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Resumo: O trabalho focaliza o Nordeste do Brasil, uma das re-
gides mais pobres do Ocidente. Inicialmente discute a guestdo
agréria do Nordeste e, em seguida, analisa ¢ avalia diversos progra-
mas de desenvolvimento rural implementados pelo Estado nos dl-
timos dez anos. Aponta as contradigGes desses programas que ace-
leram o processe de acumulagdo e concentragdo da rigueza e do
poder am beneficio do capital agrario, comercial, industrial e
financeiro. Paralelamente, ressalta uma nova intervenclo do Es-
tada, baseada na formulagfo e planejamento de um ambicioso
Programa Regional de Desenvolvimento Rural para beneficiarios
bem definidos: 0os pequenos produtores e os assalariados. O progra-
ma, chamado Projatc Nordeste, apresenta uma politica de legiti-
macio do Estado e rearticulagio da pequena produ¢lo. Propde
mudancas estruturais baseadas na estratégia seguinte: a) organiza-
¢do0 e mobilizagdo dos beneficidrios a fim de que participem do
processo de planejamento a todos os nlveis e dos procassos mais
amplos de transformac¢do da sociedade; b} significativa reestrutu-
racdo fundifiria e acesso & igua e outros meios de produgio;
¢} integrag8o de todos os programas e instituigdes axistentes. Al-
gumas metas quantitativas sfo: atingir dois milhdes de familias
em 15 anos, a partir de 1984, num custo de cerca de US$12 hi-
IhGes, recebendo o apoio técnico e financeiro de diversas agén-
cias internacionais de desenvolvimento. Q trabalho indaga se o
Projeto Nordeste é um programa a mais trazendo solug¢des paliati-
vas e conjunturajs ou se permitirdA mudangas qualitativas e estru-
turais, baseadas num novo posicionamento do Estado. Aponta e
analisa as dimensdes que geram esperancas e as que provocam con-
tradicGes e suscitam sérias intarrogacdes. Conclui que 0 sucesso do
Programa depende assancialmente do grau de participagde e mobi-
lizacdo dos seus beneficidrios e da ampliagdo do processo de de-
mocratizagdo do Pals, 0 que pode permitir mudangas profundas
nas ralagdes sociais vigentes ¢ uma melhar distribuigo da renda
o do poder a nivel local, estadual, regional e nacienal,
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1. INTRODUCAO

Os paises desenvolvidos e centrais marcaram profundamente ¢ mo-
delo ¢ tipo de desenvolvimento dos paises do terceiro mundo e da periferia.
Na maioria das vezes, a economia ¢ o setor primdrio destes Gltimos foram
estruturados para exportar, levando em considera¢do os interesses dos pri-
MeEIros.

Entretanto, quando, a partir de pressdes da sociedade civil, uma vonta-
de coletiva de mudangas brota nos paises dependentes, esta vontade deve ser
traduzida através de uma enérgica interven¢do do Estado a fim de adotar um
novo modelo de desenvolvimento que seja multidimensional e propicie mu-
dangas estruturais a diversos niveis. Por exemplo, no setor primdrio, trans-
formagdes profundas devem ser implantadas no que tonge ao controle da es-
trutura fundidria e outros meios de produgdo e ao da circulagdo do capital.
O grau de legitimagdo e sucesso das novas peliticas do Estado dependerd
fundamentalmente do grau de participagdo dos diversos segmentos da socie-
dade civil, especialmente daqueles diretamente beneficiados pela implemen-
tagfo de novas politicas estruturais e setoriais no campo e na cidade.

Neste trabalho,(*) vamos focalizar um pafs capitalista dependente-asso-
ciado, o Brasil, que tem um potencial enorme, ndo sO considerando suas ri-
quezas naturais mas também sabendo que ¢ o quarto do mundo em termos
territoriais, 0 sexto em termos populacionais, com mais de 129 milhdes de
habitantes, sendo também a oitava economia do mundo ocidental, Conside-
raremos especificamente a regido Nordeste que, apesar de ter tido um pro-
duto interno que cresceu a uma taxa média anual de 7,2% de 1960 a 1980,
continua sendo uma das regiGes mais pobres do Ocidente. Analisaremos
uma intervencdo do Estado o qual, para diminuir as contradi¢Ges resultantes
de fatores estruturais e da pobreza absoluta gerada, elaborou, baseado em
experiéncias anteriores, um Programa Regional de Desenvolvimento Rural
para Pequenos Produtores, chamado Projeto Nordeste. Este programa é am-

*Trabalho apresentado no VI Congresso Mundial de Sociologia Rural, realizado cm
Manila (Filipinas) de 15 a 21 de dezembro-B4. O seu autor ¢ doutor em Sociologia
do Desenvolvimento pela Universidade de Cornell, USA,
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bicioso porque pretende alcan¢ar com a ativa participagdo dos beneficidrios
cerca de dois milhSes de familias nordestinas num periodo de 15 anos. Ten-
taremos perceber se o Projeto Nordeste serd wm programa a mais, oferecendo
solugOes paliativas, ou significard uma intervengdo do Estado, atacando os
problemas sécio-econdémicos da Regido de forma estrutural e eficiente, acredi-
tando nos beneficidrios ¢ no povo em geral,

Nosso trabalho é dividido em cinco partes: a) problemdtica; b) recentes
interven¢oes do Estado no setor rural nordestino; ¢) o Programa Regional de
Desenvolvimento Rural para Pequenos Produtores; d) andlise da formulagdo
e planejamento do Programa; e) conclusGes.

2. PROBLEMATICA

2.1. BRASIL

A renda per capita brasileira situa-se em aproximadamente US$ 2,000 00.
Nos Gltimos anos, o pais viveu uma fase de abertura democrdtica. Enfrenta
diversos problemas estruturais, relacionados com as politicas econdmicas e
sociais do Estado, os quais favorecem a expansdo e consolidagdo de um siste-
ma capitalista dependente-associado, baseado no tripé empresas estatais € em-
presas privadas nacionais e estrangeiras, que propiciam a acumulagio, concen-
tragdo e centralizagdo do capital em poucos grupos.

Apos o segundo “boom” dos pregos do petréleo em 1979 e o poste-
rior aumento do preco dos juros dos bancos internacionais, 0 modelo eco-
nomico adotado entrou em crise aguda como haviam previsto economistas
licidos hd muitos anos. Em 1983, a divida externa do pais foi de aproxima-
damente US$ 100 bilhGes, praticamente a mais elevada do mundo. O Fundo
Monetdrio Ilnternacional (FMI) estd interferindo cada vez mais nas politicas
econdmicas e sociais do pais, impondo as suas receitas cldssicas. Os resulta-
dos s3o os previstos: o Brasil estd mergulhado numa gigante recessio gerando
riscos assutadores, a inflacdo ultrapassou 200,0% ao ano e o arrocho salarial
estd aumentando, penalizando sobretudo os assalariados de baixa renda e,
cada vez mais, a classe média, através de sucessivos decretos-leis. De fato,
o pafs se torna mais dependente e sente a intervengdo de institui¢Ges e bancos
internacionais. A declaracdo da moratoria é assunto abertamente discutido
a nivel do Executivo, como ja era ao do Legislativo e de quase todos os seg-
mentos da sociedade civil.
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Nesse quadro, uma antiga contradi¢do da sociedade brasileira estd-se
acentuande rapidamente: as desigualdades inter-regionais, sobretudo o Su-
deste, regido mais rica, e o Nordeste, a mais pobre. Com efeito, o Estado,
através de diversos mecanismos e politicas, acelerou o processo de acumu-
lagdo de capital no Sudeste, sobretudo em Sdo Paulo, acentuando a tendén-
cia para a homogeneizacdo monopolista da reprodugdo do capital e do espa-
CO ecoOnOmMIco.

2.2. A QUESTAO AGRARIA NO NORDESTE

O Nordeste, tendo mais de 37 milhdes de habitantes, representa quase
30.0% da populacdo brasileira. Tem uma renda per capita de aproximada-
mente US$800.00, significando 40,0% da média nacional e menos de 25,0%
da do Estado de Sido Paulo. Conforme estudo do Banco Mundial, existia nos
anos 70 cerca de trés milhdes de familias nordestinas com uma renda per ca-
pita anual inferior a US$50.00, indicando que cerca de 15 milhdes de nordes-
tinos viviam em condigdes de pobreza absoluta (Carvalho, 1979:463).

Na drea rural, onde vive quase a metade da populacio do Nordeste,
dois fatos chamam a ateng¢fo. Em primeiro lugar, a altissima concentragio
da renda rural e a progressiva acentuagao deste fendémeno. Segundo dados
dos censos de 1970 ¢ 1980, o estrato dos 20,0% mais pobres da Regifo de-
tinha, em 1970, 5,2% do total da renda e dez anos depois passou a 3,8%. No
lado oposto, no mesmo periodo, os 1,0% mais ricos que detinham 10,5%
dessa renda, viriam a obter 29,3% em 1980, revelando um quadro de perversa
distribuicdo da renda (SUDENE, 1983d).

Em segundo lugar, observa-se uma alta concentragdo da posse ¢ uso da
terra. Por exemplo, segundo o Censo de 1980, naquele ano 67 8% dos estabe-
lecimentos, isto &, aqueles com drea inferior a 10ha, tinham acesso apenas a
5.0% das terras enquanto 4,0% dos estabelecimentos, aqueles com drea infe-
rior a 1.000 ha, controlavam 32,7% das terras. Os dados dos censos revelam
também tendéncia a uma maior concentragdo e monopolizagdo da ferra. Em
1960, o indice de Gini para o Nordeste era de 0,8006, em 1970, 0,8102 ¢
em 1980, 0,8196 (SUDENE, 19834d).

Os latifandios da Regifo, estimulados pelas politicas governamentais,

aumentavam em numero ¢ tamanho através da concessio de enormes exten-
sGes de terras devolutas, através da grilagem ou ainda da reconstituicao e
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remembramento de antigos latifindios, sobretudo nas ireas de fronteira.
Esse fendmeno contribuiu sensivelmente para acentuar a ji existente pe-
cuarizagdo da Regido, ou seja, 0 aumento da drea destinada a pecudria em
detrimento da drea de lavoura gue vem diminuindo progressivamente. Parale-
lamente, observa-se um fendmeno de minifundiza¢fo, Gnica saida frente as
press3es e avancos do latifindio e do grande capital. Por exemplo, em 1960,
a 4rea média dos estabelecimentos de menos de 10 ha era de 3,14 ha enquan-
to em 1980 passou a ser 2,70 ha.

O Censo de 1980 mostra também que no Nordeste existem aproxima-
damente 3,15 milhoes de familias cujos chefes se dedicavam as atividades
agropecudrias, dos quais 2,67 milhGes sdo de baixa renda, ou seja, tém rendi-
mento médio mensal familiar inferior a dois saldrios minimos. Nessas, en-
contramos duas grandes categorias: 830.000 empregados ou assalariados e
1.840.000 autdonomos. Desses, cerca de 790.000 sfo pequenos proprietdrios,
550.000 parceiros ou arrendatdrios ¢ 500.000 ocupantes. Com relagdo aos
proprietdrios, nota-se que mais de 700.000 possuem estabelecimentos com
drea total inferior a 10 ha, tornande muitos economicamente invidveis
(SUDENE, 1983g).

Nesse quadro, a pequena produgdo® € de vital importdncia para a eco-
nomia agricola regional. Com efeito, segundo o Censo Agropecudrio de 1980,
os estabelecimentos nordestinos com menos de 10 ha eram responsdveis pela
produgdo de 44,0% do milho, 46,0% do feijdo, 45,9% do arroz e 66,6% da
mandioca, demonstrando a relevancia dos pequenos produtores. Conside-
rando os estabelecimentos até 100 ha, os percentuais sdo os seguintes: milho:
85,3%; feijdo: 81,9%, arroz: 76,3% e mandioca: 94,4%. No que diz respeito
a outros produtos, esses ltimos estabelecimentos produziam mais de 50,0%
do algoddo arbdreo e do cacau e mais de 60,0% do algoddo herbdceo ¢ da
laranja. A importancia deste segmento de produtores ndo € tipica do Nordes-
te ou do Brasil mas observa-se também nos paises capitalistas avang¢ados
onde a pequena produgdo altamente tecnificada é imprescindivel ao grande
capital e estd integrada ac processo de acumula¢do € concentragdo (Amin
e Vergopoulos, 1974).

No Nordeste a pequena produgfo agricola ndo-capitalista se recria
num constante processo de redefinico, sem conseguir se apropriar de quase

* Algumas caracteristicas da pequena produgio rural sdo as seguintes: explorar um pe-
queno lote rural — com ou sem a propriedade da terra — com a predominante utiliza-
¢do de mfo-de-obra familiar, e obter uma produgdo de caracteristica semi-mercantil
onde o autoconsumo € muito significativo.
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nenhum excdente. Além de produzir a maioria dos alimentos bdsicos, serve
de reservaidrio de forga de trabalho. Ela se reproduz dentro da grande pro-
priedade e, cada vez mais, fora dela, porque estd sendo expulsa para ser
substituida pelo capim e pelo boi, vitima da intensificagdo do processo de
pecuarizagdo. Este processo ¢ muitas vezes acompanhado pela grilagem e
pelos mais diversos conflitos. Segundo um trabalho da SUDENE (1982a:32),
foram identificados na Regido, em 1980, mais de 116 conflitos muito rele-
vantes, envolvendo cada contenda um minimo de cinco familias.*

Embora o processo de modernizagdo e dependéncia da agricultura i
ind{stria seja mais lento no Nordeste do que no Sudeste, aumenta o processo
de tecnificagdo de alguns ramos da pequena producgdo, sobretudo na zona da
mata, em parte no agreste e nas areas irrigadas do semi-drido. Este tipo de
pequena producdo é altamente subordinado ao capital que estimula a sua
tecnificacdo mas ndo lhe permite acumular. Ela é quase totalmente mercan-
tilizada e monetizada, tendo em vista os intercsses € as intervengges do ca-
pital industrial e financeiro. O capital comercial, totalmente associado as
grandes propriedades, extral também um excedente da pequena produgdo
através do processo de circulagdo da matéria-prima produzida. Outra forma
comum de ecxploragdo ¢ a longa jornada de trabalho da producdo familiar
que, pressionada pelo grande capital, é obrigada a trabalhar mais para poder
suprir suas necessidades basicas e atender aos seus diversos tipos de compro-
missos.

Tanto os pequenos produtores modernizados quanto os tradicionais
tendem a se transformarem em assalariados temporirios em certas épocas
do ano a fim de complementar a sua renda monetdria. Esta dependéncia e
necessidade de vender a forca de trabalho se intensificaram nos tltimos anos.
Devido a sazonalidade do emprego rural, existe também um constante movi-
mento migratério dos pequenos produtores, acentuado pela prolongada scca
que vive a Regido e penaliza sobremaneira os trabalhadores. Este movimento
migratério € também aceierado pelos interesses do grande capital. Ademais,
a sazonalidade se acenfuou muito em fun¢do de mudangas na estrutura pro-
dutiva da Regido como, por exemplo, a intensificagdo da pecuarizagdo e a
expansdo da monocultura da cana-de-agicar em detrimento das culturas alt
mentares. Essas mudangas provocam ndo sé a sazonalidade e o deslocamento
das popula¢Ges como uma alta taxa de desemprego e subemprego disfargado.

*Se fossem incluidos os conflitos relevantes nio quantificados ou conflitos menores,
O numero seria muito superior.
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Finalmente, devemos observar que as peliticas do Estado tendem a
reforcar 0 quadro descrito. O Estado, através dos seus incentivos fiscais e
programas de diversas naturezas, estimula o atual processo de concentra¢do
da renda e posse da terra e a ampliagdo da participagdo do setor agricola
como drea de aplica¢do indireta do capital comercial, industrial e financeiro.
Esse capitai utiliza basicamente a unidade familiar para poder acumular
sem assumir os riscos da produ¢do direta, embora em alguns ramos, como
o da cana-de-a¢ticar, por exemplo, o préprio capital se envolve diretamente
num processo produtivo altamente subsidiado. As politicas setoriais e globais
do Estado favorecem a concentrac¢do e centralizacdo do espaco econdmico e
do capital, o qual *utiliza” a pequena produgfo agricola. As intervengges es-
tatais fazem parte do processo de acumula¢do a nivel macro e permitem, em
muitos casos, diminuir temporariamente as contradigées do processo global
de homogeneizagdo do capital e do poder.

3. INTERVENCOES DO ESTADO

O Estado ndo é neutro e, conseqiientemente, o seu planejamento e
as suas politicas estdo relacionados a interesses especificos. Sabendo que o
bloco do poder ndo € monolitico mas situa-se num palco onde interesses
muito diferentes se enfrentam e se chocam, o aparelho do Estado estd su-
jeito a diversos tipos de pressGes. Neste contexto, o Estado desempenha
dois papéis bdsicos e, com freqiiéncia, mutuamente contraditérios: acumula-

¢do e legitimagdo.

Com efeito, 0 Estado capitalista moderno ¢ o lugar onde se formula
a articulagdo politica entre as classes ¢ se estrutura basicamente a ideologia.
Este Estado tem duas dimensdes: de um lado, representa e defende os interes-
ses das classes dominantes, reproduzindo e refor¢ando as relagGes sociais exis-
tentes enquanto, de outro, possui uma autonomia relativa, ou seja, ndo ¢é
totalmente contrelado por essas classes. Através de suas politicas de acumula-
¢80 que sdo as mais importantes, o Estado defende as demandas sécio-econod-
micas e politicas das classes dominantes,utilizando assuas politicas de legiti-
macdo, defende algumas demandas das classes dominadas através de interven-
¢des ou programas de cunho social ¢ de recompensas simbolicas que permi-
tem que as normas e crengas do bloco do poder sejam “aceitas” ou toleradas
pelo maior partido do povo, propiciando assim a manutengdo e reproducio
do sistema social (Chaloult, 1978).
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Em face das pressdesda Sociedade Civil sobre o Executivo, aceleradas
apos 1979 com o inicio do processo de redemocratizagao do Pais, e das
crescentes contradigGes no campo, aceleradas pela crise do modelo econo-
mico, o Estado exerce mais acentuadamente o seu papel de legitimacdo no
setor rural através de vdrias politicas, implementadas a diversos niveis.,

A nivel nacional, por exemplo, tomou duas iniciativas que potencial-
mente podem afetar o Nordeste. Em dezembro de 1981, o Executivo apresen-
tou ao Congresso Nacional a Lei do Usucapido Especial estipulando que pode
ter acesso definitivo a terra “todo aquele que, ndo sendo proprietario rural
ou urbano, possuir ¢omo sua, por ¢ince anos intnterruptos, sem oposigdo,
drea rural continua, ndo excedente de 25 ha, e a houver tornado produtiva
com seu trabalho e nela tiver sua morada”, conforme o primeiro artigo da
lei (Figueiredo, 1983: 4). O segundo artigo estabelece que a lej abrange as
terras particulares ¢ as devolutas. Na pritica, a lel, combatida desde o inicio
pelos representantes dos pequenos produtores. foi pouquissimo utilizada,
beneficiando a estes em casos isolados.

Em agosto de 1982, o Executivo tomou outra medida de repercussdo
nacional. Criou o Ministério Extraordindrio para Assuntos Fundidrios, vi-
sando diminuir as contradi¢Ges existentes no que tange a questdo fundidria
numa tentativa aparente de agilizar o processo de reestruturagdo fundidria,
incrementando o assentamento de populagdes de modo a dimjnuir a poten-
cialidade dos conflitos de terras em varias regiGes do pais. O novo Ministério
é uma maneira hdbil de esvaziar o conteido politico da luta pela terra,
transformando-a em questdo de seguranca nacional (Figueiredo, 1983).

A nivel do Nordeste, houve, nas Gttimas décadas, muitas politicas de
legitimacdo, tentando amenizar os problemas da Regido. ApOs uma grande
seca, em 1958, o Estado decidiu criar a Superintendéncia do Desenvolvi-
mento do Nordeste (SUDENE), desejando atacar de maneira estrutural ¢
ndo s6 conjuntural, a problemdatica do Nordeste. Os resultados ndo atende-
ram as expectativas geradas e a SUDENE perdeu rapidamente o seu prestigio,
seu poder politico inicial e sua capacidade aglutinadora.

A partir de 1970, apos outra severa seca, o Fstado comegou a criar
uma série de programas para a Regifo, iniciando com dois programas afe-
tando o Norte ¢ 0 Nordeste: o Programa de Integragdo Nacional (PIN) ¢ em
1971 o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo 3 Agroindustria
do Norte e Nordeste (PROTERRA), o qual foi, d¢ fato, um instrumento,
ndo de redistribui¢do de terras, mas de modernizacdo e capitalizacao dos
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setores j@ donos da terra, acelerando assim o processo de acumulago ¢ con-
centragio do capital. Em 1971, criou também o Programa de Irrigagdo do
Nordeste, executado pelo Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS) e pela Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco
(CODEVASF). Este programa teve resultados limitadissimos em termos
de nimeros de familias atingidas.

Considerando que os trés programas citados ndo alcangaram os seus
objetivos iniciais, o Estado criou, a partir de 1974, diversos programas de
desenvolvimento rural a fim de diminuir as contradi¢Ses existentes no setor
primirio. O mais ambicioso foi instituido em 1974: 0 Programa de Desenvol-
vimento de Areas Integradas do Nordeste (POLONORDESTE), cuja filoso-
fia é implementada através de Projetos de Desenvolvimento Rural Integra-
do (PDRI).

Outros programas foram sucessivamente criados: em 1974, o Programa
de Desenvolvimento da Agroindastria do Nordeste (PDAN); em 1976, o Pro-
grama Especial de Apoio ao Desenvolvimento da Regifo Semi-Arida do Nor-
deste (Projeto Sertanejo); em 1979, o Programa de Aproveitamento de Re-
cursos Hidricos do Nordeste (PROHIDRO), o Programa Especial de Apoio as
PopulagGes Pobres das Zonas Canavieiras do Nordeste (PROCANOR) e o Pro-
grama de Emergéncia, para lutar contra a grande seca que comegou em 1979,
Iniciou-se em 1980 um projeto relacionado a reestruturagdo fundidria com o
envolvimento do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agriria
(INCRA) e de vérios Estados da Regido, sendo financiado pelo Banco Inter-
americano de Desenvolyimento (BID).

Atua ainda na Regifo o significativo Programa Nacional do Alcool
(PROALCOOL) que tem objetivos contraditdrios aos dos programas citados.
Voltaremos a falar deste programa e do Fundo de Investimento do Nordeste
(FINOR), criado em 1974, em substitui¢io ao Sistema 34/18, visando a
industrializagdo da Regido. Abordaremos o seu segmento agropecudrio e
as contradi¢Ses que produz junto a outras intervengdes do Estado.

Finalmente devemos mencionar, sem pretendermos ser exaustivos, a
criagdo de programas setoriais como o Programa de Interiorizagfo de Ag¢des
de Satide e Saneamento do Nordeste (PIASS), o Programa Nacional de Ali-
mentagdo e Nutricdo (PRONAM) e diversos programas ou intervengdes no
setor da educagfo. Podemos também citar um programa que depende especi-
ficamente do Ministério da Agricultura: o Programa de Desenvolvimento de
Comunidades Rurais (PRODECOR).

R. econ. Nord., Fortaleza, v. 16, n, 3, p. 359-405, jul, /set. 1985 367



[10]

Considerando que os referidos programas e vdrios outros ndo estavam
integrados entre si e até competiam uns com os outros, que os resultados
pouco satisfatorios da maioria dos programas existentes, 08 escassos 1eCursos
da Regifo e as necessidades urgentes das populagSes pobres e famintas da
~zona rural, o Estado, com o incentivo do Banco Mundial, decidiu criar em
1982 o Programa Regional de Desenvolvimento Rural para Pequenos Produ-
tores do Nordeste, chamado Projeto Nordeste, a fim de aglutinar num s6 pro-
grama a maioria das intervencGes do Estado na 4rea rural.

4.0 PROJETQ NORDESTE
4.1. BREVE HISTORICO

Em novembro/dezembro de 1981, o Banco Mundial fez contatos a nivel
federal com diversos Ministérios, sobretudo Planejamento, Interior e Agri-
cultura, e a nivel regional com a SUDENE, questionando a atual forma de
intervengdo do Estado no Nordeste rural, sugerindo estudar a viabilidade da
implantagdo de um Unico programa de desenvolvimento rural e mostrando-se
interessado em financiar um projeto para toda a Regido.

No primeiro semestre de 1982, houve muita troca de idéias a nivel fe-
deral, regional ¢ estadual. Em junho, a Secretaria de Planejamento da Pre-
sidéncia da Republica (SEPLAN-PR) elaborou e distribuiu um pequeno docu-
mento que teve muita influéncia na posterior elaboragdo do Projeto Nordeste:
“Diretrizes para a Ag¢do do Governo Federal e Promogdo do Desenvolvimento
Rural do Nordeste”. O documento afirma, de forma enfitica, que o objetivo
principal da interven¢do estatal no Nordeste rural é a criagdo de empregos
produtivos, considerando, “‘com base em dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNDA), para 1979, que cerca de 69,0% da Popula-
¢do Economicamente Ativa (PEA) nordestina encontra-se em situagdo de
desemprego ou subdesemprego” (SEPLAN, 1982: 1). O trabalho acrescenta
que o Estado deve perseguir a erradicagdo da pobreza absoluta no meio rural
¢ que o publico-meta da agdo do Estado neste meio é “‘a populagdo consti-
tuida por pequenos produtores, com ou sem terra, e trabalhadores rurais assa-
lariados, os quais se colocam dentro da ampla faixa de desempregados ou
subempregados e se constituem na popula¢do mais vulnerdvel aos efeitos das
secas” (SEPLAN, 1982: 2). Os técnicos que elaboram o documento eviden-
ciam a necessidade de o Estado adotar desde jd uma politica regional anti-re-
cessiva, oposta a politica nacional implementada. Finalmente o trabalho apre-

senta os principais elementos da estratégia governamental na Regido para os
préximos anos.
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Em agosto de 1982, os debates em torno de uma intervengdo global do
Estado no meio rural nordestino foram ampliados através de um semindrio
coordenado pela SEPLAN no Consetho Nacional de Desenvolvimento Cien-
tifico e Tecnolégico (CNPq) em Brasilia. Participaram do evento mais de 100
técnicos de diversas dreas governamentais, consultores independentes, profes-
sores universitarios e representantes do Banco Mundial e da Organizagfo dos
Estados Americanos {OEA), formando um grupo interdisciplinar e intet-
institucional. As diversas politicas regionais de desenvolvimento rural fo-
ram analisadas e criticadas, sendo publicado posteriormente um extenso rela
t61i0 sobre os debates, sugerindo uma nova e mais dindmica intervengdo do
Estado na Regifo.

Como resultado, a Portaria Interministerial n. 158 de 20 de setembro
de 1982 criou uma Comissdo Interministerial composta por quatro membros
representando: a SEPLAN/PR, o Ministério da Agricultura e Ministério do In-
terior a nivel federal e a SUDENE a nivel regional. Os objetivos dessa Comis-
sdo s3o: “‘articular as a¢Ges dos Ministérios envolvidos, definir as diretrizes
gerais, aprovar termos de referéncia e supervisionar o trabalho de elaboragio
de: (a) documento de consolidagdo de politica e estratégia de desenvolvi-
mento regional do Nordeste; (b) explicitagdo e detalhamento de politica e es-
tratégia de desenvolvimento rural do Nordeste; (c) programas que aperfei-
coem, operacionalizem e integrem a estratégia regional e, em particular, de
desenvolvimento rural, objetivando aumento de producgdo e produtividade
dos pequenos produtores e a maximizacdo da criagdo de empregos produ-
tivos” (Brasil, 1982: 17.938).

Em novembro a Comissdo Interministerial aprovou os termos de refe-
réncia para uma ‘‘Avaliagio e Redefini¢do de uma Politica de Desenvolvimen-
to Rural para o Nordeste Brasileiro”, sendo o documento-chave para chegar
3 formulagdo e planejamento de um Programa Regional de Desenvolvimento
Rural. Estes termos de referéncia tém como objetivos: avaliar os programas de
desenvolvimento rural existentes no Nordeste, elaborar uma politica e estraté-
gia de desenvolvimento tanto regional quanto rural e, finalmente, aprimorar
as politicas e instrumentos setoriais, os mecanismos operacionais e dispositi-
vos institucionais existentes.

Para elaborar esses documentos, centenas de pessoas foram envolvidas,
ou seja, técnicos pertencentes a instituigGes federais, regionais e estaduais,
consultores nacionais e internacionais, professores e estudiosos ¢ representan-
tes da sociedade civil, de entidades de classes e grupos formais e informais de
pequenos produtores. A este esforgo acrescenta-se o assessoramento de técni-
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cos de vérias agéncias internacionais de desenvolvimento. Em resumo, pessoas
com origem e formagdo diferentes a fim de compor um grupo realmente
interdisciplinar, tendo uma visdo macro e diversa da realidade.

Os termos de referéncia insistem na importincia da participagdo dos be-
neficidrios nos diversos estdgios da elaboragdo dos trabalhos, tanto a nivel
de consulta as comunidades de base quanto s entidades de classe, represen-
tando os interesses dos pequenos produtores rurais. Frisam tambem a partici.
pacdo da classe politica e de todos os segmentos da sociedade civil afetados
pelo Projeto a fim de legitimar os trabalhos que se iniciavam: “0s Termos de
Referéncia dos grupos de trabatho especificos devem destacar os momentos
de participacdo do plblico-meta ¢ de segmentos da sociedade civil na prepa-
racdo dos trabalhos. . . Deve-se buscar a legitimacdo politica dos produtos fi-
nais obtides, mobilizando-se, para tanto, as liderangas estatais e, particular-
mente, o Conselho Deliberativo da SUDENE” (SUDENE, 1982b: 18).

A SUDENE ficou responsdvel pela coordenagdo geral dos trabalhos
que seriam supervisionados pela Comissio Interministerial. Foi definido
que a elaboragdo do Proieto Notdeste se estenderia de novembro de 1982
a outubro de 1983 ¢ que o Projeto abrangeria os nove Estados da Regiao e a
drea de Minas Gerais incluida no Poligono das Secas.

4.2. ALGUNS RESULTADOS DOS ESTUDOS

Apresentaremos a seguir alguns resultados dos estudos dos trés grupos
de trabalho formados no fim de 1982 para elaborar documentos sobre os se-
guintes assuntos: avaliagdo dos principais programas especiais existentes no
Nordeste, formulagdo de uma politica de desenvolvimento regional e rural ¢,
finalmente, elaboragdo de politicas e instrumentos setoriais de agio.

4.2.1. Anilise ¢ Avaliacdo dos Programas Especiais

O Escritorio Técnico de Estudos Econdmicos do Nordeste (ETENE) do
Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB), com a colaboragdo da SUDENE e
SEPLAN/PR e diversas instituigdes, coordenou a andlise e avaliagdo de seis
importantes programas jd mencionados, atuando no meio rural nordestino:
POLONORDESTE, Projeto Sertanejo, Programa de Irrigagdo, PROHIDRO,
PROCANOR e Programa de Agroindistria. Além disso, analisou a atuagdo,
a nivel do Nordeste, do Programa Nacional do Alcool (PROALCOOL).
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A seguir apresentaremos algumas das conclusSes desses estudos do
BNB, claramente sintetizados por Roderich Von Oven {1983) numa matriz
de informagdes sobre s programas especiais, e mencionaremos alguns dados
financeiros sobre o Plano de Defesa Civil do Nordeste, chamado Programa de
Emergéncia.

Considerando os seis programas regionais, privilegiaremos o POLONOR-
DESTE porque é o mais importante em termos de nimero de pessoas atingi-
das, de recursos humanos e financeiros e de participa¢do de institui¢des inter-
nacionais como o Banco Mundial, o Fundo Internacional de Desenvolvimento
Agricola (FIDA) das NagGes Unidas, o BID e a OEA. A abrangéncia geogrdfi-
ca do POLONORDESTE ¢ de 850.000 km? em dez Estados, atingindo mais
de 700 municipios, num total de mais de 40 projetos de desenvolvimento
rural integrado (PDRI), onde a tentativa de integracdo e intervencdo interdis-
ciplinar é primordial. O programa visa uma mudanga das condi¢Oes e quali-
dades de vida dos seus beneficidrios, 0os pequenos produtores. Atua a nivel
produtivo e de infra-estrutura fisica e social.

No que diz respeito as realizagGes fisicas,¥em 1982, 0 POLONORDESTE
atingia 340.000 familias através do servi¢o de assisténcia técnica e extensfo
rural, o que ndo significa que todas essas famf{lias eram totalmente atendidas
pelo Programa. No outro extremo, o Programa de Irrigagdo, com dez anos de
existéncia, atingia somente 5.595 familias em 4reas irrigadas e 1.682 em dreas
de sequeiro. No total, os seis programas analisades atuavam junto a 377.000
familias, o que é pouco expressivo,considerando que representa menos de
15,0% do total das familias potencialmente atingiveis e que as metas inicial-
mente fixadas eram muito superiores. O crédito rurai do POLONORDESTE
alcancgava 130.000 beneficidrios e o total dos seis programas, 156.000,

Atingiu 160.000 o nimero de empregos gerados diretamente pelo
POLONORDESTE. Somando-se aos outros programas, atingiu 212.000, o
que € muito pouco,considerando as necessidades da Regido, os objetivos ini-
ciais ¢ 0 montante dos recursos investidos.

Focalizando as realizagdes financeiras, temos o seguinte quadro:no que
tange ao custeio e investimentos financeiros com recursos a fundo perdido
desde a criagfo dos programas até 1982, o POLONORDESTE totalizava

* Diversos dados a seguir s30 preliminares € ndo pedem ser considerados de forma dog-
mitica porque carecem de fundamentos empiricos aprofundados,
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US$1.28 bilhdo, incluindo os recursos que repassou para o Programa de Irri-
gagdo de 1975 a 1979. O total do custeio e investimentos foi de US$ 2.78 bi-
lh@es, dos quais mais de 85 0% se destinaram a dois programas: POLONOR.-
DESTE e Irrigacio.

Nesse item, outro programa nfo analisado pelo BNB, o de Emergéncia,
investiu, até abril de 1983, Cr§631,5 bilhdes a fundo perdido e Cr$149 bi-
lhGes em recursos crediticios, ou seja, mais de US$ 1.2 bilhdo, representando
perto de 40,0% de todos os recursos para os outros programas, alguns com um
periodo de atuagdo muito maior. Este programa atingiu em parte a populagio
mais carente da Regido e beneficiou em certos anos, como em 1981 e 1983,
mais de um milhdo de alistados. Entretanto, em termos de resultados a médio
¢ longo prazo, os efeitos do Programa de Emergéncia s8o muito contraditorios
COMO Veremos.

No que concerne aos recursos para crédito, o POLONORDESTE tota-
lizava US$290 milhdes, vindo em segundo lugar o Projeto Sertanejo com
US§226 milhGes. O montante dos seis programas atingia US$762 milhoes.
Por outro lado, é interessante notar que, no item crédito de investimentos
para o Nordeste, o PROALCOOL, que ¢ um programa nacional, totalizava
US$2,7 bilhdes, o que representa muito mais do que trés vezes a soma do
crédito para os seis programas regionais. Estes recursos do PROALCOOL
totalizavam quase 60,0% de todas as aplicagGes dos seis programas ¢ do de
Emergéncia, incluindo recursos a fundo perdido e crédito. Esse pequeno
exemplo revela que as politicas nacionais tém, em termos financeiros, muito
mais peso do que as regionais ¢ que, no que tange as disparidades regionais,
o Governo Federal deveria investir mais nas regiGes pobres a fim de contraba-
langar os efeitos concentradores das politicas nacionais. Com efeito, os re-
cursos para o PROALCOOL nas outras regides do pafs foram muito supe-
riores a todos 0s recursos para 0s programas especiais no Nordeste.

No que s¢ refere a medidas de eficdcia e eficiéncia, devemos observar
preliminarmente que, na nossa concepgdo, a avaliagdo é um instrumento
pedagdgico de aprendizagem da prdtica da participagdo dos pequenos pro-
dutores, visando esclarecer e viabilizar os interesses desses produtores. Conse-
qlientemente ndo deve ser confundida com a pritica de verificacdo de metas
cumpridas ou n3o, nem ser um controle burocrdtico para fins administrati-
vos (SUDENE, 1983c: 13). Dentro desse contexto, a medida da eficdcia,
por exemplo, vai muito além de saber quantas escolas ou postos médicos
foram construidos, quantos quildmetros de estradas foram concluidos etc.
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Entretanto, o estudo utilizado se restringiu a andlise do cumprimento ou
ndo de metas propostas porque ndo tinha outros dados. Conseqlientemente,
utilizaremos esses dados muito frigeis que desvendam $6 uma infima parte
do todo.

Em termos de metas fixadas, o POLONORDESTE teve um alcance
entre 70 e 90,0% para os subprojetos de assisténcia técnica e de execucdo
de infra-estrutura fisica. No Projeto Sertanejo e no PROHIDRO, os dados
para a assisténcia técnica sio semelhantes. Os percentuais para crédito foram
de aproximadamente 50,0%. Nas ac¢Ses fundidrias, o POLONORDESTE, o
Projeto Sertanejo, 0 PROCANOR e o Programa de [rrigacdo nfo atingiram
mais de 20,0% de suas metas, O crédito fundidrio foi quase inexistente, Es-
ses ultimos dados revelam o fraco desemprego dos programas numa darea
vital, as mudangas estruturais a nivel da posse e uso da terra e das relacGes
sociais de producdo. O desempenho de 20,0% das metas é ainda mais grave
se considerarmos que as metas fundidrias eram muito timidas e inferiores as
reais necessidades e reivindicagGes do publico-meta.

Abordando a eficiéncia, constatamos que para o POLONORDESTE o
custo por beneficidrio foi de US$3,800.00, se incluirmos os recursos repassa-
dos ao Programa de Irrigagdo e de US$2,400.00 sem estes recursos. Os custos
do Programa de lrrigagdo foram altissimos, chegando a US$150,000.00 por
beneficidrio enquanto os do PROHIDRO alcangaram US$490.00. A média
dos seis programas atingiu US$ 7,400.00 por pessoa.

O custo do crédito por beneficidrio foi de US$2,200.00 para o POLO-
NORDESTE e de US$15,600.00 para o Projeto Sertanejo porque este crédito
era altamente subsidiado. A média dos seis programas foi de quase US$5,000.00.
A média dos custos dos projetos industriais do PROALCOOL alcangou
US$ 17 milhGes, revelando que o pablico-meta deste programa é muito dife-
rente do dos outros.

O custo de cada empregado gerado pelos seis programas atingiu aproxi-
madamente a US$ 13,100.00 enquanto o do PROALCOOL foi muito mais
elevado, como era de se supor, US§ 70,000.00,

No que tange a contribui¢do com a melhoria das condi¢Ges de vida da
populagdo rural de baixa renda, a nivel global do Nordeste, s6 dois progra-
mas, 0 POLONORDESTE e o PROHIDRO, tiveram impacto razodvel. Os
outros conseguiram efeitos reduzidissimos ou ainda negativos. Os assala-
riados foram pouquissimo atingidos por todos esses programas enquanto,
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de outro lado, os grandes proprietdrios € os donos do capital comercial se
beneficiavam muito com os bilhdes de dolares injetados na Regido. O Pro-
grama de Irriga¢do ndo sd atingiu poucas familias e criou pouquissimos em-
pregos, tendo em vista os recursos investidos, como contribuiu para deslocar
milhares de familias e desempregar um nimero maior de pessoas do que o
dos seus beneficidrios.

Em termos gerais, devemos concluir que, de um lado, algumas interven-
¢Oes do Estado beneficiaram os pequenos produtores embora tenham favore-
cido num grau muito maior os grandes proprietdrios e os donos do capital. De
outro lado, outras interven¢des do Estado, estilo PROALCOOL e FINOR,
que aplicaram muito mais recursos do que as primeiras, contribuiram sobre-
tudo para acelerar o existente processo de acumulagfo, concentragdo e
centralizacdo da renda e do poder nas maos dos donos dos meios de produ-
¢do e do capital monopolista nacional e transnacional a diversos niveis, além
de prejudicar os pequenos produtores, expulsando-os de suas terras. Somando
essas diversas interven¢des do Estado, tudo indica que as suas politicas con-
tribuiram mais para aumentar as diferencas sdcio-econdmicas entre os grupos
sociais da Regifo do que para diminuir essas desigualdades, aumentando,
assim, as tensdes e contradi¢Ges globais.

Em termos mais especificos, os estudos realizados constataram que as
acOes do Estado s3o demais pulverizadas, existindo total falta de integracéo
entre os programas implementados e entre as diversas agdes realizadas nas
mesmas dreas geograficas. A nfo-integraco horizontal e vertical dificulta mui-
to os diversos niveis de planejamento e administragfo e a propria intervengo
do Estado, problemitica que estd sendo acentuada pela atomizagdo dos fluxos
financeiros. Conclui-se que a a¢do do Estado deve ser integrada a partir de
um programa regional de desenvolvimento rural. Dessa forma, unificar-se-iam
as politicas setoriais, o processo de planejamento, a administragdo, a capacita-
¢a0 dos recursos humanos e o fluxc dos recursos financeiros.

Essa integragdo permitiria concentra¢do das interven¢des do Estado
em 4areas com maior numerc de pequenos produtores e maior potencial
agricola, em subprojetos melhor selecionados e de mais baixo custo ¢, sobre-
tudo, uma simplificacdo e descentralizagdo das agdes do Estado. Assim os
niveis estaduais e municipais seriam mais fortalecidos, propiciando maior
participa¢do dos beneficidrios.
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Fica também claro que o Estado, optando por um programa unifi-
cado para os pequenos produtores, deve levar em consideragfo a existéncia
de outros programas diferentes como o de Emergéncia ou oposto como o
PROALCOOL e o FINOR, que aplicaram bilhdes de dolares na Regifo nos
ultimos anos, beneficiando principalmente os grandes proprietarios.

4.2.2. Politica de Desenvolvimento Regional e Rural

Paralelamente aos estudos sobre andlise e avaliagdo dos Programas
Especiais realizados pelo BNB, outra equipe inter-disciplinar, formada por
técnicos de diversas dreas e coordenada pela SUDENE, elaborou a Politica e
Estratégia de Desenvolvimento Rural para Pequenos Produtores.

O relatorio final da equipe, intitulado “‘Proposta de Politica de Desen-
volvimento Regional para o Nordeste”, é composto de duas grandes partes:
diagnéstico da realidade e politica de agfo. O diagnéstico, baseado em consul-
tas amplas, aborda seis pontos: o Nordeste no contexto nacional, setor agro-
pecudrio, atividades industriais do Nordeste, atividades tercidrias e infra-estru-
tura, aspectos dominantes da problemdtica social ¢ papel do setor phblico,

A segunda parte apresenta a proposta de politica, formulada nos cinco
capitulos seguintes: politica de desenvolvimento para o Nordeste, estratégia
de desenvolvimento rural, estratégia de desenvolvimento industrial, estraté-
gia de desenvolvimento dos servigos e da infra-estrutura e, em 1ltimo lugar,
instrumentos normativos, programaticos, operacionais e organizacionais de
promogdo de desenvolvimento. Apresentaremos a seguir algumas propos-
tas-chave desses dois primeiros capitulos, os quais sfo 0s mais importantes
para o Projeto Nordeste.

A médio e longo prazo, a politica de desenvolvimento regional obje-
tiva: o fortalecimento e a integragfo da economia do Nordeste, a criagdo de
condi¢Ges de convivéncia com a seca, a criagdo de oportunidades de emprego
¢ 0 atendimento das necessidades bdsicas da populagdo e a conseqiiente eli-
minag¢do da pobreza. Os objetivos mencionados pressupdem a adogfio de cri-
térios de natureza espacial e, sobretudo, a reorientago do papel do setor
pablico na Regifo, tendo em vista a descentraliza¢do da intervengdo do Es.
tado, 0 que poderia levar, no limite, a uma redivisdo administrativa do terri-
torio.
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O capitulo sobre o desenvolvimento rural do Nordeste baseia sua estra-
tégia de superacdo dos principais problemas diagnosticados em duas linhas
de acdo: uma de natureza setorial e a outra de natureza espacial. A primeira
linha de agdo objetiva: “a) fortalecimento da base produtora de alimentos
e matérias-primas para os mercados regional, nacional e externo; b) redu¢fo
paulatina do grau de dependéncia da macrorregido quanto ao abastecimento
alimentar das suas populagdes rurais e urbanas; ¢} erradicagfo da pobreza
existente no meio rural, proporcionando as popula¢Ges do campo melhoria
crescente de seus niveis de existéncia e, conseqilentemente, melhores condi-
¢Ges de fixagdo ao solo . .. ; d) modificagSes nas formas e processos de uso
de recursos bem como na organiza¢do agriria da zona semi-rida, tornando-as
mais adaptadas ao quadro ecoldgico e mais capazes de resistir ao impacto
das secas” (SUDENE, 1983b: 126).

As linhas de ago setorial referem-se e terfo sentido somente no contex-
to de uma estratégia especifica e clara de modificagao profunda da estrutura
fundidria nordestina através de uma programag¢fo de curto, médio e longo
prazo. Sem uma enérgica intervencdo do Estado nesse setor, o sucesso da es-
tratégia global de desenvolvimento rural estard ameagada e torpedeada.

As linhas de agdo de natureza espacial objetivam: “a) aprimoramento
dos padrSes de combinagdes agropastoris existentes nos espagos ¢ subespagos
ecologicos da macrorregifo bem como dos processos produtivos mais capazes
de maximizar o aproveitamento dos respectivos recursos naturais e de contri-
buir para a solu¢do de sua problemdtica social . . . ; b) maximizagdo do apro-
veitamento dos segmentos espaciais . . . gque se mostrem mais capazes de ex-
pandir suas fun¢des regionais; c) fixagdo de um escalonamento de espagos
de interven¢do . . . ; d) consideragGes, em destaque, da zona semi-drida co-
mo grande espago-problema da macrorregido” (SUDENE, 1983b: 136-137). As
linhas espaciais reportam-se a agGes diferenciadas sobre espagos diversificados
e, sobretudo, aos espagos prioritdrios de intervengdo; como, por exemplo,
os semi-dridos. Apdiam-se também numa ampla reestruturagio fundidria e
permanente participagdo dos beneficidrios no processo de implementagdo
dessas linhas de agdo.

4.2.3. Politicas e Instrumentos Setoriais de Agdo
Uma terceira equipe de trabalho, tendo sua coordenacdo sediada na

Secretariz de Planejamento da Bahia e formada por mais de 80 pessoas,
permanentes ou consultores de diversos segmentos da sociedade civil, estu-
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dou 15 politicas setoriais para os pequenos produtores e apresentou seus rela-
torios finais em julho de 1983. Os temas analisados sao os seguintes: partici-
pagdo ¢ organizagdo de produtores, agfo fundidria, recursos hidricos e irriga-
¢d0, geracdo de tecnologia, assisténcia técnica e extensdo rural, comercializa-
¢do, crédito e financiamento, fomento 4 pequena agroindistria, transporte,
energia, educagdo formal e ndo-formal, salide, saneamento basico, formagido
¢ treinamento de pessoal e, finalmente, administragdo e mecanismos de
acompanhamento.

Esses quinze instrumentos de ag¢do sfo fundamentais na implantagdo
e execugdo de um programa de desenvolvimento rural integrado. Analisando
a realidade nordestina, trés nos parecem chave e serfo destacados nas proxi-
mas paginas. O primeiro é a participagdo e organizagdo dos produtores por-
que, de fato, influencia e permeia as 14 outras politicas setoriais e deve ser a
mola dinamizadora do Projeto Nordeste. Os dois outros sao: acdo fundidria
e recursos hidricos, ou seja, acesso & terra ¢ a dgua. Este ultimo instrumento
¢ vital numa regido ciclicamente atingida por longas secas provocandoe fome,
miséria e desespero.

4.2 .3.1. Participagdo e Organiza¢do dos Produtores

O documento sobre participagdo e organizagdo de produtores (Sudene,
1983c) €, na realidade, mais uma estratégia do que uma politica setorial co-
mo sdo os 14 instrumentos mencionados. Baseia-se na dialética negacdo/afir-
magdo dos interesses dos pequenos produtores a cinco niveis: planejamento,
execugdo ¢ avaliagdo do programa, capacitagdo dos recursos humanos (técni-
cos e pequenos produtores) e processo global de organizagdo. Critica-se o
diagndstico tradicional que falseia nfo sO a realidade do pequeno produtor
quando € considerado como carente, desprezando todas as suas potenciali-
dades, mas também falseia o proprio processo de produgio de conhecimentos.
Devemos reconhecer que, em vez de simples informantes, os pequenos produ-
tores s40 agentes de construgo da sociedade e agentes de produgdo de conhe-
cimento; isso implica a produgdo e transformagdo da sociedade.

Em vez do diagnodstico tradicional, sugere-se comecar o trabalho da in-
tervengdo do Estado junto aos pequenos produtores por uma consulta a res-
peito dos problemas vividos por eles, possibilitando a abertura de um processo
em que haja constante confronto de saberentre técnicos e produtores. Daf,
inicia-se a evolu¢do do conhecimento e transformacdo da realidade onde di-
versos saberes s8o comparados, se enriquecem e se complementam mutuamen-
te, incluindo aqui o saber da comunidade académica. Isso significa que a afir-
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magfo dos interesses dos pequenos produtores serd assegurada no planeja-
mento quando a definigdo de objetivos, metas, prazos, recursos e outros fo-
rem o resultado de um amplo processo de consulta/confronto entre técnicos
e produtores onde se discute coletivamente o que fazer e que meios utilizar
para realizar uma decisfo conjunta.

“Admitindo que o processo fundamental da sociedade € a crenga/en-
frentamento de interesses semelhantes/contririos/antagénicos ¢ que no pla-
nejamento se encontram representantes dos mais diferentes interesses e sa-
bendo que sdo mais fortes os representantes de interesses mais fortes . . . con-
vém abandonar a neutralidade do planejamento e dar a devida atengdo & ali-
anca ¢ enfrentamento de interesses os mais diferentes. Quem trabalha no pla-

nejamento deve imediatamente se perguntar: Que interesses quero ajudar a
afirmar ou negar” (SUDENE, 1983¢: 11-12).

No que diz respeito 2 avaliagdo, deve-se iniciar pelo confronto entre
o que se pretende e o que se estd conseguindo, devendo ter claramente defini-
dos os objetivos pretendidose osresultadosrealmente alcangados. Em sintese,
a avaliagdo € ‘‘um processo permanente e continuo a se realizar durante
todo o desenvolvimento das prdticas de producdo e transformagdo da realida-
de com vistas ao esclarecimento e afirmac¢do dos interesses dos pequenos
produtores” (SUDENE, 1983c: 14).

Privilegia-se o processo de capacitagfio dos pequenos produtores e técni-
cos onde o programa ¢ elaborado de forma participativa, ou seja, a partir de
um processo de consulta/confronto dos interessados. Durante o processo de
capacitagfo, os conhecimentos e experiéncias de todos os participantes sdo
confrontados, aprofundados e aproveitados.

No que tange ao processo de organizacdo propriamente dito, o docu-
mento frisa que a questdo fundamental estd no modo participativo de desco-
brir e realizar o que se deseja, chegando a uma vontade coletiva que sendo
“algo mais profundo do que interesses imediatos, serd descoberta e organiza-
da num processo coletivo e continuo de consulta/confronto a respeito da
origem e superagdo de problemas em todos os campos de atividades dos pe-
quenos produtores” (SUDENE, 1983c: 18). Assim, a organizagdo dos pro-
dutores estard surgindo e sendo reforcada tanto a nivel de planejamento,
abandonando a aparente neutralidade e dando aten¢fo is aliangas e enfren-
tamentos dos diferentes interesses em jogo, quanto a nivel de execugdo, ava-
liacdo e capacitagdo, exercidas num ambiente de permanente questionamen-
to, chegando, dessa forma, ao real desvendamento da realidade.
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4.2.3.2 A¢do Fundidria

O documento sobre a agdo fundidria (SUDENE, 1983d) mostra que a
propriedade da terra € altamente concentrada no Nordeste e que nas ultimas
décadas existia tendéncia a uma maior concentragfo e centralizagdo da.pos-
se da terra, como vimos na segunda parte.

Com relaggo as politicas de acesso & terra e as necessidades de centenas
de milhares de trabalhadores rurais neste setor, qual foi o resultado da inter-
vengdo do Estado através de seus Programas Especiais nos altimos dez anos?
Infelizmente, as realizagdes sfo minimas. As agGes fundidrias situam-se a
dois niveis: assentamento e regularizacdo.

No que diz respeito ao segmento assentamento, 37.901 familias foram
beneficiadas, sendo 75,0% através do processo de colonizagao e 25,0% via dis-
tribui¢do de terras. Quanto i regulariza¢do, os dados indicam que, a partir de
1976, entre 100 e 110 mil posses foram regularizadas ou estfo em fase de re-
gularizagéo. O documento frisa também a pouca utilizaggo de um instrumen-
to previsto na legislagdo: a desapropriagdo por interesse social. Além disto,
um outro instrumento legal visando basicamente provocar a descentralizagdo
da posse e uso da terra, o Imposto sobre Propriedade Territorial Rural, ndo
produziu os resultados que alguns esperavam.

Diante desse quadro, o Projeto apresenta algumas propostas concretas.
Em primeiro lugar, nota-se que, na medida do possivel, a interven¢do fundid-
ria deve preceder a outras intervengOes estatais a fim de evitar a valorizagdo
das terras e especulagdo que dificultardo uma posterior redistribuicdo de
terras. O documento propde cinco instrumentos de intervencdo fundidria,
utilizados conforme a realidade de cada microrregido: discriminagdo de
terras por processos administrativos, desapropriagdo por interesse social,
desapropriagdo negociada, aquisicfo de terras através de compra e venda
(em cardter limitado e subsididrio comparado aos outros instrumentos) e
crédito fundidrio.

Trés formas de destinacdo de terras sdo apresentadas segundo as neces-
sidades e desejos dos beneficidrios, Os modelos sdo: familiar, ou seja, distri-
buigfo de drea incorporada sob forma de unidades familiares; comunitério,
ou seja, atendendo aos produtores sob a forma de condominio, e misto,
isto €, com caracteristicas dos dois modelos anteriores. O documento prevé
o reconhecimento de indmeras formas concretas de apropriacdo da terra e
privilegia a necessidade da participagfo e organizagdo dos produtores nas
diversas etapas do processo de reestruturagdo fundidria.
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No primeiro qliinqiénio do Programa, a meta do nimerc de beneficis-
rios ¢ de 600.000 familias distribuidas em cinco categorias: a) redistribuicfo
de terras: 170.000 familias numa drea média de 30 ha/famfilia, totalizando
5.1 milhdes de ha; b) crédito fundidrio: 20,000 familias numa drea de 600.000
hectares; c) colonizagdo: 20.000 familias numa drea igual 4 anterior; d) reor-
ganizagdo de minifindios: 90.000 familias; e) discriminagdo de terras, subdi-
vidida em dois itens: demarca¢do/regularizagdo da propriedade de 100.000
familias e titulagdo dos imdveis de 200.000 familias de posseiros.

No periodo abril/84/margo/89, o custo total das agSes fundidrias
foi estimado em US$860 milhGes. As fontes dos recursos sdo nacionais
e exiernas.

No segundo e terceiro qiiinqiénio do Programa pretende-se alcangar
a maioria dos pequenos produtores nordestinos através do processo de rees-
truturagdo fundidria. Essas idéias foram longamente discutidas com os produ-
tores e com os seus legitimos representantes, os quais continuam céticos por-
que houve demasiadas promessas governamentais nfo cumpridas e porque
a rejvindicagdo bdsica dos trabalhadores rurais é a implanta¢do imediata de
uma reforma agriria ampla, massiva e participativa. Tais fatos foram muito
claramente colocados no 111 Congresso Nacional dos Trabalhadores Rurais
em 1979, patrocinado pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agri-
cultura (CONTAG), e continua sendo proclamado nfo sé pela CONTAG
como por setores cada vez mais amplos da sociedade civil.

4.2 3.3. Irrigagfo e Recursos Hidricos

Abordando o documento sobre irrigagdo e utilizagdo de recursos hi-
dricos (SUDENE, 1983¢), constatamos também que neste setor as interven-
¢des do Estado foram muito aquém das necessidades da populagfo ¢ ndo
corresponderam ao substancial aporte de recursos.

Em termos de proposigées para o futuro, 0 documento formula quatro
objetivos especificos: “a) aproveitamento dos recursos hidricos com vistas a
dotar as propriedades rurais de infra-estrutura capaz de garantir o estabeleci-
mento de dgua para o consumo humano e animal; b) estabelecimento de in-
fra-estrutura de captagdo e armazenamento bem como aquisicdo de equipa-
mentos acessiveis ao pequeno produtor rural e indispensdveis ao aproveita-
mento racional dos recursos hidricos no processo produtivo; ¢} instrumentali-
zacdo e implantagdo de uma politica de manejo e preservagdo dos recursos
hidricos para o semi-irido; d) defini¢do e estruturagdo de um sistema organi-
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zacional para planejar, coordenar, implantar, acompanhar e avaliar os pro-
gramas e projetos de aproveitamento dos recursos hidricos” (SUDENE,
1983e:113).

Posteriormente, foram formuladas as seguintes metas para o primeiro
qliingii€énio do programa: a) dgua para abastecimento humano ¢ animal para
234.000 familias; b) irrigag8o privada e publica, 223.000 famf{lias; c) constru-
¢do de 82.010 agudes para 90.110 familias, de 3.600 pogos amazonas para
3.700 familias e 1.446 poc¢os tubulares para 1.590 familias (SUDENE,
1983g).

4.3. FORMULACAO E PLANEJAMENTO DO PROGRAMA REGIONAL

Em agosto de 1983 foi criado um grupo de trabalho para o Programa
Regional de Desenvolvimento Rural para Pequenos Produtores do Nordeste.
Em primeiro lugar, este grupo conceituou, identificou e caracterizou os pe-
quenos produtores rurais nordestinos, situando a pequena produ¢io no con-
texto da economia regional e nacional. Em seguida, elaborou a estratégia
global de interveng¢@o do Programa, ponto-chave a partir do qual cada Estado
pode formular o seu préprio programa de desenvolvimento rural.

Em que consiste essa estratégia de intervencdo? Inicialmente, destaca a
necessidade de implantar novo estilo de desenvolvimento na Regifo, baseado
na eqiiidade social, eficiéncia econdmica e racionalidade ecoldgica. O publi-
co beneficidrio do programa é especificado: pequenos produtores rurais —
pequenos proprietdrios, arrendatérios, parceiros e posseiros — e trabalhadores
assalariados permanentes e tempordrios.

O nicleo da estratégia é estruturado em torno de duas dimensdes:
organizacdo /mobiliza¢do dos produtores e reestruturagdo fundidria. A orga-
nizagdo visa a participagdo dos beneficidrios em todas as etapas do processo
de plangjamento. A organizagdo nio € uma técnica a ser empregada em al-
guns momentos mas nascerd e desenvolver-se-d durante todo o processo de
planejamento, execu¢do, avaliagdo e capacitagdo do Programa. A organiza-
¢30 é o resultado de um processo coletivo e continuo que leva a descobrir
o que fazer e escolher e a articular os meios para realizat o programado,
reorientando permanentemente os objetivos fixados. Por exemplo, pergun-
ta-se sempre, em termos de avaliagdo, se os objetivos continuam adequados
a afirmagdo dos interesses dos pequenos produtores € se 0s meios escolhidos
estfo ainda adequados aos objetivos iniciais e aos redefinidos.
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Essa visdo da organizagdo levard os pequenos produtores a vivenciar
diversas modalidades de agdo. A vida dird em que consistirdo os novos arran-
jos organizacionais de amanhd. Dezenas sio possiveis. A t{tulo de exemplo,
podemos mencionar a possivel criagdo de comissGes locais de desenvolvi-
mento rural, dirigidas pelos trabalhadores e assessoradas por técnicos capazes
de captar os anseios das bases e de caminhar junto com os produtores. Re-
preseniantes dessas comissOes poderiam compor consethos estaduais de de-
senvolvimento rural, com representantes das secretarias ¢ entidades governa
mentais vinculadas ao Programa. Finalmente, podemos imaginar um Conselho
Regional de Desenvolvimento Rural com representa¢do paritdria dos bene-
ficidrios de cada Estado e demais autoridades governamentais,

A nivel produtivo, a organizagdo dos trabalhadores rurais pode reali-
zar-se através de diversas formas de produg@o associativas, tipo empresas
comunitdrias ou cooperativas integrais de reforma agriria com exploragio
coletiva onde existe a propriedade coletiva da terra ¢ demais meios de pro-
duc¢do, conforme o Estatuto da Terra e o Decreto-Lei n. 58.197 de 15 de
abril de 1966.

A segunda dimensZo-chave da estratégia global de intervengdo € o aces-
so ao controle dos meios de produgdo, principalmente a terra. A reestrutura-
¢do fundidria nfo so € prioritdria, como deve preceder, quando possivel, a
outras intervengdes estatais na infra-estrutura. Sem ela serd impossivel trans-
formar significativamente as relagSes de produgdo existentes ¢ Os mecanis-
mos de expropria¢do dos pequenos produtores. A ela devem ser diretamente
relacionadas as intervengdes do segmento irrigagfo e recursos hidricos, privi-
legiando os segmentos terra e dgua.

A estratégia destaca também a importincia da intervencdo estatal
na fdrea institucional a fim de alcangar rapidamente a integracdo dos pro-
gramas existentes e dos segmentos atualmente implementados. Frisa a im-
portincia da integragdo entre a drea rural ¢ a Regifo como um todo ¢ a in-
tegragdo entre o setor primdrio ¢ o secunddrio, sugerindo, por exemplo,
que certas agroindistrias estejam integradas ao Programa.

Em termos espaciais, dois critérios sdo chaves na escolha de dreas-pro-
grama: as de maior concentragdo do pilblico-meta e de melhor dotagdo de re-
cursos naturais para fins de interven¢do fundidria.

O trabalho estimula a formulagdo de programas estaduais descentrali-

zados, desburocratizados e onde a realidade de cada microrregifo seja respei-
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tada. Por exemplo, quanto 2 seletividade de drea, segmentos e plblico bene-
ficidrio, adotar-se-d uma intervengfo modular que, partindo da heterogenei-
dade de situagGes, preconiza médulos ndo-homogéneos de intervengao, ade-
quados &s caracteristicas politicas, sécio-econdmicas e culturais existentes,
as reivindicagGes dos produtores da area e s limitagBes operacionais do
Programa.

O documento discute também as politicas setoriais prioritdrias, privi-
legiando seis segmentos: a¢do fundidria, recursos hidricos (dgua e irrigagdo),
geragdo e difusdo de tecnologia, mercado, crédito e financiamento ¢, por fim,
apoio a pequenas comunidades rurais, ou seja, oferta de infra-estrutura e
servigos sociais bdsicos como satde e educagdo ¢ estimulo ac desenvolvi-
mento de pequenos negdcios ndo-agricolas, visando a melhoeria do emprego
e renda das comunidades rurais que administrardo os recursos deste segmento.

Frisa a necessidade de ter um eficiente sistema de administragdo e
acompanhamento do Programa a nivel regional, estadual e local,

Uma outra dimensdo de grande relevancia é a capacitacio dos recur-
s0s humanos, tanto os pequenos produtores quanto ostécnicos, A capacitago
ajuda a desvendar os mecanismos de geraco ¢ transformacdo da realidade,
focalizando, em particular, a compreensdo das estratégias dos miltiplos
interesses presentes nas diversas fases de geraco e transformacdo do real.

No que diz respeito 4 capacitagdo dos técnicos, jd foi montado um
curso chamadc “Elaboragdc e Andlise de Projetos de Desenvolvimento
Rural”, patrocinado pelo Programa das Na¢Ses Unidas para o Desenvolvi-
mento (PNUD), pelo Banco Mundial e pela SUDENE. A clientela do curso
¢ basicamente os técnicos envolvidos na formulagao, planejamento, execugio
e avaiiagdo do Projeto Nordeste, O curso é de oito semanas, sendo trés num
trabalho pritico de campo. Tem carga hordria de 300 horas para um total
de 25 participantes cada curso. Diversos cursos semelhantes serfio oferecidos.
O primeiro foi realizado de outubro a dezembro de 1983, Além disso, outros
tipos de cursos estdo sendo previstos, alguns bem mais breves, especialmente
os para agricultores, tendo a significativa colaboragdo da Comissdc Econd-
mica para a América Latina (CEPAL) através do seu “Projeto Regional de
Capacitacion en Planificacion, Programacidn, Proyectos Agricolas y de
Desarrollo Rural” (PROCADES). Esses fatos ilustram a importincia que o
Projeto Nordeste di & capacitagdo dos recursos humanos. Destaca-se a di-
mensdo multidisciplinar dos assuntos abordados e a origem interdiscipli-
nar dos candidatos.
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Quais sdo as grandes metas do Programa Regional em termos quanti-
tativos? Pretende-se atingir cerca de dois milhdes de beneficidrios, sendo
1.840.000 familias de pequenos produtores ¢ 160.000 familias de assala-
riados que terdo acesso 2 terra. Os produtores sio divididos em trés catego-
rias: 790.000 pequenos proprietdrios, 550.000 arrendatdrios ou parceiros ¢
500.000 posseiros.* A meta de dois milhoes de familias representa cerca de
75,0% das familias potenciais ou publico-meta do Programa, lembrando que
existen no Nordeste cerca de 1.840.000 pequenos produtores e 830,000
assalariados (SUDENE, 1983g}. Significa que o Programa pretende atingir
a maioria das familias de baixa renda da Regido.

Em termos de agdo fundidria, as metas para o periodo 1984/99 sdo
as seguintes: 500.000 familias beneficiadas com redistribuigdo de terras,
100.000 com crédito fundidrio, 100.000 com colonizagao, 400.000 com
reorganizagio de minifindios, 500.000 com titulagdo ¢ 400.000 com de-
marcacdo/regularizagdo, ** Em termos de recursos hidricos, o objetivo ¢
atingir 780,000 familias com dgua para abastecimento humano e animal
e 600.000 através de irrigacdo privada e publica. Foi também planejada a
construgdo de 275.000 agudes, 12.300 pogos amazonas e 4.750 pogos tubu-
lares (SUDENE, 1983g e SUDENE, 1983h).

Como dissemos, o periodo de atuagdo do Projeto Nordeste é de 1S
anos, iniciando-se em abril de 1984. E dividido em trés qiiinqiénios. No
primeiro, cerca de 600.000 familias serdo atingidas, ou seja, 30,2% do total.
Considerando que a capacidade institucional e operacional do Programa
deverd melhorar progressivamente, no qiingiénio 1989/94 espera-se bene-
ficiar 665.000 famflias e, no ultimo, 735.000.

Do ponto de vista dos recursos financeiros, estima-se um custo total
de cerca de US$12 bilhoes, caleculando um custo médio de US5$6,000.00
por familia. Destacam-se os recursos para as acOes fundidrias que absorvem
mais de 23,0% do total dos recursos, ou seja, US$2,86 bilhdes. No primeiro
qiiingiiénio, o custo do Programa € de cerca de US33,6 bilhGes.

*Comparado aos dados do Censo de 1980, € de se prever que o total de familias de al-
gumas categorias possa aumentar até o final da execucdo do Programa, Todas as metas
sdo preliminares e, conseqiientemente, sujeitas a revisGes.

**Qu ajnda 800.000 familias com demarcagio/regularizagio se incluinmos neste segmen-

to as 400.000 familias da reorganizagcdo de minifiindios. E prevista a discrimina¢do
de 60 milhSes de hectares.
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As fontes de financiamento s3o nacionais e externas. As possiveis
fontes de recursos nacionais sdo: os Programas PIN e PROTERRA, o Fundo
de Investimento Social (FINSOCIAL) e a utilizag2o de Titulos da Divida
Agrdria (TDA) para financiamento da maioria dos custos com aquisicdo de
terras nos casos de desapropria¢gdo nas a¢des de redistribuig@o de terras. Os
recursos externos serdo basicamente provenientes do Banco Mundial e do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Qutras fontes de finan-
clamento externo como, por exemplo, o Fundo Internacional de Desenvol-
vimento Agricola (FIDA) das Nag¢des Unidas, poderdo possivelmente partici-
par do financiamento do Programa,

A primeira vista, o custo total do Programa, US$12 bilhGes, pode
parecer elevado. Entretanto, mudangas estruturais exigem ag¢des enérgicas
e corajosas, as quais necessitam de respaldo financeiro. Numa outra perspecti-
va, considerando os bilhdes de dolares que o Estado investiu em obras gigan-
tescas beneficiando sobretudo o Sudeste, a regido mais rica, ou destinou a
programas e incentivos em prol de um limitadissimo nimero de beneficid-
rios, ligados ao capital monopolista nacional e transnacional, o custo total
do Projeto Nordeste ndo é assustador porque beneficiard cerca de dez milhGes
de pessoas de baixissima renda numa regido pobre e num periodo de 135
anos. Implantando esse Projeto, o Estado desempenhard o seu papel de legi-
timagdo e favorecera a rearticulagdo da pequena produg¢@c o que, em Gltima
andlise, beneficia também, e muito, o capital.

4.4. FORMULACAO E PLANEJAMENTO DOS PROGRAMAS ESTADUAIS

Em maio/junho de 1983, equipes interdisciplinares foram formadas em
todos os Estados do Nordeste a fim de iniciar o estudo da realidade estadual,
baseado em consultas as comunidades. Comegava o processo de formulagdo
e planejamento de dez programas ou projetos estaduais de desenvolvimento
rural para pequenos produtores. Em todos os Estados, salvo um, a coordena-
¢20 dos trabalhos ficou a cargo da Secretaria de Planejamento e a vice-coorde-
na¢io com a Secretaria de Agricultura.

A nivel regional foi montada, na SUDENE, uma equipe encarregada de
acompanhar e supervisionar os trabalhos estaduais, sendo concebida por mui-
tos como um instrumento de intenso intercimbio entre os niveis regionais ¢
estadual 2 fim de que o Programa regional esteja em constante contato com
a realidade estadual e local e, assim, possa ser questionado, avaliado e redi-
mensionado a diversos niveis e vice-versa. Esse didlogo, pouco alcangado em
1983, deveria envolver também a classe politica, diversos segmentos da so-
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ciedade civil, a Comissio Interministerial do Programa, culminando na discus-
sdo e aprovagdo do Programa Regional num férum mais amplo, 0 do Conse-
lho Deliberativo da SUDENE, assessorado por um Comité amplamente repre-
sentativo.

Cada programa estadual é elaborado em trés etapas: estudo da realidade,
estratégia ¢ programa propriamente dito. A primeira etapa baseia-se na elabo-
racio de uma visdo sbcio-econdomica do Estado, onde, entre outros, so anali-
sadas as dreas de maior potencialidade de recursos naturais. Estuda a pequena
produgdo do Estado e caracteriza as suas formas diferenciadas e articula¢Ges
internas. Indica as demandas e reivindicagGes dos beneficidrios através de suas
diversas formas de organizagdo. Por fim, as dreas-programa do Estado sao
caracterizadas tanto a nivel fisico e sécio-econdmico quanto a dos servigos.

A segunda leva 3 elaboracfo, junto com os produtores, da estratégia
de implementagfo do programa. Seleciona o plblico-meta inicial, as dreas
de interven¢do ¢ a forma de intervencdo modular, Também é debatida e
montada a estratégia de integracdo dos programas existentes e das institui¢Ges
atuando nas dreas-programa escolhidas. A medida que novas dreas-programa
se agregam, o Estado tem condi¢es de integrar a estas dreas as diversas inter-
vengOes governamentais existentes.

A ultima etapa é a formulagdo do programa estadual para um periodo
de 15 anos, baseado em objetivos especificos, dreas e agGes prioritdrias, metas
globais ¢ segmentos-chave. Nesse contexto desenha-se uma administracdo e
coordenagdo estadual que maximizard os recursos disponiveis. Formula-se um
esquema de capacitagdo de recursos humanos, uma previsio dos recursos fi-
nanceiros e uma andlise dos impactos da intervengdo estatal. A programacdo
dos 15 anos destaca os cinco iniciais ¢ detaltha o primeiro, que é primordial
para o bom andamento dos anos subseqilentes.

5. ANALISE DO PROJETO NORDESTE

5.1. “MOMENTUM” POLITICO E NOVOS HORIZONTES

O Brasil e o Nordeste precisam de um novo modelo de desenvolvimen-
to. Mudangas socio-econdmicas sdo imprescindiveis. Acontece que essas mu-
dangas passam por decisGes politicas. Ora, no fim de 1983, 6 momento poli-
tico do Nordeste propiciou a tomada de decisGes em favor da mudanca. A
ampliagdo dos espagos democrdticos favoreceu uma maior conscientizagao
e mobilizagdo da sociedade civil, O aumento das contradi¢des globais —
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aceleradas por uma prolongada seca de cinco anos que desnudou problemas
estruturais — e a abertura politica tiveram como conseqiiéncia a intensifica-
¢do do processo de politizagdo. a nivel da sociedade civil nordestina, incluin-
do o corpo dos técnicos, e no proprio ambito dos governos estaduais, eleitos
em novembro de 1982, Consequentemente, as liderangas politicas regionais,
muitas vezes vitimas das contradi¢gdes do regime e buscando uma maior legi-
timagdo, ndo sd criticam abertamente as politicas do poder central, como
exigem mudangas imediatas. Esse contexto explica a atual disposi¢do e desejo
de aprovar e defender um programa regional novo e ambicioso. Essas lideran-
¢as, respaldadas pelo voto direto e, sobretudo, pressionadas pelas reivindica-
¢Ges e clamores de amplos setores da sociedade civil, buscam uma ampla le-
gitimagdo, pensando, por exemplo, nas elei¢Ges de 1986. Dessa forma, apdiam
novas medidas de cunho nfoc meramente assistencialista e conjuntural, mas
estrutural.

Esse momento politico propicia e exige a formulagdo e implantag@o
de uma verdadeira politica de desenvolvimento regional para o Nordeste.
As mais diversas liderancas cobram uma definicdo do Poder Central frente
a Regido e estdo dispostas a apoiar uma proposta de politica regional a ser
negociada a nivel federal. Nesse pano de fundo, a dimensfo rural é de funda-
mental importéncia e, por isso, a ocasifo favorece a formula¢do de politicas
setoriais, implementadas através de estratégia de desenvolvimento tanto rural
quanto urbano.

Essas estratégias devem ser totalmente integradas. Por exemplo, as pe-
quenas e médias empresas das cidades do interior tém a obrigacdo de levar em
considera¢do a politica rural e vice-versa. O desenvolvimento rural deve dar
mais énfase do que hoje s atividades nfo-agricolas nas zonas rurais. As agro-
industrias devem ser consideradas como fonte de trabalho e producgéo rural,

O momento politico favorece também o Projeto Nordeste em termos
de descentralizagfo. A nivel nacional, existem reivindicagGes de virios setores
da sociedade civil, de entidades de classes, das administra¢Ges estaduais e mu-
nicipais, dos diversos partidos etc., para que seja devolvido aos estados e
municipios o seu poder, usurpado nas ultimas décadas. Por exemplo, exis-
temn pressGes exigindo ampla reforma tributdria que dé aos estados e munici-
pios uma fatia maior das receitas arrecadadas e controladas pela Unifo. Esse
quadro favorece teses-chaves do Projeto Nordeste a trés niveis: regional, esta-
dual e municipal ou local. Efetivamente para que o Projeto tenha éxito, deve-
ria contar com: a) uma coordenagfo regional bem estruturada, forte e presti-
giada; b) governos estaduais com poder de deciso e recursos para implemen-
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tar suas politicas, ¢) um poder municipal expressivo, representando, pelo
menos parcialmente, os interesses dos trabalhadores rurais e com instrumen-
tos na mdo para poder defender esses interesses. Esse amplo contexto favo-
rece a descentralizagdo e municipalizacdo do Projeto Nordeste.

Isso tudo realizar-se-da somente quando for respeitado e vivenciado o
eixo central da estratégia do Programa: participacdo dos beneficidrios a todos
os niveis do processo de planejamento do Projeto. Isto exige que haja orga-
nizagdo, mobilizagdo e politizagdo dos trabalhadores rurais, discussdo dos
seus problemas, percep¢do das contradigSes do seu universo e de suas relagdes
de trabalho e produgfo, num contexto onde o espirito critico e a imagina-
¢d0 criadora estejam estimulados e onde se buscam e se encontram solugdes
proprias em relagdo 4 sua problemdtica global. Realmente, o programa almeja,
pelo menos em sua proposta, dar aos seus beneficidrios condi¢Ges objetivas
para que possam-se estruturar resgatando suas antigas e atuais formas de orga-
niza¢do, a fim de que se tornem sujeitos de si e de sua historia e transformem
o seu mundo, atingindo o nivel da consciéncia critica e da agdo libertadora.

Essa proposta do programa ¢ respaldada pelo momento politico atual,
tanto nacional quanto regional, e pelo posicionamento engajado de institui-
¢Ges-chaves no Brasil, como a igreja catdlica e outras igrejas que tomaram
posigdes claras em favor dos mais pobres e dos oprimidos no campo e na
cidade. E também baseada numa realidade histérica inegdvel: as intimeras lu-
tas passadas dos trabalhadores rurais comprovando que nfo sfo basicamente
individualistas mas sim solidirios e capazes de organizar-se. As lutas atuais
dos trabalhadores revelam também que, organizados e mobilizados, podem
vencer certas batalhas como aconteceu nas sucessivas greves dos trabalhadores
dos engenhos da Zona da Mata, de 1979 em diante. Segundo um estimulante
estudo de Lygia Sigaud (1983) intitulado “Luta Politica e Luta pela Terra
no Nordeste™, essas greves trouxeram beneficios estruturais e nfdo sO sala-
riais e conjunturais. A luta por salarios, transporte, hora extra etc. abriu es-
pago para a luta pela terra. Os proprietdrios tiveram que assinar, devido
as pressoes das gieves, dissidios reconhecendo e for¢ando a aplica¢do da *“Lei
do Sitio” que estabelece a obrigatoriedade da cesso de um lote de terras,
de até dois hectares, para os trabalhadores da lavoura canavieira. Paralela-
mente, a luta pela terra e a sua conquista efetiva apds as greves criaram con-
digGes mais favordveis para que a classe dos trabalhadores pudesse exercer
pressdes sobre os patrSes através do fundo de greve. Assim, aumentou um
pouco a autonomia dos trabalhadores gragas ao plantio de uma 4rea de agri-
cultura de subsisténcia e diminuiu o poder politico dos proprietdrios devido,
em grande parte, 2 forgca de mobilizagdo camponesa.
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No que diz respeito ao Projeto Nordeste, a acdo do Estado serd legiti-
ma ¢ produzird efeitos 4 medida que houver participaggo efetiva dos produ-
tores através de suas entidades de classe, associagdes formais e informais,
comunidades eclesiais de base etc. Dessa forma, o Estado poderia respeitar e,
sobretudo, se inspirar na mobilizagdo existente em muitas microrregides do
Nordeste, tendo entdo uma atitude oposta a do Estado em outras regiGes on-
de tentou e tenta desmobilizar grupos populares reivindicando terra para
plantar e sobreviver.

Outra dimensdo do Programa a ressaltar é a defini¢go clara do seu
publico beneficidrio: os pequenos e microprodutores de diversos tipos e os
assalariados permanentes ou temporirios. O projeto almeja atingir cerca de
75,0% de todas as familias pertencendo ao publico-meta, tornando-o massivo
€ eXpressivo.

Um aspecto novo da intervenc¢do do Estado aqui analisado diz respeito
as solugGes estruturais apresentadas. O acesso 3 posse e usc dos meios de
produgdo, terra e dgua € a espinha dorsal das politicas setoriais € permite dar
continuidade as agGes do Estado. A reestruturago fundidria é imprescindivel
e serd facilitada pela implantagdo ou consolidagdo em todos os estados de
Institutos de Terra, aprovados por cada assembléia estadual, dando instru-
mentos e condigGes legais para apressar o processo de reestruturagio. Esses
institutos sdo assessorados tecnicamente pelc INCRA e pelo Ministério
Extraordindrio para Assuntos Fundidrios. Devemos destacar também que a
estratégia abre espagos para exercitar modelos comunitdrios de posse e uso
da terra, conforme a realidade histérica de cada microrregifo ¢ de acordo
com os desejos dos beneficidrios.

Um outro avango do Programa ¢ a integracdo dos programas existentes
e de institui¢des. Uma renovadora intervengdo do Estado exige essa integra-
¢do, baseada na interagdo, sempre questionada e redefinida, de todas as ins-
tituicOes envolvidas no processo de transformacgdo da realidade. Exige tam-
bém que o Estado leve em consideragdo o Projeto Nordeste quando formula
e implanta outros programas e politicas de cunho diferente ou oposto, a fim
de diminuir as contradi¢des geradas que muitas vezes resultam na negagdo dos
interesses dos pequenos produtores e na sua subordinagdo e expoliagdo pelo
capital comercial, industrial ¢ financeiro.

Finalmente, o Programa analisado € positivo porque se baseia em tra-

balhos multidisciplinares que permitiram formular: a)} um planejamento sis-
teratizado; b) uma estratégia inovadora; ¢) um sistema dindmico de monito-
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ria, acompanhamento, avaliagdo e¢ administragfo; d) uma proposta de capaci-
tagdo de recursos humanos a curto e médio prazo, baseada no confronto dos
interesses contraditorios em jogo e propiciando a interiorizagfio das agdes es-
tatais e permanéncia na zona rural dos midtiplos agentes do processo de mu-
dancga. Assim, a colaborac¢fo de diversas agéncias internacionais de desenvolvi-
mento enriquecen a proposta em termos técnicos, deu respaldo politico as
intervengdes estruturais, como as agdes fundidrias, e permitiu viabilizar o pro-
grama em termos financeiros.

5.2. PROBLEMAS E CONTRADICOES

Partindo da premissa de que o Projeto Nordeste nfo estd solto no
tempo e no espago, ou seja, faz parte de um todo, afetado pela conjuntura
sdcio-econdmico-politica internacional, nacional, regional, estadual e local,
podemos inferir que a atual crise econdmica brasileira pode gerar recaidas
negativas para o Projeto. Efetivamente a politica recessiva adotada pelo poder
central, sobretudo desde 1981, levou a severos cortes nos investimentos do
setor pablico e 2 um assustador aumento do desemprego. Com uma divida ex-
terna de cerca de US$100 bilhges, o Governo Federal estd cada vez mais
pressionado pelos seus credores internacionais para implementar politicas
mais recessivas, ameacando claramente 2 soberania nacional.

Esses credores utilizam o poder de pressdo e acordos do Fundo Mone-
tdrio Internacional (FMI) e exigem um superdvit de US$6,3 bilhdes na ba-
langa comercial brasileira de 1983 e um de US§ 9,0 bilhdes para 1984, em
beneficio dos seus interesses e em detrimento da grande maijoria da popula-
¢fo, sobretudo das classes assalariadas. Concretamente, isso significa polfti-
cas de estimulo as exportagles e cortes drdsticos no setor das importagdes,
subutilizando a capacidade do setor industrial e intensificando a recessfio e o
desemprego. Os cortes nos investimentos e subsidios estatais indicam que
0 setor agricola ¢ e serd menos subsidiado, a comegar pelo crédito. Uma
vez mais, o setor agricola “‘paga a conta”. O esfor¢o para equilibrar o orga-
mento da Unido significa também que os pequenos produtores rurais serfo
maijs taxados em termos de impostos indiretos ¢ que muitos assalariados
do campo e da cidade, tendo um reajuste salarial inferior a um indice de
inflagdo j4 expurgado, serdo de novo altamente penalizados pelas politicas
implementadas,

Isso tudo afeta, em diversos graus e maneiras, os beneficidrios do
Projeto Nordeste e desestimula a implementagdo de programas e politicas
de legitimagdo do Estado em prol dos segmentos da sociedade com menos
poder de barganha, como € o caso dos pequenos produtores rurais.
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Embora haja uma clara politica nacional de recessdo, podemos afirmar
que ndo existem estratégias e politicas nacionais consistentes e persistentes.
Por exemplo, os empresdrios industriais ¢ agricolas se queixam, em docu-
mentos muito divulgados, das mudangas constantes de politicas, da fragili-
dade dessas politicas tempordrias e, sobretudo, da inexisténcia de uma poli-
tica nacional e soberana. Esse fato dificulta a elaboragdo de uma politica re-
gional e torna-a muito vulneravel porque ndo tem uma politica global onde se
integrar. Ademais, a politica regional tragada no contexto do Programa prevé
uma retomada rumo ao desenvolvimento enquanto a nacional intensifica a
recessdo, o que gera uma violenta contradigao.

Outra dimensZo problemética concerne aos formuladores da politica
econdmica nacional que ndo ddo prioridade ao Nordeste, o que pode dificul-
tar a implantagdo do Programa no que diz respeito a aplicagdo de recursos fi-
nanceiros e outros fatores. Em texmos politicos, o Nordeste tem também difi-
cuidade em ser ouvido e em ter suas reivindicagdes sGcio-econdmicas atendi-
das, como pode ser comprovado pelas afirmacdes e queixas pablicas, ndo s6
da classe politica em geral, de entidades de ciasse e amplos setores da socie-
dade civil como também de praticamente todos os governadores da regido.

O Projeto Nordeste preconiza a descentralizagdo do poder. Para isso,
é preciso que existam interlocutores fortes a diversos niveis, a comecar pelo
regional, Infelizmente, a SUDENE tem muito menos autonomia e forga poli-
tica do que na época de sua criagdo. Perdeu seu prestigio e, conseqiientemen-
te, se esvaziou técnica e politicamente. Além disso diversas tentativas de rees-
truturagdo interna deram poucos resuitados, gerando mais contradi¢Ses. Isso
pode prejudicar o Programa que necessita de uma coordenag¢io regional legi-
timada, prestigiada e com linhas de agGes claras. Essa problemdtica pode tam-
bém dificuitar a rdpida integragio de programas e¢ instituicGes regionais,
imprescindivel ao deslanche e avango do Projeto. A SUDENE precisa, apds
ouvir os estados e beneficidrios, elaborar diretrizes regionais claras que possam
orientar os estados. De outro lado, sem uma coordenagdo regional forte,
os estados serdo muito vulnerdveis as pressGes de diversos tipos das institui-
¢des internacionais que financiam o Projeto e negociam separadamente
com cada estado.

A descentralizagdo deve atingir nfo sé o nivel regional mas sobretudo
o estadual ¢ o local, Entretanto, como vimos, os estados € municipios tém pou-
ca autonomia porque a Unido controla a maioria da arrecadagdo e aplicaglo
dos recursos. Por exemplo, os municipios, mesmo apds a mini-reforma
tributdria de novembro de 1983, continuam recebendo um baixissimo percen-
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tual da receita tributdria do Pais, o que dificulta a descentralizagdo do poder ¢
explica porque exigem, junto com os estados, uma ampla e significativa re-
forma tributéria.

Conseqiientemente, em termos politicos, o poder de barganha dos esta-
dos é muito limitado frente &s agéncias internacionais, tornando-os débeis na
hora das negocia¢des.* Este fato contribuiu também para reforgar o jd signifi-
cativo poder de pressdo dessas agéncias ou bancos internacionais que contro-
lam cada vez mais a orientacdo ¢ decisGes a respeito do Projeto. Dessa forma,
aumenta ainda mais a dependéncia do Brasil junto a esses bancos e, conse-
quentemente, sobram menos espacos para o Estado atuar e implementar
decisSes “‘suas”, enfraquecendo a sua politica de legitimagdo.

Junto aos pequenos produtores, devemos observar que o discurso
progressista, em termos de participacdo e organizagio teve, tem e terd suas
limitagdes, o que era de se¢ esperar. Com efeito, devemos lembrar que o pro-
cesso de abertura estd em marcha mas as liberdades democrdticas nfo foram
ainda atingidas em sua plenitude, o que acarreta certas limitacGes.

Ademais, os trabalhadores rurais intensificaram as lutas populares no
campo mas infelizmente continuam bastante excluidos dos pactos e aliangas
politicas, sendo parcialmente marginalizados pelo préprio movimento de uni-
ficagdo de todas as classes trabalhadoras, como pelos partidos politicos,
inclusive os mais reivindicatdrios. Os partidos est@o a reboque dos movimen-
tos e lutas sociais no campo. Como explica Souza Martins (1981), *‘as lutas
populares no campo avangaram mais depressa do que os partidos politicos na
interpretagdo e incorpora¢io do problema camponés e da questdo agriria.
Esse descompasso tolhe as lutas camponesas, cada vez mais numerosas em

todo o pais, a0 mesmo tempo em que empobrece a agdo dos partidos poli-
ticos™,

De outro lado, a mentalidade da tecnocracia e dos técnicos de campo,
especialmente os recém-formados, ressente-se dos anos de autoritarismo.
A democracia ndo ¢ algo que se impde de cima para baixo ou se improvisa.
Ela ¢ conquistada. As mudancgas de mentalidade ndo sdo obtidas por decreto
mas a partir de um longo processo de cenfronto e lutas, numa “praxis” de
onde brota a transformacgfo da realidade ¢ a paralela conscientizag@o. Isso
exige tempo e se aplica aos técnicos, aos produtores e as liderangas das clas-
ses trabalhadoras e dos partidos politicos.

*Por exemplo, os empréstimos do Banco Mundial paraum Estado envolvem dois contra-
tos: um federal ¢ outro estadual.
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Esse contexto mais amplo ajuda a entender porque, de fato, os peque-
nos produtores participaram s6 parcialmente, em algumas dreas apenas sim-
bolicamente, na formulagdo e planejamento do Projeto Nordeste a nivel re-
gional. De outro lado, houve ainda menos participacio dos beneficidrios na
elaboragdo dos programas estaduais, geralmente feitos em gabinete, de cima
para baixo, num reflexo, provavel, da pouca participagdo dos técnicos esta-
duais na formulagdo do programa regional que lhes foi em grande parte
“comunicado”. Em termos gerais, constatamos que os técnicos oriundos de
uma escola alienada e alienante ndo souberam realmente consultar ¢ escutar,
perceber e decodificar as opiniGes dos produtores e mergulhar no seu uni-
verso. Técnicos bem intencionados querem ‘“‘organizar as comunidades™ ou
impor modelos de organizagdo sem perceber que muitas vezes as comunida-
des j4 eram organizadas antes da chegada do Estado. Ndo sabem resgatar
multiplas formas de organizagao informal das comunidades. Isto seria uma
forma de legitima¢do do Estado.

Resultado do processo global: o grau de participagdo dos beneficidrios
nos trés grandes grupos de trabalho e nas diversas etapas da elaboragdo do
Projeto foi muito baixo e aquém das expectativas iniciais. Entretanto, houve
significativa participa¢do em dreas-chave da estratégia, como na elaboragdo
dos documentos sobre organizagdo dos produtores, agdes fundidrias, assis-
téncia técnica e comercializagdo onde foram realmente realizadas amplas con-
sultas ¢ debates com os produtores, suas organiza¢Ges formais e informais
e suas entidades de classes.

Nessas consultas e debates apareceram contradigSes flagrantes, Os
pequenos produtores exigiam mudangas profundas na estrutura fundidria da
Regido e do Pais. Reclamavam uma auténtica participa¢do na posse ¢ uso
da terra através de uma reforma agrdria ampla, massiva e imediata. Este anseio
é 6bvio, considerando que a questdo da terra estd inserida na maioria dos
movimentos e lutas sociais passadas e presentes do campesinato. Entretanto,
o Estado nfo admite esta possibilidade em termos reais porque o bloco do
poder, baseado em aliancas ¢ nfo sendo monolitico, estd dividido neste
assunto. Embora expressivos setores da burguesia industrial e certos setores
mais licidos do capital financeiro concordem com a tese da reforma agrdria
e preguem a necessidade de ampliar o mercado interno, outros setores do
bloco do poder, sobretudo os ligados ds oligarquias agrarias, defendem o
“status quo” ou, no mdximo, uma posi¢do reformista, temendo o esvazia-
mento do seu poder a diversos niveis. Tabus ideologicos vedam a essas oli-
garquias a percepgdo do obvio. Do ponto de vista do modo de produgio
capitalista e na 6tica de um amplo processo de acumulagdo e de divisdo re-
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gional do trabalho, a reforma agrdiria é desejdvel e dinamiza quaiquer econo-
mia de mercado porque contribui para elevar os niveis de emprego, de re-
munerag¢do e de consumo da forga de trabalho rural e urbana.

QOutra varidvel é a ambivaléncia do Estado. Ndo s6 defende os interesses
das classes dominantes, através de suas politicas de acumulagdo, como os seus
proprios interesses e os de suas empresas. Acontece que oS interesses estatais e
a propria ideologia do Estado sdo, na prética, bastante idénticos aos do bioco
do poder. E uma “panela” s6.

Nesse contexto, os anseios dos trabalhadores rurais sdo em grande parte
frustrados porque exigem ampla reforma agrédria enquanto o Projeto Nordeste
oferece somente uma reestruturagdo agrdria onde se fala em titulagdo e regu-
larizagdo fundidria de 900.000 familias, instrumentos que, em muitas situa-
¢Oes, reforcam a estrutura fundidria jd existente. De outro lado, muitos tra-
balhadores rurais mostram-se céticos frente a um segmento da a¢éo fundidria
que ataca a raiz do problema: a redistribuicdo de terras para 500.000 familias,
utilizando sobretudo o mecanismo da desapropria¢do. Temem o surgimento
de um novo “PROTERRA”, ou seja, muitas promessas de mudangas estrutu-
rais e poucas realizagGes, o que poderd acontecer s¢ nfo houver identifica-
¢d0, discussfo e alianca dos grupos sociais mais progressistas, tanto regionais
quanto nacionais, dispostos a opinar € defender mudangas estruturais. Sem
isso, o grau de legitimag¢do do Programa poderd diminuir sensivelmente.

Esse ceticismo dos trabalhadores tem seus fundamentos porque o Pro-
jeta Nordeste foi sobretudo elaborado por um grupo de técnicos do Estado
com a contribui¢do dos académicos, sem, entretanto, a imprescindivel parti-
cipagdo dos politicos e sem um amplo debate publico. O mundo dos técni-
cos e dos politicos nao pode e ndo deve ser estanque. Sem uma significativa
legitimagdo politica, a viabilidade do Projeto Nordeste tornar-se-d4 muito
precdria. Caso nfo haja em futuro préximo um amplo respaldo politico ao
Projeto, as expectativas geradas serdo frustradas como aconteceu com diver-
sos programas do Estado.

Durante os debates sobre o Programa, muitos trabalhadores rurais che-
garam 2 conclusio de que o maior inimigo do Projeto Nordeste ndo € tanto
o grande proprietdrio latifundidrio mas sim o grande capital monopolista
nacjonal e transnacional. Esse capital estimula a modernizacio e industriali-
zagdo das atividades agricolas, levando a duas conseqliéncias diferentes: ou
o trabalhador rural é expulso da propriedade e se transforma em proletdrio
na cidade ou no campo, ou se reproduz como pequenc produtor, sendo,

394 R. econ. Nord., Fortaleza, v. 16, n. 3, p. 359-405, jul. fset. 1985



[37]

contudo, totalmente subordinado ao capital. Neste dltimo caso, produz essen-
cialmente em fun¢do do mercado e, conseqiientemente, se monetariza ¢ deve
especializar-se, dependendo de decisGes tomadas fora do seu controle. Se
quiser sobreviver, € forcado a se tecnificar sem entretanto acumular, sendo
isto o privilégio do capitulo comercial, industrial ou financeiro, conforme as
situagdes.

Esse tipo de modernizacdo agricola que se acelerou em todo o Brasil
nos anos 70 teve virios efeitos perversos como revelam pesquisas recentes
sobre 0 assunto, entre outras a de Graziano da Silva e Kageyama (1983),
Esta modernizagdo resultou em maior concentragfo da propriedade da terra;
crescimento da ociosidade da terra; aumento da producfic das culturas de
exportagdo em detrimento da produgdo de alimentos bdsicos, significando
uma queda na disponibilidade “per capita” de alimentos, acompanhado de
uma rdpida elevagdo de seus pregos para o consumidor urbano; proliferagdo
da sazonalidade do emprego agricola e conseqiiente aumento dos niveis de
subemprego e desemprego; intensificaco da jornada de trabalho, especial-
mente nos estabelecimentos mais tecnificados; e concentragdo da renda no

campo, estimulada pelo aumento do crédito subsidiado.

O problema crucial dessa modernizagio conservadora de nossa agri-
cultura se situa a nivel da apropriag@o dos frutos do aumento da produti-
vidade. “No atual quadro poiftico-institucional, os resultados tém se rever-
tido sempre num aumento dos lucros capitalistas, seja do proprietdrio rural,
seja das multinacionais envolvidas na produgfo de insumos, no processa-
mento dos produtos agricolas e na sua comercializagdo. Enquanto isso, a
maioria dos trabalhadores rurais continua a receber infimos saldrios, a osten-
tar um nivel de pobreza alarmante em muitas regides do Pais e a submeter-se
a uma jornada de trabalho maior do que a legalmente permitida” (Graziano
da Silva e Kageyama, 1983: 23). Essa modernizacdo é também estimulada
pela internacionalizagdo do capital no setor agricola que leva a intensifi-
car a interiorizagdo dos processos produtivos desenvolvidos nos paises capi-
talistas avangados, processos veiculados pelas empresas transnacionais ligadas
ao setor agroindustrial (Sorj et alii, 1982).

Um outro tipo de moderniza¢do é desejado pelo Projeto Nordeste, o
quai pretende para esse fim implementar diversos instrumentos de politicas
agricolas: acesso 4 terra, dgua, crédito, nova tecnologia, pregos compensado-
res, infra-estrutura etc. O Programa visa dinamizar a pequena producéo e
criar condi¢Ges objetivas para que os trabalhadores possam organizar-se e
rearticular-se para enfrentar o capital. Dessa forma, o Estado exerceria uma
politica de legitimacao.
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Entretanto, o Programa pode esbarrar frente A ldgica do capital que
envolve o pequeno produtor numa economia de mercado totalmente contro-
lada pelo capital. Assim sendo, poderd ser levado a reforgar, sem querer, a$
tendéncias & concentrag¢do/centralizagdo do capital e a reproduzir as relagées
sociais vigentes. Em muitas circunstancias, a logica do capital exige do pe-
queno proprietdrio tecnificado um sobretrabalho e o forga a transformar-se
em assalariado tempordrio em certas épocas do ano agricola a fim de com-
plementar a sua renda, muitas vezes para pagar as dividas contratadas com o
capital industrial ou financeiro. Conforme as relagGes de produgio existentes,
o capital pode muito bem transformar o pequeno produtor em um verdadeiro
trabalhador para o capital, extraindo deste homem a renda fundidria e o lucro
médio, deixando-lhe apenas o estrito necessdrio para que possa sobreviver
e se reproduzir como forga de trabalho {Chaloult, 1980).

A nivel do Projeto em si, trés consideragGes devem ser feitas. Em pri-
meiro lugar, embora esteja bastante detalhado do ponto de vista técnico, o
Projeto ndo diferencia nem especifica as politicas que adotard em face das
diversas categorias: 0s pequenos proprietdrios, donos de meios de produ-
¢do, os arrendatdrios, parceiros ou posseiros e, finalmente, os assalariados.
Considerando que heverd um periodo de fransi¢do até que as tltimas catego-
rias tenham acesso 3 propriedade da terra e que a maioria dos assalariados da
Regido ndo terd acesso 4 terra, precisaria definir melhor a atuagfo do Estado
para cada categoria de trabalhadores.

Em segundo lugar, o Projeto privilegia demais a atuwagdo no semi-drido:
“com relagfo a prioridade espacial, elege-se a regifo do semi-drido como es-
pago prioritdrio de intervengio, pela sua vulnerabilidade 4s intempéries”
(SUDENE, 1983f: 187). Esta coloca¢do contradiz outras partes do Projeto
que assinalam que as dreas prioritdrias sdo aquelas de maior potencialidade de
recursos naturais e maior concentragio do publico-meta. Ademais, a redistri-
buicdo de terra no deve ser feita prioritariamente nas dreas menos férteis,
dando o “osso™ aos trabalhadores, mas sim nas dreas mais favordveis para a
agricultura, como a zona da mata, por exemplo, embora seja mais complexo
em termos politicos.

Em terceiro lugar, os documentos sfo omissos quanto a0 zoneamento
agricola, que pode proteger a pequena produgdo, e 4 irrigagdo publica, que
continua contraditéria, dificultando a participagdo dos trabalhadores e bene-
ficiando mais o capital do que os produtores. Sendo que a irrigago phblica
¢ um fato e coabitard com o Projeto, caberiam andlises e recomendagdes para
reorientd-la de modo a tornd-la mais eficiente, participativa e democriética,
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Finalmente, uma ameaca externa ao Projeto Nordeste é a existéncia
de intervengGes especificas do Estado através de programas altamente subsi-
diados que contribuem para reforgar a logica do capital e entram em chogue
com a filosofia e estratégia do Projeto, como é o caso do PROALCOOL, do
Programa de Emergéncia e do FINOR, que canalizam muito mais recursos
financeiros do que todos os programas especiais juntos.

O PROALCOOL reforga a modernizagdo e a capitalizagdo da agroin-
dustria agucareira-alcooleira e contribui, ainda mais no Sudeste do que no
Nordeste, para substituicdo de culturas alimentares pela cana-de-agtGear,
provocando ndc so a expulsdo e proletarizagdo do homem do campo, como
também maiores dificuldades para abastecimento de géneros alimenticios
para os trabalhadores das cidades. No Nordeste, onde a monccuitura da cana
jé era freqiente em diversas microrregides, o PROALCOOL reforgou esta
monocultura e a jd distorcida estrutura da propriedade da terra, dificultando
ainda mais as intervengdes do Projeto Nordeste no que diz respeito ao seg-
mento reestruturagfo fundidria e ao acesso 2 posse, uso e controle dos meios
de produgdo. O Estado deveria reorientar as agdes deste Programa. Por
exemplo, poderia levd-lo a desenvolver e estimular. em certas microrregices,
o plantio da mandioca, cultura da pequena produgdo, no lugar de estimuiar
a cana-de-agtcar, cultura das grandes propriedades. Além disso, deveria im-
pedir que grandes empresas utilizem perimetros de irrigagcdo publica para
plantar cana-de-agicar ou para outros fins que prejudicam os pequenos
produtores.

O Programa de Emergéncia investiu muito mais do que US$1 bilhao
nos altimos cinco anos e beneficiou milhdes de camponeses, ajudando muitos
a, pelo menos, nfo morrer de fome embora pague um magro saldrio mensal
de menos de US$25.00. O Programa contribuiu para construir ¢/ou melhorar
50.000 km de estradas vicinais e 1.700 pontes e pontilhGes. As suas agGes
mais importantes foram a construgdo e ampliagio de 102.000 pontos de
dgua ou agudes (SUDENE, 1983e: 50). O grande problema é que a cons-
trugdo de agudes é normalmente feita a nivel de propriedades, sobretudo mé-
dias e grandes, valorizando essas terras e refor¢ando a estrutura fundidria
existente. Embora haja contratos estipulando que todos poderdo ter acesso
as dguas dos agudes, a prdtica do dia-a-dia é diferente e revela que muitos
proprietdrios, através de cercas ou outros meios, impedem o acesso do povo
a esses reservatdrios. Além disso, os agudes aceleram o fechamento das
terras e reforcam a pecuarizagdo ji existente porque ajudam a plantar capim
e criar bois, o que contribui para expulsar os pequenos produtores das pro-
priedades e transformd-los em boias-frias, dificultando mais as agSes do
Projeto Nordeste.
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O Programa de Emergéncia refor¢a também o poder econémico e poli-
tico dos grandes proprietdrios e propicia a manipula¢do de favores politicos
por certas fac¢fes, favorecendo a corrupgdo. Ademais, a participacfo dos be-
neficidrios do Programa, através dos seus sindicatos e federa¢Ses, por exem-
plo, é minima no que tange 3 organizagio ¢ coordenacao local do Programa,
sendo uma perspectiva oposta a do Projeto Nordeste. Para resumir, citamos
os prdprios trabalhadores rurais que, no fim de um encontro sindical onde
participaram a CONTAG e sete federagGes nordestinas dos trabalhadores na
agricultura, conclufram: “O Programa de Emergéncia tem favorecido aos
grandes proprietdrios ¢ reforgado a escalada de expulsdo dos pequenos produ-
tores rurais da terra, acentuando a intensificag@o da pecudria, acelerando o
processo de fechamento das terras através das cercas e, conseqlientemente,
dificultando cada vez mais o acesso i terra para os pequenos agricultores.
Diminui também a criagfo de animais de pequeno porte. Dessa forma os par-
ceiros e arrendatdrios sfo transformados em boias-frias. Aumenta a concen-
tracdo da renda e da terra nas mdos dos latifundidrios. Além do mais, apenas
uma pequena parcela dos trabalhadores necessitados foram atendidos e,
em muitos casos, utilizados para construir agudes em grandes propriedades,
sem que pudessem posteriormente ter acesso & terra e a dgua acumulada com o
resultado de seu trabalho, pago com dinheiro da Nagdo” (CONTAG, 1981: 3).

Finalmente, teceremos algumas considera¢des sobre o Fundo de Investi-
mento do Nordeste (FINOR), criado em 1974, como mecanismo para cana-
lizar incentivos fiscais para a Regido. O FINOR, no periodo 1978/83, trans-
feriu para o Nordeste mais de US$ 1.2 bilhdo. Uma significante parte des-
te montante destinou-se ao seu segmento agropecudrio, que nos interessa
mais especificamente. Mais de 70,0% dos projetos agropecuarios beneficiados
tinham como atividade principal a criagdo de bovinos de corte, embora
ndo seja a melhor alternativa de investimento e tenha um custo social muito
elevado. Este dado revela que o FINOR acelera o processo de pecuariza¢io
e muitas microrregides, o qual propicia a expulsio dos trabalhadores rurais,
porque “‘grande parte das terras do Nordeste ndo sfo tituladas e muitos dos
ocupantes nao sio proprietdrios. Logo, a implantagdo desses projetos implica
em expulsdo dos trabalhadores, com o agravante da nfo-compensa¢do dos
investimentos feitos pelos antigos ocupantes” (Gasquez, 1983: 35-6).

Assim, o FINOR entra em choque com os objetivos de outros progra-
mas especiais que tentam gerar empregos. De um outro lado, muitas vezes
um importante percentual dos recursos incentivados ndo é aplicado na im-
plantagdo dos projetos, sendo desviado para outros setores da economia
por beneficidrios absente{stas,
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Em termos gerais, podemos afirmar que o FINOR tem um desempenho
insatisfatorio e € contraditorio em diversos niveis. Por exemplo, baseado em
muitos dados sobre os projetos financeiros, Gasquez (1983: 39) conclui que:
“a) apesar da legislagdo definir © incentivo em 60,0% das inversdes totais,
grande parte dos projetos analisados tem recebido 100,0% ou mais de incenti-
vos para um desempenho insatisfatorio .. .;b) o FINOR tem um efeito in-
dutor pequeno na transformagfo da estrutura econdmica do Nordeste. Nu-
ma amostra de 51 projetos, sometnite 21 conseguiram passar & classificagfo
de Empresa Rural, os demais continuam como latifindios de explora¢do
depois de 10 anos de aprovag¢do do projeto; ¢} ndo se estd seguindo com
rigor a legisiagdo no que diz respeito A situagdo legal das terras dos projetos
aprovados. Isto pode estar levando a que alguns projetos estejam se implan-
tando em areas de grilagem. * Por outro lado, existem projetos aprovados hé
cerca de dez anos que ainda nfio estdo cadastrados no INCRA, apesar de te-
rem recebido suas liberagGes normalmente™,

Devemos concluir que o FINOR ¢ contraditério nfo s6 porque gera
problemas fundidrios e estruturais a médio e longo prazo, como porque, a
curto prazo, entra em choque com outras formas de intervencio e de Jegiti-
magdo do Estado, como o Projeto Nordeste. Este propde freiar a atual exten-
sdo da pobreza absoluta através da criagdo de empregos via redistribuicfo de
terras e outros instrumentos que favorecem uma melhor distribuicdo da
renda, enquanto certos projetos do FINOR contribuem para aumentar a
taxa de desemprego e para concentrar ainda mais a renda. O desemprego, a
miséria ¢ a fome que 0 acompanham negam ao trabalhador rural um direito
fundamental de qualquer ser humano: o exercicio pleno da cidadania.

6. CONCLUSOES

Voltando 4 indaga¢do inicial, perguntamos: o Projeto Nordeste tem
futuro? Serd um novo PROTERRA? Serd mais um programa ou mudard
qualitativa e estruturalmente o rumo da intervengdo do Estado no Nordeste
rural? Serd desvirtuado devido as influéncias ¢ conseqii€ncias concentradoras
das a¢Ges dos programas em prol dos grandes proprietdrios e do capital mono-
polista? E ainda cedo para ter respostas definitivas a essas indagacGes. A His-
toria dird. Entretanto, alguns fatos geram esperangas € outros levantam di-
vidas.

* O grifo € nosso.
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De um lado, observamos, em termos nacionais, a existéncia da abertura
conquistada e ndo s6 concedida, Existe um momento politico onde os mais
variados setores da sociedade civil — desde as igrejas de todas as confissges
até um significativo percentual das forgas armadas — pregam o fim das poli-
ticas recessivas impostas ao pais pelo capital monopolista transnacional atra-
vés de suas instituigGes. O povo exige a retomada do caminho do desenvolvi-
mento ¢ do pleno emprego como também a convocagdo de eleicdes diretas
para escolher 0 Presidente da Repiblica.* S840 pressSes democrdticas oriun-
das das bases.

A nivel regional, estadual e local, as insatisfa¢cGes aumentam e as con-
tradigdes, exacerbadas por uma longa seca, sdo hoje denunciadas em praga
publica pelos governantes. Os trabalhadores do campo ¢ da cidade estdo-se
organizando e, progressivamente, estdo-se unindo. Quase todos os segmen-
tos da sociedade civil nordestina, inclusive significativos setores de um corpo
de técnicos cada vez mais conscientizados e reivindicatorios, exigem do Esta-
do uma politica regional e rural substancialmente diferente. Setores de algu-
mas agéncias internacionais de desenvolvimento apéiam este movimento. O
Projeto Nordeste poderia preencher os diversos espacos criados, embora as
brechas tenham claros limites.

De outro lado, constatamos que, apesar da ostensiva pregagdo ¢ decla-
ragao de principio do Projeto no que tange 4 necessidade de participagdo
a todos os niveis, até hoje os trabalhadores rurais, beneficidrios diretos do
Projeto, participaram pouco da elaboragdo do programa regional e ainda
menos da formulagdo dos dez programas estaduais. A nivel da classe politi-
ca e a sociedade civil, também tiveram pouquissima participagdo. Falta uma
ampla divulgagdo da idéia do Projeto como, por exemplo, através dos meios
de comunica¢do de massa, levando a uma aberta e ampla discussdo fora da
tecnocracia, o que ¢ imprescindivel para viabilizd-lo. Por exemplo, a rees-
truturagdo fundidria proposta deve ser negociada a nivel politico, a fim de
tornd-la factivel.

Ademais, os trabalhadores rurais e outros segmentos da sociedade
pedem, através de suas entidades de classe, uma reforma agrdria ampla, massi-
va ¢ imediata a fim de mudar em profundidade as rela¢Ges sociais existentes
no campo, sobretudo em termos de poder, o que daria suporte estrutural ao

*Este artigo foielaborado antes de o Congresso Nacional aprovar a emenda,encaminhada
pelo Presidente José Samey, propondo eleigSes diretas para Presidente da Republica,
no dia 09,05,1985.
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Projeto Nordeste. Entretanto, o Estado nfo tem condig¢Ges objetivas de im-
plementar uma ampla reforma agrdria atualmente porque boa parte do bloco
do poder que o apdia e vice-versa dificulta a viabilizagdo dessa proposta como,
nos ultimos 19 anos, ndo permitiu a aplicacdo ampla do Estatuto da Terra.

Falta ainda, em termos ideologicos, uma identificagdo clara dos grupos
¢ categorias sociais que, dentro e fora do bloco do poder, sdo e serfo suscepti-
veis de apoiar o Projeto Nordeste. Por exemplo, em relagdo ao bloco do po-
der, podemos dizer que o capital ndo é uma for¢a homogénea, sem contradi-
¢Ges internas. E muito possivel que o bloco do poder possa sacrificar os in-
teresses particulares de alguns dos seus setores, como a oligarquia agriria,
em nome de interesses mais amplos. Tendo em vista a profunda crise que vive
o Brasil hoje em dia, nfo devemos desprezar a capacidade de setores da bur-
guesia em tentar buscar uma alianga com parcelas das classes trabalhadoras.

Além disso, falta nfo s6 uma discussdo mas uma negocia¢io e, sobre-
tudo, uma alianca ampla em torno do Projeto entre as novas forgas sociais
surgindo na Regifo. Falta também um debate e uma alianca campo/cidade e
com os partidos politicos a este respeito. Todos os fatos mencionados entra-
vam a legitimagdo do Projeto e o proprio papel de legitimacdo do Estado
através do Projeto. Estes fatos dificultam a rearticulacdo da pequena produ-
¢do e geram sérias interrogacGes sobre as iniciativas e politicas do Estado.

O grande aval do Projeto Nordeste e a esperanca que pode despertar
se baseiam na democracia que estd sendo forjada, com avangos e recuos,
conquistada de baixo para cima e progressivamente vivenciada por vdrios
setores da sociedade civil. A participagdo popular ndo sé pode levar a uma
ampla reformula¢io e transformag¢do do modelo vigente como deve levar
ao constante questionamento da atuagfo do Estado através de um perma-
nente processo de reavaliagdo, redefini¢cdo e reformulagdo de suas politicas
e projetos, superando as contradigSes existentes e futuras, E participando
que o povo unido saberd resgatar valores esquecidos e vencer obstdculos a fim
de construir o seu futuro e fazer a sua Histéria onde se inserirfo os novos
arranjos ¢ rearranjos do poder e das relagSes sociais globais da sociedade
brasileira de amanha.
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Abstract: This paper focuses on Northeastern Brazil, ane of the
poorest regions in the Western Hemisphere. Initially it discusses
the agrarian question in the Northeast and, then, it analyzes and
avaluates diverse rural development programs implementad by the
State in the past 10 ysars and points out their contradictions,
which accelerated the process of acumulation and concentration
of wealth and power, benefiting tha agrarian, comercial, industrial
and financial capital. Then it presents a view of new Stateg inter-
vention based on the elaboration and planning of an ambitious
Regional and Rural Development Program with well defined
beneficiaries: peasants, small farmers and rural wage earners. This
latter program, called Project Northeast, reflects a policy for
legitimization of the State and rearticulation of peasant and small
farm production. It proposes structural changes based on the
following strategy: al organize and mobilize the beneficiaries sa
thoy participate in the procass of planning at all levels and in the
more ample processes of society transformation; b) implement
a significative land tenure reformulation and guarantee access
to water, credit and other means of production; ¢} integrate all
existing programs and institutions. Some of the quantitative
goals are to reach two million families within 15 years, beginning
in 1984, at a total cost of 12 billion dotlars, gaining technical
and financial support from several international development
agencies. The paper tries to know if Project Northeast is one
more program bringing temporary solutions or will allow quali-
tative and structural changes, based on a new State atitude. It
points out and analyzes the dimensions that inspire hope and
others that are contradictory and allow serious doubts. The
paper concludas that the success of the Program depends essen-
tially on the extent of its beneficiaries participation and mobi-
lization, and on the extent of the nation’s damocratization process,
which can permit profund changes in the atual social relations and
that would improva the distribution of power and income on the
local, state, regional and national levals.
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