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L’AGRICULTURE BRESILIENNE EN DEBAT :
EVOLUTIONS RECENTES, CONTROVERSES
ET POLITIQUES PUBLIQUES

Eric SABOURIN'

« Géant par ta propre nature,

Tu es beau, tu es fort, intrépide colosse,

Et ton avenir refléte cette grandeur. (...)
Terre adorée,

Entre mille autres,

Tu es Brésil,

O, Patrie bien-aimée !

Brésil ! (...)

Tes terres sont les plus charmantes,

Tes beaux champs joyeux ont plus de fleurs ;
« Nos foréts ont plus de vie »,

« Notre vie » en ton sein, « plus d’amour » (...)

(Extraits choisis de 'Hymne national du Brésil).

Lévocation de l'agriculture brésilienne renvoie souvent a trois images
largement véhiculées par les médias comme par les publications scienti-
fiques : le Brésil « géant agricole » serait la « future ferme du monde »2,

1. Chercheur au CIRAD, UMR ART-Dev (5281) et chercheur visitant a I'Université
de Brasilia, Centre du Développement Durable.
2. Théry (2009), MAAF (2012).
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mais son agriculture menacerait la forét amazonienne?, et surtout, celle-ci
ne serait pas durable a cause de I'extréme inégalité de sa structure produc-
tive et sociale, et en particulier, de la grande concentration fonciere*.

Ce constat n’est pas nouveau et reste juste pour l'essentiel. Mais ce qui
aura été marquant lors des deux dernieres décennies est la capacité du Bré-
sil a affronter ces défis avec des résultats notables, tout en assurant malgré
la crise financiére de 2008, une croissance continue de sa production agri-
cole et de ses exportations agroalimentaires. Ces résultats restant insuffi-
sants pour une partie de la population, 'agriculture est un sujet qui fait
débat au Brésil et mobilise la société autour d’intéréts bien str, mais éga-
lement autour de causes publiques®.

Quelles sont donc les politiques mises en place par le Brésil durant la
période écoulée depuis la démocratisation (1993-2013), quels débats in-
ternes préceédent ou accompagnent ces politiques au niveau du parlement,
du gouvernement et de la société brésilienne ?

Cet article fait le point sur la situation, les évolutions récentes, les contro-
verses et les défis de 'agriculture brésilienne a partir d'une lecture des dé-
bats et des interactions entre les groupes d’intéréts qui la composent et des
politiques qui en ont résulté. Cette synthese associe une approche socio-
historique® et une sociologie politique de 'agriculture brésilienne’, de ses
acteurs et de l'institutionnalisation progressive d'une politique spécifique®.
La premiére partie rappelle le cadre social et historique de 'agriculture
brésilienne et introduit quelques caractéristiques de son évolution récente.
La deuxieme propose une lecture des débats qui animent I'Etat et la société
brésilienne en matiere d’agriculture a partir du positionnement des prin-
cipaux groupes d'intéréts et des représentations professionnelles des agri-
culteurs. La troisiéme partie analyse I'évolution spécifique du modele
brésilien de politiques agricoles face a ses principaux défis. Il s’agit de
maintenir la croissance du secteur agricole par les exportations dans le res-
pect de I'environnement et en réduisant la pauvreté et les inégalités. Ces
enjeux passent par un positionnement international ambitieux : depuis les
années 2000, une diplomatie omniprésente et une politique de coopération
technique et financiére servent les intéréts commerciaux de l'agriculture
et de 'agro-industrie brésilienne.

. Théry (2009), Weissenberger et Silva (2010).
. Eloy et al. (2010), Vidal (2010).
. Sabatier et Jenkins-Smith (1993).
. Payre et Pollet (2013).
. Lagroye et al. (2013), Massardier (2008).
. Mahoney et Thelen (2010).
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1. L’AGRICULTURE BRESILIENNE : CONTEXTE, CADRE SOCIAL ET HISTORIQUE

Une agriculture de superlatifs et de contrastes

Selon le recensement agricole de 2006 (IBGE 2009), le pays comptait
5 175 500 exploitations agricoles qui occupaient 329 941 393 hectares, soit
36,75% du territoire brésilien (851 487 659 ha)?. Les terres indigénes et les
unités de conservation représentent respectivement 15% (ou 125 545 870
ha) et 8,5% (72 099 864 ha) du total. Le Ministere de 'agriculture brésilien
et la FAO (2011) reconnaissent une superficie cultivée de 275 030 000 ha
et une superficie forestiere de 517 327 600 ha, les 59 130 059 ha restants
correspondant aux espaces urbanisés et plans d’eau. Le Brésil était déja le
premier producteur et exportateur mondial de café, de sucre, d’éthanol et
de jus d’orange concentré. Il est devenu en 2012 le premier exportateur
mondial de viande bovine devant I'Inde et I'’Australie et de soja et de volaille
devant les Etats-Unis (MAPA, 2013). Ce pays-continent bénéficie de res-
sources naturelles a 'échelle de sa taille de géant qui constituent autant
d’atouts pour la production agricole.

Un régulateur de l'économie brésilienne

La production agricole et ses exportations sont devenues des régulateurs
de I'économie brésilienne. Le PIB agricole est passé de 250 milliards de
dollars en 2004 a plus de 480 milliards de dollars en 2014 (1 000 milliards
de reais, figure 1). Lagriculture représente entre 22% et 26% du PIB depuis
1995°. Sa croissance moyenne ces quinze derniéres années a été de 3,6%
par an, avec des indices de productivité au-dessus de la moyenne mondiale
selon 'OCDE (2013, 2014). En 2013, la balance commerciale agricole a rap-
porté un solde de 83 milliards de US$, pour pres de US$ 100 milliards d’ex-
portations. Depuis 2008, le complexe du soja a atteint un record de
31 milliards d'US $ avec 31% des exportations agricoles, devant la viande
(US$ 16,80 milliards) et le mais (US$ 6,25 milliards)!°.

Plus que cette croissance actuelle de la production et des exportations,
c’est la confiance des autorités et de la société brésilienne dans les capacités
presque illimitées du progres technologique ou de la demande solvable du
marché mondial qui retient I'attention. C’est cette confiance qui explique
les prises de risques, les investissements publics et privés, mais également
le mépris ou la violence envers ceux qui ne partagent pas cette vision, en
particuliers les organisations des paysans sans terre ou n‘ayant acceés qu'a
de tres petites superficies!!.

9. CEPEA (2013).
10. Guibert (2009).
11. Sabourin (2007), Grisa et Schneider (2014).
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Figure 1 : Evolution du PIB agricole brésilien (en milliards de R$)
(Cepea-USP ESALQ)
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Des inégalités encore mal reconnues

Le recensement de 2010 indique 30 millions de ruraux pour une popu-
lation totale de 197 millions d’habitants, soit 15,2% de population rurale
(IBGE, 2011). Selon le recensement agricole de 2006, 37% des agriculteurs
sont analphabétes ou n'ont jamais étudiés, et 43% n’ont pas terminé le cycle
de base de I'école primaire ; 38% sont situés en Amazonie et 58% dans le
Nord-Est, 13% au Centre-Ouest et 11% au Sud-Est. Par ailleurs, 1 500 000
chefs d’exploitation déclarérent une activité économique en dehors de leur
exploitation, soit pres de 30% du total (5 millions), 46% pour une activité
agricole et 50% pour un travail non agricole, ce qui montre 'importance
de la pluriactivité et des revenus non agricoles pour bon nombre d’agricul-
teurs. De méme, 20% des membres des familles d’agriculteurs travaillent
en dehors de I'exploitation et 62% des membres de ces derniéres en dehors
de I'agriculture'?.

De plus, I'historique inégalité structurale de la distribution fonciére n’a
pu étre réduite par la politique fonciere mise en place depuis la re-démo-
cratisation dans les années 1990. Le recensement agricole (IBGE 2009, ta-
bleaux 1 et 2) fait état des mémes données de répartition des terres par
classes de superficie. Lindice de Gini de concentration fonciére n’a guére
varié ; il est de de 0,854 en 2006'3. Cela signifie que les énormes efforts de
réinstallation réalisés de 1994 a 2007 au titre de la politique de réforme
agraire (plus de 500 000 familles) ne sont au mieux parvenus qu'a compen-
ser les départs (retraites et abandon de I'activité agricole). Le recensement
agricole et les politiques publiques distinguent d’ailleurs depuis 2000, deux

12. IBGE (2009).

13. Lindice de Gini indique la distribution (ici des terres) sur une échelle de 0 a
1. Le 0 indiquerait une distribution des terres égale entre tous les agriculteurs et le
1 une distribution totalement inégale. Lindice de 0,854 monte une stabilité dans la
concentration fonciere du pays de ces 20 derniéres années : il était de 0,857 en 1985
et de 0,856 en 1995/96.
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grandes catégories de producteurs : I'agriculture familiale (qui regroupe
les petits producteurs occupant moins de quatre modules fonciers fiscaux,
les bénéficiaires de la réforme agraire, les communautés traditionnelles,
indigenes, pécheurs artisanaux, etc.) et I'agriculture patronale qui corres-
pond au modele entrepreneurial employant plus de deux salariés perma-

nents.

Tableau 1 : Distribution des terres par classe de superficies
(IBGE, 2009)

Classes de superficie Surface cumulée des exploitations
1985 1995 2006
< 10 hectares 9986 637 7 882 194 7 798 607
10 ha a 100 ha 69 565 161 62 693 585 62 893 091
100 ha a 1000 ha 131 432 667 123 541 517 112 696 478
1000 ha et plus 163 940 667 159 493 949 146 553 218
Total 374 924 421 353611246 | 329941 393

Source : IBGE (2009, Censos agropecuarios 1985/2006)

Tableau 2 : Distribution des terres par catégorie d’exploitation
(IBGE, 2009)

Distribution des exploitations par catégorie
de surface en 2006
Classes de superficie d’expl;l(giztions Stl(l)?:]Zf iﬁ:‘e % du total
Producteurs sans terre 255024
< 10 hectares 2 447 079 7 798 608 47,3%
10 ha a 100 ha 1971577 62 893 092 38%
Sous total 4 448 648 70 691 698 85,3%
100 ha & 1000 ha 424 906 12 696 478 8,2 %
1000 ha a 2500 ha 31899 48 072 46 0,6%
2500 ha et plus 15012 98 480 672 0,3%
Sous total 471 817 259 249 696 9,1%
Total 5175 489 329 941 393 100%

Source : IBGE (2009, Censos agropecuario/2006)
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L'usage sans restriction d’engrais de synthése et de pesticides a grande
échelle

Lune des fragilités de I'agriculture brésilienne, et en particulier du sec-
teur entrepreneurial, reste sa grande dépendance aux intrants chimiques
importés. La consommation des engrais de synthése est passée de 3 a plus
de 15 millions de tonnes entre 1990 et 2008 et celle de pesticides a aug-
menté de 2 a 8 milliards de US$ entre 2000 et 2008. Ces intrants utilisés
surtout par 'agriculture d’entreprise contribuent a la pollution des sols et
des nappes d’eau. Lapplication de pesticides par avion (coton, soja) occa-
sionne des intoxications parmi la population en plus de celles recensées
chez les ouvriers agricoles (figure 2).

Figure 2 : Evolution des intoxications confirmées par des pesticides
de 1999 a 2012
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Source : SINISAN (Systéme d'Informations du Ministére de la Santé), Brésil, 2013

Plus encore que le theme des OGM, leur utilisation étant pourtant pra-
tiquement totalement libéralisée, I'usage abusif des pesticides et des engrais
chimiques commence a faire débat dans la société brésilienne : les pesti-
cides a cause de leur impact sur la santé!® et les engrais a cause de leurs ef-
fets sur la qualité des aliments.

2. DES DEBATS ENTRE DES GROUPES D'INTERET TRES ORGANISES

Les groupes d'intéréts liés a 'agriculture et a 'agro-industrie se sont or-
ganisés en coalitions politiques puissantes. Les débats controversés sont

14. ANDA (2009).
15. De nombreux pesticides interdits en Europe sont encore utilisés a grande
échelle au Brésil.
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apres, voire violents. Ce fut d’abord le cas dans les années 1970 et pendant
les travaux de I'’Assemblée constituante de 1988 autour du theme de la ré-
forme agraire, ensuite autour de la politique d’agriculture familiale en
1995, et plus récemment a propos des crédits et de l'assistance technique
alagriculture, puis de l'interprétation des résultats du dernier recensement
agricole de 2006. Méme si l'on a tendance a opposer de fagon binaire la co-
alition de I'agrobusiness a celle de I'agriculture familiale, la seconde reste
plus faible et surtout plus divisée, voire fragmentée.

Groupes d'intérét et mouvements sociaux

En matiére d’agriculture, trois coalitions peésent sur les gouvernements
et les politiques publiques : celle de 'agrobusiness, et du c6té de I'agricul-
ture familiale, le mouvement des syndicats agricoles et celui fédéré dans
Via Campesina. Elles animent des débats a partir d’'une série d’études tres
techniques et de publications scientifiques. Elles ont, en outre, recours aux
médias, bien que ceux-ci privilégient surtout les intéréts de I'agrobusiness
bien implantés au sein de leurs tutelles financiéres et idéologiques.

La coalition de I'agrobusiness est la plus puissante et la mieux représen-
tée au parlement. Elle est constituée de quatre composantes : le syndicat
patronal, le mouvement politique, le front parlementaire ruraliste et I'as-
sociation technique et scientifique de I'agrobusiness. Le syndicat des agri-
culteurs patronaux, la Confédération Nationale de I'Agriculture et de
I'Elevage (CNA), a été créé en 1973 et gere également des fonds publics et
privés pour le Systeme National de Formation et d’Apprentissage Rural
(SENAR) ; la CNA, présidée jusqu'en 2014 par la sénatrice Katia Abreu de-
venue en 2015 ministre de I'Agriculture du second gouvernement de la Pré-
sidente Dilma Roussef, dispose de son propre centre d’études, I'Institut
CNA. L'Union Démocratique Ruraliste (UDR) a été créée en 1985 pour s'op-
poser a toute tentative de réforme agraire et protéger la défense de la pro-
priété privée lors de la rédaction de la Constitution de 1988'¢. Le Front
parlementaire de 'agro-négoce ou Banc Ruraliste (Bancada Ruralista) réu-
nit de 160 a 350 députés et sénateurs selon I'urgence des causes. Cette co-
alition large est complétée par une série d’institutions techniques et
académiques. La branche des industries agro-alimentaires de la Fédération
des Industries de Sao Paulo, des universitaires (surtout de Sdao Paulo : USP,
UNESP et Fondation Getulio Vargas) sont également organisés a travers
I'’Association Brésilienne de '’Agrobusiness (ABAG), créée en 1993 en réac-
tion au premier programme d’appui a 'agriculture familiale sous le gou-
vernement Itamar Franco.

16. Malgré ces pressions de 'UDR, le mouvement favorable a la réforme agraire
a pu faire voter deux articles, 184 et 186, qui garantissent I'expropriation des terres
non productives. La victoire des opposants a la réforme agraire est d’avoir pu im-
poser des indices de productivité tres bas, favorables aux propriétaires, et qui n'ont
jamais été réactualisés depuis 1988.
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De leur c6té, les mouvements sociaux de 'agriculture familiale consti-
tuent une coalition encore fragile et fragmentée. Suite a l'instauration du
syndicalisme officiel'” par la dictature militaire, les salariés et petits pro-
ducteurs étaient représentés par la Confédération Nationale des Travail-
leurs de I'Agriculture (CONTAG), créée en 1973, laquelle a souvent
maintenu, si ce n’est une collaboration, au moins un dialogue, avec les gou-
vernements, y compris militaires et conservateurs. Bien qu’ayant adhéré a
la Centrale Unique des Travailleurs (CUT) au niveau fédéral en 1995, la
CONTAG a été parfois considérée localement peu combative. En consé-
quence de cette adhésion, le Département National des Travailleurs Ruraux
de la CUT a été fermé en novembre 1995 et divers groupes syndicaux or-
phelins ont alors créé le Mouvement des Petits Agriculteurs (MPA) et la Fé-
dération des Travailleurs de '’Agriculture Familiale (FETRAF Sud). Ce fut
aussi I'époque de I'éclosion d'une série de mouvements sociaux a la fois ra-
dicaux et identitaires : victimes des constructions de barrages hydrauliques
(MAB), paysans du MPA et femmes paysannes du MFC (Mouvement des
Femmes Paysannes), diverses organisations indigeénes et de pécheurs arti-
sanaux, regroupées sous le terme de « communautés et peuples tradition-
nels ». En 2001, la FETRAF Sud a fait scission au sein de la CONTAG et
s’est constituée en syndicat national en 2004. Elle compte aujourd’hui des
fédérations dans dix-huit des vingt-sept Etats du Brésil. C'est aussi le cas
du MPA qui est avec le MST la quatrieme force syndicale de 'agriculture
familiale et le premier mouvement brésilien a adhérer a Via Campesina.

Depuis le second gouvernement du Président Lula (2007-2010), I'agri-
culture familiale présente deux sous-coalitions. La premiére, associe la
CONTAG, la FETRAF et les coopératives de I'agriculture familiale (UNI-
CAFES, ASCOOB). Elle assure depuis 2003 et le début des gouvernements
du Parti des Travailleurs (PT), une cogestion de la politique d’agriculture
familiale. Lautre coalition, plus radicale, liée a la réforme agraire et 2 un
projet de développement d'une agriculture plus agro-écologique, regroupe
les mouvements affiliés a Via Campesina's.

Les principaux débats de société autour de Uagriculture

Historiquement, le premier débat a été celui sur la réforme agraire, exa-
cerbé durant I’Assemblée constituante (1987-1988). 1l fut relancé par le

17. La constitution civile du Brésil de 1988 autorise la représentation d'un sec-
teur socio-professionnel par une seule organisation syndicale au niveau du pays
(fédérant des représentations régionales et locales).

18. MST, Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra ; MPA, Movimento
dos Pequenos Agricultores ; MAB, Movimento dos Atingidos por Barragens, MMC,
Movimento de Mulheres Camponesas ; FEAB, Federagio dos Estudantes de Agro-
nomia do Brasil; CPT, Comissdo Pastoral da Terra; PJR, Pastoral da Juventude
Rural; ABEEF, Associacdo Brasileira dos Estudantes de Engenharia Florestal;
CIMI, Conselho Indigenista Missionario; MPPA, Pescadores e Pescadoras Artesa-
nais.
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massacre de paysans sans terre a Eldorado dos Carajas en 1995 et repris
en 2004, lors du premier gouvernement du Président Lula (2003-2006). La
réforme agraire était en effet une promesse de campagne de Lula et une
des revendications fortes de sa base sociale rurale, en particulier du MST
et de la CONTAG qui rivalisaient alors pour organiser les occupations de
terres, les campements et controler les périmetres attribués par I'Etat. Pa-
radoxalement, Graziano da Silva, principal conseiller du Président pour
I'agriculture au sein du PT, ne croyait plus a la viabilité technique et éco-
nomique de la réforme agraire. Il affirmait en 2002 que « la réforme
agraire, du point de vue du développement capitaliste des forces produc-
tives rurales, ne représente plus une nécessité, que ce soit pour la bour-
geoisie ou pour les classes productives. Ce qui ne veut pas dire, qu’elle ne
constitue pas une possibilité »'°. De fait, il y voyait surtout un projet social
pour éviter un exode rural massif et accéléré. Il a d’ailleurs pris en 2003 la
direction du Ministere Extraordinaire de la Sécurité Alimentaire et non
celle du Ministere du Développement Agraire (MDA) ou du Ministere de
I'Agriculture, de I'Elevage et de I'’Alimentation (MAPA). Il représentait alors
une tendance partagée par plusieurs économistes au sein du PT. Selon ces
derniers, le développement de la concurrence capitaliste au niveau de I'agri-
culture brésilienne et mondiale était tel que l'installation de petits agricul-
teurs sans terre via la réforme agraire arriverait bien trop tard ; du point
de vue de la production agricole, les agriculteurs ainsi réinstallés ne pour-
raient jamais devenir compétitifs?°. En revanche, la réforme agraire peut
se justifier au Brésil « comme une politique sociale destinée a lutter contre
la pauvreté, a limiter 'exclusion du secteur agricole, a combattre le déra-
cinement et la marginalisation des agriculteurs ou leur émigration mas-
sive »2!. Plus que les financements, ce sont les limites administratives et les
entraves judiciaires a I'expropriation et a la distribution de nouvelles terres
qui ont réduit considérablement les actions de réforme agraire. En 1998,
le Gouvernement Cardoso avait en effet fait voter par le Tribunal Supérieur
Fédéral une loi interdisant 'expropriation de propriétés occupées par les
travailleurs sans terre. Ce dispositif a ainsi privé les mouvements sociaux
de leur principal moyen de pression. Dans le méme sens, les indices d’ex-
propriation de terres peu ou non productives n’‘ont jamais été réactualisés
depuis les années 1980, malgré les énormes progres en termes de produc-
tivité des variétés et des technologies agricoles (Sabourin, 2007b).

C'est durant le gouvernement Cardoso et la phase la plus active du MST
et de la CONTAG que le plus grand nombre de familles ont été installées :
400 000 contre environ 300 000 par la suite entre 2003 et 201022, Les gou-

19. Silva (2002 : 142).

20. Cette these, faussement qualifiée de pragmatique ou réaliste, largement pré-
sente au sein du Parti des travailleurs et du Gouvernement Lula, présente la carac-
téristique de rejoindre la pensée néo-libérale défendue par les classes conservatrices
et 'oligarchie terrienne.

21. Silva (2007).

22. INCRA-MDA (2010).
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vernements des présidents Lula et Rousseff ont surtout consacré des res-
sources a 'équipement des anciens périmetres de réforme agraire?, a la
régularisation des titres de propriété ou de concession des familles déja
installées et au programme de crédit foncier (installation par 'achat de la
terre). Le principal paradoxe de la politique de réforme agraire par redis-
tribution, est qu’en plus de sa lenteur, elle contribue & maintenir un cofit
artificiellement élevé du prix des terres en Amazonie, dans la région Nord-
Est et au Sud du pays, a cause de la pression de la demande, offrant ainsi
une véritable rente fonciére aux grands propriétaires.

Les débats autour de Uinstitutionnalisation de Uagriculture familiale

La principale institution créée avec le Programme National de Renfor-
cement de I'Agriculture Familiale (PRONAF) en 1995 aura été précisément
celle de la catégorie de l'agriculture familiale et des criteres de sa définition
dans une loi spécifique qui aura demandé dix ans de débats avant d’étre
votée en 2006. La définition de la catégorie cible du PRONAF constitue un
repeére social et un marqueur politique qui aura institutionnalisé deux nou-
veaux éléments. Le premier réside dans la dualisation de la politique agri-
cole, puisque, depuis 1999, un Ministere du développement Agraire (MDA)
a été séparé du Ministere de I'Agriculture, de I'Elevage et de I’Alimentation
(MAPA). 11 gere le public de I'agriculture familiale et de la réforme agraire
avec des moyens encore modestes, alors que le MAPA continue de gérer le
secteur entrepreneurial. Le second élément correspond a une série de po-
litiques différenciées pour les populations marginalisées (femmes, jeunes,
communautés traditionnelles indiennes et noires, crédit populaire, écono-
mie solidaire, etc.) auparavant difficilement reconnues comme objets de
politiques publiques spécifiques. Ce n’est donc pas un hasard si la catégorie
« agriculture familiale » a été régulierement combattue par la coalition de
I'agrobusiness, soit via des réinterprétations du dernier recensement agri-
cole?*, soit par une critique de la réalité sociologique de sa définition®®. Cela
ne signifie pas que vingt ans apres la création du PRONAF, la catégorie de
l'agriculture familiale ne mériterait pas d’étre réexaminée. Mais le fait est
que, pour les défenseurs de I'agrobusiness, son existence méme n’a pas de
sens, car il n'y aurait, de leur point de vue, que des agriculteurs qui pro-
duisent pour le marché, d'un coté, et des parasites assistés, de l'autre. De
fait, une révision serait utile, a la lueur non pas d’'un seul recensement mais
de I'analyse des évolutions mesurables sur les trois derniers recensements

23. Face a la pression des mouvements sociaux durant les mandats du Président
F.H. Cardoso, de nombreuses familles ont recu le droit de s’installer sur des terres
de réforme agraire, sans que celles-ci aient été délimitées, partagées et sans les équi-
pements prévus par la loi (eau, routes, électricité, habitations). De plus, le fait de
ne pas disposer du titre de bénéficiaire de la parcelle ne permet pas d’accéder au
crédit agricole.

24. FGV-IBRE (2009), Alves et Rocha (2012).

25. Navarro et Pedroso (2011).
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de 1985 a 2006. Une analyse sociologique fine des activités et des revenus
de l'agriculture familiale révele d’ailleurs que cette catégorie « familiale »
est trés diverse et recouvre des systemes de production assurant 'autocon-
sommation et/ou 'approvisionnement des marchés locaux (vente directe),
des unités pluriactives, généralement ignorés des statistiques économiques
et I'existence de revenus non directement agricoles®® qui exigeraient des
politiques encore plus différenciées.

Le débat autour des interprétations du recensement agricole

Les statistiques officielles, en dépit de leurs limites?’, tendent a réduire
I'importance de la production familiale et surtout des exploitations a do-
minante paysanne en raison de la non-prise en compte de 'autoconsom-
mation, de l'intra-consommation ou de la distribution non marchande ou
non monétaire et par le non enregistrement des petites structures. De
méme, la production agricole enregistrée par la comptabilité nationale et
les statistiques est uniquement celle qui est commercialisée en dehors de
la municipalité ot elle est produite (identifiée via I'imp6t sur la circulation
des marchandises et des services), ce qui n’inclut pas le commerce local
intra-municipal (vente directe des producteurs sur les foires locales et mar-
chés de proximité).

Cependant, méme avec ces biais, le traitement spécifique des résultats
du dernier Recensement Agricole?® dément radicalement I'image politique-
ment et socialement construite de 'agriculture brésilienne, en particulier
en termes de productivité de I'agriculture familiale par rapport a I'agrobu-
siness et de contribution au PIB par filiere. La contribution de I'agriculture
familiale au PIB de quelques produits reste en effet importante au regard
de ses conditions de production (tableaux 3 et 4 ; IBGE, 2009 ; MDA, 2009).

Les 4 367 902 exploitations familiales représentent 85 % du total,
(5 175 489 exploitations) mais n‘occupent que 24,3% des terres cultivées
(80,25 millions d’hectares), alors que les 552 563 exploitations ou entre-
prises patronales occupent 250 800 000 hectares et mobilisent 80% du cré-
dit et des subventions publiques. Bien qu’elle n'utilise que moins d’'un quart
des superficies, I'agriculture familiale assurait en 2006 pres de 38% du PIB
agricole (54,4 milliards de réais)?.

Si l'on consideére que l'agriculture familiale assure une part importante
de la production commerciale destinée aux marchés internes et aux pro-
duits du panier alimentaire de base, on mesure son role en matiére de sé-
curité alimentaire et nutritionnelle. C’est d’ailleurs aujourd’hui 'un des
meilleurs arguments justifiant sa promotion, car le fait qu’elle aurait moins

26. Schneider et Cassol (2013), Schneider et al. (2013).
27. IBRE/FGV (2009), Franca et al. (2009).

28. IGBE (2006), MDA (2009).

29. MDA (2009), MAPA (2013).
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Tableau 3 : Part de I'agriculture familiale au PIB de quelques
produits (% du PIB total de la filiére).

Produits Part de I'agriculture familiale en %
Manioc 88,3 %
Haricot 68,7 %
Lait 56,4 %
Porcins 51,0 %
Mais 47,0 %
Riz 35,1 %
Café 30,3 %
Blé 20,7 %
Oecufs 17,1 %
Soja 16,9 %

Source : Censo Agropecuario 2006 - IBGE

Tableau 4 : Part de I'agriculture familiale au total
des exploitations et des surfaces

Exploitations AF/Total (%) |Sup AF/Total(%) VEP (A;/l;;Total
2006 [1995/96| 2006 [1995/96] 2006 [1995/96

Régions

Nordeste 93 88 47 44 52 43
Centre-Ouest 75 67 14 13 17 16
Amazonie (Nord) 90 85 42 38 69 58
Sud-Est 77 75 29 29 24 24
Sud 89 91 43 44 58 57
Brésil 88 85 32 31 40 38

Source : FAO/INCRA - Censos Agropecuarios 1995/96 et 2006
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d’impact que I'agriculture patronale sur I'environnement reste 2 démontrer,
au-dela, bien sar, du fait qu’elle occupe des superficies bien moindres (un
quart de la superficie de 'agrobusiness).

Le débat autour de la déforestation

Le recensement agricole de 2006 constate une déforestation de 12 mil-
lions d’hectares depuis 1995 dans les zones agricoles de propriété privée
dont 7 millions en Amazonie, 2,5 millions d’hectares dans la région Nord-
Est, 330 000 hectares dans la région Sud-Est et 4,3 millions dihectares dans
la région Centre-Ouest, dont 3,2 millions dans le seul Etat du Mato
Grosso’°.

Figure 3 : Evolution de la déforestation de 2000 4 2012 en milliers
de Km? (OCDE, 2013)
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Source : OCDE, 2013

Cependant, des efforts ont été accomplis depuis le gouvernement Lula
et la ministre Marina Silva. A partir de 2004, le taux de déforestation a été
réduit d’environ 20% (figure 3). Par contre, si une partie de '’Amazonie cen-
trale a été protégée au moyens de I'établissement d’'un arc de lutte contre
la déforestation associant parcs naturels nationaux, réserves de terres in-
digeénes et réserves privées (figure 4), le déboisement des terres de savanes
arborées dans les cerrados, situés en périphérie de ’Amazonie et au centre
ouest du pays, conserve toujours des taux élevés (50% du biome original
qui couvrait a 'origine 25% de la superficie du pays ont été déboisés). Ce
phénomene est inquiétant, a terme, car si '’Amazonie reste un des princi-
paux bassins forestiers du monde, les cerrados constituent le chateau d’eau
du Brésil, les trois grands fleuves (Tocantins, Parana et Sdo Francisco) y
ayant leur source et une grande partie de leur bassin.

L'OCDE (2014) note que le Brésil a accompli des progres sensibles en
termes d’utilisation durable des ressources naturelles. La production
d’énergie repose sur des sources d’énergie renouvelables (éthanol), les émis-
sions de carbone ont diminué et la déforestation s’est ralentie.

30. IBGE (2009).
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Figure 4 : Déforestation, terres indigénes et unités de conservation
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Ce bon point de 'OCDE est a relativiser dans la mesure ot le coit envi-
ronnemental (terres, eaux, intrants) et social (travail pénible a la limite de
I'esclavage) de la production d’éthanol est assez lourd. Des le départ de Ma-
rina Silva du Ministere de I'environnement, la coalition de 'agrobusiness
a riposté en imposant une loi de révision du code forestier qui réduit lar-
gement les interdictions de déboiser le long des fleuves, des sources et des
aires protégées. Elle défend également au parlement, et cette fois avec la
complicité du lobby environnemental3!, un projet de loi sur le Paiement de

31. Paradoxalement, on retrouve aux cotés du Parti Vert, du ministére de I'Envi-
ronnement et des ONG environnementalistes, la Fédération des Industries et un sec-
teur de la Confédération Nationale Agraire, qui ont intérét a ce que les futurs PSE
rémuneérent le respect de la loi forestiere car cette mesure bénéficierait a la fois aux
grands propriétaires terriens et a la constitution de réserves privées intéressant les
ONG écologiques et les entreprises industrielles (au titre de la défiscalisation).



Lagriculture brésilienne en débat : évolutions récentes, controverses... 47

Services Environnementaux qui, pour résumer, consisterait a accorder des
primes compensatoires aux propriétaires qui respecteraient le nouveau
code forestier32.

3. UNE AGRICULTURE DIVERSIFIEE, MAIS UNE POLITIQUE AGRICOLE DEVENUE
DUALE

L’institutionnalisation d’une politique d’agriculture familiale

La création du PRONAF a marqué un moment critique institutionnel et
fondateur pour les mouvements sociaux ruraux du Brésil et pour le pays.
Les diverses marches et actions du MST (Avril rouge) et de la CONTAG (Cri
de la terre du Brésil) exigeaient une réponse originale et différenciée de
I'Etat. Cette réponse est passée par la construction d'une définition de la
catégorie cible, 'agriculture familiale, et de mécanismes de controle de I'at-
tribution du Document d’Aptitude au Pronaf (DAP). Elle a permis d'inclure
l'agriculture familiale dans les normes de crédit rural et de recréer un dé-
partement d’assistance technique et de développement rural au sein du mi-
nistére de '’Agriculture. Par la suite, les évolutions du PRONAF a partir de
1999 ont été plus marginales ou incrémentales. Elles sont passées essen-
tiellement par un élargissement des bénéficiaires, y compris en s’ouvrant
a des producteurs plus capitalisés, ou en réduisant le plafond de crédit pour
les plus modestes.

La libération des OGM, la création d’'une politiques spécifique pour les
bio-carburants, 'agriculture biologique et I'agro-écologie et, dernierement,
la reconstruction d’'une agence d’assistance technique et de développement
rural ont fait I'objet de controverses et de disputes entre le Ministére du
développement agraire et le Ministére de I’Agriculture. Ce dernier a obtenu
gain de cause concernant les OGM et les biocarburants, mais il a également
obtenu la gestion des services de controle et d’appui a I'agro-écologie et a
la production organique, au prétexte qu’il disposait déja des services de vi-
gilance épidémiologique et de controle de qualité sanitaire.

On voit combien I'équilibre de cette politique agricole duale dépend des
rapports de force et donc des capacités des mouvements sociaux. Sans leur
pression, le risque d'une politique séparée pour I'agriculture familiale est
bien son glissement vers un traitement social du secteur privilégiant encore
plus les investissements et appuis productifs en faveur du secteur patronal.

32. Amazonas (2012).
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Les limites du PRONAF et de la diversification des instruments

Méme si les ressources en crédit attribuées via le PRONAF ont considé-
rablement augmenté (multipliées par 4 de 1999 a 2013, figure 5) pour cul-
miner a 800 millions d'US$ en 2013, cette somme ne représente, selon les
années, que 15 a 20% des financements attribués a 'agriculture patronale3?
et d’entreprise la méme année, via les banques publiques et le ministere de
I'Agriculture et de I'Elevage?*.

Figure 5 : Evolution des volumes de crédits mis a disposition
par le Pronaf (Milliards de reais)
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Source : (MDA, 2014) http://portal.mda.gov.br/portal/saf/programas/pronaf/2259286

Le PRONAF, a partir de 2003, a différencié les types de crédits qu'il oc-
troyait en raison des demandes des mouvements sociaux. Douze modalités
différentes ont ainsi été créées : femmes, jeunes, semi-aride, agro-industrie,
agroforesterie, agro-écologie, agro-tourisme, écologie, etc. Mais ces moda-
lités spécifiques ont été peu appliquées a cause de la résistance des banques
et des services de vulgarisation a sortir des schémas classiques et du fait
des pressions de leurs tutelles pour privilégier les projets de crédits pour
des équipements, animaux ou machines, assurant un retour économique
pour l'industrie nationale?.

De nouveaux programmes interministériels

La dualité de la politique agricole ne saurait cependant étre exagérée. Il
existe en effet quelques réussites de coordination entre les deux ministeres.
La plus emblématique, conduite également avec le Ministere du Dévelop-

33. Afin d’échapper au controle de 'OMC en maniére de subventions agricoles,
le Brésil a adopté une stratégie cachée mais efficace. Régulierement, le gouverne-
ment efface la dette des arriérés impayés des emprunts agricoles, ce qui favorise
bien sur les plus gros emprunteurs, le secteur des entreprises.

34. MAPA (2013).

35. Aquino et Schneider (2010), Tonneau et al. (2005).
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pement social (MDS), porte sur la politique d’achats publics de produits
issus de l'agriculture familiale mise en place en 2003. Les fonds provien-
nent du MDS, 'appui technique et la gestion du Programme d’Acquisition
des Aliments (PAA) du MDA et la réalisation des achats par la CONAB
(Compagnie Nationale d’Approvisionnement) qui dépend du MAPA et dis-
pose des structures de stockage et des représentations dans les Etats fédé-
rés. Le PAA, réservé aux agriculteurs familiaux, représente un véritable
outil adapté au renforcement de I'agriculture familiale et paysanne en dépit
de ressources parfois trop limitées (plafond de 6 500 réais par famille par
an, soit 2 500 euros)?®*. Il achéte & un prix garanti tous les types de produc-
tion, y compris celles qui n’exigent pas le recours au crédit de campagne
(cultures alimentaires) et les produits transformés a la ferme (fromages,
confitures, cassonade, etc.).

Devant le succes de ce programme, plébiscité par les organisations pay-
sannes, le gouvernement du Président Lula avait ainsi augmenté le plafond
par famille, multiplié les ressources et diversifié la gamme des produits et
des modalités d’acces, en particulier via les organisations syndicales et coo-
pératives. Mais suite aux pressions de la coalition de I'agrobusiness et du
ministeére public, durant le gouvernement Dilma Roussef, les ressources
du programme ont été considérablement réduites a partir de 2014.

La réactivité de lagriculture brésilienne et le renouvellement des poli-
tiques

Lhypothese de la cogestion de la politique agricole n’est plus une excep-
tion francaise et peut étre considérée sérieusement au Brésil, avec la mul-
tiplication des conseils municipaux, territoriaux et régionaux dédiés au
développement durable et a la sécurité alimentaire. Pour les dirigeants de
la CONTAG, la cogestion est un fait. Depuis 2003, une période d’intense
mobilisation syndicale est instituée chaque année sous le nom du Cri de la
terre (Grito da terra). Mais, a la différence de ce qu'on observait dans les
années 1990, le Cri de la terre correspond a une série de réunions de négo-
ciation au cabinet du MDA, et ne passe plus par des mobilisations de rue
avec les traditionnels défilés, marches et occupations d’édifices publics. Si
la conservation du slogan constitue tout un symbole, la négociation n’en
est que plus rapide et efficace.

Durant les deux mandats du Président Lula, la direction des trois secré-
tariats du MDA ont été réparties entre des responsables issus des mouve-
ments sociaux et syndicaux de 'agriculture familiale, et il en a été de méme
avec les ministeres de I'Agriculture, du Commerce extérieur et du Plan qui
ont été confiés a trois grands producteurs ruraux de canne a sucre, de I'éle-
vage et de I'agro-industrie des volailles. Mais, cette pratique (qui semble
avoir été réduite avec la Présidence de Dilma Rousseff) peut également étre
analysée non pas en termes de cogestion, mais comme une nouvelle forme

36. MDA (2010), Chmielewska et Souza (2010).
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de néo-corporativisme distribué’’ entre différentes représentations des in-
téréts économiques?®.

L'offensive internationale du Brésil autour de la politique agricole

A l'international, I'agriculture est au coeur de la stratégie de la diplomatie
brésilienne. Dés son arrivée au pouvoir en 2003, le gouvernement Lula,
tout en continuant a défendre les intéréts des pays agricoles exportateurs
au sein du Groupe de Cairns, était parvenu a créer le “Goupe des 20” des
pays du Sud (en défendant y compris la these de la promotion de la multi-
fonctionnalité de 'agriculture®® au titre de la sécurité alimentaire), juste
avant les négociations GATT-OMC de Canctin (MAE, 2003 ; Daudelin,
2010). On sait, par ailleurs, combien Lula a promu la diplomatie du pays
pour garantir de nouveaux marchés d’exportation des produits de 'agri-
culture brésilienne en Chine, au Moyen-Orient, en Russie et en Afrique.
Les restrictions de 'Union Européenne aux exportations de viande en rai-
son d’incertitudes sanitaires, auront été vite compensées. La diplomatie
brésilienne est particulierement active et s'est assurée des postes-clef de
responsabilités aux Nations Unies : les directeurs de la FAO (José Graziano
da Silva) et de 'OMC (Roberto C. de Azevedo) sont les plus connus, mais
le secrétaire exécutif de la Commission sur la Biodiversité de 'ONU est
également brésilien (Braulio Dias).

La diffusion du modele de I'agriculture familiale, voire du modéle de po-
litique duale, au niveau du Mercosur a été entreprise via I'appui financier
décisif du Brésil a la création et au fonctionnement de la Réunion Spéciale
de 'Agriculture Familiale (REAF). Cette institution qui arbore un statut
d’organisation régionale d’agriculteurs familiaux a la particularité de réunir
des représentants syndicaux et professionnels de 'agriculture familiale,
mais également des fonctionnaires et des responsables des ministéres du
développement rural des pays membres.

Enfin, le Brésil opere une véritable entreprise de transfert de ses modeles
technologiques (Recherche agronomique et assistance technique de 'Em-
brapa, OGM, semis direct, biocarburants), de production agricole (canne a
sucre, coton, soja, etc.) et de politique agricoles (PAA, PRONAF plus d’ali-
ments, Bolsa Familia) a travers une nouvelle politique Sud-Sud de coopé-
ration, trés centrée sur les secteurs agricoles et du développement social en

37. Le néo-corporatisme désigne la participation d'importants groupes sociaux
organisés a la politique de I'Etat, notamment 2 sa politique économique.

38. Jobert et Muller (1987), Bobbio et al. (2007).

39. La notion de multifonctionnalité de I'agriculture propose la reconnaissance
des externalités positives ou des productions jointes non marchandes associées a
la production d’aliments et de fibres par l'activité agricole : emploi rural, aménage-
ment du territoire, entretien des paysages, etc.



Lagriculture brésilienne en débat : évolutions récentes, controverses... 51

Afrique, mais également en Amérique latine*’. Bien entendu, derriére I'in-
vestissement massif sur le marché de 'assistance technique ou de l'aide se
profile celui des technologies, des compétences brésiliennes, mais aussi des
produits brésiliens, voire I'obtention de terres pour les agriculteurs brési-
liens au Mozambique*'. Ce transfert de modeles des politiques brésiliennes
se fait également de fagon plus neutre et indirecte par I'intermédiaire et avec
I'appui des Nations Unies (FAO, PNUD) et de 'OEA (IICA)*2.

CONCLUSION

Lanalyse de I'évolution de l'agriculture brésilienne et de ses politiques
par les coalitions d’acteurs et de groupes d'intérét se révele opérationnelle,
dans la mesure ot c’est souvent leur poids qui a pris le pas sur les éléments
programmatiques. C’est durant le gouvernement Cardoso, considéré
conservateur et néo-libéral en raison de privatisations massives des entre-
prises publiques, qu’est née la politique d’agriculture familiale et qu’ont été
enregistrés les meilleurs chiffres de la réforme agraire. La création méme
du MDA en 1996 répondait a 'émotion suscitée par le massacre des tra-
vailleurs sans terre et a la forte contestation portée par des mouvements
sociaux. C'est durant le gouvernement Lula qu’ont été créés les pro-
grammes d’appui aux biocarburants et que les planteurs de canne a sucre
ont été promus par le président lui-méme au rang de héros*. Ce sont les
gouvernements Lula et Rousseff qui ont pu calmer le MST et par la-méme
enterrer la réforme agraire. Cela a d’ailleurs été une caractéristique des an-
nées Lula, de pouvoir gouverner en satisfaisant tour a tour, voire en méme
temps, I'ensemble des groupes d'intérét et des coalitions existantes, caril a
pu compter sur son charisme et sur une période de croissance forte. Il en
a résulté une seconde caractéristique de l'agriculture et des politiques de
développement rural de cette période, I'incrémentalisme politique que Fa-
vareto (2010) qualifie d'innovation par addition.

Une des caractéristiques de I'agriculture comme des politiques publiques
au Brésil, en particulier au cours de ces deux derniéres décennies, tient a
I'impressionnante dynamique des expérimentations réalisées. Ce secteur
constitue un laboratoire permanent, toujours en mouvement. Les pre-
mieéres expériences en matiére de développement agricole ont introduit la
décentralisation et la participation locale des agriculteurs via des conseils
de développement en 1996. En 2003, I'expérience a été étendue par la ter-
ritorialisation du développement rural et, en 2008, par la tentative de coor-
dination d’'une action territoriale transversale entre les divers ministeres
concernés*,

40. Goulet et Sabourin (2012), Secretaria Ibero americana (2012), Gabas et al.
(2013).

41. Milhorance de Castro et Goulet (2011).

42. Massardier et Sabourin (2013).

43. Lula da Silva (2007).

44. Bonnal (2013).
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Au-dela des dimensions continentales du pays et du nombre d’adminis-
trations intermédiaires impliquées dans chaque programme, la fragilité
de ces expérimentations politiques tient parfois d'une volonté technocra-
tique de vouloir tout résoudre trop vite ou d’associer dans une méme po-
litique, comme dans celle menée dans les territoires ruraux, trop
d’objectifs et d’instruments qui ne se déclinent pas forcément ensemble.
Il en résulte donc une série de difficultés de coordination, de fragmenta-
tions des réponses et des interventions, voire de confusion entre les mes-
sages et les priorités. Mais, par ailleurs, et c’est tout le mal que 'on peut
souhaiter aux Brésiliens, il s’agit en définitive d’'une question d’exces ou
d’un « probleme de riches », a 'image de « ce géant a la nature fertile »,
« intrépide colosse dont I'avenir refléte sa grandeur », comme 'énonce leur
hymne national.
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