e Silva o controle da inflagdo passou a ser associado a necessidade de
crescimento econémico. Na verdade a economia ja apresentara algum crescimento em 1966,
mais precisamente 4,4% em termos reais. O Ministério do Planejamento e Coordenacgédo Geral
elaborou o Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED), parte das Diretrizes Gerais da
Politica Econdmica e do Plano Trienal do Governo (1968-1970).'%

No que toca ao desenvolvimento regional o PED enfatiza a necessidade de criacdo de
pélos de desenvolvimento na Amazénia.'®** O plano também cria o Ministério do Interior,
responsavel pela coordenacdo da acdo regional e para o qual subordinava os diversos 6rgaos
envolvidos, em particular as superintendéncias regionais, entre elas a Sudam.

No ambito nacional, o objetivo do PED era consolidar taticamente a agenda
estratégica elaborada no primeiro governo militar. A partir da concentracdo de poder e do
aumento da capacitacdo institucional da burocracia federal imprimidas por Castelo e, também,
das limitaces agora presentes no processo de substituicdo de importacdes, o governo Costa e
Silva, sem negar o mercado externo, definiu a ampliacdo e fortalecimento do mercado interno
como o nucleo central de sustentacdo do crescimento econdémico.

Mas se 0 novo governo deveria consolidar a agenda estratégica do primeiro governo
da ditadura isso ndo significava a auséncia de diferencas entre os mesmos. O Plano Trienal de
Costa e Silva caracteriza que a politica de combate a inflagdo entre 1964 e 1966 era

181 Além do Congresso, assembléias estaduais e cAmaras de vereadores também foram fechadas. Alves afirma
que no periodo de fechamento o Executivo federal promulgou 13 atos institucionais, 40 atos complementares e
20 decretos-lei. “Destinavam-se especificamente a institucionalizar o controle de institui¢ces da sociedade civil.
Criaram-se controles especificos para a imprensa (com o estabelecimento da censura prévia direta), para
universidades e outras instituigdes educativas, assim como para a participacéo politica em geral. Quanto a esta, 0
texto mais importante foi a Lei de Seguranca Nacional” (ALVES, 2005, p. 172), publicada em 29 de setembro de
1969.

182 O PED seria a terceira parte componente do Plano Trienal. Veja Alves e Sayad (1975).

183 Os p6los de desenvolvimento ja constavam no Plano Decenal.
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responsavel, em grande medida, pela persisténcia da crise econdbmica e, mesmo, pela ndo
contencdo satisfatoria da elevacdo dos pregos. Por isso, 0o combate a inflacdo perdia
centralidade absoluta, ganhando evidéncia a necessidade de retomar o crescimento da
producdo nacional.'®* Ademais, segundo Alves e Sayad (1975), o PED diagnosticava dois
grandes problemas da economia do pais: reducdo significativa das possibilidades de substituir
importacdes e a ampliagdo progressiva da presenca estatal na economia do pais. Assim, 0
governo deveria diminuir sua participacdo na producdo nacional, mas ampliar o nivel de
investimento nas areas prioritarias. O governo definiu entdo um bloco de investimentos,
principalmente em infraestrutura.

Com Costa e Silva consolida-se um movimento que ja vinha do governo anterior: a
politica econdmica passava a ser objeto do Conselho de Seguranga Nacional e da equipe
econémica, cabia ao Congresso tdo somente debaté-la. A Doutrina de Seguranca Nacional,
base politico-ideolégica do golpe implicava necessariamente na restricdo dos espagos
democraticos. Como se pode ver intensifica-se a concentracdo de poder no governo e,
particularmente, na figura do Presidente. Mas esta concentracdo de poder ndo ocorre apenas
na figura do militar de alta patente. Tavares (1986) afirma que o nicleo decisério da politica
econdmica se concentrou no Ministério da Fazenda, sob o comando de Delfim Netto:

Munido dos poderes discricionarios conferidos pelo Al-5, pouco depois reforcados
pela Emenda | da Junta Militar, e portanto sem os embaracos do controle da
fiscalizacdo legislativa, Delfim expandiu em sua extensdo méxima as velas da
economia de acordo com sua Vvisdo pragmatica da economia de acordo com sua Vvisdo
pragmaética do desenvolvimento (TAVARES, 1986, p. 29).

Na realidade, Tavares, assim como Codato e Cardoso, inverte a concentracdo de
poderes, localizando-a no ministro e ndo Conselho de Seguranca Nacional ou mesmo no
Presidente.'®

Esta concentracdo de poderes no Executivo, que lanni chama de “hipertrofia do
Executivo”, e a perspectiva de continuidade da ditadura e de postergacdo da retomada de
eleicBes “livres” estimulou movimento oposicionistas, incluindo nestes antigos aliados dos
militares. Como afirmamos, Carlos Lacerda juntou-se a JK e Jango e formou a Frente Ampla,
mas ela foi desintegrada pela ditadura em abril de 1968, pois ganhara importancia
“subversiva”. A partir do Al-5 e do fechamento do Congresso, procedeu-se, além do que ja
citamos, novos expurgos, mais concentracdo de poder e se decretou insuficientes as regras da
constituicdo de 1967, elaborada pela prépria ditadura.

Este processo ganha mais intensidade quando Costa e Silva, em agosto de 1969, sofre
um derrame e as forgas armadas escolhem o novo Presidente entre os generais de quatro
estrelas (apenas estes eram elegiveis). O escolhido foi Garrastazu Médici, derrotando seus
concorrentes internos, entre os quais, segundo Carvalho (1987), o general Albuquerque de
Lima, ministro do interior, o que implicaria em mudancas para a Amazonia e para a Sudam,
pois 0 ministro entregaria 0 cargo e seria seguido nesta atitude pelo superintendente da
instituico amazonica. Ainda em 1969 a Junta Militar, que substituira Costa e Silva, com
trombose cerebral, reformou a constitui¢do refor¢cando ainda mais 0os poderes no executivo.

184 A preocupagdo do governo é elevar os indicadores de expansdo da economia. Isso é tdo verdadeiro que o
desenvolvimento € tomado como um sinénimo desta ampliacdo. O PED afirma que o desenvolvimento
(econbmico) seria “o processo pelo qual a economia receberia o impulso para aproximar progressivamente a
producdo efetiva da capacidade de producéo [...]” (ALVES e SAYAD, 1975, p. 103).

185 Tavares chega até mesmo a minimizar o papel do Conselho Monetario que, “subordinado integralmente ao
ministro da Fazenda, tornou-se a docil instancia homologatéria das decisdes deste, pela mera conveniéncia de
revesti-las de legitimidade num colegiado formal” (TAVARES e ASSIS, 1986, p. 30).
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Analisando esta concentragao de poder, Lafer afirma que:

A maior concentracdo de poder no Brasil, apds 1964, tinha como propdsito eliminar o
impasse da Republica populista. Esse compromisso, entretanto, se expressou na forma
de um ‘poder fechado’, com pequena capacidade de aprendizagem criativa, uma vez
que toda informacdo dissonante foi interpretada como ‘subversdo’ ou ‘corrupgao’, e
ndo como sugestdes para uma reacomodacdo (LAFER, 2002, p. 184).

A andlise de Lafer merece algumas breves observagdes. Primeiro, 0 impasse da
republica populista ndo é estritamente técnico, mas também politico, como j& o afirmamos.
Decorre inclusive do aumento da organizagédo dos trabalhadores diante da fragilidade de um
governo que ndo consegue estabelecer um apoio sélido dentro dos setores dominantes do pais
e entre setores externos com influéncia interna ao Brasil. Quanto ao fato de o compromisso de
superacdo do impasse da Republica populista “entretanto” ter se expressado como um poder
fechado fica a pergunta: poderia ser diferente? Sem objetivar juizo de valores, mas sabendo
ser dificil ndo fazé-los, apesar de Lafer defender a abertura politica e a afirmar que a ditadura
ndo teria continuidade por muito tempo, fica a impressdo (também ja a afirmamos) de que
Lafer alenta uma esperanca democratica na fase inicial da ditadura, como que acreditando na
possibilidade de um misto entre ditadura e planejamento democrético.

E verdade, porém, concordando com Lafer, que a resolucéo da crise pré-golpe de 1964
ocorreu por meio de um poder fechado que tomou como subversivo todo aquele que criticasse
0 regime ou a sua politica econémica. Esse poder fechado, com pouca margem de didlogo, se
expressou também, como veremos, nas politicas para a AmazOnia, de modo que a
possibilidade de elaborar politicas de desenvolvimento regional a partir dos atores regionais
foi sendo acentuadamente descartada em fungdo da centralizagdo no Executivo federal. A
Sudam, neste periodo, expressou tanto o desejo de autonomia de formulacdo ao planejamento
amazonico como a ndo capacidade de efetiva-lo.

2. SUDAM, PROJETOS EM JOGO E CONTRADICOES NAS POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO AMAZONICO

2.1. Teoria Econdmica e Desenvolvimento Regional

A politica de desenvolvimento econdémico nacional brasileiro, e dentro dela de
desenvolvimento regional, demonstra a opg¢ao por alguns pressupostos tedrico-interpretativos.
Recorramos rapidamente a alguns autores e correntes tedricas que desenvolveram idéias sobre
as questdbes em torno do subdesenvolvimento ou das dificuldades de impulsionar o
desenvolvimento. Nossa intencdo € apresentar um pano de fundo teorico das idéias em voga
quando da elaboracdo das politicas governamentais durante os governos militares. Mas é
preciso deixar trés observacdes iniciais. A primeira € que algumas destas idéias ja vinham
sendo desenvolvidas antes do golpe de 1964 (algumas desde meados dos anos 1930). A
segunda é que algumas politicas no pais também ja vinham sendo executadas desde antes do
estabelecimento da ditadura — desde Vargas e, particularmente, JK. A terceira é que,
evidentemente, 0s equivocos tomados nas politicas governamentais ndo devem ser imputados
diretamente a estes autores.

A teoria neoclassica tradicional acreditava que a plena liberdade e mobilidade dos
fatores de producdo (terra, trabalho e capital) seriam responsaveis para corrigir distor¢des que
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aparecessem momentaneamente no mercado. Isso seria valido para as diversas regides
existentes dentro de um pais, de modo que ndo haveria espaco para as desigualdades
regionais. Nao foi isso que se viu.

A economia tradicional tomou o desenvolvimento como um problema em primeiro
lugar decorrente do crescimento econdmico (ou da sua falta), de modo que ele foi entendido
como um processo linear, no qual o subdesenvolvimento seria um estagio (uma etapa)
necessario do processo de desenvolvimento. Esta crenga em estagios lineares de crescimento
econémico, como demonstrou Ruttan (s/d), é claramente representada no método de estagios
do crescimento econémico de Rostow. Aqui a histdria econdmica é dividida em cinco etapas
de evolucdo econdmica, onde a modernizagdo/ e industrializacao, inclusive do setor agricola,
passou a ser, de modo geral, peca-chave no processo de crescimento econémico e
desenvolvimento. Assim, o0s paises subdesenvolvidos, para chegar ao desenvolvimento,
deveriam passar necessariamente por uma seqiiéncia de etapas ja seguidas pelos paises
industrializados.

Nem a “livre mobilidade” dos fatores produtivos conseguiu corrigir os desequilibrios
produzidos pelo mercado e por esta liberdade dos agentes da economia de mercado, nem 0s
paises do capitalismo tardio que respeitaram pacientemente as etapas do desenvolvimento
chegaram ao estagio dos paises industrializados. Por conta disso, diversos tedricos passaram a
refletir sobre os problemas relacionados as regides/paises pouco desenvolvidos. O préprio
Rostow (1974) tentou fazer isso, mas olhando como modelo os paises desenvolvidos. Neste
sentido defendia a disseminacdo da idéia de que o progresso econdémico seria ndo apenas
possivel como indispensavel a dignidade nacional, lucro privado e bem-estar geral para o
pais. Para tal era necessaria a constituicdo de um Estado nacional centralizado que se
contrapusesse aos interesses tradicionais e possibilitasse o0 arranco: o desenvolvimento da
indUstria e a revolucdo na agricultura e nos recursos naturais, levando a sociedade ao
consumo de massas.

Nurkse (1957) caracterizou a existéncia de um circulo vicioso da pobreza. O baixo
nivel de renda dos paises subdesenvolvidos implicava numa poupanca insuficiente. Isso era
assim porque a produtividade também era baixa devido a falta de capital e poupanca. Essa
espiral explicaria e confirmaria o circulo vicioso. O caminho proposto pelo autor para reverter
esta situacdo seria a industrializagdo, saindo da dependéncia exclusiva da producdo e
exportacdo de produtos primarios. Para tal o Estado deveria coordenar e impulsionar o
investimento, inclusive com mecanismos que aumentassem a poupanca & iniciativa privada.
Os investimentos deveriam ocorrer simultaneamente (um grande esforgo) para expandir
conjuntamente a oferta e a demanda.

Gunnar Myrdal (1960) partiu da concepcdo de circulo vicioso da pobreza e
desenvolveu o principio da causagdo circular e acumulativo. Na sua concepc¢do as regides
mais ricas de um pais tendiam a atrair mais investimentos e recursos em detrimento das
regides mais pobres. Para isso contribuiam as forcas do mercado, ampliando a concentragdo
de riqueza e as disparidades regionais. Os efeitos regressivos para as economias, paises e
regibes subdesenvolvidas poderiam ser contrabalangados pelos efeitos propulsores que
propagariam a expansdo econdmica do centro para a periferia, porém os efeitos regressivos,
no caso dos paises subdesenvolvidos, tenderiam a atuar de modo mais intenso que os efeitos
propulsores, tendendo a aumentar as desigualdades regionais.

A alternativa proposta por Myrdal foi recorrer a intervencdo estatal, para corrigir as
distorcbes do mercado e impulsionar a integracdo nacional, objetivando reduzir as
desigualdades entre as regiGes e proporcionar sustentacdo politica ao desenvolvimento de
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democracia verdadeira. O Estado, através do planejamento, deveria garantir as condicGes
necessarias ao desenvolvimento econémico (inclusive com reserva de mercado), quebrando o
circulo vicioso e estabelecendo as bases para um circulo virtuoso. No caso das regides menos
desenvolvidas o Estado deveria tomar a decisdo de localizar nela industrias que
impulsionassem seu desenvolvimento, criando as condi¢Oes de atratividade econémica e
equalizacdo interregional. Deste modo caberia ao Estado a responsabilidade ndo apenas de:

iniciar o plano como de controlar-lhe a execucdo. De certo modo, o plano é um
programa estratégico de Governo Nacional para a aplicacdo de um sistema de
interferéncias estatais no jogo das forcas do mercado, condicionando-as de tal modo
que exercam pressao ascendente sobre o processo social (MYRDAL, 1960, p. 125).

Apesar de constatar as desigualdades entre os paises Myrdal acredita na possibilidade
de ajuda destes aos paises subdesenvolvidos, mas, por outro lado, para que estes paises
superassem 0s pontos de estrangulamento da sua economia se fazia necessario, inclusive
trabalhar junto a sua populacdo para se libertar de preconceitos, particularmente quanto aos
paises ricos, estimulando conhecimento técnico sobre sua realidade especifica de modo a
ajustar a ela a experiéncia ocorrida nos paises desenvolvidos.

Para Hirschman (1961), diferente da proposicdo de Nurkse, o crescimento econémico
apresenta como condigdo inevitdvel o fato de que ele é desequilibrado, tanto no plano
internacional como no espaco interregional. Por conta disso, se deveriam concentrar recursos
nas areas mais desenvolvidas de modo a se ampliarem rapidamente e, em seguida, proceder a
sua distribuicdo. Logo, os investimentos seqtienciais induzidos, e ndo os simultaneos eram 0s
mais indicados para 0s paises subdesenvolvidos. Dito de outra forma: como 0s recursos eram
limitados deviam-se priorizar os setores onde se tivesse maior capacidade competitiva e
efeitos em cadeia. Este foi o argumento de “uma coisa por vez”. Assim posto, Hirschman
(1996) acreditava que estes desequilibrios se auto-corrigiriam por conta das reacGes tanto por
parte das forcas do mercado quanto pela politica governamental.*®*® Na sua concepcdo o
Estado, nos paises subdesenvolvidos, deveria impulsionar a mobilizacdo de recursos ao
desenvolvimento, inclusive com planos de desenvolvimento e substituicdo de importacgoes.
Isso valia para as regides subdesenvolvidas para as quais o Estado teria que garantir recursos
a promogao do desenvolvimento regional.

Para Perroux (1977), tal qual a idéia do crescimento desequilibrado, nas economias
subdesenvolvidas o crescimento econdmico ndo ocorre simultaneamente em todas as suas
regides, mas em polos de crescimento. Sendo assim e diante das dificuldades das economias
subdesenvolvidas o Estado deveria estimular o estabelecimento de indUstrias motrizes, com
aglomeracéo territorial, que seriam capazes de, em certo periodo de tempo, crescer acima da
média nacional, estimulando outras industrias e propagando o crescimento para estas e para as

186 A teoria do bolo apresentada por Delfim Netto parece ter como inspiracdo esta idéia de Hirschman. A teoria
do crescimento desequilibrado acabou, assim, respondendo a determinados interesses politicos. Na sua obra
autobiografica (HIRSCHMAN, 1996) este autor cita uma declaracdo de um alto funcionario da ditadura
argentina argumentando que a restri¢do as liberdades democraticas naquele pais seriam a aplicacdo pratica do
seu pensamento na medida em que primeiro restaurariam a estabilidade econbmica para depois pensar em
igualdade social e so entdo se caminharia para as liberdades civis. Por conta deste e de outros elementos,
Hirschman reviu sua idéia de crescimento desequilibrado. “A resolucdo seqiiencial e sem pressa de problemas
ndo constitui necessariamente uma vantagem pura, como se argumentou, com bastante plausibilidade, na
literatura sobre desenvolvimento politico. A resolugéo seqiiencial de problemas acarreta o risco de estagnagdo”
[grifo do autor] (HIRSCHMAN, 1996, p. 86).
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regides proximas. Como estas empresas dinamizariam os polos de crescimento e dai se
chegaria ao desenvolvimento econémico o Estado deveria subvenciona-las e apoia-las de
outras formas.

A Comissdo Econémica Para a América Latina (Cepal) destacou a oposicdo centro-
periferia argumentando, de acordo com Bielschowsky (2000), primeiro, que a estrutura da
economia latino-americana determinava um padréo proprio (como periferia) de insercdo na
economia mundial, produzindo bens e servigcos pouco dindmicos quanto a demanda
internacional e importando produtos e servigos cuja demanda doméstica se expandia
rapidamente e absorvia padres de consumo e tecnologias adequadas ao centro, porém
inadequadas a disponibilidade de recursos e ao nivel de renda dos paises subdesenvolvidos;
segundo, a estrutura pouco diversificada e tecnologicamente heterogénea da periferia
conduzia a um processo de crescimento, emprego e distribuicdo de renda distinto daquele que
ocorria no centro. Concluiu-se, entdo que o processo histérico de desenvolvimento latino-
americano era singular a regido e, também, diferente do ocorrido no centro. Deste modo,
segundo Moraes (1995), ndo se deveria pensar o caminho para o desenvolvimento regional
como sequéncia linear de etapas vividas por diferentes sociedades.

Para a Cepal, os ganhos de produtividade alcangados no centro ndo se transferiam para
a periferia. Além disso, a producdo agro-exportadora destes processava-se sob patamares
tecnologicos baixos. Estes dois elementos possibilitavam com que os produtos industriais
(produzidos no centro) fossem trocados por produtos agro-exportadores sob condi¢fes de uma
deterioracdo dos termos de troca. O aumento de produtividade no centro ndo era transferido
para 0s precos (0 que os rebaixariam), estabelecendo uma situacdo onde 0s precos dos
produtos periféricos tendiam a declinar como proporcao dos precos de produtos industriais.*®’
Assim, o desenvolvimento na periferia ndo era uma etapa do desenvolvimento universal como
pode ser deduzido de Rostow.

Por conta disso a Cepal ndo apenas defendeu enfaticamente a industrializacdo da
periferia (entre outros apostando na substituicdo de importagdes) como concluiu que enquanto
ela ndo fosse completada haveria a tendéncia ao desequilibrio estrutural no balanco de
pagamentos, pois a0 mesmo tempo em que 0 processo substitutivo aliviava as importacoes,
também colocava novas exigéncias decorrentes da nova estrutura produtiva que gestava e do
crescimento da renda que produzia, mantendo a vulnerabilidade externa.

Assim, podemos destacar a importancia e o apelo a industrializacdo na problematica
cepalina como condicdo necesséria a superacao do subdesenvolvimento, ela “é o Unico meio
de que (os paises latino-americanos) dispem para ir captando o fruto do progresso técnico e
elevando progressivamente o nivel de vida das massas” (PREBISCH, 1961). A
industrializacdo é mais do que a condi¢cdo de desenvolvimento, € 0 momento de constitui¢éo
real da nacdo: “todo o espaco do discurso cepalino estd organizado em torno da idéia de
independéncia econémica da Nacao. Melhor ainda: a problematica cepalina é a problematica
da industrializacdo nacional, a partir de uma “situacao periférica’” (MELLO, 1998, p. 20).

Partindo de sua andlise sobre a natureza problematica da industrializacdo periférica
(problemas estruturais de producdo, emprego e distribuicdo de renda), ndo resolvida pelo
mercado, a Cepal defendeu um papel ativo ao Estado no que toca a apoiar o0 processo de
desenvolvimento, de modo que o conceito de planejamento (ou programacgdo) passa a ser
central no seu instrumental.

A implementacdo das politicas propostas pela Comisséo levaria ao deslocamento dos

187 Neste sentido, Prebisch, principal expoente da Cepal, defender4 a industrializacdo como forma de romper os
efeitos perversos da divisdo internacional do trabalho e manter nos paises periféricos os frutos do progresso
técnico.
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centros de deciséo para a periferia, fortalecendo a capacidade de deciséo e regulamentacdo do
Estado. “Nao é dificil, portanto, entender o porqué da reacdo liberal-conservadora a Cepal.
Mesmo sem exacerbar a ‘questdo social’, suas idéias eram inquietantes” (CARDOSO, 1995,
p. 55).188 Apesar disso, Octavio Rodriguez (1981), ao fazer uma reconstituicdo do pensamento
cepalino, afirmou que a Comissdo elaborou uma interpretacdo sui generis do
subdesenvolvimento, porém ndo superou 0s marcos da economia convencional. Na
construcdo cepalina tenta-se compatibilizar manutencdo da economia de mercado e papel sui
generis do Estado na industrializacdo latino-americana, apoiando-se na burguesia nacional.*®
Prebisch, segundo Maluf (2001), chegou a afirmar que procurava uma sintese entre
liberalismo e socialismo.

A Cepal ousou se opor a teoria econdmica hegemonica, ainda que recorresse a ela. Em
contraposicdo ao liberalismo defendeu um papel ativo ao Estado no processo de
desenvolvimento e questionou a teoria das vantagens comparativas do comércio internacional
sustentada e desenvolvida a partir de nada menos que David Ricardo. Partindo destas
constatacdes, a Cepal, para alem de um plano meramente ideologizado, procurou demonstrar
a necessidade da acéo do Estado no processo de desenvolvimento. Como pode ser visto, pos-
se em questdo o proprio conceito de desenvolvimento, propondo uma nova nogéo sobre o
mesmo e com 0 mérito de ser uma elaboragédo ocorrida na periferia (0 que ndo quer dizer que
derive apenas desta), rompendo o movimento predominante de mao Unica da elaboracdo
tedrica: da Europa e EUA para o resto do mundo. Por isso Cardoso (1995) a caracterizou
como uma “originalidade da copia”.

Nos anos 1960 avancava o0 crescimento latinoamericano, mas sobre crescente
instabilidade macroecondmica e o0 processo de urbanizagdo que acompanhava a
industrializacdo apresentava empobrecimento e incapacidade de absorcdo da mao-de-obra
decorrente do campo. Nesta década a Cepal passou a constatar que o caminho seguido pela
industrializacdo ndo incorporava a maioria populacional os dividendos da modernidade e
progresso técnico. A industrializacdo ndo fora capaz de eliminar a vulnerabilidade externa e a
dependéncia (ocorrera apenas uma modificacdo em sua natureza). Deste modo, estes dois
processos citados emperravam 0 desenvolvimento. Prebisch, diante disso, defendeu a
alteracdo da estrutura social e a redistribuicdo de renda, para o qual a reforma agraria passaria
a ser fundamental como forma de superar a “insuficiéncia dinamica” da economia regional
(BIELSCHOWSKY, 2000).** Furtado vai além e afirma que a ma distribuico de renda (além

188 Esta situagdo muda quando a partir de meados dos anos 1950 desenvolve-se, por razdes variadas, um
processo de redefinicdo na divisdo internacional do trabalho, de onde se observa que empresas multinacionais
passam a operar em escala mundial, incluindo ai a periferia. A internacionalizacdo da economia e a
industrializacdo, na interpretacdo de Cardoso (1995), redefinem a funcdo e o papel politico da burguesia
nacional: associa-se as multinacionais, mas de forma subordinada no processo de acumulagéao global.

189 provavelmente vem de Oliveira (1988) a critica (ndo liberal) mais profunda a Cepal e ao pensamento (ndo
apenas econdmico) latinoamericano. Para ele boa parte da intelectualidade latinoamericana, ao mesmo tempo em
que denunciava a miséria presente na ampla maioria da populacdo regional, recorria a esquemas teoricos e
analiticos em torno da relacdo produto-capital, propensdo para poupar ou investir, tamanho do mercado, etc.,
construindo assim um “estranho mundo da dualidade” desembocando no “circulo vicioso da pobreza”. Oliveira
(1983) afirma que a estrutura tedrica do subdesenvolvimento como dualidade é fraca. As contradi¢fes entre
“moderno” e “atrasado” se restringem ao nivel das oposic¢des. A interpretacdo baseada na relacdo centro-periferia
coloca toda a questdo do desenvolvimento sob as lentes das relagBes externas, transformando o problema numa
oposicdo entre nacles, “passando despercebido o fato de que, antes de oposicao entre nagdes, o desenvolvimento
ou o crescimento é um problema que diz respeito a oposicdo entre as classes sociais internas.” Faltou se
perguntar “a quem serve o desenvolvimento econdmico capitalista no Brasil?” Com seus estere6tipos a teoria do
subdesenvolvimento “sentou as bases do ‘desenvolvimentismo’ que desviou a atencéo tedrica e a agdo politica
do problema da luta de classes (OLIVEIRA, 1988, p. 12 e 13).

190 ‘Maluf, baseado em Rodriguez e Ortega, constata que a Cepal neste periodo acentua sua perspectiva
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dos equivocos decorrentes da adocdo de tecnologias exdgenas a regido) levava a estrutura
produtiva a um padrdo de industrializacdo que pouco gerava trabalho e reforcava a
concentracdo da renda. Como derivacdo desta realidade desenvolvia-se tendéncia a queda na
taxa de lucros, queda da parcela salarial na composicao da renda e estreitamento do mercado
consumidor. O resultado s6 poderia ser a tendéncia a estagnacdo.'”® No entanto,
Bielschowsky (2000) lembra que o crescimento econdmico ocorrido na segunda metade da
década, do qual o Brasil é exemplo, demonstraria a inconsisténcia da conclusdo das teses
estagnacionistas.

A politica desenvolvimentista, presente, nos autores citados, cruza as politicas
econémicas brasileiras a partir dos anos 1930 e, particularmente, com os planos econémicos
adotados a partir de JK. Evidentemente, ha muitas diferencas entre eles, mas o mito do
crescimento econdémico como pré-condi¢cdo quase absoluta ao desenvolvimento social esteve
presente em todos.

2.2. Estado, Golpe militar e seguranga nacional na Amazonia nos anos 1960

Com o golpe militar de 1964 a acdo estatal no planejamento econdmico nacional e
regional sofreu mudancas, mas, sustentados em Draibe (1985) e Alves (2005), podemos
afirmar que nédo se presenciou uma ruptura com o processo de modernizagao-centralizacdo do
Estado que ja vinha desenvolvendo-se desde o Estado Novo. “Essa tendéncia sera mantida
pelos sucessivos governos militares e, mais do que isso, enormemente intensificada,
conduzindo-a a niveis jamais registrados em toda a historia do pais. De modo que a
concentracdo do poder pelo Estado, por via marcadamente autoritaria, sera a tbnica do
periodo inaugurado naquele ano” (COSTA, W., 2001, p. 62). Dai a constituicdo de grandes
estruturas administrativo-institucionais com o objetivo de “integrar” ou “coordenar” outros
orgaos e politicas. Veja o caso da SPVEA em relacdo ao ministério que passou a coordena-la.

Assim, como ja demonstrado, em novembro de 1964 o governo langou o0 seu primeiro
plano de desenvolvimento: o Programa de A¢do Econdmica do Governo (PAEG, 1964-1966).
Este plano propos a criacdo de esferas de coordenacdo da acdo regional pelo governo federal
(no caso da Amazonia incluia a necessidade de ocupacdo econdmica ja levantada em outros
governos), j& que esta acdo se processava através de inimeros 6rgdos das esferas estadual e

reformista e intervencionista, principalmente por meio do aperfeicoamento do planejamento e da autocritica no
tocante a consideracdo insuficiente dos aspectos sdcio-politicos. Além da defesa de reformas estruturais, também
se ameniza 0 nacionalismo em relacdo ao capital externo. “As trés ‘idéias-forca’ daquele periodo eram
planejamento para cumprir metas minimas de elevacdo da renda per capita, reforma agraria associada a
distribuicdo de renda e riqueza e mudancgas progressivas na estrutura do comércio internacional com destaque a
integracdo latino-americana” (MALUF, 2001, p. 34).

191 Além de presente em suas obras classicas, esta interpretacdo, em esséncia, é reafirmada em obras mais
préximas de sua morte. Veja Furtado (1999a e 2002). Furtado concentrou sua capacidade analitica na
transformagdo econdmico-social da América Latina e do Brasil em particular. N&do é a toa que seus esforgos
versam sobre o entendimento e superacdo do subdesenvolvimento, inclusive procurando supera-lo em uma
regido especifica: o Nordeste brasileiro. Para este autor a teoria do subdesenvolvimento trata do “caso especial
de processos sociais em que aumentos de produtividade e assimilacdo de novas técnicas ndo conduzem a
homogeneizacdo social, ainda que causem a elevacéo do nivel de vida médio da populagdo” (FURTADO, 1992,
p. 7). O subdesenvolvimento &, neste sentido, uma “conformacao estrutural produzida pela forma como se
propagou o progresso técnico no plano internacional” (FURTADO, 1999b, p. 62). Sintonizado com a Cepal,
Furtado interpreta a realidade regional a partir da contradi¢do centro-periferia e defende uma ruptura estrutural
como forma de mudar a condicéo de subdesenvolvimento.

192 Outras conclusdes a Cepal tirou nas décadas seguintes, 0 que se traduziu em novas proposigdes, inclusive

mudando alguns de seus postulados. Ndo vem ao caso discuti-los agora. Bielschowsky (2000) faz uma boa
sintese desta evolucéo.
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federal. Partindo deste diagndstico, o plano defendeu a criagdo do Ministério Extraordinario
para a Coordenacdo dos Organismos Regionais (Mecor), o que foi efetivado em 1965
subordinando as superintendéncias regionais e centralizando ainda mais na esfera federal as
politicas regionais.

A busca da integragdo nacional para a constituicio de um mercado nacional
consolidado foi colocada de forma explicita no plano seguinte ao PAEG, o Plano Decenal de
Desenvolvimento Econémico e Social (1967-1976).*° Este plano foi substituido pelo
Programa Estratégico do Governo (1968-1970) de Costa e Silva que deu énfase a necessidade
de criacdo de polos de desenvolvimento na Amazonia. O plano também criou o Ministério do
Interior, responsavel pela coordenacdo da agédo regional e para o qual subordinava os diversos
orgdos envolvidos, em particular as superintendéncias regionais.

O governo militar paulatinamente toma para si a elaboragdo dos projetos de
desenvolvimento regional. Para isso usa um discurso das ameagas externas, dos interesses
internacionais sobre a Amazénia. Em discurso proferido em 1966 para a comitiva que
compunha a Operacdo Amazonia o entdo governador do Amazonas, Arthur César Ferreira
Reis, afirmou que se exigia a “pratica imediata e em profundidade de politica de Estado que
promova a melhor estruturagdo da vida nacional e evite os perigos de um distanciamento
profundamente nocivo a unidade do pais” (REIS, 1968, p. 55).

Em conferéncia pronunciada em 9 de maio de 1968, no Il Férum sobre a Amazonia,
promovido pela Casa do Estudante do Brasil, o0 ministro do interior, general Afonso Augusto
de Albuquerque Lima, afirmou que “a fatoragdo das grandezas e das dificuldades da
Amazonia ndo constitui assunto do conhecimento apenas dos brasileiros. Outros povos, outras
nagdes, vém se ocupando de tais problemas” (LIMA, 1971, p. 18), de modo que havia
“indiscutivelmente, poderosos interesses e pressdes potenciais externas e internas que incidem
sobre a Amazoénia e, na minha compreensdo, naquela area, ainda nao integrada da Nacao
Brasileira, precisamos desde ja tomar medidas capazes de aumentar o poder de resisténcia”
(LIMA, 1971, p. 22). Mas, como veremos, foram estes mesmos governos que tomaram oS
capitais externos e empresas multinacionais como aliados privilegiados na *“ocupacao
econémica” amazénica. O préprio ministro ao defender a permanéncia dos incentivos fiscais
afirmou que “outros recursos deverdo ser procurados para a Amazonia, inclusive buscando-se
a técnica e o capital estrangeiro, nas condi¢cGes por nds aceitas e aplicadas, segundo a
prioridade por nés estabelecida” (LIMA, 1971, p. 30).*** Se a afirmacéo do ministro no foi
clara o suficiente a fala do governador-interventor do estado do Amazonas, coronel Jo&o
Walter de Andrade (que também seria superintendente da Sudam) foi definitiva.

Ameacada a sua soberania pela explosdo demografica que atinge determinadas areas
do globo, cabe a nds brasileiros abri-la espontaneamente ao mundo para integra-la
definitivamente ao Brasil, a exemplo do que se verificou em nacfes da Europa e da
América do Norte, e aqui mesmo, no Sul, no Centro e no Nordeste, onde o capital

193 No implementado, j& o vimos na primeira parte deste capitulo. Um elemento a se destacar neste plano é a
proposicao de p6los de desenvolvimento.

194 “Nao me falecem condigdes para declarar, sem radicalismos nem discriminacées, que precisamos
urgentemente de ajuda técnica e de capitais estrangeiros, como complementacao ao nosso desenvolvimento, num
processo de absoluta interdependéncia econdmica que existe entre todas as na¢@es. Portanto, nunca admitirei o
falso nacionalismo baseado em ideologias estranhas, com ressaibos xendfobos e exaltacdo irreal das
possibilidades e das insuficiéncias nacionais. Penso, sim, que para o desenvolvimento das regiGes
subdesenvolvidas, principalmente, haja a maior influéncia possivel da ciéncia e da tecnologia, cujos
aperfeicoamentos devemos apreender dos paises desenvolvidos” (LIMA, 1971, p. 61).
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estrangeiro, disciplinadamente aplicado no sentido de colaboracdo, deu novas
perspectivas e dinamismo & economia, transformando-a em forca atuante e
preservando a sua nacionalidade.

A legislacdo brasileira de estimulo ao investimento privado na regido amazoOnica
traduz-se numa sucessao de incentivos que poderdo ser amplamente aproveitados pelo
investidor estrangeiro (ANDRADE, 1971, p. 152).

N&o estamos afirmando que tais pressdes, em alguma medida, ndo existissem, mas o
que queremos é chamar atencéo para o fato de que o discurso das pressdes externas colocava
a Amazonia dentro da doutrina de seguranca nacional e tirava paulatina e formalmente da
regido a possibilidade de elaborar um projeto regionalista - independentemente do perfil que
tomasse (explicitamente associado & burguesia regional ou ndo0).'*® E aqui também que
compreendemos a énfase dada a uma nocdo falsamente construida: a de que o espaco
amazonico era vazio. Se assim 0 era cabia ocupa-lo. Veremos nos capitulos 5 e 6 que esta
ocupacdo coube fundamentalmente aos militares e, particularmente, ao capital.

O problema amazonico é, sem davida, para a consciéncia nacional, uma questao de
primordial importancia para o desenvolvimento e a seguranca nacional, em face das
afirmativas anteriores e do novo conceito que, por outro lado, salienta ndo admitir a
vida socio-econdmica do presente “espacos vazios™, diante da explosdo demografica
existente no mundo atual, com profundo agravamento no futuro [grifo do autor]
(LIMA, 1971, p. 23).

Para Douroujeanni a visdo sobre a Amazonia estava intimamente ligada as teorias
geopoliticas originadas primeiramente nos circulos militares.

La vison de la Amazonia como territorio a ser conquistado, ocupado y explotado
estaba intimamente ligada a las teorias geopoliticas originadas esencialmente en
circulos militares. Este enfoque, que domind la primeira mitad del siglo XX, tuvo
expressiones diversas que incluyeron hasta conflictos armados y, en sus versiones mas
convencionales, grandes programas de colonizacion dirigidos por el Estado a lo largo
de carretas cuyos trazados respondiam a criterios de ocupacion territorial
(DOUROUJEANNI apud NASCIMENTO, 2005).

Na realidade esta visdo ia além das teorias essencialmente ou estritamente militares. A
Doutrina de Seguranca Nacional, como vimos, elaborada pela ESG em parceria com outras
instituicbes como o IPES e o IBAD, associava seguranga/controle ao desenvolvimento. Para
Becker e Egler (1993) o projeto geopolitico ja estava implicito no Plano de Metas e, mesmo
ndo tendo sido produto de uma campanha inteligente e racional, foi fruto de diversas elites
civis e militares. lanni (apud NASCIMENTO, 2005) afirma que o modelo de seguranca e
desenvolvimento ndo nasceu pronto, de modo que ele foi ganhando seus contornos ao longo
dos debates e articulagbes entre civis e militares, razbes econémicas e politicas, Estado e
empresa privada. Deste modo, podemos perceber que as politicas para Amazonia ndo fugiam
a esta regra que associava seguranca, ocupacao, controle e desenvolvimento (ou crescimento)

1% Evidentemente ndo queremos negar o conjunto de debilidades regionais existentes para a construgdo de um
projeto regional. Tampouco estamos aqui discutindo o contetido politico do mesmo.
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econémico. Isso ficou evidente na referida conferéncia sobre a Amazonia proferida pelo
ministro do interior:

Desenvolvimento e seguranca, segundo as afirmativas gerais, estdo ligadas por uma

relacdo de intima causalidade:

- por um lado, a verdadeira seguranca pressupde um processo de desenvolvimento,
quer econémico quer social;

- por outro lado, o desenvolvimento econémico pressupde um maximo de seguranca
e estabilidade das institui¢cdes (LIMA, 1971, p. 26).

Segundo Becker e Egler a geopolitica foi transformada em

uma doutrina explicita, sendo a0 mesmo tempo uma justificativa para e um
instrumento da estratégia e da pratica do Estado. Em concordancia com os objetivos
do projeto, a estratégia do governo concentrou as suas forgas em trés espagos-tempo
com préticas especificas: 1) a implantacdo da fronteira cientifico-tecnoldgica na “core”
area do pais; 2) a rapida integracdo de todo o territério nacional, implicando a
incorporacdo definitiva da Amazbnia; 3) a projecdo no espaco internacional
(BECKER e EGLER, 1993, p. 126).

Desenvolve-se entdo a defesa de um Brasil-poténcia e de um Estado forte. Para Albert
este pensamento se traduziu numa “agressiva politica de ocupagdo demografica e
desenvolvimento econémico, enquadrada numa estratégia geopolitica de integracao regional,
elaborada nos anos 1950 e comeco dos 60 sob a influéncia da ESG” (ALBERT apud
NASCIMENTO, 1999, p. 77) e enquadrada no cenério geopolitico da Guerra Fria.

Durbens Nascimento assim sintetiza a visdo dos militares sobre a Amazonia: levando
em consideracdo as riquezas minerais e vegetais da regido e sua posicdo estratégica de
seguranga nacional, “os militares viam a Amazbénia como um 'vazio demografico’ e
civilizatorio, que necessitava ser protegida dentro da logica militar da geoestratégia de defesa
do sistema montado a partir de 64” (NASCIMENTO, 1999, p. 87).

A acéo estatal na conducdo do planejamento regional, na centralizacdo e no impulso
ao desenvolvimento fica explicita nas declara¢Ges do governador do Amazonas. Para ele:

O Estado deve chamar para si o planejamento global e as tarefas de execucdo da
politica de desenvolvimento, em que se incluem sistemas de controle e impulsos
deliberadamente dispostos para desencadear o0 processo acumulativo e suas
implicacdes. Esse intervencionismo, em lugar de gerar rigidez, pode conduzir a novos
caminhos para a vitalidade do “livre empreendimento” (de um tipo novo, que ndo é o
classico, certamente) [...]

Na verdade, € dificil acreditar que as economias subdesenvolvidas possam romper o
circulo vicioso da estagnacdo nos baixos niveis de pobreza em que vivem, se nao
contarem com os instrumentos da intervencdo estatal (ANDRADE, 1971, p. 151 e
153).

Podemos concluir que nos novos objetivos que estavam sendo tracados e enquadrados
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na doutrina da ESG ndo se aceitariam contestacdes. Mais do que isso, 0 governo se esforgaria
para mostrar ao capital que teria total controle da regido e repeliria com toda forca possivel
qualguer movimento que ousasse enfrentar seu poder e autoridade. Procurava-se dar total
garantia ao capital que se interessasse a migrar para a regido. Isso foi uma das razdes centrais
da grande movimentagéo militar usada para combater a Guerrilha do Araguaia. Ndo podemos
esquecer que o combate a guerrilha acontece quando as reservas de Carajas haviam sido
recém descobertas. A guerrilha escolhera justamente aquela area para se instalar em 1967. A
escolha foi para ela uma triste coincidéncia.

O governo Médici respondeu com uma imensa movimentagdo de tropas que envolveu
aproximadamente 10.000 homens para aniquilar em diversas campanhas*® algumas poucas
dezenas de guerrilheiros. Fazia-se necessario, segundo Nascimento (1999 e 2005), limpar a
area de “inimigos internos” e de quem questionasse o projeto “Brasil Grande Poténcia”. Para
tal, era preciso desenvolver estratégias que criassem um “vazio de poder” na regido, minando
as resisténcias dos atores politicos locais (igreja, grupos politicos locais ou & presentes e
camponeses). O Programa de Integracdo Nacional (PIN), segundo o autor, responderia, entre
outros, a este objetivo. Deste modo, o0 aniquilamento significava “limpar” a area daqueles que
pudessem, por um lado, “ameacar o projeto politico-militar para o pais, e, de outro lado,
impedir a tarefa de levar o ‘progresso civilizatorio' para a Amazonia. Este ultimo era parte
essencial do projeto Brasil Grande Poténcia do regime militar entdo vigente”
(NASCIMENTO, 1999, p. 161).*"

O combate ao foco da guerrilha do Araguaia foi uma das justificativas adotada pela
ditadura para ocupar militarmente a regido, evacuando a populacdo. Respondia assim a
interesses latifundiarios e do grande setor minerador. Durante varios anos esta por¢do da
Amazonia ficou sobre o controle de dois batalhdes de infantaria sediados em Imperatriz e
Maraba - este ultimo com 1.500 homens em base permanente e com pesado equipamento
militar. Assim, como ja afirmamos, o foco guerrilheiro foi usado pelo governo militar para
controlar politica, militar e socialmente a regido e sua populagao.

A integracdo da Amazonia a economia e a sociedade nacionais delineia-se a partir dos
anos 1950 e é aprofundada nas décadas de 1960 e 1970. Segundo Loureiro (2004), ela deveria
principalmente: 1) abrir novos mercados para os produtos industrializados do Centro-Sul do
pais; 2) empregar 0s excedentes populacionais do Nordeste e alguns do Sul do pais; 3)
aproveitar o potencial mineral, madeireiro e pesqueiro objetivando a exportacdo e
contribuindo para equilibrar o balanco de pagamentos e o endividamento estatal; 4) abrir
novas terras para o capital externo e do Sul do pais; 5) procurar terras para captar rendas
(incentivos fiscais e empréstimos bancarios) ou uséa-las para a especulacdo; 6) defesa da
“seguranca nacional” contra estrangeiros, mas também contra possiveis movimentos
populares como as Ligas Camponesas. “Assim, a ocupagdo da AmazoOnia sempre teve 2
vetores: 0 econdémico — alianca e apoio ao capital e o geo-politico — defesa da fronteira e
ocupacdo do ‘vazio demogréfico’, pelo deslocamento de migrantes de outros pontos do pais”
(LOUREIRO, 2004, p. 67-68).

Destinou-se, entdo, a Amazénia, a tarefa de integrar-se ao mercado nacional como

19 As primeiras redundaram em fracasso militar. Os nimeros de soldados divergem dependendo da fonte,
variando ente sete e dez mil homens.

97 Sobre a Guerrilha do Araguaia veja também o livro de Studart (2006), editor da revista Isto E, escrito a partir
de relatos dos militares envolvidos no conflito. Studart afirma que na Gltima investida contra a guerrilha Médici
ordenou o exterminio dos guerrilheiros. Outro trabalho é o de MORAIS e SILVA (2005) escrito a partir de
depoimentos dos sobreviventes e de documentos militares dos arquivos secretos sobre a guerrilha — até entéo se
acreditava que estes tivessem sido todos queimados.
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consumidora de produtos industriais e fornecedora de matérias-primas. Evidentemente isto
ndo ocorreu sem contradi¢des, o que ficou evidente na elaboracéo de politicas de substitui¢do
regional de importacGes. Entre outros motivos, a busca da consolida¢do da acumulagdo do
capital industrial no centro mais industrializado do pais levou o Estado brasileiro a implantar
no Norte e Nordeste um esquema de incentivos fiscais que efetivasse a integragéo nacional. A
entrada do capital na regido, numa relacao capital internacional, nacional e Estado autoritario,
com a aceitagdo da burguesia local, se da mediante a busca de sua valorizagdo. Substitui
relacBes preexistentes, desapossando grande parte da populacdo local, gerando com isso
conflitos que ainda hoje se mantém.

E neste cenario que em 1966, ja em pleno regime militar, é lancada a “Operacéo
Amazonia”*®® como o grande programa de desenvolvimento regional, com créditos ao setor
privado de até 75% dos recursos a implantacdo dos projetos. Esta foi uma reivindicacéo
também dos empresarios e politicos regionais ja presente desde a decadéncia da borracha.
Agora eles passariam a reclamar para si parte dos dividendos decorrentes do novo papel
destinado @ Amazoénia, alimentando expectativas regionais quanto a isso, 0 que pode ser
constatado através das noticias eufdricas dos jornais locais da época.

2.3. Fundacdao e Instalacdo da Sudam

Em 1963 a Lei n° 4.216 estendeu para a Amazbdnia os incentivos fiscais que ja
existiam para o Nordeste, mas diferente desta no caso amazoénico eles eram limitados 50% do
imposto de renda e a capitais 100% nacionais. Em 1965, ja durante a ditadura militar, a
Emenda Constitucional n® 18 estendeu 0s incentivos a agropecudria e também a empresas de
origem estrangeira'®®. A Lei n° 5.174 de outubro de 1966 alterou e estendeu ainda mais
politica de incentivos fiscais, agora incorporando fortemente a agropecuéaria. As empresas
privadas poderiam obter isencdo de até 100% do imposto de renda (IR) devido até 1982.
Também estariam isentas do imposto de exportagdo de produtos regionais e dos impostos de
importacdo de maquinas e equipamentos. Além disso, as empresas tinham a sua disposicao
créditos do imposto de renda de até 75% do valor dos titulos do Basa que elas adquirissem e
50% do total débito de impostos desde que o projeto fosse aprovado pela Sudam (BRASIL,
2007Db).

Anteriormente, o governo ja havia promulgado a Lei 5.122, de 28 de setembro de
1966, onde transformava o antigo Banco de Crédito da Amazbnia S.A. em Banco da
Amazonia S. A. (Basa), que passou a ter suas atribuicbes ampliadas no tocante ao
desenvolvimento regional. Este banco passou a ser o agente financeiro da nova
superintendéncia, a Sudam, criada pela Lei n° 5.173, de 27 de outubro de 1966, que, para
além da fundagdo da nova instituicdo, modificou objetivos e instrumentos do Plano de
Valorizacdo Econémica da Amazobnia. Outra lei deste periodo, mas que teve pouca
notoriedade, foi a Lei n° 5.227, de 18 de janeiro de 1967, que estabeleceu e regulou a
execucdo da nova politica da borracha para a Amazénia (SUDAM, s/d, BRASIL, 2007c).

Em 28 de fevereiro de 1967 Castelo Branco assinou o Decreto-lei n® 288 (BRASIL,
2007d) regulamentando a Zona Franca de Manaus e criando a sua superintendéncia, a

1% Também fora lancada a “Operacdo Nordeste”. No caso amazonico a expressdo demonstra bem o processo
crescente em que se encontrava a regido e que se acentuaria ainda mais: a militarizacdo do planejamento do
desenvolvimento regional.

199 1sto ja foi visto no capitulo anterior. No mais: “a Emenda Constitucional n® 18, de dezembro de 1965,
ampliou esses estimulos, quer do lado do contribuinte, que pode ser agora qualquer pessoa juridica nacional ou
estrangeira que opere no Pais, quer do lado do projeto, que também pode ser agricola ou pecuério. A nova lei de
incentivos fiscais [Lei n® 5.174], que ja referimos, estende ainda mais esses favores, inclusive ao que chama,
com generosidade de definigdo, os 'servicos basicos da Amazonia” (MENDES, 1967, p. 13).
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Suframa. A Zona Franca de Manaus (ZFM) havia sido criada 10 anos antes pela Lei n° 3.173,
de 06 de junho de 1957, assinada por JK, mas até entdo, na pratica, ndo havia sido efetivada.
Inimeras eram as reclamagdes, ja desde a Spvea, de que os beneficios das politicas federais se
concentravam na Amazoénia Oriental e no Para em particular. Diante disso, 0 governo militar,
para além de area de livre comércio, resolveu destinar politica de incentivos fiscais (isencéo
de IPI, IR, ICM, imposto de importacdo, por exemplo) e outros instrumentos para atrair
empreendimentos industriais e agropecuarios para o “centro geografico da Amazénia” (no
caso Manaus), logo depois estendido para toda a porcao oriental da regido. O Decreto-lei n°
291 (BRASIL, 2007e), também editado no dia 28 de fevereiro de 1967 estabeleceu incentivos
especiais para o desenvolvimento da Amazénia ocidental, faixa de fronteiras. A Suframa
também receberia favores fiscais e recursos que estavam na 6rbita da Sudam, apesar de ndo se
subordinar diretamente a esta, ainda que se vinculasse ao Ministério do Interior. O argumento,
particularmente quanto a ZFM, era de que a concentracdo de recursos nela possibilitaria a
irradiacdo ndo apenas da ocupacdo da regido como dos beneficios da expansdo econdmica.
Né&o foi isso 0 que se viu.

Além de elementos ligados aos interesses da industrializacdo processada no Sudeste
brasileiro, o estabelecimento efetivo da ZFM deve ser visto, segundo Lira (1992), nos marcos
das mudancas que ocorriam no capital a nivel internacional. A decisédo do governo militar foi
tomada num momento de abertura da economia nacional ao capital transnacional. Procurava-
se atrair para 0 pais uma parte deste capital que se deslocava das economias centrais para
economias periféricas buscando se aproveitar das vantagens existentes e/ou oferecidas. O
estabelecimento de uma area de livre comercio de importacdo e exportacdo no coracdo da
porcdo ocidental da Amazonia ocorreu em paralelo ao estabelecimento de outras zonas
francas em outros paises da periferia mundial — em 1975 elas ja somavam 118 localizadas em
36 paises terceiro-mundistas. Mattos (1980) afirma que em 1965 o governo peruano do
Presidente Belaunde Terry aprovou no Congresso daquele pais a Lei da Selva Peruana,
criando um sistema de incentivos fiscais especiais e outras facilidades objetivando estimular a
exportacdo, importacdo e industrializacdo dos seus departamentos (estados) amazonicos.

Afora estes elementos devemos lembrar ainda que os primeiros anos da década de 1960
eram marcados por instabilidade politica em diversos paises latinoamericanos, com a
ascensdo de movimentos de esquerda inspirados ou ndo na Revolugcdo Cubana de 1959.
Diante disso, podemos supor que as politicas que foram adotadas a partir de 1966 no Brasil
eram, em alguma medida, influenciadas por estes elementos. Coloca-se a necessidade, com a
“ocupacdo econdmica” via atragdo do grande capital privado, de responder as “ameacas”
externas e seus possiveis aliados internos.

Do ponto de vista da industrializacdo os empreendimentos da ZFM se voltavam para o
mercado extra-regional (para outras regides brasileiras ou outros paises) e, também recorriam
a este mercado para comprar 0 grosso do que necessitavam para sua producdo (maquinas,
materias-primas, etc.), conformando um “estranho” cenario onde se compra de fora para
vender para fora, minimizando 0s recursos regionais e o proprio mercado local -
evidentemente que de pouco interesse para as empresas que se instalavam ja que a renda
regional era bastante diminuta em relacdo aos produtos eletro-eletrdnicos que se viria a
produzir.

Foram justamente as grandes empresas brasileiras e multinacionais que se
beneficiaram dos estimulos estatais na &rea da ZFM?* marginalizando a inddstria tradicional
do Amazonas, implicando em mudangas quantitativas e qualitativas na estrutura industrial
deste estado, descaracterizando sua producdo. Ademais, pelos dados apresentados por Lira,

20 para Lira (1992) os incentivos fiscais representavam uma reducéo de custos da ordem de 30% para a indstria
eletrénica
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pode-se perceber que ocorre na Amazobnia ocidental o que se criticava na Sudam: a
concentragdo de recursos, desta vez na regido de Manaus.

A estrutura da Sudam, segundo Carvalho (1987), foi a mesma da Sudene e a adaptagéo
da estrutura da superintendéncia nordestina para a Amazonia foi tomada sem levar em conta
as diferengas basicas existentes entre estas regides e “as proprias insuficiéncias politico-
administrativas exibidas pelo 6rgéo nordestino” (CAVALHO, 1987, p. 78).

A ocupacdo da Amazonia passou a ter enorme prioridade com o golpe militar de 1964,
pois a doutrina de seguranca nacional, como visto em Alves (2005), Borges (2003) e Rezende
(2001), apresentava como objetivos aos governos da ditadura a implantacdo do projeto de
modernizacdo nacional, “acelerando uma radical reestruturacdo do pais, incluindo a
redistribuicdo territorial de investimento de mé&o-de-obra, sob forte controle social”
(BECKER, 2001, p. 12).

Junto ao andncio da Operagdo AmazoOnia ocorrem duas grandes reunifes e uma
viagem de barco entre Manaus e Belém (a 12 Reunido de Investidores da Amazonia, 12 RIDA)
com empresarios nacionais e regionais e representantes dos governos federal, estaduais e
instituicOes estatais, além do proprio presidente Castelo Branco. Para Loureiro (2004) a Lei n°
5.174 foi o centro das discussdes ocorridas dentro do navio. 1sso ndo era sem sentido, o que
ficou demonstrado nos desdobramentos da Lei e da Operacdo Amazonia:

Além dos incentivos legalmente concedidos, o governo favoreceu extraordinariamente
a acumulacdo do capital, ao aceitar a supervalorizagdo nominal dos recursos proprios
das empresas como contrapartida aos incentivos fiscais, de modo que, na prética, 0
Estado transferiu para o capital privado enormes parcelas de recursos publicos e criou
um forte estimulo pela procura de terras (que eram oferecidas, com valor
superestimado, como parte do capital das empresas) (LOUREIRO, 2004, p. 75).

Com a colaboragdo do Estado a terra, paulatinamente, vai assumindo mais claramente
a funcdo de mercadoria (veremos isso no capitulo 5).

Castelo Branco discursara no dia 3 de dezembro no Teatro Amazonas, em Manaus,
quando da abertura da 1* RIDA. No discurso ndo apenas deu um carater épico ao
empreendimento que se propunha como apontou o caminho do mesmo: a ocupacao da regido
por pessoas de outras regides. Para o Presidente a 12 RIDA era histdrica e demonstrava que 0s
“homens da Amazonia, do Nordeste e do Centro-Sul, ddo-se as médos para uma empresa que
repetird, no Brasil, a facanha pioneira da conquista do Centro-Oeste dos Estados Unidos, nas
primeiras décadas do século passado” (CASTELO BRANCO, 1968a, p. 40). Ainda neste
discurso ao criticar os “falsos nacionalistas” Castelo reforca a politica proposta, tomando a
ocupacgdo da Amazo6nia como um interesse do pais. Assim, seria do interesse maior da nag&o:

conduzir as correntes migratorias internas, tanto a que historicamente promana do
Nordeste, quanto a que tem origem no Centro-Sul, num sentido que assegura, a um s6
tempo, a ocupacdo humana da regido, conquista gradual, progressiva e planificada de
seus espacos vazios. Pois dai advird a expansdo e a interligacdo de suas ilhas
econbmicas internas, a vivificacdo das faixas de fronteiras e a definitiva ligacdo da
regido com o resto do pais (CASTELO BRANCO, 1968a, p. 43).

O ministro Jodo Gongalves de Souza do MECOR, ao se pronunciar na abertura dos
trabalhos da 12 RIDA, dentro do navio Rosa da Fonseca, levantou trés problemas que a nova
politica deveria abordar. O primeiro seria a ocupacdo da Amazlnia, “uma guerra
estrategicamente conduzida”; o segundo mesmo observando que parecia ser “poesia”, era a
constituicdo de uma economia “auto-sustentavel” na regido; e o terceiro da integracao
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nacional, buscando a “incorporagdo econdémica” da regido, “tendo em vista a conveniéncia, a
seguranca nacional e a unidade completa de nosso pais” (SOUZA, 1968, p. 80).

Em 1967, segundo Ponte (2003), o entdo governador-interventor paraense, tenente-
coronel Alacid Nunes, organizou uma comitiva (1 Missdo Econdmica do Estado do Pard),
coordenada pelo Instituto de Desenvolvimento Econdémico e Social do Para (ldesp) %,
objetivando percorrer outras cidades e estados para divulgar as riquezas naturais da Amazonia

e atrair investidores.

A 12 missdo econdmica do estado do Para foi organizada com o objetivo de evidenciar
aos empresarios brasileiros, radicados em outros Estados do Centro Sul, as
oportunidades de investimentos existentes em territorio paraense e, simultaneamente,
atrai-los para a efetivacdo de invers@es financeiras da area, aproveitando os beneficios
estipulados pela Lei Federal n° 5.174 (PARA apud PONTE, 2003, p. 57).

Assim, os diversos governos, e ndo apenas o paraense, procuravam fazer valer os
pressupostos e instrumentos da Operagdo Amazonia. Para isso, apresentavam a regido como
mercadoria, como recursos a serem apropriados pelos empresarios do Sul e Sudeste da forma
mais facil possivel:

Na Amazonia nossas terras sdo férteis e tudo nelas é abundante; leis federais,
estaduais e municipais oferecem ao homem de empresa brasileira condi¢bes para
participar do programa de aceleracdo do desenvolvimento da Regido Amazénica; a
Sudam e o Basa estdo a sua disposi¢do para ajuda-lo a investir num dos muitos
projetos em implantacdo: sdo empreendimentos industriais, agricolas e pecuarios
disseminados na imensa extensao territorial que é a Amazénia Brasileira.

Venha, pois, participar do desbravamento econémico da planicie verde, através da
Operacdo Amazonia. Seja mais brasileiro conhecendo melhor a Amazdnia e ajudando
a integra-la definitivamente ao patriménio ativo nacional (PARA apud PONTE, 2003,
p. 58)

Além de assumir a regido como um vazio demogréafico e como recursos naturais a
serem transformados em mercadoria, 0s governadores empenharam-se em convencer 0S
empresarios de que seu estado ou territdrio federal seria 0 melhor espacgo para investimento.
Na 1% RIDA o entdo governador do Maranhdo, José Sarney, afirmou que os problemas
amazobnicos teriam que ser vistos como nacionais e ser resolvidos atraves de politicas
nacionais. “A AmazoOnia deserta, abandonada, € um gesto de soberania apenas na
Constituicdo. Suas riquezas sdo uma atracdo constante aos apetites externos. N&o é possivel
admitir-se 0 que se convencionou chamar de 'A Ocupacdo da Amazodnia' sem partir do
principio de que é pelo Maranhdo que se processard o esquema de desenvolvimento da
Regido, pois 0 Maranhao € o elo historico e o transito tradicional dos fluxos que demandam a
Amazonia [...]. O Maranh&o oferece ao Investidor a infra-estrutura melhor dimensionada na
Regido” (SARNEY, 1968, p. 33).

Deste modo, ainda segundo Ponte (2003), os pronunciamentos oficiais no
desenvolvimento da Operacdo Amazonia produziram um fetichismo, transformando as
relagbes sociais em “relacdes entre coisas, mercadorias, madeira, ferro, bauxita, gado, etc.
Fato que tira da cena politica 0 espaco que deveria ser ocupado pela populacdo local e a
transforma em o outro pelos de sempre” (PONTE, 2003, p. 73).

A Operacdo Amazonia é uma expressao do projeto desenvolvimentista-autoritario.

201 A comitiva contava com apoio do Centro das Industrias do Para, Confederacdo da Inddstria e Agricultura e
federacGes estaduais e com a presenca de sete técnicos do Idesp e 14 empresarios.
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Com a caracterizacdo da regido como subdesenvolvida, problematica, como uma ameaca a
integridade nacional, o governo ditatorial assume para si a conducdo da “integracdo” da
mesma a “nagdo” brasileira. Retirando da cena politica 0s movimentos sociais, a ditadura
chamou para si, de forma exclusiva (mas associada ao capital), “as decisdes econémicas,
politicas e sociais, cuja determinacdo desses espacos passa a ser de exclusividade do Estado,
articulando as acdes que se articulam ao modelo de desenvolvimento pré-determinado pelos
interesses hegemonicos do capitalismo central” (PONTE, 2003, p. 99).

O anudncio da Operacédo foi feito no Territorio Federal do Amapa em setembro de
1966. Neste discurso Castelo Branco assim justificou a criagdo da Sudam:

circunstancias que, somadas aos mdultiplos fatores negativos que corroem moral e
materialmente a SPVEA, redundou na desmoralizacdo do importante 6rgdo, agora
saneado e em condicOes de oferecer as bases para a nova autarquia que 0 governo
cogita instalar em breve, e que acredito com a capacidade para fomentar a boa
aplicacdo de recursos internos e externos em favor do desenvolvimento da imensa
regido (CASTELO BRANCO, 1968b, p. 17).

Ao final da 12 RIDA apresentou-se um documento assinado por todos 0s governadores
da Amazodnia Legal,*®* pelo ministro do Mecor, pelo presidente da Confederacéo Nacional da
Agricultura, e pelo vice-presidente da Confederacdo Nacional da Industria. Nele se |€é:

Governo e homens de empresa do Brasil, reunidos na Amazo6nia sob a inspiracao de
Deus e norteados pelo firme propésito de preservar a unidade nacional [...],
conscientes da necessidade de promover o crescimento econdmico acelerado da
Regiéo [...].

CONSIDERANDO:

[...] que na hora presente, a ocupacao e o racional aproveitamento desse espaco vazio,
pelo Brasil, € um imperativo da prdpria seguranca nacional; [...]

DECLARAM:

1. sua adesdo as recomendacbes emanadas da | Reunido de Incentivo ao
Desenvolvimento da Amaz6nia;

2. sua determinagdo em conjugar esforcos, recursos e atividades de trabalho no sentido
de promover a completa integragdo socio-econdémica da Amazodnia ao Brasil;

3. sua conviccdo de que a 'Operacdo Amazonia' ora iniciada prosseguira no tempo e
com 0s meios necessarios até atingir a completa consecucdo dos objetivos que as
inspiram;

4. seu compromisso em mobilizar todas as forgas vivas da Nagéo visando atrair para a
Amazdnia empreendimentos de qualquer natureza indispensavel a sua valorizacao;

5. sua aceitagdo, enfim ao desafio lancado e a resposta de sua presenca para que a
Amaz6nia contribua, através de sua perfeita e adequada incorporacdo a sociedade
brasileira sob a sua soberania inalienavel, para a solucdo dos grandes problemas da
humanidade (OLIVEIRA, A., 1988, p. 34-36).

E no cenario que apresentamos, e apoiado nos elementos expostos no capitulo anterior,
que devemos compreender a extincdo da Spvea e a criacdo da Sudam. Assim, ndo nos
satisfazem as justificativas do tipo: “a mudanca institucional de Spvea em Sudam objetivou
consolidar o processo de desenvolvimento regional com a melhoria do funcionamento do
6rgdo pela absorgdo das experiéncias acumuladas anteriormente” (PANDOLFO, 1994, p. 55).
N&o podemos ficar na aparéncia da questdo é preciso ir mais além. Por outro lado, é preciso

202 No caso do Maranh&o foi assinado por Djalma Brito, representante do governador Sarney. O mesmo
aconteceu com o presidente da Confederacdo Nacional da IndUstria, que foi representado por seu vice.
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reconhecer que, de fato, a estrutura técnico-burocratica da Spvea ndo comportava 0s objetivos
que estavam sendo colocados em 1964: “ocupar” e desenvolver a regido e que, cada vez mais,
ganhariam novos contornos no decorrer dos anos seguintes.

2.4. A Legislacéo

Retornemos as leis que criaram 0 Basa, a Spvea e estenderam o0s incentivos fiscais
para analisarmos seus detalhes e algumas modificagdes ocorridas.’®® A Lei n° 5.122/66 que
criou o Basa, foi regulamentada pelo Decreto 60.079, de 16 de janeiro de 1967 (SUDAM s/d).
O banco recebia diversas atribuicdes, entre elas destacamos: a execucdo da politica federal na
Amazo6nia quanto ao crédito para o desenvolvimento; ser agente financeiro da Sudam;
executar com exclusividade os servicos bancarios da nova superintendéncia; e,
independentemente da homologagdo da Sudam, conceder financiamento do Fundo para
Investimentos Privados no Desenvolvimento da Amazénia (Fidam) ou liberar recursos
decorrentes dos depdsitos das dedugdes do imposto de renda, desde que o valor do
financiamento do projeto fosse inferior a seis mil vezes o maior salario-minimo em vigor no
Brasil.

A Lei n° 5.173 de 27 de outubro de 1966 (BRASIL, 2007f) redefiniu o Plano de
Valorizagdo Econémica da Amaz0nia, extinguiu a Spvea e fundou a Sudam. Seu primeiro
capitulo trata do Plano. O artigo 3° afirma que o objetivo do plano seria promover o
desenvolvimento auto-sustentado da regido, harmonicamente e integrado a economia
nacional. O artigo 4° define a sua orientacédo basica:

a) realizacdo de programas de pesquisa e levantamento do potencial econdmico da
Regido, como base para a¢do planejada a longo prazo;

b) definicdo dos espagos econdmicos suscetiveis de desenvolvimento planejados, com
fixacdo de pdlos de crescimento capazes de induzir o desenvolvimento de &reas
vizinhas;

c) concentragdo de recursos em areas selecionadas em fungdo de seu potencial e
populagdes existentes;

d) formacdo de grupos populacionais estaveis, tendente a um processo de auto-
sustentacao;

e) adogdo de politica imigratéria para a Regido, com aproveitamento de excedentes
populacionais internos e contingentes selecionados;

f) fixacdo de populacbes regionais, especialmente no que concerne as zonas de
fronteiras;

g) ordenamento da exploracdo das diversas espécies e esséncias nobres nativas da
regido, inclusive atraves da silvicultura e aumento da produtividade da economia
extrativa sempre que esta ndo possa ser substituida por atividade mais rentavel,

h) incentivo e amparo a agricultura, a pecuéria e a piscicultura como base de
sustentacdo das populagdes regionais;

i) ampliacdo das oportunidades de formacdo e treinamento de méo-de-obra e pessoal
necessarias as exigéncias de desenvolvimento da regido;

J) aplicacdo conjunta de recursos federais constantes de programas de administracéo
centralizada e descentralizada, ao lado de contribuicBes do setor privado e de fontes
externas;

I) adocdo de intensiva politica de estimulos fiscais, crediticios e outros, com o objetivo

203 Algumas destas leis foram reunidas pela Sudam em um material xerografado que estamos chamando de
Legislacao relativa a Sudam e aos incentivos fiscais — Sudam (s/d). Como nao é uma publicagdo formal, ndo
existem data e outras exigéncias referenciais. Estas leis podem ser consultadas também no site da Presidéncia da
Republica: www.presidencia.gov.br/legislaco.
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de:
I — assegurar a elevacdo da taxa de reinversdo na regido dos recursos nela
gerados;
Il — atrair investimentos nacionais e estrangeiros para o desenvolvimento da
Regido
m) revisdo e adaptacdo continua da agdo federal na Regido;
n) concentracdo da acdo governamental nas tarefas de planejamento, pesquisa de
recursos naturais, implantacdo e expansdo da infra-estrutura econdmica e social,
reservando para a iniciativa privada as atividades industriais, agricolas, pecuarias,
comerciais e de servigos basicos rentaveis (BRASIL, 2007f, p. 1-2)

Partindo formalmente da defesa e integridade do territorio nacional os objetivos do
plano buscavam fixar assentamentos populacionais estaveis nas fronteiras (para o qual
recorriam a migracdo) e selecionar espacos econdémicos propicios ao desenvolvimento (pélos
de crescimento), ou seja, tentava-se dar sentido econdémico a ocupagdo, ndo é a toa que o
primeiro objetivo citado é o estudo do potencial econdémico da regido. Para isso 0 governo
propunha concentrar recursos e populacdo e apoiar atividades regionais (& excecdo do
extrativismo) e o abastecimento local — 0 que poderia abrir espacos para se pensar hum certo
tipo de substituicdo de importacdes e auto-suficiéncia local. Foi o que fez, acreditamos, um
setor da tecnocracia regional. Para atrair capital nacional e estrangeiro o0 governo acenava com
vultuosos estimulos fiscais e crediticios (veja esta lei e a Lei 5.174). Aqui fica claro a divisdo
de papéis proposta pelo governo e prontamente aceita pelo capital privado: o Estado garantia
as condicBes basicas necessarias a producdo privada e o capital privado concentrava-se na
busca de lucros (com o0s menores custos e riscos possiveis). Isso ficou demonstrado nas
palavras do primeiro superintendente da Sudam: “Concentremos a a¢do governamental nas
tarefas de planejamento, pesquisa de recursos naturais, implantacdo e expansdo de
infraestrutra econdmica e social, reservando a iniciativa privada as atividades industriais,
agricolas e de servicos rentaveis” (CAVALCANTI, 1967, p. 74)

Assim, deviam-se disponibilizar incentivos ao capital para atrai-lo a regido e, junto a
isso, a integracdo regional a economia nacional se daria via rodovias. Na conferéncia de 1968
0 ministro do interior afirmara que a ocupacdo da Amazonia ndo dependia exclusivamente de
seus cursos d'adgua, de modo que se exigia “uma nova compreensdo no sentido de que seja
executada uma politica rodoviaria de integracdo nacional e regional de significado
econémico” (LIMA, 1971, p. 29). Para Jodo Walter de Andrade a experiéncia acumulada com
a construgdo da Belém-Brasilia estimulava o “Governo Federal a acelerar o processo de
desenvolvimento regional, através da abertura de estradas para a ocupacdo dos imensos
espacos vazios e dinamizacdo dos polos de desenvolvimento ja existentes” (ANDRADE,
1971, p. 159).

Deste modo, podem-se observar mudangas importantes quanto ao papel do Estado no
desenvolvimento desejado para a Amazonia, cabendo a ele garantir as condigdes necessarias
para a acumulacdo privada de capital: “em 1966 vemos que o Estado pretende,
fundamentalmente, preparar o terreno para o estabelecimento do capital privado, restringindo-
se aos investimentos de infra-estrutura, pesquisa e planejamento, que requerem um montante
de capital bem maior e com retorno a prazos mais longos” (CARDOSO e MULLER, 1977, p.
114).

O Plano da Valorizacgdo seria plurianual e deveria ser aprovado por decreto do Poder
Executivo (artigo 5°), o que ja era uma indicacdo da centralizacdo no Executivo federal que
seria tomada nos anos seguintes, particularmente na década de 1970 e também na de 1980. Os
agentes de elaboracdo e execucdo do Plano seriam Sudam, Basa, 6rgdos da administracdo
centralizada e descentraliza do governo federal.
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O artigo 9° criou a Sudam e definiu que seu objetivo principal seria planejar, promover
a execucdo e controlar a acdo do governo federal na regido. O artigo 10 especificou as
atribui¢des da nova instituicao:

a) elaborar o Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazénia e coordenar ou promover
a sua execucdo, diretamente, ou mediante convénio com 6rgédos ou entidades publicas,
inclusive sociedades de economia mista, ou através de contrato com pessoas ou
entidades privadas;

b) revisar, uma vez por ano, o Plano mencionado no item anterior e avaliar os
resultados da sua execucao;

¢) coordenar as atividades dos 6rgdos e entidades federais e supervisionar a elaboracéao
dos seus programas anuais de trabalho;

d) coordenar a execucdo dos programas e projetos de interesse para 0
desenvolvimento econbmico da Amaz6nia a cargo de outros 6rgdos ou entidades
federais;

e) prestar assisténcia técnica a entidades publicas na elaboracdo ou execugdo de
programas ou projetos considerados prioritarios para o desenvolvimento regional, a
critério da SUDAM,;

f) coordenar programas de assisténcia técnica nacional, estrangeira, ou internacional, a
orgdos e entidades federais;

g) fiscalizar a elaboracédo e execuc¢do dos programas e projetos integrantes do Plano de
Valorizacdo Econémica da Amazbnia ou de interesse para o desenvolvimento
econdmico da regido a cargo de outros 6rgdos ou entidades federais;

h) fiscalizar o emprego dos recursos financeiros destinados ao Plano de Valorizacdo
Econdmica da Amazobnia, inclusive mediante o confronto de obras e servigos
realizados com os documentos comprobatorios das respectivas despesas;

i) julgar da prioridade dos projetos ou empreendimentos privados, de interesse para o
desenvolvimento econdmico da Regido visando a concessao de beneficios fiscais ou
de colaboracédo financeira, na forma da legislacdo vigente;

j) sugerir, relativamente & Amaz0nia, as providéncias necessérias a criacdo, adaptacao,
transformacdo ou extin¢do de 6rgdos ou entidades, tendo em vista a sua capacidade ou
eficiéncia e a sua adequacdo as respectivas finalidades;

I) promover e divulgar pesquisas, estudos e analises visando o reconhecimento
sistematico das potencialidades regionais;

m) praticar todos os demais atos necessarios as suas fungBes de oOrgdo de
planejamento, promocéo e coordenacdo do desenvolvimento econdmico da Amazonia,
respeitada a legislacdo em vigor;

Pardgrafo Unico. Para aprovacdo pela SUDAM terdo preferéncia os projetos de
industrializacdo de matéria-prima regional. (BRASIL, 2007f, p. 2-3).

Das atribuicdes da Sudam chamamos atengéo para o fato de que formalmente a lei
estabelece uma instituicdo forte com poder de centralizacdo que se sobrepde aos demais
Orgdos governamentais presentes na regido. Cabia a ela coordenar, supervisionar e fiscalizar
os demais 6rgaos e seus programas de trabalho.?** Na formalidade da lei seu poder chegava ao
ponto sugerir providéncias a elaboracdo, mudangas ou mesmo extincdo de 6rgdos ou
entidades (alinea “a” do artigo 9°). As entidades que recebessem recursos da Sudam ficavam
sujeitas a serem por esta Superintendéncia fiscalizadas quanto a sua gestao financeira (artigo
30, paragrafo 4°).

204 O paragrafo 1° do artigo 29 afirmava que “para a consecugdo do objetivo definido neste artigo, devera a
SUDAM manifestar-se sobre os programas e orcamentos de cada um dos organismos que atuam na Amaz6nia,
bem como aferir suas possibilidades e necessidades e analisar os resultados da execugdo dos seus programas”
(BRASIL, 2007f, p. 6).
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Neste sentido a nova instituicdo amazonica seria “0” grande 6rgao de desenvolvimento
regional. Isso abria uma brecha para a elaborag@o de um projeto de desenvolvimento regional
a partir de reclames regionais, é o que se pode deduzir do paragrafo Unico ao afirmar que os
projetos de industrializacdo de matérias-primas regionais teriam prioridade.?® Contudo, nem
a Sudam conseguiu efetivar um projeto regional como se poderia pensar que fosse o desejo da
burguesia regional, nem tampouco concentrou tantos poderes quanto se pode acreditar que
teria a partir desta lei. A alinea “j” do artigo 9° (dando prerrogativa de se criar e sugerir a
extincdo de 6rgdos), particularmente, se manteve nas mudangas posteriores que a lei sofreu,
mas constituiu-se, na pratica, de pouca validade efetiva.

A Sudam seria dirigida por um superintendente e contava com uma estrutura (artigo
11) composta pelo Conselho de Desenvolvimento da Amaz6nia (Codam), Conselho Técnico e
unidades administrativas. O Codam (artigo 14°) deveria opinar sobre o Plano de Valorizacao
Econbmica e encaminha-lo a aprovacdo de autoridade competente; acompanhar sua execugao;
apreciar o orcamento da Superintendéncia e recomendar medidas que acelerassem o
desenvolvimento da regido. Quando esta lei foi regulamentada, através do Decreto 60.079, de
16 de janeiro de 1967 (SUDAM, s/d), foi incluida uma alinea em que lhe autorizava a tracar
normas que assegurassem a coordenacdo dos programas dos organismos federais na
Amazonia, reforcando formalmente o papel da Sudam.

Em relacdo ao oOrgdo de planejamento e decisdo da Spvea, a Comissdo de
Planejamento, o Codam tinha sua composicédo bastante ampliada, a saber: superintendente da
Sudam, um representante do Estado-Maior das Forcas Armadas, um de cada ministério civil
da Republica, um de cada estado e territorio federal que compunham a Amazodnia, um do
BNDE, um do Basa, um de cada universidade federal da regido e, finalmente, trés
representantes dos empregadores e outros trés dos empregados dos setores rural, comercial e
industrial (indicados pelas federaces e institui¢cOes estaduais e territoriais correspondentes).

O Conselho Técnico era composto pelo superintendente da Sudam, por seu secretario-
executivo, pelo presidente do Basa e mais quatro membros de “not6rio” conhecimento técnico
nomeados pelo Presidente da Repulblica a partir de indicacdo do superintendente da Sudam.
Aqui se percebe o controle direto do governo federal através da tecnoburocracia
regionalizada®®. Entre as competéncias deste conselho encontravam-se: sugestdo e apreciacéo
de normas basicas a elaboracdo dos planos plurianuais; aprovacéo de normas e critérios gerais
a analise de projetos e aplicacdo da legislacdo referente aos incentivos fiscais; aprovacéo de
projetos de interesse ao desenvolvimento regional pleiteantes de incentivos fiscais e
colaboracdo financeira (artigos 16 e 17). As competéncias deste conselho foram bastante
ampliadas quando o governo regulamentou a lei que o criou, Lei n® 5.173, através do Decreto
60.079/67 ja citado (SUDAM, s/d). Na primeira versdo havia 12 alineas e na regulamentacéo
elas saltaram para 31, das quais, destacamos a XXVI que lhe permitia deliberar sobre o
cancelamento dos incentivos fiscais as empresas que achasse cabivel e a X1V que atribuia ao
conselho a prerrogativa de “manifestar-se sobre os programas e orgcamentos de cada um dos
organismos que atuam na Amazonia, bem como aferir suas possibilidades e necessidades, e
analisar os resultados da execuc¢do dos seus programas, com base nos pareceres técnicos dos
orgaos competentes” (SUDAM, s/d, p. 36).

Os recursos da Sudam (artigo 20) deveriam ser depositados no Basa (artigos 22 e 27) e
eram compostos da seguinte forma:

205 Evidentemente, podemos também ler esta questdo como um reforgo ao papel de integrar a regi&o a economia
nacional como fornecedora de matérias-primas que, de fato, estava colocado no horizonte, mas ndo podemos
negar que a burguesia regional via nisto (e desejava) a possibilidade de ganhos, reforcando seus
empreendimentos.

206 Falamos regionalizada pelo fato de que ndo necessariamente ela devesse ser originéria da regido amazonica.
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| — quantia ndo inferior a 2% (dois por cento) da renda tributaria da Unido, dos
recursos a que se refere o artigo 199 da Constituicao Federal;

Il — 3% da renda tributaria dos Estados, Territorios € Municipios da Amaz0nia,
previstos no paréagrafo Unico do art. 199 da Constituicdo Federal,

Il — as dotagBes orgamentarias ou créditos adicionais que Ihe sejam atribuidos;

IV — o produto de opera¢es de credito;

V — 0 produto de juros de dep6sitos bancarios, de multas e de emolumentos, devidos a
SUDAM,;

VI - a parcela que couber, do resultado liquido das empresas de que participe;

VIl - os auxilios, subvenges, contribuicGes e doacdes de entidades publicas ou
privadas, nacionais, internacionais ou estrangeiras;

VIII - as rendas provenientes de servicos prestados;

IX —a sua renda patrimonial (BRASIL, 2007f, p. 5)

A Superintendéncia poderia ainda recorrer a empréstimos no Brasil ou no exterior
(neste caso com autorizacdo do Presidente da Republica) para garantir a efetivacdo de
programas e projetos componente do Plano de Valorizagéo.

Ademais, a lei criava o Fidam, substituindo o antigo Fundo de Valorizacdo Econémica
da Amazénia. O novo fundo era constituido por:

a) quantia ndo inferior a 1% (um por cento) da Renda Tributaria da Unido dos recursos
a que se refere o artigo 199 da Constituicdo Federal;

b) o produto da colocacdo das “Obrigacdes da Amazénia”, emitidas pelo Banco da
Amazénia S. A,

¢) da receita liquida resultante de operacGes efetuadas com seus recursos;

d) de dotagdes especificas, doagbes, subvengoes, repasses e outros;

e) dos depositos deduzidos do Imposto de Renda, ndo aplicados em projetos
especificos, no prazo e pela forma estabelecidos na legislacdo de Incentivos Fiscais a
favor da Amazonia;

f) dos recursos atuais do Fundo de Fomento & Produgdo, criado pelo artigo 7° da Lei
numero 1.184, de 30 de agosto de 1950, modificado pelo artigo nimero 37, da Lei
namero 4.829, de 5 de novembro de 1965 (BRASIL, 2007f, p. 7).

Quando esta lei foi regulamentada (Decreto 60.079) os recursos do Fidam passaram a
compor formal e oficialmente os recursos da Sudam. Do total de 1% da renda tributaria da
Unido que deveria ser destinado ao fundo, pelo menos 60% seriam aplicados em crédito rural
(artigo 45, paragrafo 3°), demonstrando ja desde aqui aquilo que ficard explicito nos anos
1970: a opcdo por estimular o setor agropecudrio na regido. Tanto é assim que nas mudancas
que a Lei n°5.173 sofreu nos anos posteriores este percentual se manteve.

A Lei n® 5.174, de 27 de outubro de 1966, como ja demonstramos, disp0s sobre a
concessao de incentivos fiscais e adicionais a Amazonia. Ela limitava a isencdo as pessoas
juridicas e fixava o ano de 1982, inclusive, como exercicio limite da isencdo. Gozariam deste
beneficio fiscal os empreendimentos econémicos situados na area da Sudam e por ela
considerados de interesse ao desenvolvimento amazoOnico. Assim, 0s empreendimentos
receberiam isencgéo:

I — em 50% (cinqlienta por cento) para 0s empreendimentos que Se encontrarem
efetivamente instalados a data da publicacdo da presente Lei;

Il —em 100% (cem por cento) para 0s empreendimentos:

1 — que se instalassem legalmente até o fim do exercicio financeiro de 1971 (mil
novecentos e setenta e um);
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2 — que ja instalados a data da publicacdo da presente Lei, ainda ndo tivessem iniciado
fase de operagéo;

3 — que j& instalados a data da publicacdo da presente Lei, antes do fim do exercicio
financeiro de 1971, ampliarem, modernizarem ou aumentarem o indice de
industrializacdo de matérias-primas, colocando em operacdo novas instalacdes
(BRASIL, 2007b, p. 1).

A lei estabelecia ainda que a Sudam sugerisse ao Conselho Monetario Nacional 0s
produtos regionais que teriam isencdo do imposto de exportacdo (artigo 3°). O artigo 4°
isentava dos impostos e taxas de importacdo, quando reconhecido por autoridade competente,
as maquinas e equipamentos destinados a empreendimentos declarados pela Sudam como
prioritarios ao desenvolvimento econémico regional. Para isso estes produtos ndo poderiam
ser obsoletos nem ter producdo similar no pais que atendesse em tempo necessario,
econbmica, qualitativa e quantitativamente as necessidades dos empreendimentos
amazonicos.

Quanto as deducdes tributarias para investimentos, todas as pessoas juridicas poderiam
deduzir de seu imposto de renda e de seus adicionais (a) até 75% do valor das Obrigacfes da
Amazonia que adquirissem junto ao Basa; e (b) até 50% do valor do imposto devido para
inversdo direta em projetos agricolas, pecuarios, industriais e de servigos basicos que a Sudam
tivesse declarado como de interesse ao desenvolvimento regional. Para ter acesso aos
montantes desta dedugdo de 50% do IR a empresa beneficiada deveria entrar com recursos
proprios ndo inferiores a 1/3 dos recursos totais necessarios ao estabelecimento do projeto.
Neste ponto o que se viu foram as empresas inflacionaram artificialmente, e a Sudam acabou
aceitando, 0s seus recursos proprios para ter acesso a um montante cada vez maior dos
recursos dos incentivos fiscais.

Quando esta Lei n° 5.174 foi regulamentada, também pelo Decreto n® 60.079/67, o
acesso a este desconto de 50% passou formalmente se orientar por critérios de prioridade.
Para tal o projeto deveria cumprir uma ou mais das circunstancias a seguir:

| — promocéo de maior ocupagdo de sentido social e econdmico da area Amazonica;

Il — intensivo aproveitamento de mdo-de-obra local ao nivel de programas, sem
prejuizo da utilizacdo da tecnologia mais adequada a cada projeto;

Il — aproveitamento de matérias-primas da Regido na producdo de bens e servicos,
tanto destinadas a substituicdo de importagdes nacionais ou estrangeiras quanto a
exportacdo para mercados extra-regionais;

IV - localizacdo do empreendimento nas areas menos desenvolvidas da Regido, assim
caracterizadas em Resolugdo do Conselho Técnico da SUDAM (SUDAM, s/d, p. 54).

Daqui observamos duas preocupagOes centrais: a ocupacdo da regido e o
beneficiamento de matéria-prima como parte de um processo de estimulo a industria regional.
A questdo que se colocava ja naquele momento era até que ponto e com qual sentido estas
preocupac0es se efetivariam.

2.5. Mudancas na Legislacéo e na Estrutura Institucional

O Decreto-lei n® 756 (SUDAM, s/d), de 11 de agosto de 1969, estendeu 0s prazos em
relacdo a isencdo do imposto de renda fixados pelo artigo 1° da Lei n® 5.174/66. Até entdo os
empreendimentos que se instalassem até o exercicio de 1971 teriam direito ao mesmo, que
valeria para gozo da isencdo, até 1982. Pelo Decreto-lei n® 756 o prazo foi estendido até 31 de
dezembro de 1974 e a isengdo valeria por até dez anos a partir do momento em que a Sudam
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considerasse que o projeto estaria em fase de funcionamento normal. Esse prazo poderia ser
estendido a 15 anos quando o empreendimento absorvesse em seu processo produtivo
fundamentalmente matéria-prima regional. A questdo que podemos levantar é que isso
flexibilizava os prazos, pois em quanto tempo o projeto atingiria esta fase a partir da qual se
contariam dez ou quinze anos de isen¢do? O Decreto-lei n°® 1.328, de 20 de maio de 1974
(BRASIL, 2007g), expandiu o prazo ja alongado pelo Decreto-Lei n® 756 de 1974 para 1978.
Uma nova ampliacdo do prazo ocorreu através do Decreto-lei n® 1.564, de 29 de julho de
1977 (BRASIL, 2007h), fixando a nova data até o exercicio de 1982, inclusive.

Criada em outubro de 1966, a Sudam foi instalada, com sede em Belém do Parg, em
30 de novembro do mesmo ano. Pouco mais de um ano depois da criacdo da
Superintendéncia, e menos de 11 meses depois de regulamentada a lei que a criara, a
legislacdo foi alterada. A Lei 5.374, de 7 de dezembro de 1967 (SUDAM, s/d), introduziu
mudancas e deu nova redacdo a Lei 5.173/66. Entre estas, excluiu a alinea “a” do artigo 14
que dava ao Codam a prerrogativa de opinar sobre o Plano de Valorizacdo, limitando a
capacidade deste conselho de intervir na politica global de desenvolvimento amazdnico. A
Lei 5.374 também modificou a composicdo dos recursos da Sudam na medida em que deixou
de existir formalmente a obrigatoriedade do governo federal destinar quantia ndo inferior a
2% da renda tributaria da Unido. A nova redacdo falava de recursos plurianuais, nunca
inferiores ao “montante” da participagdo (consignada no Orcamento da Unido) da Sudam no
Plano de Valorizacdo. Como se vé montante ndo necessariamente implica que se atingiria o
percentual até entdo especificado e que desde a Spvea (neste caso 3%) era motivo de muitas
criticas ao governo federal por ndo cumpri-lo.

Pandolfo (1994) analisou a criacdo da nova superintendéncia como uma perda de
poder da mesma em relacdo a anterior. Diante da transformacdo da Spvea em Sudam, “esta
ficou vinculada a um ministério [...], Mecor, isto é, a Sudam perdeu a for¢a politica que
gozava a Spvea, que funcionava como um superministério, ligado diretamente a Presidéncia
da Republica. Criava-se, agora, um degrau entre o poder de decisdo do 6rgdo regional e o
poder central” (PANDOLFO, 1994, p. 55). Ha evidentemente uma superestimacao do poder
da Spvea nesta analise, mas ndo podermos descartar totalmente esta l6gica de pensamento.

Junto a Lei n® 5.374/67 a Sudam passou a se vincular ao Ministério do Interior. Pereira
(1976) conclui que esta mudanca levou a perda de autonomia da Sudam e ao conflito entre
determinacéo legal e procedimento pratico:

Dadas as circunstancias de o MECOR ser um Ministério Extraordinario, exercendo
muito mais a coordenacdo dos 6rgdos regionais e ndo o comando sobre eles, a
SUDAM, apesar de ter por essa vinculacdo um certo cerceamento de sua capacidade
de atuacdo por depender de instancia superior, gozava de uma relativa liberdade de
acdo, podendo realizar diretamente contatos com os demais ministérios. Entretanto, ao
vincular-se ao MINTER, Ministério dotado de um maior poder de comando, a Sudam
perdeu praticamente, a funcdo de decidir sobre os planos e as estratégias de a¢do que,
como autarquias, lhe competiria exercer. Em virtude dessa vinculacdo, a
Superintendéncia passou a ligar-se com o0s demais ministérios de forma indireta [...]. O
MINTER passou a ditar as normas para a elaboracdo do planejamento regional, a
controlar os resultados das operacdes técnicas empreendidas, a aprovar, em primeira
instancia, os planos efetuados e a minimizar, por esses poderes, a autonomia que fora
originalmente conferida &8 SUDAM no &mbito regional. Aqui comecamos a perceber
uma defasagem entre as determinacdes legais e os procedimentos praticos (PEREIRA,
1976, p. 132).

O Fidam também passara por mudangas quanto a composicdo de Seus recursos.
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Quando a Lei n° 5.173/66 foi criada estabelecia que, entre as fontes de seus recursos, estava
quantia ndo inferior a 1% da renda tributaria da Unido. Ja na regulamentacéo da lei, através do
Decreto 60.079/67, este item recebeu uma redacdo que dizia que seus recursos, neste ponto
especifico, proviriam dos recursos do orcamento da Unido que lhe fossem destinados. A Lei
n® 5.374/67 afirmava que este valor ndo poderia ser inferior a sua participacdo no Plano de
Valorizacdo Econdmica da Amazodnia consignados no orcamento da Unido, poréem néo definia
percentual. No Decreto-lei n° 756/69 manteve-se a redacgdo presente no Decreto n° 60.079/67,
qual seja, “as dotacdes orcamentarias da Unido que lhe forem especificamente destinadas”
(SUDAM, s/d, p. 43 e 83), retirando qualquer referencial de obrigatoriedade de valor por
parte do governo federal.

Ainda na lei de 1967 foi suprimido o paragrafo 4° do artigo 30 que colocava a Sudam
a possibilidade de fiscalizar a gestdo financeira das entidades que tivessem recebido recursos
destinados ao Plano de Valorizacdo. Isso, pelo menos aparentemente, era uma contradicdo
com o discurso moralista que havia sido tomado desde o golpe de 1964 e fora uma das
argumentacdes centrais da extin¢cdo da Spvea. Essa atribuicdo voltou a aparecer a partir do
Decreto n° 62.235, de 7 de fevereiro de 1968.

A Lei n® 5.374/67, segundo publicagdo da Sudam (s/d), foi assinada pelo presidente
Costa e Silva em atendimento as sugestdes do segundo superintendente da institui¢do, coronel
Jodo Walter de Andrade, apoiadas pelo ministro do interior de entdo, General Afonso de
Albuquerque de Lima. Nela o Codam e o Conselho Técnico foram substituidos pelo Conselho
Deliberativo (Condel), que assumiu as atribui¢des dos conselhos extintos e foi instalado em
sessdo de 5 de fevereiro de 1968. Assim, pode parecer que foi uma simples mudanca almejada
pela prépria tecnoburocracia regional, mas se recorrermos ao Decreto n° 66.882, de 16 de
julho de 1970 (SUDAM, s/d), que dispbs sobre a competéncia e organizacao do Ministério do
Interior, veremos que esta estrutura proposta ndo era uma exclusividade da Sudam, mas uma
estrutura que se propunha para as demais superintendéncias de desenvolvimento. O proprio
ministro do interior na solenidade de posse de Andrade como superintendente da Sudam, em
31 de marco de 1967, ja afirmara: “pela minha experiéncia na Sudene, senti, de imediato, uma
lacuna naquela estrutura. Falta-lhe um Conselho Deliberativo, que reputo essencial e dos qual
participem todos os senhores governadores dos Estados e Territorio integrantes da
comunidade amazénica, dente outros representantes ja previstos em Lei” (LIMA apud
FERREIRA, 1989, p. 69).

No seu artigo 9° (Decreto n® 66.882) define-se que estas superintendéncias seriam
entidades da administracdo indireta, autarquias. O paragrafo unico deste artigo estabelece que
“cada Superintendéncia de Desenvolvimento Regional dispde de um Conselho Deliberativo,
além de uma Secretaria Executiva” (SUDAM, s/d, p. 43). O artigo 10 define a composicao de
cada conselho, membro a membro, como os mesmos deveriam ser indicados e o perfil deles:
“a indicacdo de representantes dos Ministérios Civis nos Conselhos Deliberativos devera
recair de preferéncia em servidores que detenham atribuicdes de coordenagdo sobre os 6rgdos
que atuam na area” (SUDAM, s/d, p. 44). Definia até mesmo quem poderia participar da
reunido do conselho como assessores dos membros — no caso, “servidores de entidades
integrantes ou jurisdicionadas aos 6rgdos com representacdo nos Conselhos” (SUDAM, s/d, p.
45).

Em 13 de fevereiro de 1974 o presidente Médici junto com o ministro do
planejamento, Reis Velloso, e do interior, Costa Cavalcanti, assinou o Decreto n° 73.630,
estabelecendo a estrutura da Sudam como sendo composta por uma Unidade Deliberativa
(Conselho Deliberativo) e uma Unidade Executiva (Secretaria Executiva). Em seu artigo 3°
definiu-se que a Sudam seria “administrada, atraves da Secretaria Executiva, por um
Superintendente, atendidas as resoluces do Conselho Deliberativo” (SUDAM, s/d, p. 202). A
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Secretaria Executiva teria a seguinte estrutura basica (que se subdividia em outras unidades):
Superintendente, Superintendéncia Adjunta de Planejamento, Superintendéncia Adjunta de
OperagOes (onde se encontrava o Departamento de Administracdo de Incentivos) e a
Superintendéncia Adjunta Administrativa.

O novo conselho, introduzido pela Lei n°® 5.374/67, e instalado em 5 de fevereiro de
1968, como afirmamos, ndo tinha mais a prerrogativa formal, até entdo destinada ao Codam,
de opinar sobre o Plano de Valoriza¢do. Quanto a sua composicao, ndo era a simples jungao
dos dois conselhos anteriores, surgiam mudancas entre 0s participantes. Sairam 0s
representantes das universidades, dos empregados e empregadores dos trés setores produtivos
regionais e os técnicos que compunham o Conselho Técnico. Entraram representantes da
Suframa, IBRA, SESP e Conselho Nacional de Pesquisa (CNPg). Os ministérios civis que
fariam parte foram nominados: Agricultura, comunicacfes, Educacdo e Cultura, Salde,
Fazenda, Minas e Energia, Industria e Comércio, Transporte e Trabalho e Previdéncia Social.
Quando esta nova lei foi regulamentada, Decreto 62.235, de 07/02/1968, foram incluidos um
representante da Fundacdo Nacional do iIndio (Funai) e outro da Secretaria-Geral do
Ministério do Interior. Os demais membros componentes dos conselhos foram mantidos. Na
realidade o que se viu foi a expansdo do antigo Codam, pois o0s técnicos que formavam o
Conselho Técnico deixavam de ter assento.

Olhando com mais calma, esta mudanca ndo foi simplesmente alteracdo na forma, mas
no conteudo. Primeiro, a representacdo local, expressa nos representantes de cada
universidade federal da regido e, principalmente, dos seis representantes dos empregados e
empregadores, havia sido excluida. Segundo, o Conselho Técnico, por sua composicéo,
deliberava a partir da tecnoburocracia regional/regionalizada,?®” pois era composto pelo
superintendente e pelo secretario-executivo da Sudam, pelo presidente do Basa e por quatro
pessoas com conhecimento técnico. Ora, era um conselho da tecnoburocracia com inumeras
prerrogativas e concentracdo de algum poder. A extin¢do deste conselho retira este local
préprio da tecnoburocracia tomar deliberagcde