ECONOMIA RURAL

AVALIACAO DO POLONORDESTE

Ricardo N. Miranda*

Resumo: Analisa a importancia do Programa de Desenvolvimento
de Areas Integradas do Nordeste, discutindo as diversas fases
do Programa, desde a sua concepgado. Historia a evolugao do
POLONORDESTE, destacando a parlicipacao dos diversos or-
gaos envolvidos em sua execucdo, além de enumerar os seus
aspectos positivos e hegativos, numa andlise critica que fornece
subsidios e sugestdes, as autoridades e técnicos, para que, na
elaboragao futura de programas semelhantes, sejam eliminadas
as imperfeicbes detectadas naquela experiéncia, garantindo, as-
5iM, que novos programas tenham maiores perspectivas de éxito.

1. INFRODUCAO
1.1. ANTECEDENTES

O Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste
—POLONORDESTE foi criado em 1974 com o objetivo de atuar seletiva-
mente em subdreas de maior potencialidade, visando criar p6los de dinami-
za¢io da economia nordestina.

Inicialmente, o Programa propunha-se ao fortalecimento da infra-es-
trutura econdmica (estradas vicinais ¢ eletrificagio rural) e da infra-es-
trutura social (escolas, postos de saide e sistemas de saneamento rural),
como complemento 4 promogio do desenvolvimento agropecuiric, me-
diante a pesquisa de novos sistemas de produgio — com base em tecno-
logias mais eficientes — a extensdo rural e a assisténcia técnica, o crédito
rural orientado e os servigos de apoio i comercializagdo e ao suprimento
de insumos modernos e sementes melhoradas.

* Mestre em Economia pela Escola de P6s-Graduagdo em Economia da Fundagio Geuilio
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Com a influéncia decisiva do Banco Mundial, o Programa toi deli-
neando o perfil de sua atuagdo para a promogio do desenvolvimento
rural, no sentido de promover transformagdes que permitissem a atenuagio
e a remogio do quadro de pobreza que atinge entre 2,5 a 3,0 milhdes
de familias no Nordeste rural,

1.2. ESCOPO E ALCANCE DESTE DOCUMENTO

QO objetivo deste documento é analisar fatos e sistemas relevantes
para o funcionamento do POLONORDESTE e extrair ligoes, acerca da
gestio desta agio governamental, que possam servir de base 4 discussio
do aperfeigoamento das agdes que visam 2 promogio do desenvolvimento
rural.

Em linhas gerais o alcance deste documento estd comido em cinco
secoes:

a) sintese da evolugio da criacdo e da institucionalizagio do Programa;

b) anilise critica acerca dos principais aspectos positivos da experiéncia
de sua execucio;

¢} igual anélise, sobre os principais aspectos negativos;

d) revisio do papel desempenhado pelo Banco Mundial no processo
de aperfeigoamento do Programa; e

e) enumeracio das principais ligdes extraidas do processo de criar,

institucionalizar e executar as primeiras experiéncias de desenvol-
vimento rural integrado no Pais.

2. SINTESE DA EVOLUCAO DO PROGRAMA
Esta se¢io apresenta uma visio histérica do POLONORDESTE,

visando permitir a compreensio correta da anilise desenvolvida nas demais
secdes deste documento.
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2.1. PROPOSTA ORIGINAL

As caracteristicas bésicas da proposta original estdo contidas em um
memorando interno do IPLAN,* de 23/05/73:

“A idéia fundamental, que mereceu pleno apoio de missio técnica
do Banco Mundial que ora visita o Brasil, foi a de selecionar, na
regido Nordeste, dreas em fungio de caracteristicas principais de
potencialidade, proximidade de mercados, atividades agricolas tra-
dicionais a fim de, nessas dreas, preparar programa integrado de
desenvolvimento rural, incluindo obras de infra-estrutura, notada-
mente estradas vicinais, eletrificagdo rural e armazenagem, e servigos
bésicos de pesquisa agrondmica e tecnoldgica e de assisténcia técnica
(extensio rural).”

“Cumpre mencionar que a idéia da elaboragio dos Programas Inte-
grados para determinadas 4reas de caracteristicas especiais decorre,
inclusive, do novo mecanismo criado pelo Fundo de Desenvolvi-
mento de Programas Integrados — PDPI (Exposi¢io de Motivos
n? 039/73, do Senhor Ministro do Planejamento e Coordenagio Ge-
ral, Decreto n® 72.062, de 06/04/73). Nio obstante seri possivel
examinar em caréter excepcional, projetos isolados referentes a deter-
minadas atividades agricolas™.

“Nas Areas-Programa dar-se-4 énfase a 6 (seis) linhas de agio:

a) Pesquisa Agrondmica e Tecnolégica;

b) Assisténcia Técnica;

¢) Armazenagem Intermedidria, nas Fazendas e Silos Portuérios;
d) Eletrificagao Rural;

e} Estradas Vicinais;

f} Crédito Orientado.

O levantamento das condiges de infra-estrutura e de servigos gerais
pressupée andlise paralela de atividades basicas potenciais e estudos
de mercado: interno e externo.”

* Memorandum “IPLAN-181/73", de 23 de maio de 1973, do Superintendente Adjunto
do IPLAN, Sr. Mauricio Rangel Reis, ao Superintendente do IPLAN, Sr. Anténio Nilson
Craveiro Holanda,
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A idéia bisica, tal como foi mencionado, é para cada 4rea-programa
proceder 2o levantamento das principais necessidades de investimentos
e servigos de apoio dentro de 6 (seis) linhas de ag¢do: Pesquisa, Assisténcia
Técnica, Armazenagem, Estradas Vicinais, Eletrificagio Rural e Cré-
dito. Sera estudada — e para esse fim vem sendo mantido contato com
o INCRA — a estrutura agriria das regides. O Programa, dentro do
esquema PROTERRA dar4 énfase ao fortalecimento de pequenos e médios
produtores, sem prejuizo de atendimento is economias de escala.

A Portaria n¢ 75, de 16/10/73, do Ministério do Planejamento e Coor-
denagio Geral, criou um grupo de trabalho para a coordenagio ¢ elaboragio
do Programa de Desenvolvimento Rural Integrado de Areas Prioritdrias
do Nordeste e para funcionar como elemento de ligagio entre o Governo
brasileiro e o Banco Mundial, para efeito do financiamento de Projetos
de Desenvolvimento Rural Integrado de Areas Prioritdrias do Nordeste.
Para caracterizar o nivel funcional deste Grupo de Trabalho basta indicar
que os dois representantes do Ministério do Planejamento e Coordenagio
Geral eram o Superintendente e o Superintendente-adjunto do Instituto
de Planejamenta — [PLAN, do IPEA. Os demais participantes do grupo
eram funciondrios graduados dos Ministérios da Fazenda, da Agricultura
e do Interior. Um dos representantes do Ministério do Interior era o entio
Diretor do Departamento de Agricultura e Abastecimento da SUDENE.

2.2. A CONTRATACAO DO CONSORCIO SCET/SIRAC

Em uma rdpida recapitulacdo, os seguintes fatos sdo os elos da cadeia
até a contratagio do Consércio SCET International/SIRAC:(8)

a) em 16/10/73, foram encaminhadas as Cartas-Convite 3s Empresas
Consultoras, pelo IPLAN/IPEA, e definidas as diretrizes para a
realizagdo da licitagio para a elaboragdo do Programa de Desenvol-
vimento Rural Integrado de Areas Prioritirias do Nordeste;

b) em 23/10/73, reuniao com representantes das empresas convidadas
para participar da licitagdo;

c) em 10/12/73, recebimento das propostas das empresas participantes
(cinco consércios e duas empresas isoladas);
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d) em 07/01/74, criada a Comissio de Anilise e Julgamento das Pro-
postas de Execugio do Programa, com dois representantes, a nivel
técnico, dos Ministérios do Planejamento, da Fazenda, da Agri-
cultura e do Interior, um dos quais era da SUDENE;

¢) em 11/02/74, apresentagio do Relatério Preliminar da Comissio
de Andlise e Julgamento, referida no item anterior, indicando as
“empresas julgadas aptas a elaborar o estudo e que foram classifi-
cadas para a segunda fase dos trabalhos de anilise e julgamento,
inclusive abertura das propostas de prego: primeiro lugar — Con-
sércio SCET International/SIRAC e segundo lugar — Conséreio
ELETROCONSULT/SEITEC;” (8, anexo 8)

f) em 14/02/74, abertura das propostas de prego das empresas classi-
ficadas;

g)em 02/09/74, assinatura do contrato com a empresa vencedora
da licitagdo para a elaboragio dos estudos.

Uma vez contratados os estudos e avangados os contatos com o
Banco Mundial, foi estabelecido, por portaria interministerial, o esquema
de acompanhamento, constituido por uma comissio de acompanhamento
que atuaria em dois niveis — um nacional e outro regional. Do primeiro
participaram representantes da Secretaria de Planejamento da Presidéncia
da Republica ¢ dos Ministérios do Interior e da Agricultura. Do segundo
participaram representantes da SUDENE, do BNB, da SEPLAN-PR e
do Ministério da Agricultura, que seriam coordenados pelo representante
da SUDENE, o qual seria 0 mesmo profissional que participaria da comis-
si0 nacional e teria a fungio de ser o responsivel por todo o relacionamento
com o consérecio de empresas de consultoria, contratado pelo IPEA.
(6:26-9).

2.3. A CRIACAO PREMATURA DO PROGRAMA

Por uma decisio de cardter politico, no més seguinte a0 da contratagio
dos estudos referidos, foi criado o Programa de Desenvolvimento de Areas
Integradas do Nordeste — POLONORDESTE. Além do langamento
prematuro, houve a alteragio na denominagio do Programa, eliminando
a referéncia a “desenvolvimento rural” e surgindo inexplicavelmente a
expressdo ‘‘dreas integradas do Nordeste”.
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Na primeira avaliagio de desempenho do Programa hd a seguinte
constatacio: (10:6)

“QO POLONORDESTE, embora criado em 30 de outubro de 1974,
somente em 28 de julho de 1975 teve aprovada a sua primeira progra-
mac¢io (E. M. n? 190), que incluiu os recursos previstos para 1974
(Cr$ 100 milhdes) e 1975 (Cr$ 600 milhoes). A dificuldade em efeui-
var-se o inicio da execugio do programa prendeu-se, provavelmente
a0 fato de que o Consdrcio SCET International/SIRAC — contra-
tado para a realizagio dos estudos bisicos do Programa — iniciou
trabalhos apenas em outubro de 1974 e nao conseguiu cumprir o
cronograma contratual (que previa a identificagio de projetos no
quarto mé&s ¢ a elaboragio de seus estudos de viabilidade até o oitavo
més). A programagio para 1975 contemplou fundamentalmente o
programa de irrigagio e o deslocamento da populagio da 4rea de
inundag¢do da Barragem de Sobradinho. Além destas duas atividades,
os projetos de colonizagdo das vilas rurais do Rio Grande do Norte
(também contemplados com recursos) eram anteriores ao POLO-

NORDESTE.” (10:6)

Os quatro Projetos de Desenvolvimento Rural Integrado — PDRI’s
contemplados com recursos financeiros em 1975, foram elaborados sem
nenhuma diretriz ou orientagio, com exceg¢io do RURALNORTE que
estava sendo elaborado pela empresa de consultoria BRASTEC, com o
apoio técnico do Banco Mundial.

Em 1976, o numero de PDRI’s passou de quatro para 23, enquanto
os estudos contratados pelo IPLAN estavam a meio caminho e nio haviam
ainda sido definidas as diretrizes para o planejamento, que somente foram
estabelecidas em maio, mas deveriam nortear a liberagdo e o acompa-
nhamento dos recursos financeiros previstos para 1976.

Pouco a pouco o Programa criou consisténcia e, com a definigdo
das diretrizes para elaboragio do plano operativo de crédito, em setembro
de 1977, completou-se o marco de referéncia quanto 2 sua populagio-meta,
o pequeno produtor rural do Nordeste.

Foi um processo de aprendizagem 2 medida que foi sendo executado.

Passados trés anos, desde sua criagio, o POLONORDETE ji contava
comn manuais de diretrizes ¢ com normas ¢ rotinas de procedimento.
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Neste periodo o Programa consolidou diversas inovages que foram incor-
poradas a experiéncia brasileira de planejamento: esfor¢o de programagio
plurianual, com revisio e ajustes na elaboragio do Planc Operativo Anual
— POA (sigla incorporada ao jargdo nacional); esquema de administragio
segundo niveis de atribuigio: geréncia de campo, geréncia estadual, coorde-
nag¢do regional; e defini¢io prévia da populagio-meta, como pré-requisito
para o planejamento, execugdo, acompanhamento e avaliagio de agdes
governamentais.

3. PRINCIPAIS ASPECTOS POSITIVOS

Esta segao apresenta, com uma visdo critica, 0s principais aspectos
positivos da experiéncia com a execugio do Programa.

3.1. FLEXIBILIDADE DO PROGRAMA

O langamento prematuro do Programa, que incialmente foi tido como
um estorvo, foi a fonte da principal caracteristica do POLONORDESTE,
ou seja, sua flexibilidade. Como nio houve tempo e nio havia saber
acumulado, as diretrizes foram sendo elaboradas a partir da experiéncia
concreta. Esta experiéncia foi sendo adquirida com a execugio de aiguns

projetos pioneiros e em fun¢do de uma permanente troca de experiéncia
entre as equipes locais. No documento “POLONORDESTE: AVALIA-

CAO DE DESEMPENHO”, em outubro de 1976, h4 a seguinte obser-
vagio: (10:19)

“No campo institucional o POLONORDESTE conseguiu estabe-
lecer uma sistemitica de atuagio onde ressalta-se a adequada distri-
buigdo de fungdes entre os niveis local, regional e nacional. O grande
destaque consiste no fato de que todo o esfor¢o de planejamento
é feito do nivel local para os niveis regional e nacicnal, segundo
diretrizes estabelecidas por estes Gltimos.”

Foi omitido o fato de que estas diretrizes foram estabelecidas a partir

da atuagdo a nivel local e da experiéncia acumulada em alguns departa-
mentos operacionais da SUDENE,

E comum encontrar-se a critica ao “‘centralismo de Brasilia”. Nada
mais falso, pois 0 Grupo Especial de Coordenagio e Acompanhamento
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sempre funcionou como um facilitador para os assuntos do Programa.
Nunca foi liberada uma parcela de recursos financeiros para uma agio
que njo houvesse sido planejada a nivel local e analisada e aprovada a
nivel regional pela SUDENE. O cariter flexivel do Programa somente
ndo tem sido mais reconhecido devido A circunstincia que a varidvel critica
era a escassez de recursos financeiros. O atraso na liberagio das verbas
era sempre muito notado e havia entio a evidéncia aparente que Brasilia
estaria no comando do processo, quando na realidade o dinamismo do
Programa vinha de baixo para cima.

3.2. INCORPORACAQ DE IDEIAS NOVAS

A maior comprovagio da flexibilidade do Programa estd em sua capa-
cidade em incorporar idéias novas. Tomem-se trés exemplos:

a) PIASS — Programa de Interiorizagio de Ag¢des de Saride e Sanea-
mento foi criado em 1975, a partir de um esforgo conjunto do CNRH-
Centro Nacional de Recursos Humanos e dos Ministérios da Satde e
de Assisténcia e Previdéncia Social. Como o PIASS dispunha de diretrizes,
mas ndo contava com um esquema institucional como o do POLONOR-
DESTE, nem dispunha de recursos financeiros, houve a oportunidade
de uma feliz coincidéncia de interesses. O documento “Diretrizes para
o Planejamento” estabeleceu o seguinte: (14:49)

“A atuagio do POLONORDESTE na irea de satide e saneamento
¢ a mesma do Programa de Interiorizagio das Agbes de Satde e
Saneamento no Nordeste — PIASS.

A Unidade Técnica deverd motivar a Secretaria Estadual de Satde
a utilizar a mesma equipe técnica do PIASS para cuidar do compo-
nente de saide e saneamento do PDRI. Outra preocupagio deverd
ser a obtengdo da participagdo de outras fontes de recursos financeiros
na manutengdo da estrutura de satde implantada com recursos do
POLONORDESTE.,

A participagio da comunidade deveri ser promovida com o méximo
de prioridade, e as associagdes de satide deverio ser utilizadas como
pontos de atuagdo dos servigos de apoio ao pequeno produtor. Na
medida em que seja obtida a participagio da comunidade na execugio
das obras do posto de saide e do sistema simplificado de abasteci-
mento d’4gua, os recursos financeiros correspondentes a esta partici-
pagdo deverdo ser entregues 3 associagio de sande como pagamento
pelos servigos prestados”.

114 A. econ. Notd., Fortaleza, v. 21, n. 1, p. 107-136, jan‘mar. 1990



[0

O sucesso do PIASS veio permitir a criagao do SUDS-Sistema Unifi-
cado e Descentralizado de Saide e parte deste sucesso foi devida 4 abertura
¢ a flexibilidade do POLONORDESTE.

b) CAP/CEP — Compra Antecipada da Producio/Compra do Exce-
dente Produzido, foi criado no dmbito de duas iniciativas: pelo INAN-
Instituto Nacional de Alimentagio e Nutrigdo, inclusive com o apoio
de um projeto de cariter experimental em Sergipe, com financiamento
parcial do Banco Mundial, e pela SUPLAN-Subsecretaria de Planejamento
e Or¢amento, do Ministério da Agricultura, em articulagio com o sistema
das CEPA’s com a COBAL e com o Sistema EMBRATER. Em junho
de 1976, enquanto a SUPLAN publicava o documento de base do “Pro-
grama de Promogiao de Agricultores de Baixa Renda”, o POLONOR-
DESTE j4 havia captado, em maio do mesmo ano, o potencial que estava
por detrds da CAP/CEP e j4 incorporava ac documento de “Diretrizes
para o Planejamento”; (9:29)

a) Apoio 2 Comercializagio da Produg¢iao do Pequeno Produtor
— CAP
A atuagio na drea de apoio i comercializagio € desenvolvida segun-
do duas linhas complementares de procedimento: compra anteci-

pada da produgio (CAP) e compra do excedente produzida (CEP).

b} Compra de Excedente da Produgio — Alimentos Bdsicos
O Programa Nacional de¢ Alimentagio e Nutrigio — PRONAN
contempla uma linha de agio na drea de comercializagio da produ-
¢io, com vistas a assegurar-lhes obtengio de melhores niveis de
renda e, por outro lado, dispor de alimentos bdsicos (milho, feijao,
arroz etc) para posterior distribui¢io nos postos de saide da 4rea
urbana, no 4mbito de projetos de combate 3 subnutrigio.

O Instituto Nacional de Alimentagio e Nutrigio — INAN, por
intermédio da COBAL, procura fazer contratos de compra destes
produtos com as CIDA’s e as cooperativas, que os adquirem dos
pequenos produtores.

Como o INAN estabeleceu certas exigéncias (indices de umidade
do produto, empacotamento etc}, o POLONORDESTE pode des-
tinar recursos financeiros a fundo perdido para o fortalecimento
dos pélos de compra com a instalagdo de equipamentos necessdrios
i secagem, 20 empacotamento ¢ a outras providéncias que sejam
necessarias.
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A Unidade Técnica deverd obter dos érgios responsdveis pelo
PRONAN que sejam destacados recursos financeiros para a efetiva-
¢do da compra do excedente da produgio, como uma contrapartida
do PRONAN 4 montagem e manutengdo dos Pélos de Compra
com recursos financeiros do POLONORDESTE,

Este acolhimento ao PRONAN resultou na montagem de um sistema
conjunto de intervengdo na irea da comercializagio, com a celebracgio
de convénios entre a COBAL-Companhia Brasileira de Alimentos e as
CIDA’s-Companbhias Integradas de Desenvolvimento Agricola, de cardter
estadual, com interveniéncia do Conselho Diretor do POLONORDESTE

em cada Estado.

¢} CREDITO — durante 10 e 11 de maio de 1976, 34 técnicos
de 17 institui¢bes reuniram-se em Brasilia em semindrio acerca da operacio-
nalizagio do Programa Especial de Crédito do POLONORDESTE. De
um lado, os agentes financeiros, com o Banco Central i frente, e de
outro, o sistema de assisténcia técnica e extensio rural e as unidades
técnicas do Programa a nivel local, regional e nacional. A simplificagio
obtida para as rotinas e procedimentos foi uma conquista inesquecivel,
como pode ser observado nos anexos do documento: “POLONORDES-
TE: Programa Especial de Crédito Rural”.(13) Este programa foi aprovado
pelo Banco Central e tornado um regulamento de carater oficial. Lamen-
tivel que nio tenha havido disponibilidade de recursos para a sua imple-
mentagio na plenitude de seu potencial inovador.

3.3. CRIACAO DE BASES CONCRETAS PARA O
APERFEICOAMENTO

O aspecto mais positivo da experiéncia com a execugio do POLO-
NORDESTE estd na realizagio concreta de a¢Ges junto 3 populagio-meta,
o que lhe conferiu possibilidade de permanecer existindo, embora com
outra denominagdo (PAPP — Programa de Apoio ao Pequeno Produtor)
e ainda que tenham havido ajustes consideriveis em sua proposta e em
sua implementagio.

No entanto, como a realidade ainda ¢ a mesma — 2,8 miihoes de
familias rurais vivem em situagdo de pobreza — ¢ as restrigbes operacionais
permanecem iguais ou t3o fortes como antes {escassez de meios, principal-
mente recursos financeiros, dificuldades com o programa de crédito etc)
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e as restricdes de base sdo as mesmas (principalmente o sistema arcaico
de acesso e posse de terra, além das restri¢des quanto 2 qualidade dos
solos, as restrigdes climéticas etc), o POLONORDESTE foi um passo
a frente nesta jornada de transformagio do Nordeste Rural.

4, PRINCIPAIS ASPECTOS NEGATIVOS

Esta seqdo apresenta, com uma visdo critica, os principais aspectos
negativos da experiéncia com a execugdo do Programa.

4.1. OPORTUNIDADE PERDIDA PARA A SUDENE

A efetiva administragdo de um programa como 0 POLONORDESTE
poderia ter conferido 3 SUDENE a oportunidade de retomar a lideranga
do processo de planejamento a nivel regional. No entanto, nio houve
uma clara e explicita entrega do programa 3 SUDENE, como seria incluir
os recursos financeiros em seu or¢amento e informar aos Estados e ao

Banco Mundial que a decisio sobre POLONQORDESTE estava no gabinete
de seu superintendente,

O processo de esvaziamento a0 qual foi submetida a SUDENE,
durante os anos sessenta, refletiu-se intensamente na saida dos melhores
técnicos de seus quadros e na desmotivagio e desorientagio daqueles que
permaneceram,

A SUDENE como institui¢do j4 nio mais estaria aberta a desafios
como a criagio, estruturagio, implementagio, acompanhamento e avalia-
¢do de programas como o POLONORDESTE. Havia no entanto a neces-
siria acumulagio de conhecimento que serviu de base aos primeiros deli-
neamentos técnicos para o Programa, como a selegio das dreas prioritarias.
Na SUDENE, profissionais capazes e competentes foram co-responséveis
decisivos para os desdobramentos positivos que ocorreram no Programa
ao longo dos anos, mas nio foi a SUDENE como instituigio.

No documento eleborado pelo Grupo Especial em agosto de 1978,

“Avaliagio do Esquema de Administragio do POLONORDESTE”, hi

a seguinte constatagio: (11:14-5)
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“A participagio da SUDENE inicialmente foi colocada em termaos
de sua administragio superior, mas o episédio da nomea¢io de um
coordenador especial, por iniciativa de Brasilia, levou a uma situagao
de descomprometimento de sua administragio com o Programa.
Tal descomprometimenta é facilmente constativel, sendo possivel
alinhar quatro evidéncias:

a)a retirada do acompanhamento pela SUDENE (e pelo POLO-
NQORDESTE) do Programa de Irrigagio;

b)a localiza¢io de 2/3 dos nudcleos do Projeto Sertanejo e a total
desvinculagio a nivel da SUDENE e dos Estados entre os esque-
mas de administracao dos dois programas;

¢) os pronunciamentos de seus administradores a nivel superior; e

d) o padrio de utilizagdo dos recursos financeiros que o Programa
destinou 4 SUDENE para o apoio técnica 3 coordenagio do PO-
LONORDESTE: desde 1976 estio reservados Cr$ 5,0 milhdes
para treinamento do pessoal até agora nio utilizados, e em 1978
foi preparada pela SUDENE uma programagio que inclui pogos
(Cr$ 18 milhdes), manejo da caatinga (Cr$ 1,0 milhao), produgio
de alevinos (Cr$ 3,0 milhoes), apoio a0 artesanato (Cr$ 3,0 mi-
lhado), interiorizagio das informagoes de mercado (Cr$ 1,0 milhio)
(vide Parecer Ref. GRPN 158/78, de 31/05/78), como se nio
houvesse necessidades mais imperiosas a consolidagio do Progra-
ma, a nivel global, mais acima das possibilidades a nivel dos pré-
prios PDRI’s, os quais sdo os instrumentos mais adequados para
perfurar pogos, pesquisar manejo de caatinga, produzir alevinos
€ apoiar ao artesanato.”

4.2. A AUSENCIA DE LEGITIMIDADE POLITICA

Houve uma séria ameaga para que o Programa se transformasse em
“uma linha de financiamento de atividades governamentais no meio rural”:
(11:8,17).

“A nivel] superior, os Senhores Governadores tratam o Programa

a distdncia (com exce¢io ao Estado da Bahia), devido talvez ao
descomprometimento geral e/ou a auséncia relativa de legitimidade.
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Por outro lado, avaliando sob outro ingulo, os Senhores Governa-
dores teriam optado por nio participar de um empreendimento em
que nio sentem qual seria sua fungdo, ji que nio hi defini¢io de
até onde os projetos sio efetivamente de responsabilidade dos Gover-
nos Estaduais. E comum ouvir a nivel local a observagio que o
nivel local de decisio nio tem condigbes de participar e se compro-
meter onde o parecer de técnicos a nivel de Recife ou Brasilia tem
mais forga e decisao. Neste sentido, observa-se que 0o POLONOR-
DESTE nio cuida do contetddo politico, havendo preferéncia a nivel
local de que somente haja envolvimento de érgios (exemplos: CE-
PA’s) que falam a mesma linguagem técnica da coordenagio do
Programa em Recife e em Brasilia. Em outras palavras, o Programa
seria fundamentalmente uma proposta “tecnocritica”, onde ndo ha-
veria possibilidade de participagio nem do poder de decisdo a nivel
local, nem da populagao beneficiada.”

O fato de os Governadores Estaduais nio poderem contar com os
recursos do Programa para atender aos pedidos dos seus aliados politicos,
a nivel de localidades e comunidades rurais, criou uma situagio de escassa
legitimidade politica para o POLONORDESTE. Os Governadores so-
mente se envolviam com o Programa em solicitagdo a Brasilia de ampliagio
de sua drea de atuagio ou para reclamar do atraso na liberagio dos recursos.

Hi a constatagio de que o Programa nio ofereceria “espago de mano-
bra” is autoridades a nivel regional (o Superintendente da SUDENE)
e a nivel local {0s Governadores Estaduais).

4.3. TRANSFORMACAO DO PROGRAMA EM “FUNDO
FINANCEIRO”

Como contrapartida concreta 3 auséncia de legitimidade politica, o
Programa funcionou em muitas ocasidées como um “fundo financeiro”,

A nivel de atividades verificou-se que apés dois ou trés anos de
iniciado um PDRI, todo o seu or¢amento estava comprometido com o
custeio financeiro da manutengio de atividades implantadas ou iniciadas
pelo Programa. O Programa perdeu a capacidade liquida de novos investi-
mentos, pois ndo haviz a exigéncia aos governos estaduais e municipais
e, também, as entidades federais, de participar com uma contrapartida
prépria aos recursos financeiras do Programa, principalmente na irea
de operagio e manutengdo de servigos criados pelos PDRT’s.
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A nivel da maioria das autoridades locais, 0 POLONORDESTE
era uma fonte de recursos financeiros, o que se agravava quando havia
participagio do Banco Mundial, pois o tomador dos empréstimos era
a Unido e nio os Estados. Havia um desequilibrio no processo de decisio:
a Unido “pagava a conta” de gastos dos governos estaduais em dreas
e atividades previamente estabelecidas e assim os Governadores nio tinham
outra opgao sendo aceitar qualquer exigéncia do Banco Mundial ou do
Programa, pois “a cavalo dado, nio se olham os dentes”. Mas também
ndo havia comprometimento dos Governadores com o Programa, ou seja,
a auséncia de legitimidade politica. Isto também se refletia em: (11)

“A existéncia de legitimidade, forte principio de autoridade e decisio,
¢, por ultimo, competente capacidade de coordenagio técnica, propi-
ciaria uma eficiente capacidade de execucio a nivel local. A medida
em que chegam recursos financeiros a nivel local desprovidos de
uma forte qualificagio por uma estratégia de desenvolvimento rural,
esses recursos financeiros sio tratados simplesmente como fundos
disponiveis, nio possibilitando mudangas de comportamento por
parte dos érgios executores. Comumente, a auséncia das referidas
caracteristicas bdsicas motiva ao Governo Estadual a considerar os
recursos financeiros destinados pelo Governo Federal como, simples-
mente, mais uma linha de transferéncia de recursos, sem conferir
nenhuma prioridade, e, pelo contririo, retirando seus préprios recur-
sos das dreas de atuagio dos PDRI’s e transferindo para outras dreas.”

“H3 virios padrées de comportamento, ressaltando-se os seguintes:

a) para qualquer envolvimento, o 6rgdo executor exige o custeio
de todas as atividades, sendo comum o Programa financiar nio
s6 as atividades diretamente ligadas aos projetos, como também
despesas internas aos 6rgios executores, como se o POLONOR-
DESTE comprasse todos os servicos e os Orgios executores nio
tivessem como fungio a execugio das atividades solicitadas e como
se nio fossem contemplados com recursos financeiros de outras
fontes do setor puablico;

b) virios érgios exigem respeito is suas dreas de atuagio (exemplo:
companhias estaduais de dgua e saneamento e de eletrificagio rural
ou energia elétrica) e ndo conferem o menor nivel de prioridade
a0s projetos que lhe custeiam 100% de todas as despesas diretas
e indiretas; e
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¢) de modo geral, os 6rgios executores anulam suas préprias progra-
magdes nas dreas de atuagdes dos PDRUI’s, transferindo seus recur-
$OS para outras dreas, e passam a exigir a participagio que lhes
é devida no orgamento de cada projeto, como que houvessem
direitos adquiridos.”

4.4. RECURSOS ADICIONAIS VERSUS RECURSOS
“CARIMBADOS”

O POLONORDESTE teve com fonte de recursos financeiros o PIN/
PROTERRA, que por sua vez tinham origem em recursos j4 destinados
a regido Nordeste, ou seja, o Sistema 34/18 e depois o FINOR. Com
exce¢do dos dois primeiros orgamentos, quando houve uma pequena parti-
cipagio do FDPI-Fundo de Desenvolvimento de Programas Integrados,
o POLONORDESTE seria um processo de qualificagio de recursos finan-
ceiros jd disponiveis para o Nordeste. Quando nio houve tal qualificagio,
o Programa efetivamente funcionou como um “carimbo”, como por exem-
plo: financiamento de infra-estrutura de apoio i irrigagdo; contrapartida
nacional ao empréstimo do Banco Mundial 3 Colone para execugio do
Projeto de Colonizagio do Alto Turi; financiamento da remogio da popu-
lagdo residente na bacia de acumulagdo do Reservatdrio de Sobradinho
etc.

4.5, PROBLEMAS DO ESQUEMA DE ADMINISTRACAO

Em 1978, em uma avaliagio critica do atual esquema de administragio

do POLONORDESTE, foi proposta a seguinte anilise: (11:10)

“Um diagnéstico simplista do atual esquema de administragio pode-
ria ser assim resumido: em Brasilia nio h4 capacidade de decisao
nem principio de autoridade; em Recife, nio hé capacidade de coor-
denagdo técnica; e, a nivel local, h4 razodvel capacidade de executar

algumas atividades, mas, de modo geral, o POLONORDESTE ¢
tratado simplesmente, como uma linha de transferéncia de recursos
financeiros que chegam normalmente atrasados. A aparente agressi-
vidade de tal diagnéstico apenas reflete o descompasso entre as expec-
tativas geradas ou acenadas pela estratégia do Programa e as frustra-
¢bes verificadas em fungio da sua frégil estrutura de administragio.”

O que resta a refletir é: se nio fosse a existéncia de tantas restrigdes
em seu esquema de administragio, quantos mais avangos nio teriam sido
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alcan¢ados? Ou por outro lado: terd sido a existéncia de tantas dificuldades,
o ambiente adequado para que houvesse critica e auto-critica em intensi-
dade suficiente i superagio da rotina e & criagio do novo e do inusitado?

4.6. O IMPACTO DA ESCASSEZ DE CREDITQO

E necessdrio ter-se em mente que o POLONORDESTE foi criado
entre o primeiro e o segundo “choque dos pregos do petréleo”™, periodo
em que houve forte tentativa em equilibrar as finangas ptblicas. O impacto
deste momento de crise deu-se tanto na disponibilidade de recursos para
gastos a fundo perdido, como na disponibilidade de recursos para aplicagio
em crédito rural.

No tocante aos gastos a fundo perdido, o impacto refletiu-se no
constante atraso na liberagio dos recursos, mas quanto ao crédito, houve,
a partir de 1976, uma redugio em termos reais da oferta de crédito. Este
ajuste foi motivado também pelo crescimento excessivo da oferta de crédito
entre 1969 ¢ 1975, quando o saldo de aplicagbes em crédito rural expan-
diu-se em termos reais a uma taxa média de 28% a.a., enquanto o produto
agricola cresceu a uma taxa real média de 5,5% a.a.

A escassez relativa de recursos para crédito rural gerou um desconten-
tamento permanente quanto ao desempenho do Programa, Enquanto os
recursos para aplicagio em infra-estrutura sempre chegavam, ainda que
com atraso, os recursos para crédito rural, além do atraso, chegavam
apenas parcialmente. Esta escassez de recursos para crédito, junto com
outros fatores, refletiu-se na constatagio de que o POLONORDESTE
registrou maior éxito na drea de infra-estrutura que no apoio a0 pequeno

produtor: (3:104)

““Na maior parte dos casos, as realizagdes efetivas tém estado conside-
ravelmente abaixo das expectativas do programa. Desta forma, no
periodo 1979/80, o POLONORDESTE auxiliou apenas 37% dos
agricultores visados originalmente, muito embora pudesse contratar
97% do total previsto de agentes de extensio. Da mesma forma,
o programa forneceu crédito para apenas 18% dos agricultores origi-
nalmente previstos. Considerando-se o periodo 1975/80 como um
todo, o POLONQRDESTE veio beneficiar somente 21% dos mem-
bros de cooperativas, do plano inicial, e construiu cerca de 30%
dos sistemas de saneamento projetados e 33% dos postos de saide
programados. Por outro lado, o sistema atingiu 76%, 93% e 115%
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das metas previstas para linhas de distribui¢io de energia elétrica,
construgio de escolas e de estradas, respectivamente. Do ponto de
vista estritamente quantitativo, o desempenho menos impressionante
de todos coube a regularizacio de posse de terras, pois menos de
6% da meta original estabelecida para 1975/80 foram atingidos.”

4.7. A PROLIFERACAQ DE NOVOS PROGRAMAS

A flexibilidade do POLONORDESTE foi suficiente para incorporar
novas idéias, algumas das quais nunca chegaram a constituir novos progra-
mas. No entanto, diversos programas foram criados a partir de 1974,
para competir pelos mesmos recursos financeiros e organizacionais. Tanto
a nivel federal, como Projeto Sertanejo ¢ PROHIDRO, como a nivel
estadual, como Asa Branca, em Pernambuco e PROMOVALE no Ceari,
as respectivas autoridades necessitaram de novos simbolos e siglas e/ou
nio encontraram suficiente “espago de manobra” no dmbito do POLO-
NORDESTE. Além do aumento da escassez relativa dos meios (recursos
financeiros, capacidade técnica, desempenho institucional e outros), os
novos programas vieram a aumentar o nivel de expectativas da populagio
rural e, em decorréncia dos fracassos, aumentou o nivel de desconfianga
na capacidade do setor ptblico em erradicar a pobreza do Nordeste Rural.

4.8. DIMINUTA PARTICIPACAO DOS BENEFICIARIOS

Os anos setenta ndo representaram uma oportunidade adequada a
livre discussio dos problemas e A participagio das organizacdes locais
como agentes de mudanga. Assim como, em regra geral, os documentos
internos ao esquema de administragio do Programa foram de cariter “Con-
fidencial” ou “Reservado”, assim também foi quase nula a participagio
de sindicatos ou de outras organizagdes de base.

Tome-se o exemplo do PDRI RURALNORTE: apenas em 1978,
por ocasido do processo de avaliagio da experiéncia da execugio da Fase
I, é que os técnicos do Programa e do Banco Mundial foram visitar o
sindicato dos trabalhadores rurais, embora, desde 1973, houvesse uma
constante presenga destes mesmos técnicos na drea do Projeto.

Em 1976, o Documento “Diretrizes para o Planejamento” j4 contem-
plava a participa¢do da comunidade. Esta nio se deu por nio haver ambien-
te propicio a pritica de consulta entre a sociedade e o setor publico.
Referido documento estimulava a promogdo de participagdo comunitéria:
(14:49)
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“A participagio da comunidade no esforgo de transformagio da
sociedade rural apresenta virios aspectos de decisiva importincia
para o POLONORDESTE, principalmente no tocante as seguintes
possibilidades:

a) dinamizagdo e harmonizagio das propostas dos érgios piiblicos
com a iniciativa da comunidade ¢ sua clara percepgao da realidade
que a circunscreve, inclusive, no que se refere a experiéncia jd
em andarento nas areas dos PDRY’s;

b} diminuigio dos custos de investimento e de operagio...;

¢) diminuigio dos custos dos servigos bdsicos da promogio do desen-
volvimento rural; e

d) estabelecimento de condigdes propicias A permanéncia do processo
de transformagio da sociedade rural, a partir de iniciativas da
prépria comunidade... .

Neste sentido, a atuagio do POLONORDESTE deverd ser execu-

tada com intensa participagdo dos beneficidrios... .”

Em conclusio, apesar de 0 POLONORDESTE estimular a partici-
pacio da comunidade, somente vdrios anos depois foi possivel realizar
esta pritica indispensdvel 3 mudanga de atitude e de comportamento,
base do processo de erradica¢io da pobreza rural.

5. 0 BANCO MUNDIAL E O POLONORDESTE

Esta secdo analisa o intimo relacionamento entre o Banco Mundial
e 0 Programa, procurando indicar os aspectos mais promissores ¢ os
aspectos que poderiam ter sido mais proveitosos.

5.1. O BANCO MUNDIAL ESTIMULOU A CRIACAOE A
EXTINCAO DO POLONQOQRDESTE

Com a visita do Presidente McNamara ac Nordeste do Brasil em
1968 e com a intensificagio de missées para tratar do tema “desenvol-
vimento rural integrado” durante todo o ano de 1973, antes e depois
da Reunido Anual do BIRD, em Nairobi, em setembro, deu-se inicio
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ao processo de criagdo do Programa de Desenvolvimento Rural Integrado
do Nordeste do Brasil, depois denominado POLONORDESTE.

Com a realizagio pelo Banco Mundial do estudo “Brasil — Uma
Avaliagio Preliminar dos Programas de Desenvolvimento Rural para o
Nordeste”, publicado em setembro de 1983, ou seja, dez anos depois
da decisio de criar o Programa, deu-se inicio ao processo de extingio

do POLONORDESTE, com sua incorporagio ao Projeto Nordeste, sob

a denominagio de PAPP —- Programa de Apoio ao Pequeno Produtor.

Durante esses dez anos, a contribui¢io do Banco, como instituigio
ou como provedor de alguns funciondrios e consultores que prestaram
admirdvel colaboragio, foi o elemento mais decisivo para a existéncia
desse processo de evolugdo pelo qual o POLONQRDESTE se aprimorou
e se impds como uma estratégia valida, ainda que alguns ajustes se fizessem
necessarios.

O aspecto crucial desta participagio do Banco, e principalmente de
alguns de seus profissionats e consultores, foi a disponibilidade, para os
brasileiros envolvidos com o Programa, de interlocutores inteligentes,
ordenados e com uma efetiva acumulagio de conhecimento, funcionando
como parceiros de um jogo social, que se viu quando comegou, mas
nio se tinha conhecimento de quando terminaria e quais seriam suas regras,
por sinal, modificadas ao longo desses dez anos. O Banco supriu recursos
humanos a0 Programa, o que nio poderia ser de outro modo, pois nio
havia possibilidade de arregimentar os técnicos brasileiros de igual nivel
de competéncia profissional, os quais nio estavam ao alcance dos meios
ou do prestigio do Programa junto 3 inteligéncia nacional.

5.2. ALONGA CAMINHADA DE VOLTA AO PONTO
DE PARTIDA — DOIS EXEMPLOS ILUSTRATIVOS

O primeiro exemplo ilustrativo: em junho de 1983, em carta dirigida
ao entio Governador do Rio Grande do Norte, o Banco indica os critérios
basicos que deveriam nortear a elaboragio do RURALNORTE, contra-
rada com a empresa de consultoria BRASTEC: ... estes objetivos deverio
atender a certos critérios minimos, quais sejam: baixo custo por familia
rural atendida; fornecimento da infra-estrutura social e da assisténcia técni-
ca necessdria para assegurar uma permanente melhoria da produtividade
dos agricultores; produgio de produtos agricolas (“cash crops”) para pron-
ta comercializagio e adequados as condigdes ecolégicas existentes”.
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Em 1976, ao aprovar o empréstimo ao projeto RURALNORTE,
em duas fases, o Banco Mundial comprometeu-se com o denominado
“PDRI Algodio Arb6reo”. Em 1978, ao proceder em conjunto com os
técnicos brasileiros a avaliagio da Fase I, o Banco concordou com uma
reorientagio da énfase do Projeto: o alvo do Projeto era 2 melhoria do
padrio de vida do produtor rural e nio a elevagio da produgio e da
produtividade do algodio.

Enquanto a Fase I se concentrava em apenas cinco servigos (crédito,
extensio rural, pesquisa agropecudria, sadde ¢ saneamento simplificado
e organizagio dos produtores), a Fase II adicionou um vasto elenco de
outras atividades, como produgio de sementes, comercializagio, infra-es-
trutura etc. Interessante notar que os recursos destinados 3 infra-estrutura
eram quase iguais aos recursos destinados 2 assisténcia técnica e extensio
rural.

Em 1983, o mesmo Banco, assim como os brasileiros, havia se conven-
cido da inviabilidade operacional e da discutivel fundamentacio de agao
compreendendo vasto elenco de atividades. Entio, retornam ao modelo
da Fase I do RURALNORTE, ou seja, um pequeno elenco de atividades

que sejam as cruciais para o desenvolvimento rural.

QO segundo exemplo ilustrativo: em agosto de 1973, o Banco escreve
a0 Ministro do Planejamento e Coordenagio Geral, concordando com
o programa de trabalho acertado entre sua missio e o Governo brasileiro
acerca da preparagdo do Programa de Desenvolvimento Rural Integrado
do Nordeste & oferecendo a colaboragio de um especialista em desenvol-
vimento rural para assistir durante um ano a Comissio Interministerial,
estabelecida para cuidar do Programa como um todo.

No entanto, pelos mais diversos motivos, o Banco concentrou sua
agdo a nivel de PDRI’s e sua preocupagio com o Programa passou a
se subordinar 3 demanda dos empréstimos isolados por esquemas mais
eficientes quanto a financiamento da contrapartida, eliminagio de atrasos
na execugao do orgamento, acompanhamento, fortalecimento de uma equi-
pe regional na SUDENE, mas nio a SUDENE e a outros aspectos 2
nivel do Programa.

Em 1983, o Banco e o Governo brasileiro voltam a reconhecer 2a
importancia da visdo global do Programa e nio o trabalho isolado com
projetos especificos. Foi uma caminhada ao ponto de partida, pois durante
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dez anos, talvez por haver percebido que a fonte de dinamismo do Progra-
ma estava a nivel local, o Banco nunca colaborou com os mecanismos
existentes a nivel regional e nacional. Trés exemplos:

a) as missoes técnicas do Banco trabalharam sempre com as equipes
locais e apenas os assuntos pendentes eram informados 3 SUDENE
e ao Grupo Especial de Coordenagio e Acompanhamento, pois,
nesta época, havia forte pressio interna no Banco para a realizagio
das metas estabelecidas para numero de empréstimos e montantes
de financiamento em desenvolvimento rural;

b) a avaliagio do Programa realizado no dmbito do esforgo de prepa-
ra¢io do Projeto Nordeste, reconhece a importincia do documento
“POLONORDESTE: Diretrizes para o Planejamento” e o préprio
Banco também considerou um passo importante na estruturagao
do Programa. No entanto, o Banco em nenhum momento se dispés
a colaborar na elaboragio do referido documento de diretrizes,
que foi produto de um trabalho de coordenagio do Grupo Especial
e no qual participaram todos os departamentos operativos da SU-
DENE e todas as institui¢des federais com atuacdo relevante para
o desenvolvimento rural; e

c¢) o Banco apresentou indimeras propostas para aperfeigoamento do
esquema de coordenagio a nivel do Programa, mas nunca reconhe-
ceu o que estava sendo feito como um dado positivo, somente
pelo simples fato de estar sendo feito. Ao contririo, suas criticas
sempre foram negativas e estimularam mudangas que nunca resolve-
ram um problema que nio tem solugio perfeita. Mas o Banco
nunca reconheceu os méritos do esfor¢o do GRPN, por exemplo,
que dentro de suas possibilidades, estava trabalhando com extrema
dedicagio. O mesmo poderia ser dito em relagio ao Grupo Especial,
em Brasilia.

Em resumo, a longa caminhada ao ponto de partida, segundo os
dois exemplos ilustrativos apresentados, é uma evidéncia de que também
o Banco Mundial estava em processo de “aprender fazendo” e que nio

cabe considerar as idas e vindas do POLONORDESTE como um simtoma

da preferéncia pela improvisagao em substituigio ao plenejamento.
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5.3. O BANCO MUNDIAL E A DIMENSAO FINANCEIRA

E interessante constatar que a ajuda decisiva do Banco nio se deu
na dimensio financeira. Ao contrdrio, sua grande colaboragio foi no aper-
feioamento da proposta de intervengio, via o trabalho dedicado e orde-
nado de seus funciondrios e consultores, pois o Programa nio conseguia
arregimentar os melhores quadros a nivel nacional e regional.

Quanto aos recursos financeiros para gastos a fundo perdido, o Banco
nio foi de grande ajuda. Pelo contrdrio, era um elemento complicador:
parcela crescente dos recursos nacionais ficava comprometida com a con-
trapartida nacional aos seus empréstimos, enquanto uma parcela decres-
cente dos recursos ficava disponivel para um mimero crescente de PDRI's.
Para complicar, os recursos nacionais destinados ao Programa tiveram
uma evolugio erritica, mas com sentido decrescente ao longo do periodo
1975-1981, a precos constantes.

Quanto aos recursos financeiros para aplicagio em crédito rural, o
Banco também nio foi de grande ajuda e esta escassez de recursos para
crédito foi o elemento critico para 0 mau desempenho do Programa em
suas atividades de apoio direto ao produtor rural. Estimulados pelo Banco,
a SUDENE e o BNB, com respaldo do Banco Central, prepararam um
estudo completo para fundamentar um empréstimo do Banco ao segmento
crédito rural. O estudo ficou pronto e atendia aos requisitos do Banco
Mundial, mas o Governo brasileiro nio concedeu prioridade a este emprés-
timo, por maior que fosse a pressio exercida pelo Banco. Havia dois
elementos bdsicos a definir os rumos: o saldo do crédito rural tinha que
ser diminuido em termos reais e o pequeno produtor rural do Nordeste
nio era uma prioridade das autoridades monetirias de entio.

Um aspecto complicador e que diminufa a for¢a do Banco consistia
no fato de ser a Unido o tomador dos empréstimos e para ter o projeto
aprovado, os Governadores Estaduais eram capazes de aceitar qualquer
exigéncia. Todavia, mesmo aprovado, nio se concedia ao projeto a legitimi-
dade politica de que ele necessitava.

Para comprovar que a ajuda decisiva do Banco consistiu na dimensio
técnica, hd dois indicadores de eficiéncia: o custo pot produtor assistido
em PDRUI’s financiados apenas com recursos nacionais foi de US$ 3,798.00,
sendo 60% maior que o custo por produtor assistido em PDRIs com
financiamento parcial do Banco Mundial, que foi de apenas US$ 2,376.00
(1:64).
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Um outro indicador consiste em analisar a capacidade de cada US$
1,00 fornecido pelo Banco Mundial em aumentar a eficiéncia de cada
US$ 1,00 fornecido pelo Governo brasileiro. Fazendo-se uma anilise dos

dados contidos nas TABELAS ns 10 e 12 de avaliagio do POLONOR-
DESTE, feita no 4mbito da preparagio do Projeto Nordeste, chega-se

as seguintes constatagbes:

a) os PDRUD’s financiados exclusivamente com recursos nacionais apli-
caram Cr$ 58 bilhoes, a precos de 1982, quantia igual ao que
aplicaram de recursos nacionais os PDRI’s que contaram com em-

préstimo externo;

b) somando-se os recursos externos no montante de Cr$ 33 bilhées,
a precos de 1982, aos recursos nacionais de Cr$ 59 bilhoes, também
a pregos de 1982, o total alcangado pdde assistir 213 mil produtores
rurais, enquanto os recursos nacionais de Cr$ 59 bilhoes, a pregos
de 1982, aplicados sem a qualificagdo do apoio técnico que acompa-
nhou os recursos externos, assistiram apenas 86 mil produtores

rurais;

¢) o quadro a seguir mostra que os recursos nacionais qualificados
pelo apoio externo, foram 2,5 vezes mais eficientes em assistir
produtores rurais que os recursos nacionais aplicados isoladamente,
supondo-se que a assisténcia tenha igual nivel de contetido.

CUSTOS POR PRODUTOR ASSISTIDO

(Cr$ mil a Pregos de 1982)

L Recursos Recursos
Discriminagio Nacionais Externos Soma
PDRI’s financiados c/rec. 681,2 — 681,2
nacionais
PDRI’s financiados ¢/rec. 271,6 154,6 426,2
nacionais € externos
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A conclusio a que se chega é simples: o apoio financeiro externo
foi decisivo para que os PDRI’s financiados pelo Banco Mundial elevassem
sua participagio relativa no rateio dos recursos nacionais disponiveis, de
14% em 1978 para 30% em 1982, ou seja, o apoio tinanceiro externo
teve impacto do ponto de vista quantitativo,

No entanto, a todos os PDRI’s os recursos financeiros sempre chega-
ram com atraso ¢ na drea de crédito rural sempre foram insuficientes.
Ou seja, o apoio financeiro externo nio teve um impacto qualitativo
na dimensio financeira, mas teve forte impacto na drea de eficiéncia,
pois os recursos nacionais aplicados em conjunto com recursos externos
foram 2,5 vezes mais eficientemente aplicados que os recursos financeiros
nacionais, gastos isoladamente. (19) Em resumo, o Banco Mundial é mais
relevante por sua assisténeia técnica que por seu suporte financeiro.

6. AS PRINCIPAIS LICOES

Ap6s a apresentagio da evolugdo histérica do Programa e de seus
principais aspectos positivos e negativos, fol apresentada uma anilise de
participagio do Banco Mundial na evolugio do POLONORDESTE. Esta
se¢io objetiva sintetizar as principais ligSes a serem extraidas da experiéncia
da execugio do POLONORDESTE. O que se apresenta a seguir é uma
sintese, pois foi uma rica experiéncia e sdo muitas as ligdes a serem aponta-
das, todas com um viés préprio i posigio a partir da qual se analisa
o Programa.

6.1. APRENDER FAZENDO

A primeira ligdo consiste em verificar que o caso do POLONOR-
DESTE comprova a tese de Hirschman, em “Projetos de Desenvolvi-
mento”’, segundo a qual os projetos, uma vez iniciados, contam com
uma dindmica prépria de superagio dos obstdculos e de ajustes is circuns-
tincias. Ou como dizia o poeta: “o caminhante faz o caminho”.

Caso tivesse havido a decisio de se aguardar a complementagio de
todos os estudos e a elaboracio de todos os manuais, o POLONOR-
DESTE teria sido apenas um exercicio de reflexio tecnocritica acerca
da pobreza rural.
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6.2. ABERTURA AS MUDANCAS, AS INOVACOES

O sucesso de um Programa estd determinado pelo seu grau de abertura
is propostas de mudangas e de inovagdes. O POLONORDESTE mante-
ve-se vivo ao se apropriar de propostas de outros programas, que, apesar
do potencial de suas propostas, nio foram capazes de sobreviver as trocas
do exercicic do poder, em virtude das elei¢des. O flexivel sobrevive —
ainda que seu \inico mérito seja simplesmente continuar existindo — ten-
tando implementar uma agdo decisiva para uma tarefa inadidvel: extingio
da pobreza no Nordeste Rural.

Neste exercicio de flexibilidade e de abertura ao novo, o Programa
encontrou um aliado inesperado exatamene no Banco Mundial, visto por
uns como uma instituigdo rigida e por outros como uma instituigio a

servi¢o do conservadorismo. Para o POLONORDESTE, o Banco Mun-

dial serviu para dar aval as suas propostas e suas inovagdes.

6.3. A IMPORTANCIA DO AMBIENTE ONDE SE DESENVOLVE
O PROGRAMA

O Programa contou com um ambiente favoravel ao seu desenvol-
vimento e aprimoramento em todas as entidades que interviram em sua
€xecugao.

Em Brasilia, o Programa contou com um grupo especial constituido,
na maior parte do tempo, por nordestinos com profundo comprome-
timento com suas propostas. E no Instituto de Planejamento — IPLAN/
IPEA, no qual o Grupo Especial tinha sua base de apoio, verificou-se
a seguinte coincidéncia: O Ministro do Planejamento no periodo 1969-79
era um piauiense, além de competente, comprometido com o Nordeste;
e os dois superintendentes do IPLAN, naquele periodo, eram nordestinos
de reconhecida capacidade intelectual e integridade profissional, o que
lhes conferia credibilidade plena, tanto em Brasilia, como na regiio Nor-
deste. Ainda no IPLAN, numa drea decisiva para o sucesso do Programa,
os trés chefes do setor de Agricultura e Abastecimento, naquele periodo,
eram profissionais de comprovada competéncia.

Em Recife, apesar de todas as dificuldades, um grupo de profissionais

da SUDENE dedicou-se ao Programa com todas as suas possibilidades,
embora enfrentando situagdes confusas quanto aos conceitos bisicos do
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Programa e quanto &s rotinas e procedimentos técnico-administrativos.
A partir de sua lideranga, o GRPN contou com o profundo conhecimento
da realidade nordestina aliado 3 j4 comentada dedicagdo. E tudo isto em
uma situagdo onde os salirios dos profissionais da SUDENE eram muito
inferiores aos saldrios dos demais técnicos envolvidos no Programa (IPEA,
BNB, CODEVASF, EMBRAPA, CEPA’s etc).

A nivel local, 6 Programa contou com as CEPA’s (Comissio Estadual
de Planejamento Agricola), em pleno vigor de sua recente instalagio,
com pessoal treinado, bem pago e de elevado espirito empreendedor e
inovador. Nos demais Estados, onde o Programa nio foi apoiado pelas
CEPA’s, em geral, contou com as pessoas certas, nos lugares certos e
na hora certa, que fizeram 2 compensagio pela inexisténcia das imensas
vantagens que ofereciam aquelas comissdes.

Comparado ¢om outres programas, o POLONORDESTE contou
com o fator sorte, encontrando, onde se desenvolveu, as caracteristicas
ambientais ideais a0 seu aprimoramento.

6.4. O PROGRAMA E A CRISE

A maior parte das andlises se omitem em constatar que o muito
que foi realizado e aprimorado, o foi em ambiente de crise: em 1973,
o primeiro choque dos pregos do petréleo; em 1978, o segundo choque
dos pregos do petréleo; em 1979-83, um periodo de secas totais ou parciais
no Nordeste; em 1982, o comego da crise externa, com a recusa do México
em pagar os servigos da divida externa.

A escassez de recursos financeiros para aplicagio em crédito rural
foi o principal impacto da situagio de crise no periodo de sua execugio.
Tudo teria sido diferente se houvesse crédito abundante e os avangos
do Programa nio seriam medidos pelas realizagées na infra-estrutura e
sim pelo aprimoramento da introdugio do progresso técnico, pelo desen-
volviento de novos mecanismos de comercializagio, pela intensificagio
da interdependéncia entre o setor agricola e o setor de servigos e a agroin-
dudstria, enfim, pelo aumente da produgio agricola e pela elevagio da
produtividade do pequeno produtor rural.
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6.5. A EXPLICITACAQO DOS DESAFIOS

O POLONORDESTE explicitou, com sua agdo concreta em diversos
setores e sub-regides, os desafios que ainda precisam ser enfrentados:

a) como assegurar o acesso ao crédito para os milhées de nordestinos
pobres;

b) como transferir o progresso técnico aos milhées de pequenos pro-
dutores, quer seja mediante a agdo da assisténcia técnica e extensio
rural, quer seja mediante sistemdticas especificas a cada comuni-
dade, a cada realidade concreta;

c) como erradicar formas arcaicas de arrendamento social da terra;

d) como melhorar o uso das terras agricultiveis que estio ociosas
ou subutilizadas nos latifandios; e

e} como captar as aspiragdes e as prioridades da populagio pobre
e como operacionalizar o apoio governamental ao processo de trans-
formagio de uma realidade s6cio-econdmica indesejivel, tanto a
nivel da Regido e do Pais, como a nivel dos préprios beneficidrios.

Em resumo, simplesmente por ter funcionado, o POLONORDESTE
transformou-se em um imenso laboratério por meio do qual poder-se-do
desenvolver pesquisas e anélises indicativas dos caminhos que levario 2
erradicagio da pobreza no Nordeste rural.
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Abstract: It analizes the importance of the “Program of Develop-
ment of Integrated Areas of the Northeast of Brazil”, discussing
the various phases of the Program from its conception. it descri-
bes the evoiution of POLONORDESTE focusing on the partici-
pation of the various entities involved in its execution, besides
pointing out its positive and negative aspects in a critique analizes
which furnishes subsidy and suggestions, to authorities and tech-
nicists, so that the imperfection detected from that experience
would be eliminated in future elaboration of similar programs.
This would guarantee that the new programs would have greater
perspective of success,
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