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Resumo: O POLONOROESTE caracteriza-se menos pela sua
abrangéncia territorial do que pela complexidade institucional da
sua execu¢ao e pioneirismo de algumas das intervengGes pro-
postas na fragilidade dos ecossistemas da Bacia Amazdnica.
Esses aspectos s&o considerados, numa analise do programa
gue abrange 0s seguintes tdpicos: a) contexto em que foi criado;
b) suas justificativas, concepgao e objetivos; c) as diversas fa-
ses: realizacbes e problemas entre o planejamento e a execu-
¢ao dos projetes; d) as repercussfes sobre o ecossistema, as
populagbes indigenas & o povoamento do Noroeste brasileiro.
Por fim, critica a falta de insergac da politica de desenvolvimen-
to regional, que arienta 0 POLONOROESTE, numa politica mais
ampla de desenvolvimento nacional integrado.
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1. INTRODUCAO

O POLONOROESTE € um programa de desenvolvimento regional de
grande porte. Envolve os Estados de Mato Grosso € Rondbnia, além de
numerosas agéncias federais. Trés dos seus cinco projeios constitutivos

* Este trabalho integra a pesquisa "Diretrizes para um Plano de Agdio do BNB (1991-1995)",
cujo relatono-sintese foi publicado na REN vol.24, n® 1/4, jan/dez 1993 (Nota do Editor).
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obedecem a sistemdtica de projeto de desenvolvimento rural integrado -
PDRI e contam com a participagfio de aproximadamente gquarenta agéncias
executoras, de diversos niveis administrativos.

O programa localiza-se na Bacia Amazénica, de conhecida fragilidade
ecoldgica, onde as condigdes da acelerada colonizag@o e outras formas de
ocupagdo (extragdo de madeira, garimpagem) constituem alto risco para o
meio ambiente e para as numerosas comunidades indigenas ali residentes.

A mailor parie do empréstime destina-se ao financiamento de uma
ampla rede vidria: 1.500 km de estrada pavimentada (BR-364) e 8.300 km
de rodovias secundarias; essa opgiio, de per si, contradiz 0 modelo de desen-
volvimento proposto.

Em fins de 1984, na avaliagdo de meio-termo, o Programa recebe a
classificagdo de altamente problemético. O relatério do BIRD chega a afir-
mar que os rumos do Programa foram totalmente desviados, incentivando
exatamente o que se havia proposto evitar. No decorrer dos anos seguintes,
0 POLONOROESTE continua sendo objeto de fortes criticas, tanto em nivel
nacional quanto internacional, por promover o "caos” ecolégico sem resolver
a situagio sdcio-econdmica dos numerosos migrantes que aportaram na regizo.

Virias medidas sdo tomadas para reverter a situa¢do. Tdo somente uma
avaliagdo a distancia permitird afirmar se essas medidas tiveram a efetividade
desejada e se programas com essas caracteristicas devem seguir no seu
empreendimento.

Contudo, indagagtes dessa natureza parecem um tanto académicas, nio
resistindo ao dinamismo dos fatos histéricos. O POLONQROESTE | est4 em
fase conclusiva; desde 1987, iniciou a preparagdo da sua continuagdo. O
POLONOROESTE I (PLANAFLORQ, em Ronddnia, e PRODEAGRO, em
Mato (Grosso) entrou, recentemente, em fase de negociagio entre o Governc
bragileiro ¢ o Banco Mundial. Embora esses novos projetos acenem com a
inclusio de intervengdes diferenciadas do POLONOROESTE I, o contexto
no qual se inserem demonsira ser ainda mais critico que o deste primeiro
programa. Para melhor andlise disso, evocamos no decorrer deste trabalho o
conjunto de situagdes no gqual o POLONOROESTE surgiu e se desenvolveu,
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2. PROBLEMATICA A SER COMBATIDA - OS MOTIVOS DO
PROGRAMA

Para entender as premissas explicitas e implicitas na justificativa do
POLONOROESTE, convém lembrar o contexto no qual se situavam os
Estados de Ronddma e Matoe Grosso, no inicio da década de 70. O processo
de ocupagao da regido, até entdo escassamente povoada, surgiu do esforgo
dos migrantes no inicio da década de 60,

A

iniciativa privada, em Mato Grosso e o Governo, em Roraima,

intervieram quando o movimento migratério ja tinha deslanchado, A forma
inicial de ocupag¢io nac obedeceu, portanto, a critérios de ordenamento ra-
cional e/ou ecolbgico do espago. As decisdes politicas e técnicas tomadas na
época com relagdo a regido correspondem a diretrizes governamentais, que
podem ser resumidas nos seguirites pontos:

a)

b)

d)

A

o processo de modernizagio dos setores industriais e agricolas das
regides Sul e Sudeste provocam a expulsio crescente de mao-de-
obra. Disso decorrem fortes pressdes socials, as quais precisam ser
reduzidas mediante solugdes de largo alcance. A concentracdo fun-
didria no Nordeste também expulsa mdo-de-obra;

a abertura de novas fronteiras nas regides Centro-Oeste ¢ amazbni-
ca, associada a projetos de colonizagio dirigidos pelo Estado e, em
menor escala, pela iniciativa privada, parece ser uma solucao alter-
nativa para absorver as tensdes sociais;

mediante a abertura de novas fronteiras, viabiliza-se também a po-
litica de seguran¢a nacional "integrando para ndo entregar”;, o asfal-
tamento da BR-364, que liga Cuiabd a Porto Velho, constitni um
dos elementos-chave dessa politica de integragao e seguranga nacional,

prevé-se que esse esforgo de integragdo geopolitica redunde tam-
bém em maior participa¢do da regido recém-ocupada na economia

do Pais.

intervengdo do Governo Federal, com abertura de estradas e de

numerosos projetos de colonizagédo oficial, acelera o processo de ocupagio e
desencadeia um fluxo migratério sem precedentes para a regido. A titulo
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indicativo, um ter¢o do total de projetos de colonizagiio oficial da regido
amazonica foi efetivado em Rond6nia, entre 1970 e 83. O INCRA investiu
pesadamente, procurando sancionar € regulamentar o processe de ocupagao
através da criagdo dos Projetos Integrados de Colonizagio (PIC), Projetos de
Assentamente Rapido (PAR), Projetos de Assentamento Dirigido (PAD) e
regularizagdo fundidria das dreas circunvizinhas, gradativamente objeto de
ocupagio espontinea. Na mesma época, o INCRA abre também dreas de
licitag@o piblica destinadas a grandes investidores.

O modelo de colonizagdo dirigida, adotado pelo INCRA, obedeceu
estritamente as diretrizes do Governo Federal na época: distribui¢do rdpida e
igualitaria de lotes de 100 ha. Nao se levou em consideracdo a tipologia de
solos, rede hidrogrifica, acidentes topograficos, area de preservacio perma-
nente e/ou inaptas para uso agricola. Isso fez com que, apesar de a maioria
dos primeiros projetos de colonizagido terem sido efetivados em dreas consi-
deradas de boa ou média fertilidade, a qualidade de solos 1d encontrada ndo
é uniforme. Esse fato, ahado 2 auséncia de racionalidade no delineamento de
lotes, levou a um grau de aproveitamento agricola muito desigual dos lotes,
além de acelerar a degradagdo dos solos em algumas subdreas.

Convém observar que a mailoria dos colonos aportados na regiao des-
conhecia as condigdes peculiares de uso dos solos amazdnicos., Além de
determinar a estrutura fundidria do estado, o leiaute idealizado pelo INCRA
também condicionou o desenho da malha vidria e, indiretamente, toda a
possivel infra-estrutura de apoio a populagdo (satide, educagdo, transporte) e
a produgio (abastecimento, armazéns etc.). Qualquer projeto que venha a ser
elaborado deveria, necessariamente, adequar-se as caracteristicas da ocupa-
¢do Inicial da regifo.

Em Mato Grosso, o processo de ocupag@o apresenta-se menos dirigido
pelas instdncias governamentais. A fronteira do Centro-Oeste, isto €, Mato
Grosso do Sul, Mato Grosso e Goids, foi a segunda a ser ocupada, tio logo
a modernizag¢io da primeira fronteira (Parand) apresentou sinais de declinio,
j4 na década de 60. A primeira leva de migrantes da fronteira de Mato
Grosso apresenta relativo dinamismo: ocupa dreas do Estado methor servidas
em termos de infra-estrutura e mais préximas dos centros ja existentes. Essa
forma de ocupagdo serd, porém, pouco duradoura, como 0 comprovam as
anilises da evolugdo fundidria jA no fim da década de 70 e, com maior
énfase, no inicio da década de 80. Embora o processo de ocupagdo tenha-se
iniciado em ambos os estados pelas mesmas razdes fundamentais, suas ca-
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racteristicas apresentam-se rapidamente diferentes, devido as melhores con-
digdes de modernizagio de Mato Grosso. Neste estado, a répida introdugdo
de soja e cana em propriedades médias e grandes torna a expulsar parte
significativa dos migrantes,

E no decorrer desse franco processo de ocupagdo de ambos os estados
que se nicia a elaboragio do POLONOROESTE. Inicialmente, a maior
preocupagdo do Governo brasileiro estd em dotar a regido de infra-estrutura
que dé suporte a colonizagdo da regido, seja dirigida, como em Roraima, ou
espontinea.

Trata-se, em primeira instdncia, de garantir aos colonos jd assentados
condigdes de fixagdo, tais como: estradas para transporte, comunicagio e
escoamento da produgio; criagio de Nicleos Urbanos de Apoio Rural (NUARS)
(Ronddnia) que, em locais de entroncamento vidrio, constituam-se sedes
administrativas distritais e contem com infra-estrutura bdsica de prestagio de
servigos na area de sadde, educagfio, assisténcia técnica ¢ social, fomento
agricola, comercializacio etc.

Prevé-se também - além de dotar a regido de uma infra-estrutura bisica
de satide - reforgar significativamente os servigos de saiide piiblica preventi-
va e curativa, até ento restritos  rede privada e escassamente interiorizados.
Particular atengfo deverd ser dada as endemias regionais (maléria, leishma-
niose), cujos indices j4 se tornaram alarmantes no fim da década de 70,
Considera-se também que medidas de prote¢io e apoio as comunidades
indigenas precisam ser tomadas, em virtude da inevitavel influéncia do pro-
cesso de ocupagio sobre essas populagdes nativas, dispersas em indmeras
areas, entfio parcialmente identificadas e raramente demarcadas.

Nédo obstante essa ampla intencionalidade do programa em fase de
elaboragio, a maior énfase esta sendo dada a rede vidria, e, em menor escala,
a outra infra-estrutura de apoio, na 4rea social ¢ econdmica. As intervengdes
de prestagao de servigos propriamente ditas retém bem menos a atengio dos
elaboradores do Programa. Quanto as agdes de cardter ambiental, aparecem
apenas como apéndice, desligadas das intervengdes substantivas do Programa.

Sintetizando essa primeira fase de elaboragdoc do POLONOROESTE,
pode-se afirmar que, a despeito da intencionalidade de intervengBes integra-
das (intersetoriais) e complementares para, por um lado, consolidar as dreas
de colonizagio jd efetivadas, dando condigdes de sustentagdo sécio-econdmi-

R. econ. Nord. Forlaleza, v. 25, n. 4, p. 499-528, out./dez. 1994 503



[6]

ca a populagao, e, por outro lado, prevenir os efeitos do crescente fluxo
migratorio, antecipando medidas de ordenamento da ocupagio e da preserva-
¢do ambiental, os préprios objetivos do Programa encontravam-se contraria-
dos pela excessiva importdncia dada 4 rede vidria e conseqii€ncias possiveis
de sua implantagao.

O objetivo maior do Governo (Federal e estaduais) estava concentrado
na construcio da BR-364 ¢ estradas derivadas. Andlises de documentos da
época € entrevistas de participantes dessa fase reforcam essa afirmativa.
Apenas uma minoria de técnicos (nacionais € internacionais) da época vis-
lumbra as contradigdes e riscos embutidos na implantagdo do conjunto do
Programa, sem, contudo, chegar a ter voz ativa.

Convém assinalar também que a participagiio dos estados envolvidos
na elaboragdo da proposta fo1 minima. O entdo Territério de Rondonia
contava com um corpo técnico-administrativo reduzido. A sitwagdo em Mato
Grosse ndo era muito diferente, embora esteja se consolidando o estado
recém-desmembrado. Esses fatos deram lugar a um debate relativamente
reduzido dos proprios executores na fase de elaboragio da proposta. As
versoes sucessivas do Programa foram, portanto, elaboradas por um grupo
restrito de técnicos. Os préprios negociadores brasileiros sé tiveram acesso &
versdo final do Programa no decorrer da prépria negociagdo. Foram, inclusi-
ve, instruidos para ndo entrar na discussdo de pormenores de subcomponen-
tes do Programa, J4 que importava, essencialmente ao Governo brasileiro,
conseguir o financiamento do projeto vidrio.

Embora o discurso da época enfatizasse o cardter integrado das diver-
sas intervengdes previstas no Programa, tanto em Mato Grosso guanto em
Rondonia, evidenciou-se, desde esse momento, a contradigdo entre o discur-
50 oficial e a politica de fato.

3. CONCEPCAO E ADEQUACAO DO PROGRAMA AOS SEUS FINS

3.1. CONCEPCAO DO PROGRAMA

Tal como concebido, o POLONOROESTE constitui-se de cinco projetos:

504 A. econ. Nord, Fortaleza, v. 25, n. 4, p. 499-528, out/dez. 1994



[

a) FASE I.

i) Projeto de Consolidagdo da Colonizagio em Rondonia (2060-BR);
i) Projeto de Saiide (2061-BR);
iii} Projeto de Rodovias (2062-BR);

b) FASE IL:

1) Projeto de Desenvolvimento Rural de Mato Grosso (2116-BR);
¢) FASE III:

i) Projeto de Novas Colonizagdes em Rondobnia (2353-BR).

Estdo sintetizados, a seguir, os objetivos e caracteristicas de cada um
desses projetos, tais como especificados nos relatérios de avaliagdo (Apprai-
sal reports).

3.2, FASE ]
3.2.1. Projeto de Consolidacdo da Colonizacio de Rondonia (2060-BR)

Assistir o Governo de Rondbnia no seu esforgo prioritario de expandir
servigos fundamentais a 18.200 produtores de baixa renda, colonos recente-
mente chegados e ndo-proprietdrios. Tem-se como objetivo ajudar produtores
a fazer melthor uso de seus recursos de terra e mio-de-obra, aumentando a
produ¢do e optando por uma agricultura comercial, baseada em culturas
perenes mais rentdveis e aceitdveis do ponto de vista do meio ambiente, em
lugar de culturas tempordrias itinerantes, através dos seguintes procedimentos:

a) extensdo agricola reestruturada e reforgada, pesquisa aplicada e
melhores insumos;

b) redugdo de perdas de colheitas através de transportes adicionais e
melhorados, infra-estrutura de armazenagem e processamento basico;

c) organizagio e treinamento de produtores, mecanismos melhorados
de transferéncia de terra, localizagio seletiva de servigos e infra-
estrutura rural para orientar e limitar o desenvolvimento agricola
aos melhores solos da area;
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d) melhoria do alcance e efetividade dos servigos sociais;

e) desenvolvimento da capacidade de planejamento e implementagdo
das 1nstitui¢oes locais.

Através dessas agdes, o projeto procura criar condigdes de produgio
agricola e de estruturagao fundidria que levemn a um incremento da densidade
de populagdo agricola nas dreas com solos de boa qualidade. O subprojeto
prevé também um considerdvel fortalecimento institucional no momento em
que o Territorio de Rondénia se transforma em Estado. As estruturas propos-
tas sao desenhadas para prover o minimo de infra-estrutura capaz de susten-
tar a iniciativa privada sobre a qual se apoiard o desenvolvimento da regifo.

No projeto supracitado, o Estado iniciaria um programa de investimen-
to para melhorar as estradas de acesso (alimentadoras) e expandir os servigos
de suporte ¢ de infra-estrutura social concentrados principalmente em 39
Centros Rurais de Servigos (NUAR). Os NUARs seriam localizados em
pontos estratégicos, no interior dos projetos de colonizagho, ligados & BR-364
atraves de estradas coletoras existentes ou propostas; agiriam como novos
tocos de desenvolvimento comunitdrio e contariam com Areas comercials e
industriais. Cada um deles atenderia, aproximadamente, 1.900 familias rurais
dispersas em 600 kmZ, propiciando-lhes um centro social onde as necessida-
des religiosas, de educacfio e lazer poderiam ser atendidas.

Experiéncias de outros projetos mostram a importdncia de medidas que
receberam especial atengdo no desenho desse projeto, tais como:

a) prioridade dos produtores que solicitam, pela primeira vez, crédito rural;

b) envolvimento pessoal dos produtores da drea nos virios investimen-
tos comunitdrios (sistema de mutirdo);

c) participagdio das agéncias executoras na preparagdo do projeto para
alcangar um amplo consenso sobre o desenho e objetivos do projeto;

d) adequados arranjos que facilitem a alocagdo dos recursos financeiros;

¢) clara compatibilizagio dos objetivos do projeto com as prioridades
gerais de desenvolvimento do Governo;
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f} amplo elenco de sistemas de producio;

g) atividades do projeto constituidas em torno da participa¢do comuni-
taria, respaldadas pelas tradi¢hes ja existentes no Territério,

3.2.1.1. Subprojetos de prote¢do ambiental e de pesquisa ecoldgica

Dadas as caracteristicas € maior complexidade dos ecossistemas de
tropico imido, a perda de nutrientes em conseqiiéncia da rdpida decomposi-
¢ao dos solos, o risco de extingdo da flora e fauna nas dreas de extensivos
desmatamentos, o reduzido conhecimento dos ecossistemas de Ronddnia,
teme-se que a extensiva desaparigdo da cobertura vegetal possa vir afetar o
clima da regido através de mudangas na evapotranspiragiio, ou mesmo que as
extensivas queimadas ou decomposigio das florestas possam afetar as condi-
¢oes climdticas mundiais. Estudos de base e programa de sistemdtica moni-
toria do meio ambiente poderiam, ndo obstante, detectar, em tempo, as
alteragdes ecologicas adversas. Concretamente, prevé-se desenvolver um com-
pleto leque de medidas de protecio ambiental:

a) reforgada agdo do IBDF na regifio, especialmente em dreas de solos
pobres, para controle de desmatamento e desenvolvimento florestal;

b) financiamento da infra-estrutura e controle de trés parques nacionais;
¢) financiamento de planos de manejo das florestas nacionais;

d) instalacdo de quatro estagdes ecolégicas onde estudos ecoldgicos de
base poderiam ser realizados;

¢) paralelamente, o programa de pesquisas ecoldgicas proveria em
tempo as informagbes para melhorar o uso do solo ¢ a tomada de
decisdes para conservagio do meio ambiente, criando uma rede de
estacdes de monitoramento ambiental, aumentando o cabedal de
conhecimento da area amazdnica e desenvolvendo alternativas tec-
nolégicas baseadas no uso racional dos recursos Iocais, a exemplo
de outras experiéncias existentes na Bacia Amaz0nica.
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3.2.1.2. Subprojeto de protegdo das comunidades indigenas

O rdpido desenvolvimento regional levard a pressdes crescentes sobre
as comunidades indigenas da drea. Sem prote¢do adequada a essas comuni-
dades, poderd ocorrer acirrada competicao por terra de areas indigenas por
parte dos colonos, além de doengas resultantes dos contatos crescentes dos
indios com a populagiio ndo-indigena e a alteracdo das condigdes de vida das
suas popula¢des em decorréncia do extensivo desmatamento e da coloniza-
¢d0 em torno das dreas indigenas. A questio indigena entre as mais criticas
a serem analisadas e satisfatoriamente resolvidas antes da futura implemen-
tagdo do programa proposto. Acordou-se que a FUNAI teria duas 4reas
prioritdrias de acao:

a) protegio das terras indigenas, particularmente aquelas préximas das
novas areas de coloniza¢io, mediante a demarcagéo e regulanzagao
das dreas indigenas (AI) e realocagiio dos invasores ilegais dessas terras;

b) agdes de saide, campanhas preventivas e melhoramento da capaci-
dade de prover efetiva assisténcia em casos de surtos de doencas
contagiosas.

3.2.2. Projeto de Saude (2061-BR)

O projeto terd um alcance limitado e focalizard os problemas bdsicos
de saide em sua drea, de acordo com a capacidade de absorgido e paliticas
governamentais de sadde.

Esses objetivos serdo alcancados mediante:

a) a intensificacdo das atividades de controle da malaria no Estado;

b) o fortalecimento e a expansio dos cuidados primdrios ¢ secunddrios
de saide, para as populagdes rurais de Ronddnia que residam nas
proximidades dos NUARs propostos;

¢) o desenvolvimento de pesquisas aplicadas 3 satde,;

d) o fortalecimento das instituigdes piiblicas envolvidas.
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3.2.3. Projeto de Rodovias (2062-BR)
Como parte do Programa POLONOROESTE, o projeto viario objetiva:

a)} reduzir os custos de transporte € melhorar as condi¢des de trifego,
mediante permanentes facilidades de transporte na regiao;

b) fortalecer a capacidade institucional do DER/RO para melhorar e
racionalizar a administragido rodovidria do Estado, particularmente
considerando sua crescente responsabilidade no Programa.

A falta de acesso aos mercados, resultando em importantes perdas de
colheitas, tem sido reconhecida como maior restrigdo ao desenvolvimento
regional. Conseqiientemente, o Programa da especial énfase 4 melhoria e
pavimentagio da rodovia Cuiabd/Porto Velho, assim como a melhoria da
rede de estradas coletoras nas areas de maior potencial agricola. Prevé-se
construir, ou melhorar, 2.880 km de estradas coletoras e aproximadamente
5.400 km de estradas municipais "alimentadoras”, sendo 1.530 km em Ron-
dbnia e 1.350 km em Mato Grosso.

33. FASE I

3.3.1. Projeto de Desenvolvimento Rural de Mate Grosse (2116-BR)

O projeto em pauta visa aumentar a produgdo agricola auto-sustentével,
nas areas do Estado, apropriadas para esse tipo de exploragiio, mediante o
estabelecimento de unidades agricolas com sistemas de produ¢io estiveis.
Focaliza a estabilizagao da populagio rural e a melhoria, a longo prazo, do
desenvolvimento agricola da drea que, hd dez, quinze anos, foi fronteira
agricola e, atualmente, ¢ ocupada por pequenos predutores, expulsos de
outras regides do Pafs, que ali estabeleceram suas bases produtivas.

Os objetivos propostos sdo:
a) aumentar o nivel de renda e o padrio de vida de aproximadamente
17.500 familias de pequenos produtores com propriedades inferiores

a 200 ha e prestar assisténcia técnica mais intensiva a 10.000 pe-
quenos produtores menos desenvolvidos;
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b) promover um desenvolvimento auto-sustentdvel e racional da pro-
dugdo agricola, principalmente mediante aumentos de produtivida-
de, com algum aumento das dreas de culturas;

c) intensificar os servigos agricolas e sociais na drea, expandindo e
reforgando a infra-estrutura fisica;

d) melhorar a capacidade governamental de planejar e executar progra-
mas similares de desenvolvimento em outras partes do Estado.

3.4. FASE 11l
3.4.1. Projeto de Novas Colonizacoes (2353-BR)

Este projeto, aprovado em fins de 1983, difere conceitualmente dos
antigos projetos de colonizagdo do INCRA. A longa preparagdo do projeto
levou & methona dos modelos de colonizagéo, que passaram a contemplar a
selecdo de dreas ecologicamente favordveis; desenhos de estradas e lotes em
funcdo da topografia local; tipos de estrada que possibilitassem efetiva ma-
nutengdo; a descentralizagdo dos centros semi-urbanos; a aglomeragdo das
reservas florestais individuais em reservas em bloco; o refor¢o da capacidade
do Estado e procedimentos de ressarcimento dos custos, a fim de reduzir o
impacto do projeto sobre o or¢amento do Governo Federal.

Os objetivos do projeto consistem em:

a) ajudar o INCRA a assentar, até 1989, 15.000 familias de migrantes
em seis dreas de Rondbnia, com solos adequados, melhorando o
planejamento fisico das dreas de assentamento e as normas de sele-
¢do dos colonos;

b) garantir aos colonos o mesmo nivel e variedade de servigos compa-
tiveis com aqueles atualmente desenvolvidos na primeira fase;

¢) desenvolver técnicas de desmatamento nas 4reas destinadas 4 agri-
cultura; prever, a longo prazo, operagdes coletivas de exploragio de
madeira;

d) estimular os produtores ao cultivo de espécies perenes adaptadas
aos solos locais;
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e) melhorar a capacidade do Governo de planejar e executar progra-
mas semelhantes de colonizagdo em outras partes da Amazdnia.

Cada uma das 15.000 familias receberia de 25 ha (nas dreas de melho-
res solos) a 40 ha (nas areas de solos mais irregulares), destinados ao uso
agricola, mais a equivalente superficie de drea florestal nas reservas em
bloco. Além das culturas de subsisténcia, os colonos empreenderiam culturas
(cash crops) de hévea, frutas e, em grau menor, com financiamento privado,
café. Estes se envolveriam futuramente na exploragao florestal das suas reservas.

Além das atividades anteriormente mencionadas, o projeto preve, espe-
cificamente, modalidades de exploragdo florestal:

a) atividades-piloto de uso da madeira ¢ equipamento de serraria;

b) definigdo da administragido e organizag@o das atividades florestais
dentro das reservas em bloco;

¢) reforgo da capacidade do Estado em proteger seus parques naturais
€ reservas,

d) fundos para estudos especiais com vistas a diversificar as opgoes
agricolas na regido e a preparar novos projetos em Ronddnia e Mato
Grosso.

O crédito de custeio seria financiado através de canais existentes ¢ o
crédito de investimento para hévea e outros cultivos perenes selecionados
seria elegivel para financiamento do Banco Mundial. Os outros projetos do
POLONOROESTE, ora em andamento, responderiam pelas atividades para-
lelas necessarias A realizagdo dos objetivos da Fase HI.

O POLONOROESTE, tal como concebido, caracteriza-se do ponto de
vista formal por uma légica indiscutivel de propésitos. Ndo obstante essa
logica intrinseca de balancear o risco de grandes investimentos no setor
vidrio com outros investimentos de suporte sécio-econdmico dos colonos,
fortes medidas conjugadas de protecdo ambiental e florestal € de apoio as
comunidades indigenas ndo foram devidamente internalizadas pelas partes
envolvidas (Governo Federal e estaduais, Banco Mundial) na fase de avalia-
¢do inicial do Programa. Simultaneamente, evidencia-se uma superestimago
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da capacidade institucional da coordenagio geral e das agéncias envolvidas
de levar adianie um programa de desenvolvimento regional desse porte e
complexidade com, pelo menos, dois segmentos extremamente sensiveis,
sem precedentes compariveis em magnitude no Pais: protecdo ambiental e
preservacao das comunidades indigenas. Conquanto do ponto de vista do
Banco Mundial o Programa levasse em consideragdc a maioria dos riscos
potenciais decorrentes dos investimentos maci¢os a realizar na regido, a
contraparte nacional e estadual parecia priorizar os aspectos de investimento,
atendendo ao interesse politico de mtegrar a regido ao resto do Pais e de dar
vazdo ao intenso fluxo migratdrio de colonos para o Noroeste.

A rigor, pode-se afirmar que os objetivos prioritdrios do Programa sé
coincidiram parcialmente entre as partes, na fase de avaliagio do POLONO-
ROESTE. Essa diferenga de €nfase agravar-se-& logo no inicio da implanta-
¢do do Programa, com a alterag¢io de certas varidveis, tais como a intensidade
exorbitada do fluxo migratério, superando todas as expectativas, e o drastico
corte do crédito rural subsidiado, tornando-o inacessivel & maioria do pibli-
co-meta, em decorréncia da recessio econdmica.

De fato, a reduzida concordéncia entre as partes envolvidas quanto aos
objetivos do Programa constituiu um sério handicap para a implementagio
do POLONOROESTE, por comprometer, desde o inicio, a compreensdo
mutua enire as partes envolvidas.

Apesar de o desenho do programa revelar-se coerente com seus obje-
tivos e com a problemdtica da regido, essa coeréncia caracteriza-se pelo
formalismo. A amplitude conceitual e a complexidade operativa do Programa
ndo parecem ter sido devidamente compreendidas pelas diversas partes quan-
do da elaboragdo e negociagdo do Programa. Nesse particular, chama a
atengdio o fato de o 52 projeto, "Novas Colonizagoes" - apesar de ter sido
negociado no 2° ano de implantagio do Programa - ndo escapar a esse
mesmo formalismo. Parece mais uma declaragdo de intengdes do que, pro-
priamente, um decumento de projeto.

Uma das falhas mais notdveis do referido projeto esti na incorreta
avalia¢do da capacidade operativa das instituiges co-executoras, para efeti-
var intervengdes inéditas no Pais (segmento florestal do componente ambien-
tal) ou definir e implantar esquemas gerenciais co-participantes, num contex-
to de superposigio e/ou competi¢io administrativa e politica (ex.: INCRA/
IBDF), na antevéspera da Nova Repiiblica.
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4. ADEQUACAO QUALITATIVA E QUANTITATIVA DOS MEIOS
FINANCEIROS, TECNICOS, INSTITUCIONAIS E POLITICOS

A andlise dessa questdo passa, em primeiro lugar, pelo contexto insti-
tucional no qual se desenvolve o Programa.

A proposta da administracido federal, tal como idealizada, nunca che-
gou a efetivar-se. A previsdo do estabelecimento de vma Comissdio Intermi-
nisterial (a exemplo da existente no POLONORDESTE), para comando
politico do Programa, ndo foi levada adiante. Para compreender a razio dessa
situacdo, dois elementos devem ser considerados:

a} a peculiaridade do contexto politico no inicio do Programa requeria
o repasse da lideranga dos projetos especiais da SEPLAN/PR para
o MINTER;

b} em decorréncia disso, o MINTER delegou a coordenagdo a SUDE-
CO, por ser a instincia responsivel pelos programas de desenvolvi-
mento regional.

As restrighes a0 esquema inicialmente proposto nio sdo de cariter
técnico mas institucional, devidas ao contexto politico do momento.

O fato de 0 MINTER/SUDECO assumir o comando formal do Progra-
ma nio lhe confere o poder efetivo de decisdes sobre ele. Essa situagdo gera,
ao longo do tempo, morosidade e constantes disfungbes entre os diversos
ministérios e governos de estado envolvidos.

Em 1983, sob a pressdo do Banco Mundial, ap6s a missdc de avaliagio
de meio-termo e, dentro do contexto politico da Nova Repiblica, voltou-se
a cogitar a criagdo duma comissdo interministerial para garantir maior envol-
vimento dos diversos ministérios e agilizar os processos decisérios do Pro-
grama, em ftodos os nfveis, que ndo chegou a se efetivar. Convém lembrar
que a SUDECQO, ao assumir a Coordenagio Geral do Programa, tinha expe-
riéncia prévia limitada na implantagio de grandes programas regionais. Tam-
pouco pbde equipar-se devidamente de recursos humanos para atender a sua
responsabilidade. A titulo de exemple, a primeira unidade de administragio
contava apenas com cinco técnicos. Ainda que essa equipe inicial tenha sido
reforcada no decorrer do tempo (entre dreas de administragdo de projetos,
finangas, monitoria/avaliagio, desenvolvimento institucional), um mesmo pro-
blema fundamental permaneceu: a inadequagdo do perfil profissional da
maioria do corpo técnico para ¢ desempenho das suas fungdes especificas
e/ou a falta de uma sélida experiéncia anterior na 4rea de projetos.
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Dada a inexisténcia de tabela especial que viabilizasse a contratagio de
profissionais com o perfil requerido, procurou-se contornar a situagio através
de remanejamentos internos do corpo técnico e de alteracdes das fungdes
exercidas. Essa medida, embora possa resolver parcialmente certos proble-
mas imediatos de coordenagdo, ndo chegou a conferir ao conjunto da unidade
de coordenagao central o profissionalismo desejavel, nem lhe granjeou maior
reconhecimento por parte das agéncias co-executoras. O fato de o corpo
té€cnico contar com gratificacio do PNUD, a partir de 1988, ndo alterou o
quadro, evidenciando que o profissionalismo nfo se relaciona automatica-
mente com saldrios rais competitivos.

As freqiientes alteragdes de funcio dentro da Unidade Central de Ad-
ministracdo, os baixos saldrios relativos, a falta de participagdo do corpo
técnico levaram a um desestimulo ¢ subutilizagio dos recursos humancs
existentes.

Os mesmos problemas observados no nivel da unidade administrativa
verificaram-se também nas coordenagdes estaduais e nas agéncias federais
envolvidas: limitada capacidade de mando; falta de autonomia da(s) coorde-
nagdo(Ges) do Programa dentro do quadro institucional existente; rotatividade
e limitagdo quantitativa e/ou qualitativa dos recursos humanos do POLONO-
ROESTE. No nivel dos estados, essa situagio agravou-se em decorréncia dos
freqiientes altos e baixos de importdncia dados ac Programa pelas sucessivas
administragdes. O fato de os projetos de Cooperagiio Técnica (SUDECO/
PNUD/BIRD, na area de treinamento, ¢ SUDECO/PNUD/FAQO, na drea
gerencial) terem sido finalmente implantados (1987) para reforcar a capaci-
dade institucional da(s) coordenagdo (Oes) federal e estaduais, ndo chegon a
alterar significativamente a capacidade administrativa e institucional do Pro-
grama. Propiciaram, contudo, avangos em algumas areas tais como planeja-
mento, acompanhamento financeiro, gerenciamento de alguns componentes,
melhor compreensio das questdes ambientais, sem que se verificasse, neces-
sariamente, uma aplicagdo dos conhecimentos adquiridos por parte dos téc-
nicos envolvidos nestes projetos. Esse fato parece dever-se a reduzida inte-
gragao entre as equipes de cooperagdo e as proprias coordenagoes federal €
estaduais.

A cooperagio na drea de capacitacio estava prevista desde o inicio do
Programa mas s6 se efetivou em fins de 1986. A assisténcia técnica da FAO,
resultante das "recomendagdes da missao de avaliagio”, embora acordada em
maic de 1983, efetivou-se em 1987. Em ambos os casos, a demora pode ser
atribuida a uma certa resisténcia da SUDECO em contar com apoio externo
ao Programa. Essa resisténcia latente dificulton um maior aproveitamento da
cooperagdo ¢ decorrente consolidagio da capacidade institucional.
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A mesma observagdo aplica-se a contribui¢io da FIPE/USP na avalia-
¢io do Programa. A FIPE iniciou suas atividades j4& em 1982, gerando
informagdes relevantes sobre o desempenho e alcance do Programa até fins
de 1987. Os resultados da avaliagio pouco contribuiram para o redireciona-
mento do Programa. Pelo fato de a avaliagdo ser "externa”, suas contribui-
¢oes eram dificilmente aceitas pela coordenagdo do POLONOROESTE. Essa
atitude, bastante comum em projetos regionais, deixa transparecer a fragili-
dade institucional e um certo receio de questionamento do stafus quo.

Os problemas observados na drea técnica estdo intimamente relaciona-
dos ao quadro anterior. No POLONOROESTE, a fragilidade institucional ao
longo da implementag@o reduziu significativamente o desempenho do corpo
técnico. Essa mesma afirmacdo aplica-se a quase totalidade das instituigfes
co-executoras envolvidas, bem como as diversas equipes de administragio do
Programa e dos respectivos projetos. O desempenho técnico idealizado no
inicio do projeto nao chegou a venficar-se a ndo ser - € mesmo assim com
restrigOes - nos segmentos de infra-estrutura {(rodovias e obras civis). Nas
dreas agricolas e ambientais, a capacidade dos técnicos em desenvolver
tecnologias adequadas & regido permaneceu muito aquém do previsto. Os
documentos do projeto delineiam modelos de produgdo e afirmam a existén-
cia de tecnologia adaptada para a regido. A prdtica do POLONOROESTE
desmente essa afirmagio: o corpo técnico das institnigdes de pesquisa, exten-
sdo, fomento agricola e florestal muito pouco gerou efou aplicou em termos
de conhecimentos agro-silvo-pastoris no decorrer dos primeitos anos do
projeto. Qs esforcos deslanchados, apds a missdo de avaliagdo de meio-
termo, tratando-se de pesquisa e tecnologia, surtiram efeitos limitados. Os
resultados das pesquisas ecolGgicas estdo muito pouco divulgados ¢ menos
ainda incorporados a novas préticas na regido. As iniciativas de capacita¢@o
do corpo técnico ¢ de divulgagio de resultados junto & populagdo foram
limitadas. Chegou-se ao absurdo de técnicos implantarem viveiros de essén-
cias florestais regionais sem o conhecimento minimo das respectivas espé-
cies. Isso faz com que - embora existam experiéncias isoladas bem sucedidas
- nao tenha 0 POLONOROESTE propiciado mudangas tecnolégicas que
venham a alterar o quadro de exploragdo agro-silvo-pastoril dos estados.

Evidentemente, a ndo-disponibilidade de crédito rural subsidiado com-
prometeu o Programa, porém nido justifica, sendo parcialmente, o baixo
desempenho tecnolégico. A relagdo de causa-efeito entre crédito ¢ desenvol-
vimento tecnolégico, embora significativa, ndo pode explicar a reduzida
geragio de conhecimentos aplicaveis.
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Na 4drea social (sadde, educag@o, organizaciio de produtores), a questio
tecnoldgica pesou menos do que a falta de capacidade operativa e adminis-
trativa. Foram desenvolvidas novas tecnologias no &mbito do Programa (cur-
riculo escolar do PRORURAL, métodos de controle de maléria), que tive-
ram, no entanto, aplicacdo apenas parcial ou temporiria.

Na drea de infra-estrutura, nio houve desenvolvimento tecnolégico
diferenciado de ouiras regides, embora o recomendassern as condigdes cli-
matoldgicas.

Na area ambiental, foram registrados avancos com relagdo ao desen-
volvimento de algumas tecnologias mais adequadas: reservas extrativistas,
condigdes de manejo florestal, melhor identificagao de dreas de preservagao,
controle de queimadas, educacdo ambiental relacionada com sadde etc. O
grau de aplica¢io desses conhecimentos, porém, permaneceu baixo.

Além das restricOes institucionais j& mencionadas, parece ter pesado
muito a falta de perspectivas do "que fazer" técnico, a curto e médio prazo,
nas condigdes ambientais da regido. Embora existam, cada vez mais, conhe-
cimentos gerados a respeito da regido (em comparagio a situagio pré-progra-
ma), o grau de aplicabilidade desses conhecimentos permaneceu limitado.
Além do mais, investiu-se pouco (e de maneira descontinua), para efetiva-
mente capacitar o corpo técnico.

Vale lembrar que o corpo técnico em Rond6nia € quase totalmente
"importado", assim como a maioria da populagac do Estado de Mato Grosso.
Apesar de este ser um estado mais consolidada, ele tampouco conta com um
corpo técnico preparado para enfrentar as rdpidas transformagSes socio-
econOmico-culturais evidenciadas nos dltimos 25 anos.

Do ponto de vista financeiro, o desempenho do POLONOROESTE
pode ser visualizado nas TABELAS 1 (estimativa inicial, de acorde com a
documentagdo do BIRD) e 2 (efetivos desembolsos, ano a ano, por projeto,
até setembro 1989).

Convém ressaltar que os confratos 2.061, 2.062 e 2.116 foram oficial-
mente encerrados em julho de 1987, embora svas atividades - na fase de
transi¢ao entre o POLONOROESTE 1 ¢ II - sejam financiadas com os
recursos remanescentes do contrato 2.060 (Rondb6nia) e 2.353 (Mato Grosso).
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TABELA |

Identificagdo dos Projetos Constitutivos do Programa

Custos (USS milhoes)

DENOMINACAO  AVALIACAO ASSINATURA  FFETIVIDADE  TOTAL Esfggifo EXTERNO

FASE [

2060-BR 30/10/81 15/12/82 26/04/32 199344 156650 42,694
n® 35,126 BR

2061-BR 09/11/81 15/12/82 26/04/82 17700 31542 6,158
1 35.376-BR

2062-BR 29/10/81 15/12/81 26/04/82 687.0 470 2400
 35.376-BR

FASE II

2116-BR 04/03/82 15/05/82 09/08/82 76405 62232 1447

FASE 11l

2353.BR 21/00/83 03/11/83 22/02/34 1820 1475 345

TOTAL - -

1.182,449 844,924 337,525

FONTE: IRDB (1981, 1982 ¢ 1983)

NOTA: Convém assinalar que um termo aditivo para a Fase I foi assinado em 14/12/83, elevando o valor total do 2060 e da
contraparte externa (US$ 89 milhes). Por outro lado, a percentagem de participagdo do BIRD foi superior & previsio
inicial, conforme evidenciado na TABELA 2.
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A TABELA 2 é auto-explicativa: evidencia a predominédncia do projeto
vidrio (66,1% do total) e de infra-estrutura de apoio, inserido principalmente
no 2060 (construgdo de NUARs, estradas alimentadoras). Observar-se-4 que
o maior volume de recursos foi aplicado nos trés primeiros anos, correspon-
dendo a fase acelerada de construgdo da BR-364 e da maior parte da infra-
estrutura. Ap6s a missdo de avaliagdo de meio-termo, desaceleraram-se os
investimentos ern infra-estrutura (redugao do niimero previsto de NUARs da
fase I, de 39 para 20; diminui¢do da extensfo da rede viaria, reduzida a
trechos fundamentais). Os investimentos viirios prosseguiram, porém, em
escala bem menor.

A desativagdo de investimentos em saide correspondeu a elaboragdo
do Programa Satde da Regido Amazonica, o gual abrangeu Ronddnia.

Desde 1986, maior volume de recursos estd sendo aplicado na érea

ambiental, que envolve intervenc¢des inicialmente ndo previstas no POLO-
NOROESTE.

Observar-se-a que, nos anos 1988 ¢ 89, foram desembolsados montan-
tes bem inferiores de recursos, mesmo considerando a desaceleragdo dos
investimentos em infra-estrutura. Tudo parece indicar que essa redugdo de
recursos aplicados corresponde, por um lado, a cortes do orgamento por parte
do Governo Federal ¢ acentuada morosidade na aprovagdo e liberagiio dos
recursos nacionais (por exemplo, o or¢amento para 1987 foi liberado apenas
em novembro) e, por outro lado, a dificuldade administrativa dos estados em
planejar e aplicar os recursos dentro dum esquema de liberagéo tio incerto.

Esses permanentes cortes e a morosidade administrativa miltipla obri-
gam os estados € outras institui¢des co-executoras a reelaborarem, indmeras
vezes, 0S8 planos operativos anuais, fazendo com que tendam a ajustar-se,
cada vez mais, a4 disponibilidade de recursos e menos a um real plano de
acdo. Em alguns exercicios fiscais foram elaboradas até seis versdes suces-
sivas do POA, nenhuma delas correspondendo 2 realidade das atividades
realizadas.

Mecanismos muiltiplos foram idealizados ao longo do Programa para
viabilizar maior agilidade de aprovagéo e repasse dos recursos, tanto internos
quanto externos. A melhoria desses mecanismos nao chegou a alterar muito
o quadro, ja que este nio depende apenas da capacidade de controle orga-
mentdrio e financeiro, no nivel do Programa, mas tanto ou mais das normas
estabelecidas em nivel federal. A titulo de exemplo, o simples fato de o
orcamento transitar da coordenagdo do POLONOROESTE ao Gabinete do
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TABELA 2
POLONOROESTE - Desembolso Anual
(Em US$ mil)
1989 até  Total do %
CONTRATO 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 30.09.89 Projeto
2060 5,873 16,772 1i,061 6,847 4,522 4,858 4,838 3,572 58,343 18,2
2061 2,600 816 3232 1,609 1,025 2,021 705 (23) 12,031 8.7
2062 32,764 70,719 66,983 8,737 12,248 13,820 .- wm- 205,271 64,1
2116 1,881 2.360 6,012 4,118 2,295 1,992 2,510 1,547 22,715 7.1
2353 - — 4,182 2,955 1,618 31815 4,189 5,222 22,081 6,9
TOTAL 43,118 90,667 91,470 24,266 21,708 26,606 12,242 10,364 320,441 100

FONTE: IRDB (1989)
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Superintendente da SUDECO e deste para 0 MINTER pode implicar demora
de semanas no processamento, ou seja, 0s problemas saem da drea técnico-
financeira para entrarem no terreno das negociagdes politicas. Do ponto de
vista estritamente técnico-financeiro, as fregiientes mudancas de elaboragdo
e controle dos instrumentos financeiros e a rotatividade tanto administrativa
quanto dos técnicos afetos 2 drea financeira dificuitam o desempenho do
setor, ainda que em grau menor do que as interferéncias de carater politico.

A drea politica é, sem didvida, a que mais influencia o Programa. Na
sua fase inicial, o Programa contou com decidido apoio do Governo Federal.
Nao poderia ter sido de outra forma, considerando que o POLONOROESTE
se enquadrava nas prioridades governamentais do momento. Com o passar
do tempo, o apoio politico dado ao Programa reduz-se sensivelmente. Esta
situacdo se deve - entre outros motivos - A acentuacfio da recessfio econdmica
e a criticidade e vulnerabilidade do Programa a partir de 1985, quando fortes
grupos de pressdo, nacionais ¢ internacionais, denunciam o "caos ecoldgico”
associado aoc POLONOROESTE. Além dessas duas razges principais, outra
parece despontar: o fato de o Programa niio prosseguir na linha de investi-
mentos pesados de infra-estrutura reduz o apoio dos politicos da regiio. Com
efeito, medidas de protecao ambiental "dio menos ibope" que a construgio
de estradas vicinais ou a almejada instalagio de miniusinas elétricas. Vale
observar, porém, que situagdo semelhante € notada também em nivel de
outros programas regionais de grande porte, na mesma época, evidenciando
alteracdes das politicas regionais,

5. AS PRINCIPAIS REALIZACOES

Independente de todas as criticas das quais o0 Programa foi objeto,
devem ser destacadas vérias de suas significativas realizagdes, A pavimenta-
¢do da BR-364 foi concluida em 1984, antes do prazo e abaixo do custo
previsto. A falta de uma correta manutengdo € preocupante mas ndo pode ser
mencionada como particularidade desse Programa. A mesma observagio
aplica-se as estradas vicinais, sejam elas coletoras ou alimentadoras. Pode ser
questionado o seu tragado, deixando dreas a descoberto, e, em alguns trechos,
a sua baixa qualidade efou desobediéncia aos padrdes previstos. Porém,
deve-se culpar menos a construcdo propriamente dita do que a auséncia de
uma politica continua de manutengao e o trifego indevido de toreiros, inclu-
sive na época das chuvas.

Na mesma linha de raciocinio, apesar da morosidade e dos intimeros
problemas observados no decorrer da construgdo dos 23 NUARs existentes,

520 R. econ. Nord. Fortaleza, v. 25, n. 4, p. 499-528, out/dez. 1994



[23]

os que foram devidamente localizados (mais ou menos 2/3), cumpriram boa
parte dos seus objetivos, tornando-se efetivas sedes das populagdes circunvi-
zinhas. Vdrios deles ja se emanciparam, tornando-se municipios,

No que diz respeito & prestagéo de servigos, os resultados sdo menos
evidentes. Na drea de saiide, a expansdo da rede fisica ndo correspondeu 2
real melhoria do atendimento & populagdo. A baixa qualidade dos servigos
da rede pidblica e a falta de uma consistente politica de saidde por parte dos
estados fazem com que se tenham agravado consideravelmente os problemas
de sadde na regido. O impaludismo voltou a expandir-se em regides anterior-
mente sob controle; os casos de Ieishmaniose, antes geograficamente restri-
tos, multiplicaram-se por todas as partes; as condigbes sanitdrias da capital
de Ronddnia e de cidades de porte médio continuaram criticas.

Na drea de educagdo, apesar da expansdo da rede e da adogdo tempo-
raria de um curriculo adequado para escolas rurais, os indices de aproveita-
mento escolar permaneceram entre 0s mais baixos da Federacao.

Na agricultura, houve significativo incremento de dreas sob cultivos
permanentes, porém, s6 parcialmente atribuivel ao Programa. Com efeito, os
investimentos em hévea (PROBOR I e II) e o crédito para cafeicnltura sdo
anteriores a0 inicio do POLONOROESTE, a CEPLAC mantém investimen-
tos em dreas restritas de Rondénia, a ex-SUDHEVEA teve participagio
reduzida no Programa e os investimentos existentes na pecudria nio estdo
relacionados com 0 POLONOROESTE. Ao lengo da implantagdo do progra-
ma, registrou-se também um considerdvel aumento das 4reas de lavoura
temporidria, porém com produtividade baixa. O fato de as dreas abertas para
atividades agricolas em Ronddnia serem bem superiores 3 média da regido
Norte, ou estarem aumentando muito em Mato Grosso, ndo implica o seu uso
agricola intensivo. Muitas 4reas recentemente abertas estfio cobertas de ca-
poeira e/ou de pastagens mal cuidadas, devido a rdpida exaustio dos solos
e/fou A falta de capital para investimentos, seja em pecudria ou cultivos
perenes. As atividades de silvicultura sd3o ainda incipientes, tanto no reflores-
tamento com espécies nativas, enriquecimento de capoeira por adensamento
e/ou introdugdo de leguminosas, quanto no manejo florestal ou praticas de
derrubada seletiva, recuperagdo de mata ciliar etc. Apesar da relativa aceita-
¢do da incorporagio de arvores frutiferas, o mesmo ndo acontece ainda com
as espécies florestais nobres, gravemente ameagadas pelo ritmo e seletivida-
de dos desmatamentos.

Virias iniciativas ndo previstas no "Appraisal” surgiram em decorrén-

cia do agravamento das condi¢cOes ambientais. Porém, com excegdo de um
timido fomento para cultivos perenes, nenhuma das medidas previstas pode
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ser ainda efetivamente implantada (por exemplo, as reservas extrativistas, o
manejo sustentado de florestas de dominio particular ou publico, a recupera-
¢dofenriquecimento de capoeira). Vale notar que o Programa contribuiu para
a realizacio de numerosas pesquisas ecolégicas na regido. Parte considerdvel
dos inventarios da fauna ¢ flora realizados em Rondbnia e Mato Grosso, na
década de 80, sio imputdveis ao POLONOROESTE. Também foram reali-
zadas pesquisas aplicadas relativas a sustentagio de pastagem, de sistemas
silvo-agropastoris etc. Os resultados estdo, porém, pouco divulgados e/ou
apropriados pelos préprios produtores.

Desde 1985, o Programa procura intervir na educagdo e fiscalizagao
ambiental ¢ no controle de desmatamento, sem que Se perceba sensivel
alteracdo do quadro. Seria simplista considerar que o POLONOROESTE foi
0 responsavel pela crescente alteragdo da cobertura vegetal observada em
ambos os estados, na década de 80 (de 7 para 22% entre 1983 e 1987,
somente em Ronddnia), até mesmo porgue os colonos beneficidrios diretos
do Programa n3o detém area suficiente para tanto. A questio do desmata-
mento € bem mais complexa. Estd, sem divida, associada ao processo de
ocupacgdo da regido pelos colonos assentados e, sobretudo:

a) pelos grandes investimentos na pecudria (nos dois estados), bem
como em soja ¢ cana (em Mato Grosso);

b) pela entrada maciga de empresas madeireiras no norte de Mato
Grosso € quase totalidade de Ronddnia;

c) pelo crescimento acentuado ¢ descontrolado das atividades garim-
peiras ¢ mineradoras na regiio, nos Gltimos anos;

d) pelos investimentos rodoviarios, hidrelétricos;
e} pela urbanizacéo.

Nio tendo o Programa, indubitavelmente, poder de intervengdo nos
grupos econdmicos que sustentam essas atividades, dificilmente pode ser
culpado pelo "caos ecolégico”. Evidentemente, deve-se reconhecer que o
impulse dado a rede vidria contribuiv significativamente na acelerac¢do do
processo de ocupacdio da regido por todos os grupos supracitados, inclusive
numerosos colonos aportados, independente da intervengdo do Governo. Con-
vém lembrar que, no auge do POLONOROESTE, o crescimento demografi-
co de Rondonia chegou aos 16,8% ao ano. Este fato histérico € inegével,
embora jd se tenha reduzido significativamente essa taxa de crescimento de
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Rondénia, desde 1986. Observa-se também uma rdpida reconcentra¢do fun-
didria em Mato Grosso e correspondente esvaziamento demogrifico da drea
rural pela expulsdo dos produtores mais pobres,

Outra drea de intervengdo do POLONOROESTE diz respeito a prote-
¢do das comunidades indigenas. Apesar das criticas feitas, houve grandes
avangos atribuiveis ao Programa. Foram identificadas, delimitadas e demar-
cadas, pelo menos parcialmente, quase todas as dreas indigenas existentes,
passando essas de uns 5 milhdes de ha, em 1981, para mais de 10 milhdes
no final do POLONOROESTE. Esse processo nio foi ficil nem pode ser
considerado concluido, pois, mesme demarcadas e registradas no Patrim6nio
da Unido (SPU), essas dreas estdo atualmente quase todas ameacadas e
parcialmente invadidas por toreiros, garimpeiros €, em menor escala, por
colonos. O "rolo compressor” da ocupacio predatéria desrespeita, por exce-
1€ncia, as dreas e populagdes indigenas. As constantes alteragbes administra-
tivas e de mando politico na FUNAT nio permitiram assegurar os ganhos do
Programa. Em 1987/88, a propria Fundagdo chegou a celebrar contratos com
madeireiros em terras indigenas. O fato foi denunciado na época, mas a
pritica continua, 0 mesmo ocorrendo com a garimpagem.

Nio ha sinais claros de que essa situagdo possa ser revertida com os
meios atualmente em uso. A constatagdo transborda os limites da defesa da
populagio indigena. Trata-se, de fato, de uma abordagem restritiva da ques-
tdo ambiental. Por mais esforgos que se fagam o POLONOROESTE, por si
$0, ndo teria condigdo de viabilizar um desenvolvimento auto-sustentdvel da
regido, com base no trato simultineo da sua dimensdo ambiental e socio-
econdmica.

Nem a realizagio do zoneamento econdmico-agroecoldgico de ambos
os estados permite assegurar uma sorte diferenciada para a segunda fase do
programa - PLANAFLORO (RO), PRODEAGRO (MT) -, pois nio estdo
engajados no processo os diversos grupos econdmicos que determinam, atual-
mente, o uso dos recursos naturais da regido.

Tudo parece acontecer como se se devessem exaurir rapidamente os

recursos existentes, saqueando a regido sem maiores preocupagdes com as
implicagdes de tal conduta para as geragdes vindouras.

6. OS RESULTADOS EM COMPARACAO COM OS OBJETIVOS

Muitos dos resultados, associados as realizagdes do Programa, foram
abordados no capitulo anterior.
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Os objetivos precipuos do Programa foram sd parcialmente alcangados.
Em muitos casos, este camprimento foi inviabilizado pela propria dindmica
do processo selvagem de ocupacgdo da regido. Por exemplo, a fixagdo dos
colonos em Mato Grosso nao estd acontecendo a revelia dos investimnentos
em infra-estrutura ¢ servicos de apoio, pela simples razio da acelerada
transformagio/modernizagdo das areas abertas & colomzagao. A produgio de
cana, soja € a pecudria extensiva ndo sfo adequadas, definitivamente, para o
perfil de pequenos produtores, expulsos da fronteira agricola do Sul, e que,
nestas condigdes, estdo sendo agora expulsos da fronteira do Centro-Oeste.
Em Ronddnia, os dados do Gltimo censo agropecudrio apontam para a mesma
dire¢io, a médio ¢ longo prazo. Estd-se verificando uma crescente minifun-
dizagdo nas areas de coloniza¢iio mais antigas € correspondente reconcentra-
¢do fundidria. A distribuigdo fundidria do Estado de Rondénia pode ser ainda
citada como exemplo da regido Norte. Porém, tudo indica uma préxima
reversic do quadro. As investidas do POLLONOROESTE néo foram suficien-
tes para minimizar essa situa¢do. Medidas cabiveis, que deveriam ter sido
tomadas pelo INCRA nas trés fases do Programa, nunca foram implementa-
das, levando a distorgdes crescentes da situacdo fundidria.

O absurdo do assentamento de colonos em solos inapropriados, na fase
I1I, contrariando o primeiro objetivo do projeto, jd pertence A histéria. Os
projetos de Cujubim e Machadinho nio poderiam nunca ter o futuro previsto
na fase da sua elaboragdo, devido 2 fragilidade e baixa qualidade dos solos.
A rotatividade dos ocupantes dos lotes e a baixa fixagdo dos colonos (mesmo
na fase I) ndo condizem com os objetivos e custos de implantagio dos
projetos de colonizagio. Essa afirmagdo € contestada por técnicos do IN-
CRA: "nossa missdo de abrir a fronteira foi cumprida; a fixagdo dos colonos
jA4 ndo nos diz respeito”. A primeira parte do argumento ¢ irrefutivel; a
segunda €, no minimo, questiondvel, mesmo considerando que a aludida
fixagdo seja apenas parcialmente responsabilidade do INCRA.

Os objetivos dos segmentos ambientalistas do Programa foram absolu-
tamente subdimensionados em fungZo da rapidez e extensfo da ocupaglo da
regiao. Medidas supletivas e/ou setorializadas demonstraram ser totalmente
inadequadas e tiveram de ser acrescidas rapidamente de iniervengdes pon-
tuais de fiscalizagdo de dreas florestais ¢ indigenas, de circulagido de toras,
de controle de poluigio por mercurio etc. De medo geral, as medidas toma-
das foram mais do tipo "bombeiro", apagando alguns dos focos de incéndios
detectados em vérias frentes, sem, no entanto, atacar as causas dos incéndios.
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Independente do cardter restritivo dos resultados obtidos frente aos
objetivos previstos, as proprias contradi¢bes evidenciadas no decorrer da
implantag¢do do Programa levaram, de certa forma, a uma crescente conscien-
tizagdo dos técnicos nele envolvidos, quase inexistente nos anos anteriores.
As autoridades também foram tomando consciéncia da complexidade do
desenvolvimento na regido. Numerosas medidas legais foram adotadas ao
longo dos anos, para permitir uma maior efetividade do POLONOROESTE.
Contudo, tais instrumentos legais foram raramente convertidos em medidas
operacionais consistentes e/ou continuas.

Em sintese, a grande questic estd em saber até que ponto programas
regionais podem alcangar seus objetivos, se politicas mais amplas nio forem
adotadas para viabiliza-los e reforga-los.

Como fixar colonos sem dar-lhes efetivo acesso ao crédito de investi-
mento, pelo menos no estdgio inicial? Os colonos bem sucedidos da regifo
sdo os que aliam cultivos perenes e pecudria, atividades produtivas que
requerem um minimo de capital inicial.

Na mesma linha de raciocinio, nem a multiplicagdo de batalhdes flo-
restais pode minimizar o uso predatério de solos, subsolos e florestas, ou a
invasdo de dreas indigenas, parques e reservas biolégicas, sem a adogao de
uma politica racional e firme com relagdo as atividades dos grupos minera-
dores e madeireiros.

Em outras palavras, o relativo insucesso do POLONOROESTE deve
ser menos atribuido a vicios do seu desenho ou condi¢gdes técnicas de opera-
¢do do que a falta de politicas conjuntas mais abrangentes. Essa afirmacdo
ndo dirime os erros de condugdo do Programa mas, a0 menos, os relativiza.

7. LICOES PARA MAXIMIZAR OS EFEITOS POSITIVOS E EVITAR
OS NEGATIVOS

A primeira e fundamental li¢do derivada da experiéncia do POLONO-
ROESTE I diz respeito a inviabilidade de sucesso de programas desse porte,
sem acoplamento das suas propostas a politicas macrorregionais e federais
consistentes a médio e longo prazo.

Outra ligio fundamental refere-se & correta avaliagdo prévia das condi-
¢bes institucionais e técnicas das agéncias co-executoras do Programa.
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Para viabilizar os empréstimos, tende-se a superestimar essas condigdes,
idealizando responsabilidades, prazos, tarefas, incompativeis com a pratica
das proprias instituigdes e sua capacidade administrativa no dado momento
histérico.

Essa segunda ligdo € particularmente importante quando o Programa
prevé, por um lado, interveng¢des pioneiras na regiio ou no Pafs, e, por outro,
relagdes interinstitucionais multiplas, dentro de uma estrutura administrativa
complexa. O POLONORQESTE estd repleto de exemplos dessa natureza:
relaches miltiplas Federagdo - estados (INCRA, ex-1IBDF, FUNAI, ex-SE-
MA, SUCAM etc.); a SUDECQO, instancia regional responsavel, com reduzi-
da avtonomia administrativa ¢/ou poder politico; dubia distribui¢io de res-
ponsabilidade muituas, com base em numerosos convénios, elaborados em
termos genéricos, sem clara defini¢do dos deveres e direitos das partes, ou
amarracdo de cronograma, recursos e instrumentos de controle.

O pressuposto de uma integragdo interinstitucional permeia todos os
projetos do Programa. Os fatos histéricos comprovaram claramente que a
referida integracio sé pode ocorrer se efetivamente construida e reconstruida,
levando em consideragfio as freqlientes mudangas administrativas, conjuntura
politica, avangos tecnoldgicos, entre outros. A falta de uma integragdo ope-
racional minima entre as agéncias co-executoras pode comprometer signifi-
cativamente 0 sucesso do Programa.

Uma terceira li¢do, cada vez mais importante, diz respeito ao desafio
tecnologico de implantar um Programa nas condi¢des ambientais da Bacia
Amazobnica, sem avaliar profundamente os impactos previsiveis do empreen-
dimento e sem equipar as instituigdes para lidarem corretamente com essas
questdes. A titulo de exemplo, extensiio e pesquisa dedicaram-se anos a fio
a produtos isolados e nio a sistemas de produgdo agro-siivo-pastoris adequa-
dos aos diversos ambientes ecoldgicos da regido. Muito se pesquisou seto-
rialmente, muito pouco se avangou em termos de propostas tecnicamente
adequadas, ecologicamente sustentdveis € economicamente rentdveis. Devido
a fatores culturais, por um lado, e a auséncia de propostas concretas, por
outro, os colonos, na sua imensa maioria, seguiram derrubando florestas para

-se dedicarem a cultivos de subsisténcia e a implantagdo de pastagens frageis,
atividades essas incompativeis, a médio prazo, com a possibilidade de fixa-
¢do do colono, geragie de renda, criagdo de emprego e contribuigdo para o
desenvolvimento econdmico da regifio.
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Os documentos do Programa mencionaram a questio tecnolégica nas
condi¢des da regidio. Os modelos propostos, contudo, nio escapam a um
certo mecanicismo. N&o idealizam diversos cendrios possiveis nem associam
os referiddos modelos as condigdes diferenciadas edafoclimiticas, de solos, e,
menos ainda, as caracteristicas de colonos descapitalizados na sua maioria.

Finalmente, o programa € concebido, nas suas partes e no seu todo,
como se as varidveis contempladas fossem encaixar-se na pratica, conforme
idealizadas na fase de elaboracio. Uma outra ligdo seria a de aprofundar
muito mais cada proposta na sua interrelagio com as outras, analisando as
implicagdes de bloqueios e/fou morosidade de uma ou outra proposta sobre o
conjunto do Programa. Por exemplo, parte-se do pressuposto de disponibili-
dade de crédito subsidiado sem avaliar 0 que iria acontecer sem crédito.
Alterages das propostas originais sempre ocorrem, mas seria importante
antever as conseqiiéncias dessas alteracoes sobre a légica do Programa para
que ele ndo perca o seu rumo ¢ para que medidas de ajuste possam ser
tomadas tdo logo se afiguremn necessarias.

Abstract: POLONOROQESTE (Program for the development of
Brazilian Northwest} should be less characterized by its regional
coverage than by the inslitutional complexity of its implamentation
and the pionerism of propesed interventions on the context of
Amazon Basin fragile eco-system. These Aspects are considered
in an analysis of the program, which comprises the foliowing
topics: a) context in which it was created; b) its justifications,
conception and objectives; ¢) the different phases: achievements
and problems between planning and execution of the projects;
d) the effects on the envircnment, the native populations and the
populating of Northwestern region. Finally, it criticizes the lack of
insertion of the regional development policy, which orients
POLONOROESTE, in a more general policy of integrated national
development.

Key words: National Development, Regional Development,
Deveiopment Folicy, Deveiopment Programs,
Development Projects, Brazil-Northwest,
POLONOROESTE.
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