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Resumo: O trabalho focaliza inicialmente a problemaética agraria
do Nordeste a partir de uma andlise historico-astrutural. Em segui-
du, apresenta diversas politicas de intervengido @ legitimagdo do Es-
tado no Nordeste, destacando o mais refevante programa de desen-
volvimento rural do Estado: o Programa de Desenvolvimento de
Arsas Integradas do Nordeste (POLONORDESTE), Utilizando
dados recentes, descreve o analise as realizagbas financeiras e fisi-
cas do POLONORDESTE. A seguir, faz uma avalia¢iio qualitativa
das repercussdes do Programa em termos econdmicos e sociais,
privilegiando as dimensSes estruturais. Conclui que, de um lado, ©
POLONQORDESTE traz beneficios significativos a milhares de pe-
quenos produtores rurais nordestinos, o pGblico-meta do Progra-
ma; de outro Jado, devido & economia de mercado na qual esté in-
serido, o Programa beneficia ainda mais os donos do capital co-
mercial, industrial 8 financeiro. O Programa diminui certas tensges
existentes no Nordeste — dai o seu papel de legitimagdo — &, con-
saquentementsa, propicia a reproducio e o fortalecimento das re-
lagdes sociais vigentes na regifio,

{*) Trabalho apresentado no V Congresso Mundial de Sociologia Rural no México, D. F.,
de 7 a 12 de agosto de 1980. O autor agradece 4 Yony Sampaio, Leonardo Sam-
paio ¢ Marialva Almeida de Alcintara as valiosas sugestoes para melhorar uma ver-
sio preliminar do trabalho.

(**) O autor é Doutor em Sociologia do Desenvolvimento pela Universidade de Cornell.
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1. INTRODUCAO

O Estado ndo é neutro e, conseqilentemente, o seu planejamento e as
suas politicas estdo relacionadas a interesses especificos. O Estado capitalista
moderno tem duas dimensGes: de um lado, representa ¢ defende os interesses
das classes dominantes, reproduzindo e refor¢ando as relagGes sociais existen-
tes e, de outro lado, possui uma autonomia ‘‘relativa’, isto €, ndo ¢ total-
mente manipulado pelos membros das classes que controlam a Nagdo. Dentro
deste prisma, o Estado desempenha dois papéis bdsicos ¢, com freqiéncia,
mutuamente contraditorios: acumulagdo e legitimagdo.,

Considerando o Brasil, acredita-se que o Estado é o lugar **privilegiado
no qual se d4 a articulagdo politica entre as classes ¢ se estrutura primariamen-
te a ideologia” (Cardoso, 1975:196). Obviamente, o Estado brasileiro nfo é
neutro, ou se¢ja, representa a0 mesmo tempo os interesses de classes especifi-
cas e/ou regibes e seus proprios interesses, Ele defende as demandas politicas,
econdmicas ¢ sociais das classes dominantes e, de uma maneira desigual, as das
dominadas; prové recompensas simbdlicas que permitem que as normas e
crengas do bloco do poder sejam ‘‘aceitas” pela maior parte do povo, propi-
ciando desta forma a manutengdo e a reprodugdo do atual sistema social (Cha-
loult, 1978a:51).

O Estado brasileiro € cada vez mais presente e atuante a varios niveis. A
fim de fomentar a reprodugfo de condicGes favordveis & acumula¢fo de capi-
tal, ele intervém cada vez mais ativamente em diversos setores, como, por
exemplo, o processo produtivo, através das suas empresas estatais. Assim, o
poder do Estado, ¢ nele, do Executivo, aumenta.

E dentro deste contexto que o planejamento surge como uma das ativi-
dades bésicas do aparetho estatal, embora haja pouca participagdo da socieda-
de civil neste processo. O poder central elabora um planejamento a nivel re-
gional e em cada regido cria diversos Programas Especiais ou ag¢Oes especificas,
numa linha ““desenvolvimentista”. Assim em 1974, o Estado langou, numa das
regides mais pobres do pais, o Nordeste, um Programa Rural chamado ‘Pro-
grama de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste” (POLONOR-
DESTE), que ser analisado e avaliado neste trabalho.

O estudo tem cinco partes: a) problemitica; b) descricdo do POLO-

NORDESTE; c) realizagGes financeiras e fisicas; d) avaliagfo global; ¢) con-
clusdes,
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2. PROBLEMATICA
2.1. A QUESTAO AGRARIA NO BRASIL

Em 1980, o Brasil conta com uma populaggo de aproximadamente 123
milhGes (IBGE, 1979a), tendo uma renda ‘‘per capita” de cerca de US$
1,500.00, segundo os dados oficiais. A sociedade civil enfrenta diversos pro-
blemas estruturais, relacionados de uma maneira ou outra com as politicas
econdmicas ¢ sociais do Estado, que favorecem a expansdo ¢ consolidagdo de
um sistema capitalista dependente-associado, baseado no tripé empresas esta-
tais, privadas nacionais e estrangeiras, as quais propiciam a acumulagdo e con-
centragdo do capital. O modelo econdmico, controlado por um executivo e
uma tecnocracia fortes, continua a se apoiar sobre as exportagdes, na sua
maijor parte provenientes do setor primadrio, que, como no passado, viabiliza a
concentragdo do capital no poélo mais dindmico do sistema econdmico, o setor
secundério.,

Frente a esta problematica, o que dizer da questdo agraria? Pode-se afir-
mar | que 0 desenvolvimento do setor agricola brasileiro nas 1iltimas décadas
teve trés caracteristicas bdsicas: a crescente dependéncia da agricultura com
relagio 4 industria, a desigualdade do processo de penetragdo do capitalismo
no campo e a permanéncia da pequena produgdo agricola nfo-capitalista,

No que tange ao primeiro aspecto, observa-se a crescente “mercantiliza-
¢do da atividade produtiva agricola, que ¢ acompanhada pela monetarizagdo
ndo apenas do produto final, como também dos proprios custos da producdo,
¢ que implica na tendéncia i especializagdo das unidades de produgdo ¢ A rup-
tura de sua auto-suficiéncia, pela amplia¢do da dependéncia de suas decisOes
individuais a estimulos que se originam cada vez mais de alteracGes econdmi-
cas e politicas distantes de seu controle imediato ¢ situadas em outros setores
ou segmentos da economia” (Castro et al., 1979:261-262. Nota-se também
uma intensa moderniza¢do da agricultura em algumas regides durante a lti-
ma década, modernizagdo que refor¢a a tendéncia A concentragdo da proprie-
dade fundidria e estimula uma alianga entre o capital e a grande propriedade,
As politicas do Estado estimulam a ampliagcdo da participagdo do setor agri-
cola como area de aplicagdo para os capitais industriais ¢ financeiros.

1 Os préximos paragrafos sobre o desenvolvimento da agricultura brasileira sdo basea-
dos no excelente livro de Ana Célia Castro et al. (1979), Evolucio Recente e Situa-
cdo Atual da Agricultura Brasileira.
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A respeito da segunda caracteristica mencionada, a desigualdade do pro-
cesso de penetragdo do capitalismo no campo, constata-se que “a subordina-
¢do da agricultura a0 capital, sob a forma de aplicagfo de capital produtivo
nas atividades agricolas pelo capital industrial, caracteriza-se pela intensifica-
¢do da utilizagdo de mdquinas, implementos agricolas de origem industrial,
pela proletarizagdo da forga de trabalho sob a forma predominante do traba-
tho temporério ¢ pela centralizagdo/concentragdo de capital e terra na produ-
¢d0 agricola” (Castro et al., 1979:263). Além disso, a agroindiistria nfo-pro-
dutora de sua matéria-prima utiliza a pequena propriedade e o trabalho fami-
liar para obter o que precisa, Constata-se, também, que o morador e o parcei-
10 se transformam em forga de trabalho assalariada tempordria, acentuando o
processo do predominio crescente da agricultura comercial e favorecendo o
capital comercial associado aos grandes proprietdrios fundidrios,

Estas mudangas convivem com a terceira caracteristica mencionada: a
manutengdo da pequena producdo agricola nfo-capitalista que se recria num
constante processo de redefinigdo. Uma das explicagSes desta permanéncia é
a necessidade que tem o sistema de ter um ‘‘reservatério de forga de trabalho™
atendendo as culturas comerciais nos periodos de pico de demanda por forga
de trabalho e trabalhando no seu pequeno estabelecimento nos outros perio-
dos. Ademais, a pequena produgdo é necessdria para produzir alimentos bdsi-
cos baratos para a reprodugdo da populagdo urbana e dos assalariados rurais,
servindo também como uma espécie de ‘‘reservatdrio de terra” para o grande
capital,

De fato, o Estado, através de suas politicas agricolas, polariza a pro-
dugdo em dois grandes tipos: exportacdo ¢ oferta interna de alimentos a
baixo preco. Ele criou mecanismos que favorecem a capitalizagio da grande
propriedade e do setor de exportagdes. Um destes mecanismos ¢ o crédito ru-
ral fortemente subsidiado, que serve como reserva de valor, quando é usado
para comprar terras cu animais.

Além de favorecer classes sociais especificas, certas politicas do Estado
beneficiam algumas regiGes em detrimento de outras e contribuem para au-
mentar um dos grandes problemas do Brasil: as desigualdades regionais.
Assim, vio crescendo as disparidades entre a regifo mais rica do pafs, o Sudes-
te, ¢ uma das mais pobres, o Nordeste. De fato, embora o Estado tenha poli-
ticas redistributivas para o Nordeste, como os incentivos fiscais, estas ndo con-
seguem contrabalangar os efeitos concentradores de suas politicas macroeco-
nomicas e setorjais. Conseqiientemente, o Estado, através de diversos mecanis-
mos, acelera o processo de acumulagdo de capital no Sudeste, sobretudo em
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Sdo Paulo, acentuando a tendéncia para a homogeneiza¢do monopolistica da
reproducdo do capital e do espaco econdmico, Desta forma, o Estado defende
os interesses das classes dominantes, que se localizam sobretudo no Sudeste,
preserva os seus proprios interesses e acentua a dependéncia do Nordeste em
face do Sudeste e do capital monopolistico das corporages nacionais e trans-
nacionais,

2.2. O NORDESTE RURAL

Em 1980, o Nordeste abriga mais de 36 milhSes de habitantes (IBGE,
1979a), dos quais cerca de 52,6% vivem na 4rea rural, revelando a importan-
cia deste setor, objeto de diversos Programas Especiais. O nivel de renda de
um elevado percentual desta populagdo é baixissimo. Conforme um estudo do
Banco Mundial, existia nos anos 70 cerca de trés milhdes de familias nordes-
tinas com uma renda *‘per capita’ anual inferior a US$ 50.00, indicando que,
aproximadamente, 15 milhSes de Nordestinos viviam em condigdes de pobre-
za absoluta (Carvalho, 1979:463).

Um dos problemas mais graves da regido era e é o acesso 3 posse da ter-
ra. Segundo o Censo Agropecudrio de 1973, existia neste ano mais de um mi-
lhdo de pequenos produtores rurais ndo-proprietarios distribuidos, em termos
de estabelecimentos, da seguinte forma: 387.640 arrendatarios, 100,093 par-
ceiros € 538.841 ocupantes; além disto, registravam-se mais de 600 mil peque-
nos proprietirios com menos de dez hectares (IBGE, 1979b), muitos dos
quais sdo também arrendatirios, parceiros ou posseiros. A problemética é
muito mais alarmante, se se considera que, segundo Scandizzo (1977), exis-
tiam no Nordeste, em 1973, 806,999 trabalhadores assalariados permanentes
e 2.040.577 assalariados temporarios.

Por outro lado, observa-se que a posse da terra é extremamente concen-
trada. Em 1975, 6,1% dos produtores rurais nordestinos controlavam 71,9%
das terras; os proprietdrios, tendo 4reas acima de 500 hectares e representan-
do apenas 1,0% dos produtores, detinham 404% das terras (IBGE, 1979b).
Os dados do ultimo Censo Agropecudrio ilustravam também uma outra im-
portante contradi¢do: 0 aumento da concentragdo da posse e uso da terra no
Nordeste. Com efeito, em 1970 os proprietérios de dreas acima de 500 hecta-
res totalizavam 1,0% dos produtores e possuiam 37,5% das terras (IBGE,
1975), enquanto, cinco anos depois, ja concentravam em suas maos 404% da
drea, 0 que significa um aumento de quase 3,0%.
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Comparado ao desenvolvimento agricola brasileiro anteriormente anali-
sado, observa-se que, no Nordeste, o processo de dependéncia da agricultura
a indhstria ¢ muito mais lento do que no Sudeste. Por outro lado, encontra-se
naquela regido um alto grau de associativismo entre o capital comercial ¢ os
grandes proprietdrios fundidrios.

A permanéncia da pequena produgfo agricola ndo-capitalista é de gran-
de relevancia, Observa-se a reprodugdo de relagGes pré-capitalistas ou nao es-
pecificamente capitalistas, articuladas e subordinadas 4 dominagdo do capital.
Neste contexto, o camponés se transoforma em um trabalhador para o capi-
tal, mas num trabalhador ngo-proletarizado, que ocupa um espago criado pelo
capital e que se transforma qualitativamente em ‘‘algo novo”, que estd sendo
criado pelo préprio capital (Wanderley, 1979).

Este trabalhador vive, seja na grande propriedade, na qual se multiplica-
ram nas Gltimas décadas pequenas unidades de produgéo, oferecendo uma for-
¢a de trabalho ndo-proletarizada, seja fora da grande propriedade, onde *a ex-
ploragdo familiar se reproduz quer através da propriedade juridica da terra,
quer da ocupagdo sem titulo legal, como base de uma relagdo de produgdo/
apropriacdo do sobretrabalho camponés” (Wanderley, 1979:57). Entretanto,
o trabalhador que mora fora da grande propriedade ¢ intimamente ligado a
ela, em particular, através da venda tempordria de sua forga de trabalho, o que
se torna cada vez mais freqiente no Nordeste rural, ainda mais nas épocas de
seca,

Finalmente, deve-se acrescentar que a produgao de alimentos bésicos é
relegada 3 produgdo camponesa porque os seus baixos pre¢os ndo sdo rent-
veis para investimentos diretos de capital. Este s6 se encarrega de comerciali-
zar o excedente que £ substancial“ e que aumentou nas Gltimas décadas, ngo
por causa de profundas mudangas tecnol6gicas ou pela capitalizagdo do setor,
mas devido a diversos outros fatores: pressfo demogréfica, maior absor¢do da
forga de trabatho, uso mais intensivo da terra e, sobretudo, aumento da drea
plantada,

2 Em detrimento da alimentagdo da familia camponesa que vive subnutrida ¢ muitas
vezes é forgada a vender o estrito minimo a fim de atender outras necessidades.
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2.3, POLITICAS DE LEGITIMACAO DO ESTADO

Frente a esta problematica, o Estado interveio de diversas maneiras na
regifo exercendo o seu papel de legitimacd0. Tentou atacar temporariamente
as contradi¢Ses existentes mas, na pritica, conseguiu apenas ocultar essas con-
tradi¢cGes e contribuiu para reproduzir, a diversos niveis, as relagSes sociais vi-
gentes.

A presenca do Estado caracterizou-se pelo enfoque das solugdes hidriu-
licas, implementadas pela Inspetoria de Obras contra as Secas (I0CS), criada
em 1909, transformada em Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS). Apbs uma grande seca, em 1958, o Estado decidiu criar a Superin-
tendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), tentando atacar de
maneira estrutural e ndo sé conjuntural a problemética da regifo. Entretanto,
este novo 6rgdo se constituiu rapidamente “no instrumento pelo qual a bur-
guesia do Centro Sul descapturou o Estado na regido da mfo da oligarquia
agriria, submeteu a burguesia industrial regional 3 sua tutela ¢ indiretamente
controlou a ‘ameaga’ representada pela coligacdo das forgas populares, pas-
sando a utilizar o Estado para seus proprios fins, isto é, para assegurar um pro-
cesso de crescimento econdmico acelerado e fazer avangar a expansio capita-
lista no Nordeste™ (Sampaio et al., 1980:70).

Em 1970, ap6s uma outra seca e frente a ineficiéncia da SUDENE du-
rante a seca, 0 Estado, através do Executivo, criou, sem consultar realmente a
SUDENE, dois Programas, afetando as regiGes Norte e Nordeste: o Programa
de Integragdo Nacional (PIN) e o Programa de Redistribuigdo de Terras ¢ de
Estimulo & Agroindastria do Norte e Nordeste (PROTERRA). Este ultimo vi-
sava estimular o desenvolvimento das atividades agricolas e pecudrias, reduzin-
do as pressGes demograficas no Nordeste e os problemas relacionados i posse
da terra.

Os dois Programas citados nfo alcancaram os seus objetivos e a partir de
1974, diversos outros Programas governamentais foram criados ou dinamiza-
dos para diminuir as contradi¢des existentes no setor primdrio do Nordeste,
Alguns destes sd0: o Programa Especial de Apoio ao Desenvolvimento da Re-
gifo Semi-Arida do Nordeste (Projeto Sertanejo), o Programa de Integragso
da Companhia de Desenvolvimento do Vale do S3o Francisco (CODEV ASF),
o Programa de Desenvolvimento de Comunidades Rurais (PRODECOR) do
Ministério da Agricultura, o Programa de Interiorizagdo de Ag¢Ges de Saide e
Saneamento no Nordeste (PIASS), o Programa Nacional de Alimentagdo e
Nutrigdo (PRONAM), o Programa de Irriga¢do e, mais recentemente, o Pro-
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grama de Aproveitamento de Recursos Hidricos do Nordeste no valor de Cr$
9,9 bilhGes para o perfodo 1979/81. Estes Programas permitem ao Estado
exercer um maior controle sobre a pequena produ¢do e o processo produtivo
ligado a ela. Em outras palavras, o Estado *‘cerca’ progressivamente a peque-
na produgdo.

O mais importante destes novos Programas para o Nordeste, em termos
de recursos humanos e financeiros e de potencial para mudangas, foi e € o
Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (POLONOR-
DESTE) que, a seguir, passa a ser descrito, analisado e avaliado.

3. POLONORDESTE : DESCRICAO

O POLONORDESTE, criado no fim de 1974 pelo Decreto no. 74.794,
tinha o objetivo, diz o Decreto, de promover o desenvolvimento e a moderni-
zacdo das atividades agropecudrias de areas prioritdrias do Nordeste, com o
sentido de pblos agricolas e agropecudrios. No decorrer de sua implantagfo
houve uma evolugfo nos objetivos do Programa que, por exemplo, definiu
que o seu piiblico-meta era essencialmente o pequeno produtor rural, proprie-
tarios ou ndo. Assim, em 1978, as diretrizes oficiais do Programa apontavam
a sua filosofia € o seu pablico da seguinte forma: ““A compreensio da proble-
mética social do Nordeste confere ao POLONORDESTE a caracteristica fun-
damental de sua concepg¢do, qual seja, a concessdo da prioridade absoluta 2
promogdo dos pequenos produtores rurais, com e sem a posse da terra. O ob-
jetivo bédsico do Programa consiste no encaminhamento de solugdes que visem
a remogac ou atenuagdo dos aspectos restritivos ao desenvolvimento das ativi-
dades dos pequenos produtores rurais, indispensdvel & melhoria de seu padrdo
de vida e a0 seu ingresso na economia de mercado” (IPEA, 1978a:9).

A partir da idéia de que o Nordeste nfo ¢ homogéneo e de que existem
“diversos Nordestes”, foram escolhidos cinco grandes dreas de atuagdo do
Programa, considerando o potencial agricola de diversas microrregides. Estas
dreas s3o: Vales Umidos, Serras Umidas, Agricultura Seca, Tabuleiros Costei-
ros e Pré-Amazonia,

O Programa atua em trés setores: Projetos de Desenvolvimento Rural

Integrado (PDRI), Projetos de Colonizagdo e Projetos de Irrigacfo, sendo o
primeiro setor 0 mais importante e contando com 42 projetos em 1980,
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Um PDRI é formulado a partir de um diagnoéstico da realidade, servindo
de base 2 elaboragdo de um projeto de cinco anos, participando intensamente
nesta fase as Comissdes Estaduais de Planejamento Agricola (CEPA) de cada
Estado. Anualmente & elaborado um Plano Operativo de cada projeto, o qual
deveria basear-se numa avalia¢do critica do desempenho do prejeto no ano an-
terior. Cada projeto é composto de diversos subprojetos, destacando-se por
ordem de importdncia, no que toca ao aspecto financeiro: estradas vicinais,
assisténcia técnica, eletrificagdo, educagio, salde, pesquisa, abastecimento de
insumos, mecaniza¢gdo, regularizacio fundidria, cooperativismo, armazena-
mento e ocutros, além do crédito rural, os quais devem manter entre si a maijor
integra¢do possivel, visando ao desenvolvimento global.

Em termos operacionais, o Programa tem trés grandes niveis: o estadual,
composto de uma Unidade Técnica que coordena as agSes das diversas insti-
tui¢Bes executoras e que é vinculada a um Conselho Diretor que toma as deci-
sdes finais a nivel de Estado. O segundo nivel € o regional que, através da
SUDENE, acompanha e avalia todos os projetos, elaborando também a pro-
gramacdo global. O terceiro é o federal que, em Brasilia, analisa os relatdrios
da SUDENE, libera os recursos e participa das negociagdes ¢ decisdes finais
sobre o Programa.

Finalmente, devemos observar que diversas instituicSes internacionais
participam ativamente do Programa. Assim, no inicio de 1980, o Banco Mun-
dial financiava seis PDRIs e um projeto de colonizagdo, o Banco Interamerica-
no de Desenvolvimento (BID) financiava cinco PDRIs ¢ a Organiza¢do dos
Estados Americanos (OEA) iniciava uma agdo de cooperagdo técnica nas dreas
de planejamento, avaliagdo e desenvolvimento de recursos humanos.

4. REALIZACOES
4.1. REALIZACOES FINANCEIRAS

De 1975 até margo de 1980, foram programados mais de Cr§ 34,5 bi-
Ihdes, a prego de 1979, isto é, aproximadamente US$ 766 milhti'ies3 para o
POLONORDESTE. Neste periodo, 40,4% destes recursos foram alocados aos
PDRIs: 11,3% em Projetos de Colonizagdo, 39,0% em Projetos de Irrigagdo e
9,3% para autras a¢des (SUDENE, 1979:13).

3 Calculando Cr$ 45,1 por ddlar.
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Entretanto, existe uma tendéncia muito clara no Programa, A importin-
cia dos PDRIs aumentou muito a partir de 1979, considerando o seu percen-
tual de recursos. Com efeito, naquele ano e em 1980, os Projetos de rrigagdo
passaram a receber poucos recursos do POLONORDESTE ; conseqilentemen-
te, em termos percentuais, foram alocados cerca de 75,0% dos recursos aos
PDRIs.

As liberagdes programadas, normalmente, sofrem demorados atrasos,
mas os recursos sdo liberados, Por exemplo, considerando um dos anos fiscais
do Programa, abril 79/margo 80, todos os recursos programados haviam sido
liberados no fim de mar¢o de 1980, exceto algumas parcelas dos recursos in-
ternacionais. No que concemne & rela¢do recursos liberados/recursos aplicados
durante um ano fiscal, o percentual é superior a 75,0% (SUDENE, 1979). No
que tange ao aumento real de recursos para os PDRIs, no periodo 1975/80,
houve aumento efetivo em 1976 ¢ 1979. Nos outros anos a situagdo foi quase
estavel.

Focalizando a programag¢do de 1980, constatou-se que, além dos recur-
sos de crédito rural na ordem de Cr§ 2,5 bilhSes, mais de 6,5 bilhGes serdo
alocados a0 POLONORDESTE no periodo abril 80/margo 81, sendo que mais
de 75,0% destes recursos beneficiardo os PDRIs. O Banco Mundial e o BID
vao financiar mais de Cr$ 1,2 bithdo deste montante.

De fato, estas duas institui¢Ges estdo muito envolvidas com o Programa.
Por exemplo, analisando o ano de 1979, observamos que Cr§ 4.077,2 milhGes
foram alocados ao Programa. Deste total, os Bancos Internacionais participa-
ram com Cr$ 677,2 milhGes, ou seja, 16,5% do montante total, o que € signi-
ficativo. © Banco Mundial foi o mais atuante, alocando Cr$ 5394 milhGes,
enquanto os recursos do BID chegaram a Cr$ 1378 milhSes. Além disto, 0
Banco Mundial analisa a possibilidade de assinar um contrato de financiamen-
to de um projeto de crédito rural para o POLONORDESTE de mais de US$
500 milhdes, financiando aproximadamente um tergo do valor do projeto,
que pretende atingir cerca de 122.000 pequenos produtores nos seus trés pri-
meiros anos de vigéncia.

Focalizando o percentual dos recursos aplicados nos PDRIs até 30 de
junho de 1979, no valor de Cr§ 2.823 milhGes em pregos correntes, o que se
pode concluir? A tabela a seguir fornece diversas informagdes a nivel de qua-
tro grandes dreas de atuacdo — apoio ao produtor, infra-estrutura, tanto eco-
ndmica quanto social, ¢ administracdo - e a nivel de subprojetos. Analisando
a coluna dos recursos aplicados até junho de 1979, depreende-se que o setor
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TABELA 1
Recursos dos PDRIs do POLONORDESTE : Percentual Aplicado

ou Programado por Subprojetos

1975 — 1980
Aplicado Programado
Subprotetos
Até 03/1978 At 06/1979 04/1979 — 03/1980

APOIO A0 PRODUTOR 36,2 42.3 43,0
— Assisténcia Técnica e Extensdo Rural 12,7 16,5 19,7
— Pesquisz e Experimentagdo 4,1 5,58 4.4
— Abastecimento de Insumos ¢ Fomento 5,1 5,2 1,2
— Mecanizagio Agricola 5.5 3,2 0,7
— Cooperativismo 1,2 2,0 3,1
- Armazenamento 0.8 2.1 0.3
Regulariza¢do Fundidria 1.9 2.6 4.4

— Outras A¢des {*} 4.9 5,2 9.8
INFRA-ESTRUTURA ECONOMICA 356 33,6 26,6
- Estradas Vicinais 28,6 214 22,9
— Eletrificagc Rural 7.0 12,2 3,7
INFRA-ESTRUTURA SQOCIAL 239 19,0 19.6
— Educagdo 9.2 8.8 8.8
— Saide 6,2 2 7.6
— Saneamento e Abastecimento DVigua 8.5 46 2.8
- Desenvolvimento Comunitino 0.0 0,4 04
ADMINISTRACAO E GERENCIA 4,3 5,1 10,2
TOTAL 130,0 100,0 1300,0

Fontes: [PEA, 1978h;
SUDENE, 1979: 39-40.
(*} Engloba: Comercializagdo, Mercado do Produtor, Servigo de InformagGes de Mercado, Pequena Empresa Nio-
-Agricola, Piscicultura de Aguas Intenores, Produgdo de Sementes ¢ Mudas, Pequena Irrigaco, Centro Pecuério,

Desenvolvimento de Artesanato, Compra Antecipada da Produgdo ¢ Fundo para a Aquisigdo de Terras.
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de apoio ao produtor ¢ o mais valorizado, com um total de 42,3% dos recur-
sos aplicados, seguido do setor infra-estrutura econdmica, com 33,6%, e do de
infra-estrutura social com 19,0%. Considerando os dados por subprojetos, ob-
serva-se 10go que as estradas vicinais, com 21,4% dos recursos aplicados, a as-
sisténcia técnica ¢ extensio rural, com 16,5%, a eletrificagdo rural, com
12,2%, e a educagdo, com 8,8%, sdo os quatro subprojetos mais significativos.
Estes dados mostram que somente dois subprojetos, estradas e eletrificacdo,
totalizam mais de 33,0% dos recursos. Isto é grave se s¢ tem em mente que
este tipo de subprojetos beneficia sobretudo os médios e grandes produtores e
as classes dominantes; embora atinja também os pequenos, muitas vezes, po-
rém, de modo negativo. Este alto percentual para os dois subprojetos mencio-
nados tem grandes conseqiiéncias ao nivel estrutural, perspectiva que se abor-
dard mais detidamente na parte da avaliagdo. A tabela revela, também, que a
drea social nfo é a prioridade do Programa, sendo que, em termos percentuais,
a educacdo ocupa o quarto lugar ¢ a saide o sexto.

A tabela deve ser analisada sob um outro dngulo: as mudangas dos per-
centuais no decorrer da evolugdo do Programa. Tém-se aqui trés pontos, no
tempo, que podem ser comparados. Observa-se em primeiro lugar, que o se-
tor apoio ao produtor se torna cada vez mais importante para o Programa,
passando de 36,2% dos recursos aplicados até 31 de margo de 1978, para
42,3% dos aplicados até 30 de junho de 1979, atingindo, na progiamagdo de
abril de 79 até margo de 80, um percentual de 43,6. De um outro lado, no
periodo em estudo, a dimensdo infra-estrutura econdmica se tomna cada vez
menos relevante, o que é um indice positivo, considerande o pablico-meta do
Programa. Nota-se também que o Programa se burocratiza progressivamente,

sendo que a dimensdo administragdo obtém sucessivamente os percentuais de
4,3,5,1 e 10,2%,

Se focalizados os subprojetos, nota-se que a assisténcia técnica, 0 coope-
rativismo, a regularizag@o fundidria e outras agSes absorvem mais recursos ano
apds ano, enquanto o fendOmeno oposto é tangivel para os subprojetos de me-
canizagdo agricola e de saneamento e abastecimento d’dgua. No conjunto, es-
tas tendéncias parecem positivas, sobretudo no que concerne 4 diminuigdo do
percentual da mecanizagdo, que favorece em grande parte os médios € grandes
proprietarios, os Gnicos que pedem alugar tratores. E, também, interessante
observar o aumento do percentual da regularizagfo fundidria que, definitiva-
mente, favorece os pequenos produtores, permitindo-ihes controlar em parte
0s meios de produ¢do e obter mais facilmente crédito. Finalmente, chama-se a
atengdo para o item “outras agGes”, que duplicou o seu percentual. Este fato
pode ser positivo se se considerar que muitos subprojetos aqui inclufdos atin-
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gem sobretudo o pequeno produtor, como é o caso do artesanato, do fundo
para a aquisigdo de terras, da compra antecipada da produgdo e outros, Essas
“outras a¢Ges” sdo, também, importantes para facilitar o ajustamento do pro-
grama as peculiaridades das dreas, necessidades e anseios locais. Entretanto, o
item € ambivalente, porque engloba outros subprojetos que nfo estdo bem de-
finidos em termos de grupos diretamente beneficiados.

Finalmente, deve-se registrar que a atividade de crédito rural dos PDRIs
incorporou até o fim de 1979 um volume de recursos da ordem de Cr$ 3 bi-
lhGes a pregos de 1979 (SUDENE, 1979:11). Este montante é muito signifi-
cativo, sobretudo se comparado com o montante aplicado para os outros sub-
projetos dos PDRIs até 30 de junho de 1979, que é da ordem de Cr§ 2.8 bi-
lhGes, a pregos correntes, O dado revela que o0 POLONORDESTE valoriza
muito o setor de apoio ao produtor, embora ndo revele quem utilizou o cré-
dito e sobretudo até que ponto este crédito se transformou num mecanismo
de substitui¢do da linha de crédito comum dos bancos.

4.2. REALIZACOES FISICAS?

Até marco de 1980, o POLONORDESTE atuava em 32 PDRIs e quatro
Projetos de Coloniza¢do. Em abril do mesmo ano incorpora dez novos PDRIs,
totalizando 42, Apresentam-se em seguida dados sobre as realiza¢Ges fisicas
dos 32 PDRIs até 30 de junho de 1979, usando como fonte de dados um rela-
torio sintético da SUDENE (1979:37) sobre o Programa.

No setor de apoio ac produtor, as seguintes realizagdes podem ser nota-
das, Os técnicos em extensfo rural atenderam cerca de 140,000 produtores e
deram assisténcia a mais de 618.000 hectares, atingindo quase um milhdo de
bovinos, caprinos, suinos e ovinos, O numero de técnicos contratados atingiu
1.150, indicando uma média de mais de 120 produtores por técnico. O nime-
ro de produtores assistidos é elevado, mas, se comparado com as necessidades
do Nordeste, ainda é insuficiente.

Os dados dos subprojetos de regularizagdo fundidria indicam que até ju-
nho de 1979 somente 2.862 titulos de terra tinham sido emitidos gragas ao

4 Os dados sobre realizagGes fisicas sio bastante frigeis e sdo sobretudo significativos

para indicar tendéncias. Alguns da¢ s ndo sdo cumulativos para todos os anos da
atuacdo do Programa.
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POLONORDESTE. Sabendo que existem mais de meio milhdo de posseiros
em todo o Nordeste, chega-se 2 conclusdo de que o Programa nem arranhou
essa importantissima dimensdo da problemdtica da pequena produgio agrico-
la nfo-capitalista. A mesma conclusdo se aplica no caso dos subprojetos para
aquisi¢do de terras, considerando que somente algumas centenas de produto-
res tiveram acesso A posse da terra gragas a este segmento, embora nos proxi-
MOs anos este Ndmero possa se apresentar bem mais elevado.

Observa-se que 74 cooperativas foram assistidas.® Ao nivel do abasteci-
mento de insumos, 25 postos de revenda foram instalados ou construidos,
Nos sobprojetos de mecanizagdo agricola, 5.238 hectares foram atingidos,
3.182 produtores assistidos e 725 pequenas barragens e aguadas construidas.
Oito armazéns foram construidos com uma capacidade total de 175.000
sacos. Todavia, os armazéns tém beneficiado mais os maiores produtores e os
intermedidrios do que os produtores de baixa renda, cujo excedente jd é com-
prometido na hora da colheita ou deve ser vendido rapidamente para que pos-
sam sobreviver.

O subprojeto da Compra Antecipada da Produgao (CAP), ou seja, finan-
ciamento da cultura de produtos alimentares até o montante de 15 vezes o
Maior Valor de Referéncia (MVR), sem juros, beneficiou mais de 11.000 pe-
quenos produtores, que ndo tinham acesso ao crédito banc4rio. O valor médio
do empréstimo é de aproximadamente Cr$ 10.000,00, segundo a Companhia
Brasileira de Alimentos (COBAL). Este subprojeto é ambivalente, embora be-
neficie os produtores de baixa renda, porque estimula um processo j4 existen-
te no meio rural nordestino, a pecuariza¢do, comao se verd mais adiante, Os re-
cursos da CAP, totalizando mais de Cr$ 150 milhSes, formam um fundo ro-
tativo ¢, além disto, s&o utilizados para a compra de excedentes dos pequenos
produtores n3o-beneficiados pela CAP, Através da Compra Antecipada e da
de excedente, o Estado participa mais ativamente nas diversas fases do proces-
50 produtivo e contribui para elevar os pregos ao nivel do produtor ou, pelo
menos, para estabiliz4-los nos momentos mais criticos. Uma conseqiiéncia
desta intervenc¢do é que o Estado exerce um maior controle sobre a pequena
produgdo, como vemn acontecendo recentemente a diversos niveis,

5 Por exemplo, um PDRI, o Vale do Parnaiba, no Piaui, a ser financiado pelo Banco
Mundial em 1981, planejou dar acesso a posse da terra a 6.000 produtores nio-pro-
prietarios a partir de 1981.

6 Nio se dispde de dados sobre o numero de socios beneficizdos. As previses eramn
de mais de 44.000.
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O subprojeto de crédito rural atingiu cerca de 30,000 produtores, a
maioria durante mais de um ano, O valor médio por financiamento é de um
pouco mais de Cr$ 40.000,00, abrangendo tanto o crédito de custeio quanto
o de investimento. Os bancos que fizeram os financiamentos sfo, por ordem
de importancia: O Banco do Brasil, o Banco do Nordeste do Brasil ¢ o Banco
Nacional de Crédito Cooperativo. No inicio do Programa, o crédito tinha um
teto de 15.000 MVR, demonstrando que atingia facilmente os médios e gran-
des proprietdrios. Entretanto, houve uma evolugfio ¢, em 1979, o teto era de
200 MVR por financiamento e, em 1980, de 100 MVR, significando que be-
neficia sobretudo o piiblico-meta.

No que diz respeito ao setor de infra-estrutura econdmica, constata-se
que 2.138 quildmetros de estradas e 2.008 quildmetros de linhas de distribui-
¢do elétrica rural foram construidas até junho de 1979; o dado ¢ significativo.,
Entretanto, a pergunta bdsica € : quais grupos sociais se beneficiaramn mais com
isto? O que significam estas agSes em termos de especulag¢do fundidria e de va-
lorizagdo do fator terra?

Em termos de infra-estrutura social, nos subprojetos de educaggo, 407
unidades escolares foram construidas e 715 reformadas cu ampliadas, enquan-
to 2.165 professores foram reciclados. No setor saude, 106.000 consultas mé-
dicas foram feitas, 455.000 vacinas aplicadas, 18.000 tratamentos odontolé-
gicos realizados, 170 minipostos ou postos de saiide construidos e 20 hospi-
tais reformados ou ampliados. Finalmente, foram construidos 90 sistemas de
abastecimento d’4gua e dois agudes publicos.

Obviamente a infra-estrutura social apresenta importantes realiza¢Ges
que, sem divida, beneficiam em grande parte o pablico-meta do Programa e
atuam num setor com grandes necessidades. Entretanto, pode-se pelo menos
indagar: qual tipo de educagio estd sendo propiciado pela atuacdo do POLO-
NORDESTE? Uma educagdo “libertadora” que favorece o espirito critico e a
criatividade ou uma educagdo alienante e reproduzindo os valores dos grupos
dominantes? O sistema de educagdo implantado contribui para desenvolver os
valores da comunidade e as suas aspiragGes profundas ou os destroi a partir de
um processo de massificagdo? A atuagdo no setor da satide valoriza a medicina
popular e a sabedoria do povo adquirida durante séculos ou contribui para
fazer penetrar no campo um tipo de medicina proveniente dos paises capita-
listas avangados e para beneficiar os interesses das corporagdes transnacionais
que controlam o setor farmacéutico do pais e tentam atingir qualquer rincio
do Nordeste? Em sintese, qual é o posicionamento do Programa frente 2 cul-
tura popular a diversos niveis? Ndo se tem resposta clara a estas indagagSes,

R. econ. Nord. Fortaleza, v. 11, n. 4, p. 527-564, out/dez. 1980 541



[16]

mas hd suspeita de que muitos valores-chaves e saudéveis dos trabalhadores
do campo nfo s30 respeitados por certos antivaleres que trazem a penetragdo
do capital no campo e os Programas do aparelho do Estado que servem mais
para reproduzir o sistema que os gerou e os seus valores do que para transfor-
md-lo.

Se comparadas as realizagGes fisicas com a programagao prevista, cons-
tata-se, a nivel dos subprojetos de assisténcia técnica ¢ de cooperativismo, que
os percentuais giram entre 90 e 110,0%, concluindo-se que a programacao é
altamente respeitada. Para os subprojetos de estradas vicinais, eletrificagdo,
mecanizagio, educagio e saude, a relagdo realizagdes/programagao ¢ da ordem
de 50,0%, enquanto que, para os subprojetos de crédito, regulariza¢gfo fundi-
dria, armazenamento, abastecimento de insumos e saneamento esta relagfo é
mujto inferior a 50,0%, revelando uma deficiéncia ao nivel do planejamento
¢/ou da implementagdo dos projetos.

Finalmente, se forem levadas em considerac¢do todas as agfes do Progra-
ma, observa-se que direta e indiretamente 0 POLONORDESTE beneficia cer-
ca de dois milh&es de Nordestinos, conforme o dado da Exposi¢do de Motivos
do Programa para o ano de 1980. O nimero € muito expressivo embora o seu
significado, em termos qualitativos, ndo esteja muito claro.

5. AVALIACAO GLOBAL

5.1. AVANCOS E DESDOBRAMENTOS

E 6bvio que o POLONORDESTE apresenta diversos aspectos positivos
para a regido e para o seu publico-meta e, conseqiientemente, desempenha o
seu papel de legitimagdo do Estado e de suas politicas. Através do Programa,
o Nordeste capta um elevado montante de recursos financeiros da Unido co-
mo também utiliza melhor os seus recursos humanos. Por outro lado, é rele.
vante a escolha de diversas dreas com um bom potencial agricola para imple-
mentar o Programa. Desta forma reconhece-se que a regio ndo ¢ homogénea,

Nesta linha, dois outros aspectos positivos sdo: 0 maior conhecimento

da realidade rural nordestina através do Programa e, sobretudo, a interjoriza-
¢d0 dos técnicos e das agdes do Estado a diversos niveis.
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A progressiva mudanga nos objetivos do Programa e a afirmagdo de que
os seus beneficiirios sdo exclusivamente os pequenos produtores s80 excelen-
tes, embora se saiba que, concretamente, existe uma defasagem entre as dire-
trizes ¢ os fatos empiricos. Comparado a outros Programas localizados na re-
gido como, por exemplo, os de Irrigagdo, o POLONORDESTE atende diretae
indiretamente um nimero muito mais significativo de beneficidrios.

A evolugdo positiva do Programa é nitida em alguns setores, ndo s6 em
termos de alocagdo dos recursos financeiros por subprojeto ou ainda do novo
valor — 100 MVR — dos seus financiamentos, como também pelos novos sub-
projetos que pouco a pouco estdo sendo introduzidos. Por exemplo, em 1976,
ndo existia nenhum subprojeto de fundo para a aquisi¢do de terras, o qual
permite atacar uma contradi¢io fundamental para o pequeno produtor nao-
-capitalista, o acesso & posse da terra. Hoje, estes subprojetos estdo sendo in-
troduzidos em diversos PDRIs, embora sem muita garra, considerando a am-
plitude e importancia da problemdtica. Um outro subprojeto que ataca a di-
mensdo estrutural, a regularizagdo e titulagdo fundidria estd penetrando e sen-
do aceito em diversos PDRIs. A compra antecipada da produgdo € a compra
de excedentes ndo existiam em 1976, mas em 1980 estavam incluidas como
subprojeto em mais de dez PDRIs, O estimulo aos valores nativos como o ar-
tesanato e a pesca artesanal estd aparecendo, embora muito lentamente, sob a
forma de subprojeto em alguns PDRIs, E também valorizada a criagdo de pe-
quenos animais. Sob o incentivo do Banco Mundial, estdo sendo implantados
desde 1979 subprojetos de apoic a pequenas empresas nﬁ‘o-agricolas,7 que
podem ajudar a diminuir alguns problemas de comercializagdo, além de gerar
empregos diretos e indiretos e, assim, diminuir o processo migratorio. Final-
mente, estdo comegando a surgir subprojetos especificos de anélise e avaliagdo
qualitativa da natureza e do significado das agSes exercidas pelo aparelho esta-
tal através do seu Programa Especial. Para diversos técnicos, chegou a hora de
refletir sobre os desdobramentos atuais ¢ futuros deste tipo de interveng¢do do
Estado.

Ao nivel de reflexdo e trabalho grupal, assim como do processo de orga-
niza¢do e mobilizagdo, nota-se um certo avango, porque os produtores come-
¢am a ser atendidos de forma grupal e porque, embora de maneira timida e
em poucos PDRIs, pergunta-se aos beneficidrios a sua opinido em relagdo ao
Programa, que foi normalmente imposto de cima para baixo.

Um outro avanco € a tentativa de elaboragdo de um planejamento inte-
grado. Para a regido isto é bastante inovador. Embora esta integra¢do tenha

7 Com menos de dez empregados.
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muitas vezes ficado ao nivel do desejo e da boa vontade, esta tentativa é sem
dtvida positiva e podera trazer frutos no futuro, caso ela se origine das bases.

Finalmente, a presenga de diversas instituighes internacionais pode ser
considerada como proveitosa por diversas razdes: elas pressionam para que os
ndo-proprietarios tenham acesso 2 posse da terra; apdiam o processo de orga-
niza¢do comunitaria e de mobilizagdo, assim como o trabalho grupal; insistem
para que os pequenos produtores sejam realmente atendidos (quando, por
exemplo, no caso do crédito rural, fixa-se um teto de 100 MVR); favorecem
os subprojetos inovadores e as atitudes criativas; introduzem uma metodolo-
gia mais produtiva e pressionam para que o Programa esteja agilizado em ter-
mos financeiros e burocriticos. Entretanto, esta presenga tem uma vertente
contraditoria que ¢ uma maior dependéncia nao s6 em termos do aumento da
divida externa — devido aos financiamentos dos bancos — como também em
termos da diminui¢do da autonomia de decisdo a diversos niveis e em termos
de respeito a valores culturais do povo, nem sempre ficeis de captar para
quem ndo conviveu mais de perto com ele.

5.2. CONTRADICOES

Reflita-se agora sobre as contradi¢Ges que apareceram e persistem no
Programa. Agrupem-se as idéias em torno de dez tOpicos especificos: acesso a
posse da terra, investimentos em infra-estrutura, crédito e pecuarizagio, pi-
blico-meta, organizacdo e participagdo, integragcdo e intercambio, agles subs-
titutivas, realizagSes versus necessidades, emprego e renda, papel da mulher e,
finalmente, niveis de poder, burocratizagdo e liberagdo de recursos.

5.2.1. Acesso a Posse da Terra

E conhecida a importancia de se ter acesso A terra e, sobretudo, exercer-
-s¢ a posse sobre essa terra. O pequeno agricultor deseja ser, pelo menos em
parte, dono dos meios de produgdo, um dos quais é a terra. Do ponto de vista
das relagGes de produgdo, sendo proprietdrio, ele é menos dependente e suas
op¢des se tornam maiores, Considerando o processo de modernizagdo, se o
agricultor possuir a terra na qual trabalha estard mais inclinado a fazer um me-
lhor uso do solo e a utilizar alguns insumos rudimentares que estio ao seu al-
cance; conseqiientemente, elevard sua produtividade e producio,
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Acontece que, para os grandes proprietarios, a posse da terra assume um
cardter de reserva de valor e se configura como o principal mecanismo de
apropriagdo, permitindo o acesso a outras formas de riquezas e de poder. Ela
é simbolo de status. E apropriada de forma privada ¢ se transforma em objeti-
vo e meio de producdo de mercadorias. Como se viu na segunda parte, a pro-
priedade da terra tende a ser mais concentrada e, paralelamente, observa-se a
expulsdo dos moradores, que se transformam em assalariados. Os pequenos
produtores ndo-proprietdrios, que continuam a cultivar a terra, se véem cada
vez mais expropriados do excedente de sua produ¢do e também do seu prin-
cipal meio de produgdo, a terra, devido 2 elevagdo do preco da terra que, na
medida em que se valoriza, se torna ainda mais inacessivel a eles e se concen-
tra nas méaos de poucos proprietdrios, os quais acumulam, apropriando-se da
renda fundidria e do lucro médio produzidos pelos ndo-proprietarios, As clas-
ses em jogo entram assim em conflito, uma vez que o grande proprietario, que
¢ a0 mesmo tempo comerciante e usineiro, terd interesse em ver mantidas as
estruturas arcaicas de exploragdo e de poder ainda existentes hoje em dia no
interior do Nordeste.

Frente a esta situagdo, qual ¢ a posigdo do POLONORDESTE? Nas suas
diretrizes, 0 Programa defende de maneira rigorosa a tese de que quem traba-
lha num pedago de terra deve ser dono dela. Com estas diretrizes, deseja con-
tribuir de maneira clara na “*dissemina¢do de oportunidade de acesso i posse
da terra” (IPEA, 1978a:13). Aloca recursos em trés setores especificos para
atingir este fim: crédito fundidrio, regulariza¢do fundidria e fundo para a aqui-
si¢do de terras. Acontece que o primeiro meio é pouquissimo divulgado e uti-
lizado a nivel de cada projeto. Ademais, as modalidades deste tipo de crédito
ndo atraem o pequeno produtor. Os dois outros meios estdo sendo cada vez
mais introduzidos nos projetos mas, por enquanto, atingem sé alguns milhares
de produtores, o que parece simbdlico, considerando as necessidades da re-
gido, isto ¢, mais de um milhdo de estabelecimentos sem titulo de proprieda-
de, mais de meio milhdo de minifundidrios ¢ quase trés milhGes de assalaria-
dos tempordrios e permanentes, como foi visto,

Constatou-se que, embora 0 POLONORDESTE reconhega a importin-
cia da problemitica mencionada, na pritica, estd pouco empenhado em en-
frentd-la de maneira mais direta e generalizada. Entretanto, o problema do
acesso & posse da terra deveria ser o subprojeto mais importante, em termos
de alocagdo de recursos humanos e financeiros, sendo que ¢ o primeiro pas-
50 — obviamente, n40 o Gnico — para poder encaminhar um inicio de solugdo
da questdo agriria no Nordeste. Neste sentido, studa-se a possibilidade de
que as diretrizes do Programa exijam que pelo menos um terco dos recursos
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alocados aos PDRIs, a0 nivel de cada Estado, seja utilizado em subprojetos de
reestruturacdo fundidria.

Finalmente, outras agtes do POLONORDESTE, no setor de infra-estru-
tura, contradizem o seu desejo de disseminar a oportunidade de acesso 4 posse
da terra, porque contribuem para valorizar a terra, 0 que torna o seu prego
inacessivel aos pequenos produtores que querem comprar um ‘‘pedago de
chio”.

5.2.2. Investimento em Infra-Estrutura

Foi visto que o Programa investe mais de 30,0% de seus recursos em
subprojetos de infra-estrutura, como estradas vicinais e eletrificagdo rural.
Além disto, possui subprojetos de mecanizagio e de armazenamento. Este
tipo de intervengdo favorece e acelera um fendmeno jd existente antes da cria-
¢do do Programa: a especulagd@o em relag@o i terra que se tornou uma reserva
de valor e um meio de produgdo de valor de troca para o capital excedente de
outros setores de produgdo, especialmente o setor industrial beneficiado por
politicas de incentivos fiscais ou crédito subsidiado. Uma maneira de diminuir
esta contradicdo € a seguinte: as diretrizes do Programa devem exigir, como
estd sendo cogitado atualmente, que haja uma real reestruturacéo agréria nas
areas dos PDRIs antes que se iniciem investimentos em infra-estrutura econd-
mica nestas dreas.

Quem se beneficia com a infra-estrutura montada pelo POLONOR-
DESTE? Praticamente toda a comunidade. Por exemplo, quem precisa ir ao
médico ou ir 4 cidade, terd uma estrada para isto. Entretanto, alguns se bene-
ficiam mais, outros menos ¢ outros sé¢ potencialmente. Em termos economi-
cos, por exemplo, viu-se¢ que os proprietdrios terdo o prego de sua terra valo-
rizado com a abertura de estradas vicinais ou a inauguragdo de uma linha de
eletrificagdo. Quem tiver mais terra serd entio mais beneficiado pela elevagdo
do prego da terra. Os grandes proprietdrios, ligados ao capital comercial, e 0s
intermedidrios utilizardo muito mais uma estrada vicinal, em termos de co-
mercializagdo da produgdo, do que um minifundidrio ou um posseiro, prati-
cando uma agricultura de subsisténcia e usando muitas vezes como meio de
transporte o animal que prescinde de estrada, Por sua vez, ¢ capital industrial,
pela mediagdo do capital comercial, penetrard muito mais facilmente no cam-
po, se tiver uma certa infra-estrutura.
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Deve-se, também, lembrar que alguns beneficios s6 existem “no papel”
para os grupos de baixa renda. Por exemplo, a existéncia de uma linha de ele-
trificacdo ndo significa que todos poderdo utilizar esta energia. Somente 05
que tiverem razodveis condi¢Bes econdmicas poderdo utilizé-la. De um outro
ponto de vista, o capital investido neste setor serve sobretudo para “iluminar”
as casas dos mais ‘‘abastados” e € pouco utilizado como um meic de aumento
da produgdo agricola.

Uma outra conseqiiéncia da criagdo de infra-estrutura é a seguinte: os
lagos de dependéncia do pequeno produtor aumentam no momento em que
o capital industrial penetra na sua regio, Com efeito, a abertura de uma es-
trada faz crescer a articulagfo da pequena produ¢do com o mercado e, entdo,
aumenta a sua dependéncia em termos de suprimento de instrumentos de tra-
balho, de utensilios domésticos, medicamentos, produtos gerados pelo capital
industrial. Entdo, diminui a economia voltada para a produgdo de valores de
uso e cresce a economia ligada a produg@o de valores de troca. Paralelamente,
esta dependéncia frente ao mercado pode destruir a produgdo puramente do-
méstica de roupas, calgados e remédios caseiros, como também o artesanato
da regido onde penetra o capital industrial, destruindo nfo s6 os objetos mas,
também, 2 cultura e os valores a diversos niveis (Ianni, 1978).

Os investimentos do POLONORDESTE em infra-estrutura podem, tam-
bém, estimular um outro tipo de dependéncia: o da regifo Nordeste frente
ao Sudeste. Como se viu, este tipo de subprojeto favorece a venda de produ-
tos provenientes de indistrias tanto nacionais quanto transnacionais. Muitos
destes produtos sdo industrializados no Sudeste e conquistam o mercado do
Nordeste, onde o produto ndo ¢ fabricado ou é produzido a um pre¢o maior
¢ com qualidade inferior,

5.2.3. Crédito e Pecuarizacio

O POLONORDESTE introduziu em mais de dez PDRIs subprojetos de
Compra Antecipada da Producgdo (CAP), que permitem a produtores ndo-pro-
prietarios ter acesso a recursos no montante de até 15 MVR, sem juros. Além
disto, o Programa tem a sua linha de crédito a baixos juros, acessivel aos néo-
-proprietirios, O valor médio destes financiamentos é de cerca de Cr}
40.000,00, o que ndo € muito elevado.

Os resultados deste tipo de agdo s@o ambivalentes. Existem diversos
efeitos extremamente positivos: os arrendatdrios, parceiros, posseiros e mini-
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fundistas tém acesso acesso a recursos financeiros proprios e, assim, diminuem
os seus lagos de dependéncia em relagdo aos donos da terra e do capital; usam
agora um crédito altamente subsidiado, o que era anteriormente privilégio dos
médios e grandes proprietdrios, scbretudo; com recursos proprios, aumentam
normalmente a sua 4rea plantada, produzem mais, comem melhor, aumentam
a sua renda e, conseqiientemente, melhoram o seu nivel de vida,

Entretanto, podem-se perceber conseqiiéncias de uma outra ordem.
Tendo recursos para plantar, aumenta a procura para arrendar terras, normai-
mente provenientes dos grandes proprietirios fundidrios. Este fato favorece a
sustentacdo do latifindio e até o seu fortalecimento, permitindo-lhe crescer.
Entdo, enquanto no passado o Iatiféndio criou o minifindio, hoje este, com a
CAP e com o crédito facilitado, pode permitir aquele sobreviver. Em segundo
lugar, uma maior demanda de terra para arrendar estimula o aumento do pre-
¢o dos aluguéis e ¢ processo de especulagdo, o que dificulta ainda mais o aces-
so & posse da terra para quem ndo a tem. Em terceiro lugar, sabendo que uma
das mais freqilentes formas de arrendamento é o plantio de pastagens para o
gado de um grande proprietario ou empresa agropecudria, pode-se concluir
que uma maior drea arrendada significa mais capim, mais gado, aumento da
drea de pecudria e, em resumo, a aceleragdo de um processo jd existente em
muitos Estados do Nordeste, a pecuarizagfo. Assim, o boi contribui para o
processo de expulsdo do homem da terra, liberagio da mio-de-bra ¢ migragdo,
O processo migratério leva o produtor mais adiante, onde abre novas frentes
e incorpora seu trabalho a outros empreendimentos agricolas cuja finalidade
¢ o lucra,.ou o leva na dire¢do da cidade, gerando mais subemprego ou desem-
prego (Chaloult, 1978b).

Constata-se que um subprojeto criado com a finalidade de atingir e pro-
mover essencialmente o produtor ndo-proprietario pode ter conseqliéncias
contraditorias e favorecer os donos dos meios de produgdo, reforgando o pro-
cesso de concentragdo de capital, de terra e de poder j existente.

5.2.4. Publico-meta

As diretrizes do Programa s3o taxativas quando afirmam que a caracte-
ristica fundamental de sua concep¢do é “a concessdo de prioridade absoluta 2
promogdo dos pequenos produtores rurais, com e sem acesso 3 posse da ter-
ra. . . O POLONORDESTE nfo considera prioritdrio o atendimento dos mé-
dios e grandes proprietarios” (IPEA, 1978a:9—10).

548 R. econ. Nord. Fortaleza, v. 11, n. 4, p. 527-564, out/dez. 1980



[23]

De fato, os pequenos produtores se beneficiam de diversas intervengGes
do Programa tanto no setor de apoio A produgdo, através do crédito e outras
medidas mencionadas, quanto no setor de infra-estrutura econdmica e social.
Um miniposto de satde, uma escola primdria, a instalagdo de um sistema sim-
plificado de abastecimento d’4gua e outros subprojetos sdo benéficos para o
piblico-meta do programa como para todas as outras classes que formam a
sociedade rural. A pergunta é: quem mais se benefica com o Programa? Acre-
dita-se que, a nivel da producdo, pelo menos, sejam sobretudo os donos dos
meios de produgdo. Isto é verdade nfo s6 no que diz respeito 3 infra-estrutura
econdmica, mas também no que concerne 3 expansfo das atividades produti-
vas, conseqiéncia 16gica de um maior apoio econdmico ao agricultor de baixa
renda que produzird mais excedentes para o mercado. Com efeito, a dinamiza-
¢do das atividades produtivas de uma microrregido vai beneficiar sobretudo o
médio e grande proprietirio ¢ o intermediério (que s80 muitas vezes as mes-
mas pessoas), porque, em geral, sio eles que controlam os setores de comer-
cializagdo, processamento, transporte e armazenamento, 0s quais s30 revitali-
zados pelo aumento das atividades produtivas,

Além disto, deve-se notar que em muitas circunstincias os pequenos
produtores tém dificuldades para competir com as propriedades moderniza-
das, mesmo sabendo que o pequeno produtor tem uma jornada extremamente
longa e que as mulheres e as criangas sdo parte integrante da forgca de traba-
lho. Esta impossibilidade ou dificuldade para competir leva o minifundidrio a
se tornar assalariado tempordrio ou ainda a vender a sua terra para se transfor-
mar em assalariado permanente, aumentando o nimero dos assalariados de
todos os tipos, que ja estava crescendo, devido, entre outros motivos, 4 expul-
sd0 dos moradores e parceiros das grandes propriedades. Acontece que o Pro-
grama traz poucas vantagens para estes assalariados, além de sua infra-estrutu-
ra social. Eles continuam extremamente marginalizados e¢ vivendo numa si-
teacdo de constante instabilidade nas regiGes onde atua o POLONORDESTE,

Viu-se, anteriormente, que o Programa implantou novos subprojetos,
atendendo direta e unicamente aos produtores de baixa renda. Infelizmente,
a introduc¢ao destes segmentos ndo ¢ feita de maneira massificada, consideran-
do a amplitude da problemdtica do Nordeste rural. Ademais, estas novas a¢Ges
em prol dos produtores ndo-capitalistas estdo muitas vezes imbufdas da logica
do capital e lhes permitem reproduzir-se ¢ dinamizar-se mais facilmente. “A
reproducdo das relagdes ndo-capitalistas se da sob a égide do capital, ac mes-
mo tempo que a reprodugdo do capital baseia-se em relagOes ndo-capitalistas”
(Graziano da Silva et al., 1978:12).
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5.2.5. Organizacgio e Participagio

Dentro de uma perspectiva analitica, podem-se captar diversas causas
que levaram o Programa a intensificar fatos jd existentes, como os sintetizados
nas quatro contradi¢Ges mencionadas nas piginas anteriores. Uma destas cau-
sas é, sem duvida, a falta de organizagdo e mobilizagio dos pequenos produto-
res nordestinos e, sobretudo, a falta de participagdo do publico-meta nos des-
tinos do Programa. Com efeito, os beneficidrios ndo sdo normaimente consul-
tados e ndo tém a oportunidade de se manifestar antes que uma decisao a res-
peito deles seja tomada. Os técnices ou mesmo os *‘tecnocratas’ lhes comuni-
cam o que foi decidido. Isto significa que o Estado centraliza muito o poder e
que o planejamento e a programacdo se tornaram extremamente verticaliza-
dos, impossibilitando ou dificultando os canais de comunicagdo ¢ a captagdo
dos anseios do publico-meta do Programa, embora ac nivel de certos PDRIs
haja algumas honrosas excegdes.

As conseqiiéncias desta falta de participa¢do popular sdo multiplas. O
planejamento, programacdo ¢ execugdo dos PDRIs ndo respeitam a realidade
dos agricultores e sfo, assim, um fator a mais de alienago das massas. Um
exemplo deste desrespeito A realidade dos agricultores é o calenddrio escolar
que nio estd adaptado ao ano agricola dos produtores. A nfo-participacdo faz
com que os problemas vitais dos produtores ndo sejam atacados pelas inter-
vengdes previstas pelo Estado, como, por exemplo, a problemdtica do acesso
a posse da terra, que s0 recentemente foi introduzida de maneira um pouco
significativa, A nfo-participacdo leva também 24 fixagdo, pelos técnicos que
elaboram a programacéo, de metas que nfo respondem aos anseios dos peque-
nos produtores; agdes defendem mais os interesses dos grupos dominantes ou
que ainda ndo sejam absolutamente necessdrias, como a constru¢do de certas
estradas vicinajs, muito pouco utilizadas, ou de grandes armazéns, utilizados
sobretudo pelos maiores produtores ou pelos intermedidrios, Outra conse-
qiiéncia a mencionar € a nfo-execu¢do de metas fixadas de cima para baixo,
criando-se um enorme hiato entre o “discurso” e a “‘praxis”. Uma outra di-
mensdo-chave € a seguinte: a¢Oes planejadas e executadas sem consulta prévia
e sern a participa¢do dos interessados podem destruir algo que ja existia ante-
riormente numa comunidade, como aconteceu num PDR] onde a construgfo
de uma escola foi utilizada para promover o “coronel” da regido, lider de uma
facgao politica, e contribuiu para acabar com o espirito de solidariedade ali
existente,

A problemdtica da participagdo pode também ser focalizada a partir do
ponto de vista do técnico de campo. Ele participa pouco do processo de deci-
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sdo, ¢ pouco consultado pela chpula ¢ seu poder de decisdo € muito limitado.
Assim, o técnico perde a motivagdo e inicia-s¢ um processo muito nefasto
para o Programa: a alta rotatividade dos técnicos de campo de nivel médio e
superior. Precisa-se prestigid-los mais, Além disto, dever-se-ia exigir que o res-
ponsdvel pelo PDRI, o gerente, morasse na drea do projeto e ndo na capital, a
fim de que houvesse uma coordenagdo mais forte na base e, sobretudo, que
este técnico pudesse “sentir” mais de perto a problemadtica do pequeno pro-
dutor e as suas reivindicagGes.

Por outro lado, muitos técnicos ndo respeitam o bastante a realidade do
meio rural, Com efeito, os técnicos sio oriundos de uma escola em geral alie-
nada e alienante; eles introjetam nesta escola os valores da ideologia dominan-
te, Assim, acreditam pouco na sabedoria dos produtores e respeitam pouco os
séculos de vivéncia que tém. O perigo dos técnicos é reproduzir frente aos
produtores a relagdo dominador/dominado, na qual o primeiro é o dono da
verdade e 0 outro um ignorante que ndo pode trazer contribuigdes originais e
ndo é capaz de criar e de transformar o seu mundo. Em conseqiiéncia deste
tipo de ideologia, muitos técnicos — que trabalham com grupos de 15 a 20
agricultores — nfo vdo muito além de dar boas aulas aos pequenos produtores
e de transmitir uma nova tecnologia. As reunides sdo infelizmente pouco uti-
lizadas para que os agricultores possam perceber e discutir os seus problemas;
para captar mais claramente as contradigdes de seu universo e de suas relagGes
de trabalho e produgdo; para desenvolver o seu espfrito critico e a sua imagi-
na¢do criadora e, enfim, para buscar e achar solugSes proprias, pelo menos
temporarias, em relagdo a alguns de seus problemas.

O que dificulta o trabalho do técnico, pessoa normalmente muito dedi-
cada, é que muitas vezes é exigido dele que seja sobretudo um agente de cré-
dito e um representante dos interesses do banco, em vez de ser um educador
que caminhe junto com 0s agricultores. Assim, o técnico é muitas vezes con-
dicionado a acreditar que o valor supremo é o ter ¢ ndo o ser ou, ainda, que o
importante é o saber e ndo o sentir.

O POLONORDESTE n#o valoriza bastante a necessidade de dar condi-
¢Oes aos agricultores para que eles possam organizar-se e mobilizar-se, como
desejam, para se tornarem sujeitos de si e de sua histOria e transformar o seu
mundo, atingindo o nivel da consciéncia critica e da agdo libertadora. Além
disto, o Programa até hoje limitou-se a trabalhar associativamente ao nivel das
cooperativas, muitas delas sendo controladas por pessoas que ndo defendem
os interesses dos pequenos produtores. Hd ainda pouquissima interagdo com
entidades de classes, como o sindicato dos trabalhadores rurais, que podem
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ser um dos veiculos para encaminhar as reivindica¢des da classe, como fazem
tantas outras classes através de suas entidades, Hd também pouca articulagdo
com grupos ligados 4 Igreja, como as comunidades eclesiais de base, com gru-
pos informais e outros.

Do lado da produgdo, o Programa se limita por enquanto a incentivar,
ao nivel do trabalho grupal, as hortas comunitdrias, N80 se interessou ainda
em estimular um sistema misto de produgdo, onde um grupo de produtores
utilizaria uma 4rea para produzir em comum, cada familia conservando uma
4rea para produgdo individual. Considerando as médias ou grandes proprieda-
des que estdo sendo adquiridas com os recursos do Programa para redistribui-
¢do de terras, poucos técnicos se preocupam em discutir com os moradores e
outros produtores, sendo assentada a possibilidade de tornar coletivo o pro-
cesso produtivo destas glebas a diversos niveis. Nao se discute com os produ-
tores a idéia de “‘propriedade comunitdria™, da qual fala com elogiiéncia o do-
cumento Igreja e Problemas da Terra, aprovado pela quase unanimidade dos
bispos presentes na 18a, Assembléia da Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB), em fevereiro de 1980. Poucos pensam, também, em uma mu-
danga substancial do tipo de relagOes de trabalho ¢ produgdo que existem nas
dreas do Programa, embora, como afirma o documento da CNBB, acima cita-
do, “a problemdtica dos trabalhadores rurais e urbanos e a problemaética da
terra s6 terfo solugdo verdadeira se forem mudadas a mentalidade ¢ a estrutu-
ra em que funciona a nossa sociedade, Enquanto o sistema politico-econdmi-
co estiver a favor dos lucros de pequeno nimero de capitalistas, ¢ enquanto o
modelo educacional servir de instrumento de manutengéo desse sistema, in-
clusive desestimulando a vida rural e seus valores, entdo ndo terd solugfo ver-
dadeira a situagfo de injustica ¢ de exploragio do trabalho da maioria”
(CNBB, 1980:37).

5.2.6. Integragdo e Intercambio

Uma das importantes contradig6es do POLONORDESTE ¢ a sua difi-
culdade de integra¢do, a diversos niveis, relacionada com a falta de participa-
¢do dos pequenos produtores. A nivel de cada PDRI, existe uma falta patente
de articulagdo entre as diversas institui¢cdes ou entidades que executam os sub-
projetos em cada setor, Esta njo-integragdo institucional — muitas vezes cau-
sada por desejo de promogdo individual ou institucional ou ainda por falta de
visdo global e de percepgdo das inter-relag8es entre diversos segmentos — pre-
judica o publico-meta que deixa de receber beneficios a que tem direito. Por
exemplo, se as diregdes das empresas ou os técnicos do subprojeto de assistén-
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cia técnica e extensdo rural no estio bem articulados com os da pesquisa, os
primeiros ndo conscientizarfo os outros da necessidade de pesquisar ¢ achar -
novos produtos agricolas para o pequeno produtor, como 0 sorgo ou o fejjfo
de corda, ou ainda os resultados da pesquisa n2o serfo divulgados e aproveita-
dos. O mesmo pode ser dito em termos da necessidade da preservagdo dos
solos, tanto no que diz respeito a matérias organicas quanto a retengdo de
dguas,

A integragfio entre Programas governamentais no setor rural deixa tam-
bém a desejar, Muitos Programas atuam nos mesmos municipios e tm quase
o mesmo plblico-meta, como é o caso do POLONORDESTE, PRODECOR,
PRONAM e, em parte, o Projeto Sertanejo ¢ outros. Entretanto, muitas vezes
os técnicos de um Programa nem conhecem os dos outros ou ainda os respon-
s4veis pela programagdo de um fazem pouco esforgo para entrar em contato
com os dos outros e com o pablico-meta que é o mesmo.

Acontece também que, a nivel intersetorial, certos Programas governa-
mentais tém objetivos que conflitam com os de outros Programas. Por exem-
plo, enquanto o POLONORDESTE prega a fixagdo do homem 2 terra, através
do acesso A posse da terra, ¢ prega a redistribuicdo das terras, um Programa
como o PROALCOOL tem efeitos inversos, favorecendo a concentragdo da
propriedade da terra e a expulsfo do homem do campo, transformando-o em
assalariado. Enquanto o POLONORDESTE tenta melhorar o nivel de renda
dos pequenos agricultores, os incentivos fiscais e Programas de apoio i comer-
cializa¢do promovem o controle do processo de comercializagfo e do proces-
samento do produto por poucos, concentrando mais a renda (Sampio et al,,
1980).

O POLONORDESTE j4 estd-se articulando com outras institui¢Ges, co-
mo as Universidades ou Institutos especificos, a fim de que executem pesqui-
sas de avaliagdo da agdo estatal no setor de desenvolvimento rural.” Entretan-
to, em algumas 4reas, os preconceitos continuam fortes e qualquer desejo de
intera¢do com a comunidade académica ou desejo de repensar de maneira cri-
tica e criativa a agdo do aparelho do Estado é considerado suspeito.

No que tange ao intercambio, deve-se frisar que ja existe troca de expe-
riéncias entre PDRIs de diferentes Estados, como entre regiGes, mas que deve

8 O Curso de Mestrado em Economia (CME) do Programa Integrado de Mestrado em
Economia e Sociologia (PIMES) da Universidade Federal de Pernambuco teve uma
atuacdo pioneira nesta linha.
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Ser aumentado porque muitas iniciativas vdlidas estdo aparecendo aos poucos
nas bases de um ou outro Estado e nfo est4o sendo divulgadas e criticadas em
outros lugares. A nivel internacional, hd poucos contatos dos técnicos do Pro-
grama (e nenhum dos agricultores atingidos pelo Programa) com projetos em

execug¢do em outros paises, a fim de que sejam abertos novos horizontes e se
possa discutir e repensar inovagdes que, possivelmente, seriam interessantes
para algumas 4reas.

5.2.7. Agdes Substitutivas

Um dos males do POLONORDESTE e dos Programas Especiais, em ge-
ral, é que estdo-se tornando uma fonte barata de recursos e que, em certos
PDRIs, as Empresas Estaduais e Secretarias de Estado estfo utilizando estes
recursos para executar agSes em infra-estrutura, pesquisa, etc., que de qual-
quer forma, seriam executadas com recursos orgamentarios normais. Exempli-
ficando: numa microrregifio, a Secretaria de Educag¢do previa a construgfo de
cinco escolas e a contratagdo de dez professoras; quando o POLONORDESTE
comega a atuar nesta microrregiao, a Secretaria utiliza os recursos do Progra-
ma para cumprir ai a sua programa¢do normal, aplicando numa outra drea do
Estado os recursos previstos para a mencionada microrregifo.

Visualizam-se duas conseqiiéncias negativas frente a este fato: primeiro,
s¢ 0 POLONORDESTE estd substituindo ag¢Ges e ndo se estd somando ao que
é feito, entdo o seu impacto é muito menor ¢ a sua capacidade de transforma-
¢80 e inovagdo fica extremamente reduzida. Em segundo lugar, quando o Pro-
grama acabar, faltardo recurscs nas dreas onde havia substituigdo e, entdo,
serd dificil manter a maquina montada nos anos das vacas gordas. Consegiien-
temente, muitos dos milhares de técnicos, professoras, orientadoras de saide
e outros contratados com os recursos do Programa terdo que ser realocados
ou despedidos, o que criard problemas de desemprego e de utilizagdo das
infra-estruturas ou equipamentos montados.

5.2.8. Realiza¢des Versus Necessidades: Emprego e Renda

Viu-se anteriormente que as realizagdes do POLONORDESTE, embora
expressivas em certos setores, estavam muito aquém das necessidades da re-
gido. Por exemplo, 30,000 pequenos produtores obtiveram crédito do Progra-
ma, mas este nlimero deveria ser multiplicado por 20 ou 30, considerando as
necessidades. Alguns mithares de produtores tiveram acesso 4 posse da terra
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ou 2 titulagdo de suas terras, mas milhGes precisam obter os mesmos benefi-
cios, Qual ¢ a influéncia que teve 0o POLONORDESTE no que concerne a em-
prego, renda e distribui¢do da renda?

Considerem-se 0s empregos diretos e indiretos gerados pelo Programa.9
Diversos empregos temporarios sfo criados, quando se constréi uma estrada
vicinal ou uma linha de eletrificagfo. Entretanto, 0 que interessa sdo os em-
pregos com efeito duradouro. Estes sdo gerados pela construgdo e posterior
manuten¢gdo de minipostos de saidde, escolas, armazéns, escritorios de assis-
téncia técnica e outros. Considerando quatro projetos, analisados por Sam-
paio ¢ outros, o numero de empregos diretos gerados € o seguinte: no Delta
do Parnaiba, 63, na Serra da Ibiapaba, 98, no Rural Norte, 98, ¢ na Bacia do
Paraguacu, 141. Aproximadamente a metade destes totais diz respeito a ex-
tensionistas ¢ técnicos em cooperativismo, enquanto o restante se refere a
orientadoras de satde, professoras e quadro administrativo, O total de empre-
gos diretos gerados pelos quatro PDRIs atinge 400. Na hipotese de que estes
PDRIs sejam uma amostra representativa dos 32 PDRIs, o Programa teria
criado cerca de 3.200 empregos diretos até 1979, Comparado as necessidades
de empregos no Nordeste rural, este niimero é quase simb6lico. Além disto,
deve-se acrescentar que um elevado percentual destes empregos € ocupado por
pessoas vindas de fora da drea dos PDRIs, normalmente treinadas nas grandes
cidades ou nas capitais. Para as dreas dos projetos, sobram os beneficios indi-
retos destes empregos: servigos prestados ¢ renda gasta na microrregido.

Focalizando os empregos indiretos gerados, constata-se que em dois dos
quatro PDRIs analisados houve resultados positivos: 2.208 na Bacia do Para-
guagu ¢ 516 no Rural Norte. No primeiro caso, o nimero representa somente
0,44% do pessoal ocupado na drea, considerando que a extensdo ¢ populagdo
deste PDRI sao grandes. No segundo caso, o dado representa 2,07% do pes-
soal ocupado, revelando que, por enquanto, 0 POLONORDESTE teve uma
influéncia sem maior relevidncia em termos de gera¢do de empregos indiretos,
Nos dois outros PDRIs estudados, o niimero de pessoas ocupadas nas 4reas,
ap0s a interven¢do do Programa, era até menor do que antes. Isto se explica
possivelmente pela tendéncia natural A pecuarizagdo existente no Delta do

9 Qs dos e consideragdes a seguir baseiam-se no sétimo cgpftulo do excelente _estudo
de Yony Sampaio, Leonardo Sampaio e Silvio Maranhdo (1980), Desenvplwmento
Rural no Nordeste: A experiéncia do POLONORDESTE. Os autores anfahsfun deta-
lhadamente quatro dos PDRIs do Programa: o Delta do Parnaiba, no Piaui, a Serra
de Ibiapaba, no Ceard, o Rural Norte, no Rio Grande do Norte e a Bacia do Para-

guagu, na Bahia.
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Parnafba e, no caso da Serra da Ibiapaba, pela substitui¢do de culturas de sub-
sisténcia por culturas comerciais de alta produtividade. Estes fatos iam acon-
tecer com Ou sem a presen¢a do Programa. O nimero de empregos ia prova-
velmente ser ainda menor, caso o Programa nfo atingisse estas dreas.

Focalizando agora a renda, constata-se que houve uma melhoria, sobre-
tudo na Serra de Ibiapaba, desde o inicio da atuagdo do Programa. Com efei-
to, em Cruzeiros de 1978, no Delta do Parnaiba, a receita média liquida com
saldrio registrou um aumento em todos os estratos; em média, este aumento
foi de Cr$ 1.522,43, devido, pelo menos em parte, as agSes do POLONOR-
DESTE. Na Bacia do Paraguagu, o aumento foi de Cr§ 1.120,93; no Rural
Norte, Cr§ 5.665,07 e na Serra de Ibiapaba, Cr$ 24.693,27. Este ultimo da-
do foi parcialmente influenciado pela agricultura marcadamente comercial da
Serra de Ibiapaba, contrariamente ac que ocorre nos outros trés PDRIs.

O que dizer da distribui¢do deste aumento da renda na drea rural? Os
dois tevelam que sdo os estratos superiores que se beneficiaram mais com a
melhoria da renda. Pode-se exemplificar esta afirmagdo com os dados da Serra
de Ibiapaba: em média, o primeiro ¢ 0 segundo estrato, isto é, os sem terra e
os proprietdrios de até dez hectares aumentaram a sua receita média com sa-
ldrio em Cr$ 14.689,00; o estrato de proprietarios de 10 a 25 hectares teve
um aumento de Cr$ 26.608,00 ¢ o de 25 até 200 hectares de Cr§ 46.649,00.
Os dados demonstram claramente que os estratos de dreas maiores se benefi-
ciaram muito mais com o POLONORDESTE do que os de dreas menores. Um
outro fato que ndo foi possivel medir quantitativamente reforca esta conclu-
s80: no primeiro estrato, onde estdo incluidos os produtores nfo-proprieta-
rios, existe sem diivida uma transferéncia da receita gerada para os maiores

proprietarios, através do pagamento do aluguel da terra em produto ou em
dinheiro.

Em resumo, pode-se afirmar que o POLONORDESTE contribui para
gerar mais empregos diretos ¢ indiretos nas suas 4reas de atuagdo, mas que es-
tes empregos representam somente um percentual infimo das necessidades da
Tegido. Além disto, os nimeros s30 pouco elevados, considerando os bilhGes
de cruzeiros que estdo sendo transferidos pela Unido para a regido. Tudo indi-
ca que o custo de cada emprego gerado pelos cofres da Nagdo ¢ altissimo, em-
bora o potencial reprodutivo seja bastante diverso daquele resultante de in-
centivos fiscais, por exemplo, que s¢ situa proximo a zero ou sendo mesmo
negativo. Em segundo lugar, existe um real aumento da renda, do qual todos
se beneficiam. Entretanto, ficou claro que o Programa tende a reproduzir ao
nivel dos seus PDRIs 0 que a economia de mercado produz no pais com um
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todo: uma maior concentragdo da renda e do poder nas mdos dos que j& de-
tém a maior parcela deste capital e deste poder. Esta tendéncia que privilegia
os estratos com maior 4rea e, obviamente, os estratos acima de 200 hectares,
gera uma maior concentragdo da propriedade da terra, valoriza mais a terra e,
em consequéncia, afasta progressivamente os ndo-proprietdrios da possbilida-
de de tornarem-se donos dos meios de produgio.

5.2.9. Papel da Mulher

Se ¢ verdade dizer que a pouca participagdo da sociedade civil nas im-
portantes decisGes do Executivo e no planejamento do pais como um todo
teve reflexos em termos da participagdo do publico-meta do POLONORDES-
TE nos destinos do Programa, pode-se também afirmar que as poucas chances
de real participagdo que tem a mulher, a nivel nacional, tanto em termos po-
liticos quanto econdmicos e sociais, influenciou o tipo de presenga da mulher
no Programa.

Acontece que o Programa foi sobretudo elaborado e executado por ho-
mens, salvo em certas dreas sociais, ¢ dentro de um contexto cultural onde a
mulher, na pratica, nio é tratada de igual a igual, ainda mais na sociedade ru-
ral, Do ponto de vista do Programa, a mulher do pequeno produtor ¢ sobretu-
do focalizada em termos sociais. Hd poucos esforgos para tentar quebrar os
tabus e preconceitos existentes contra ela, no que diz respeito i sua participa-
¢d0 a todos os niveis. Embora a mulher participe ativamente da vida econo-
mica da familia - trabalhando na roga, cultivando hortas, criando pequenos
animais, etc. —, ela nao € muito valorizada a este nivel pelo Programa, Ade-
mais, se pensa pouco em integri-la mais ao processo produtivo através de sub-
projetos de artesanato ou outros, brotando da prépria reflexfo e iniciativa das
mulheres neste setor. O Programa ngo faz um real esforgo para que a mulher
possa descobrir os seus proprios espagos ¢ criar novas formas de produzir, em
vez de estar sO reproduzindo a sua forga de trabalho, como atualmente. Em
resumo, a mulher, no interior do Programa ¢ em decorréncia de diversos tra-
¢os culturais, ndo é valorizada e dinamizada em termos econémicos, politicos
e culturais e, em ultima andlise, em termos de um processo global de liberta-
¢80 frente a diversos lagos de dependéncia,

5.2.10. Niveis de Poder, Burocratiza¢do e Liberacdo dos Recursos

Em decorréncia da concentragdo do poder ao nivel do Executivo nacio-
nal, o POLONORDESTE nasceu a nivel federal, o qual continua até hoje a
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exercer uma forte influéncia sobre o Programa e sua orienta¢do, embora esta
influéncia esteja diminuindo ¢ sendo partilhada entre diversos Ministérios. O
resto do poder ¢ dividido entre a SUDENE e os Estados, sendo que 2 tendén-
cia, a nivel do poder central, é de reforgar progressivamente os Estados onde
os interesses locais estdo sendo negociados e defendidos e onde os grupos do-
minantes influem decisivamente em certos subprojetos, preservande e refor-
cando os seus interesses, Nota-se, de um outro lado, que o poder local, isto €,
em nivel dos municipios e de suas comunidades e prefeituras, interfere muito
pouco nas decisdes ¢ orienta¢Ges do Programa.

A tendéncia 2 descentralizagdo ndo freou a progressiva tendéncia do
Programa 2 burocratizagdo. Como se sabe, a administragdo do Programa ab-
sorve agora mais de 10,0% dos seus recursos. A burocratizago, que contribui
para afastar o Programa de suas bases, estd também relacionada com a libera-
¢do dos recursos, que continua a ser sistematicamente atrasada, algumas vezes
em mais de seis meses. Estes atrasos dificultam o trabalho de todos e geram
uma certa inseguranga e instabilidade a nivel dos projetos, dos técnicos e dos
produtores, além de um &bvio atraso na execugio da programagdo. De um
outro lado, estes diversos atrasos indicam uma falta de tino administrativo e
um grande desconhecimento gerencial,

6. CONCLUSOES

No decorrer deste trabalho observou-se que no Nordeste a péquena pro-
dugdo agricola ndo especificamente capitalista, permanece produzindo ali-
mentos bdsicos cujos excedentes sdo transferidos para as cidades pelo capital
comercial, o qual ¢ intimamente associado aos grandes proprietdrios fundia-
rios, Em geral, as polfticas agricolas do Estado favorecem os grandes proprie-
tarios ¢ lhes permitem acumular capital e poder. Alguns exemplos deste fato
sdo as politicas de crédito rural, de precos minimos, de infra-estrutura, etc.

Entretanto, o Estado nfo exerce unicamente urn papel de acumulagfo.
Com efeito, a fim de que o processo de acumulagdo de capital se faca sem ten-
sOes “insuportaveis”, o Estado exerce um papel de legitimagdo através de di-
versas politicas e Programas governamentais em prol dos pequenos produto-
res. Desta forma, o Estado exerce um major controle sobre a pequena produ-

¢do, cercando-a a partir de diversos dngulos. Um destes Programas é o POLO-
NORDESTE.
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O POLONORDESTE trouxe beneficios expressivos para a regido nor-
destina, em termos de recursos e de realiza¢Ges fisicas e financeiras. Ele ino-
vou em diversos setores e atingiu uma significativa drea da regido, No que diz
respeito a estratos sociais, quase todos foram beneficiados pelo Programa num
grau maior ou menor, embora, dentro de cada estrato, sé um pequeno percen-
tual tenha sido atingido e as necessidades da populagdo sempre tenham sido
bem maiores do que as conquistas auferidas.

Entretanto, uma das contradi¢Ses mais patentes do Programa € que os
médios & grandes produtores, donos dos meios de produgdo, se beneficiaram
muito mais do que os pequenos produtores e os assalariados. O fato contrario
seria surpreendente porque o POLONORDESTE faz parte de uma economia
de mercado que globalmente privilegia os donos do capital comercial, indus-
trial e financeiro e estimula a concentragdo da terra, do capital e do poder.
Nascidas e criadas neste bojo, as a¢Ges do Programa ficaram e ficam totalmen-
te influenciadas pelo contexto histérico-estrutural no qual estdo inseridas e
continuam estranguladas pela ideologia que as rodeia.

De um lado, o Programa demonstra boas inteng¢des, pelo menos ao nivel
do discurso, e tenta diminuir as tensGes existentes no campo, oferecendo al-
gumas alternativas parciais — tanto estruturais quanto conjunturais — para as
classes de baixa renda. De outro lado, estas mesmas alternativas contribuem
de maneira decisiva — e af aparece claramente a contradi¢do — para mercanti-
lizar a regido, para fortalecer certos grupos que controlam o capital comercial
e financeiro e para reforgar uma estrutura agréria arcaica ¢ concentradora.
Desta forma, apesar da filosofia do Programa favorecer as classes mais caren-
tes, a forma como 0 mesmo tem sido implementado incentiva, através das so-
lugdes que encaminhou, a reprodugdo e o fortalecimento das relagGes sociais
vigentes na sua drea de atuagfo. Assim, contribui também para reproduzir a
economia de mercado e o sistema que a gerou. Desta forma, o Programa ace-
lera o processo, jd existente, de transformacdo do camponés em um trabalha-
dor para o capital que extrai do trabalhador a renda fundidria ¢ o lucro mé-
dio, deixando-lhe sé o estrito necessirio para que possa sobreviver e se repro-
duzir como for¢a de trabalho,

Apesar de tudo e comparado a outras discutiveis propostas de interven-
¢do estatal existentes por ai, deve-se frisar que o POLONORDESTE oferece
um potencial a ser aproveitado e desenvolvido, quando se considerar que as
suas diretrizes apoiam decisivamente o acesso 3 posse da terra e outros meios
de produgdo e, sobretudo, quando estimulam a participagdo, organizagdo e
mobilizagdo dos pequenos produtores nordestinos. Se o pablico-meta partici-
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par realmente dos destinos do POLONORDESTE, entdo o Programa devera
estar mais atento aos anseios destes trabalhadores que jd estdo lutando por
uma legftima, ampla e participativa reestruturagdo fundiéria e, conseqiiente-
mente, pela reprodugdo da unidade familiar independente da grande proprie-
dade, e que jd estdo contra a proletarizagdo e pela ampliagdo da margem de
apropria¢do dos frutos do seu trabalho. O Terceiro Congresso Nacional dos
Trabalhadores Rurais, realizando em maio de 1979, revelou claramente estes
anseios através das reivindica¢des formuladas especialmente pelos representan-
tes do Nordeste. Os trabalhadores querem a aplicagdo verdadeira do Estatuto
da Terra e, entdo, querem a reforma agraria. Eles estdo conscientes de que a
questdo agrdria ou o problema agrdrio do Brasil ¢ um problema politico, Além
disto, eles afirmam que o maior inimigo deles € o novo barfo da terra, o gran-
de capital nacional e transnacional. Nesta perspectiva, ngo basta sé ter acesso
a posse da terra,

Considerando 0 momento histdrico em que vive o Brasil de 1980 e o de-
scjo da socicdade civil de participar ativamente dos destinos da Nacdo, conti-
nua-se confiando na capacidade do homem do campo, na sua criatividade ¢
nas suas potencialidades, quando puder exercé-las. De fato, s& a Historia po-
deri desvendar em que consistirdo os novos arranjos de poder e as relagGes so-
ciais globais da sociedade agréaria brasileira de amanha.
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Abstract: In this article, the agrarian problems of Northeast Brazil
are historically and structuraily analyzed. Several government
intervention and legitimation policies in that region are présented,
detaching the most important rural development program in the
state: the Integrated Development Program for Northeastern Areas
{POLONORDESTE). Through the use of recent data, POLONOR-
DESTE financial and physical achievements are described and
analyzed, Afterwards, a qualitative valuation of the Program eco-
nomic and social repercussion is made. The conclusion is that, if
in the one hand POLONORDESTE is bringing important benefits
to the little northeastern producers, who are its target population;
in the other hand, the Program benefits even more the commer-
cial, industrial and financial capital owners, The Program reduces
some tensions in the Northeast — being this its legitimation role —
and, thus, it favours the region social relations.
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