Y WEF F g

w7 WY W w7

-

s W

N
(
!

FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA INTERAMERICANA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA - EIAP

CENTRO DE POS-GRADUAGAO EM DESENVOLVIMENTO AGRICOLA

EXPERIENCIAS AGRICOLAS NO NORDESTE:

A IRRIGACAO

RESPONSAVEL:‘HELENA LEWIN

RIO DE JANEIRO
- 1978 -

T TR N T T e,

e




¥ VN EVEEEeTwWYeeey e e

"INDICE

I - INTRODUCAO

II - PARTE I

X CAPITULO I ~ BREVES CONSIDERAGOES SOBRE O PLANEJAMENTO
NO BRASIL

;<( CAPITULO II - O SETOR AGROPECUARIO E SEU PAPEL EM DESEN-
VOLVIMENTO ECONOMICO, SEGUNDO A OTICA DOS

PLANOS NACIONAIS #&5,ff

% CAPITULO III - NORDESTE E PLANEJAMENTO: A PROBLEMATICA
| DA SECA E AS ALTERNATIVAS PARA O DESEN -
VOLVIMENTO REGIONAL/{AZ

III - PARTE II

)< CAPITULO I - A AGRICULTURA IRRIGADA COMO UMA EXPERIENCIA
DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL: UM ESTUDO EM-

PIRICO DAS COMUNIDADES IRRIGADAS

CAPITULO II - A PESQUISA DE CAMPO: TECNICAS E METODOS
UTILIZADOS PARA CIRCUNSCREVER O SEU CAMPO @

CAPITULO III - ANALISE DOS DADOS COLETADOS NA PESQUISA
DE CAMPO

IV - APENDICES
- QUESTIONARIO

- TABELAS




ST T R E R N NN VYT Y TS e T eee ey ey

-

EXPERIENCIAS AGRICOLAS NO NORDESTE

" A IRRIGACAO -

I - INTRODUCAO’

A partir das experiéncias agricolas no Nordeste, desta:

cou-se a irrigagzu como. contraponto privilegiado da presente ana
lise, procurando integrar dinamica e contrastivamente a teoria e
a pratica dos discursos politicos contidos nos planos e progra

mas governamentais gque objetivam a recuperagao das terras secas.

O estudo da pratica cotidiana nas areas sujeitas ao
impacto da irrigagao, assume relevancia tedrica quando se procu
ra interpretar o quadro cultural-valorativo e sbcio-economico dos

atores produtivos diante de um novo "fazer agricola".

O classico bindmio "clima/solo", que durante longo tem
pd permaneceu como a Unica explicagao para o fendmeno das secas,
sofrerd, neste estudo, uma revisao analitica. Pretende-se. um
alargamento na abordagem deste tema com o objetivo de - demons
trar que os componentes de carater geografico condicionantes nas

formas de ocupa¢ao humana do espaco fisico nao se encerram em si

mesmo. Tratar-se-a de demonstrar que a organizagao do espago f£fI

-.2-0 revela em sua subjacéncia conotagao de ordem sScio-antropo-

idgica e etondmico-politica. Dessa forma, a énfase repousara so

bre a categoria abrangente de espaco social, no qtal aquele se

encontra incluso. Isso ndo:,significa que as variaveis de nature
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za geografica (hidrolbdgicas, pedoldgicas, agrolbgicas, geoldgi -

II

cas, topograficas, pluviométricas, etc.) serdao descartadas. Mui= -.

to pelo contrario.Na construgao dos perfis das areas secas, elas
serao analisadas em conjunto com as variaveis de natureza social
a fim de prover a caracterizagao ampla do chamado Poligono das

Secas e as suas diferenciagoes internas.

A contextualizagao do espago social da presente pesqui
sa abrange as seguintes dimensdes:
Geral - a regiao Nordeste

Especifica: o Poligono das Secas

Sinqular: &areas significativas para o estudo de caso

A presente pesquisa visou alcancar dois objetivos basi
cos:

A) Apreender o significado politico-econdomico dos pla
nos de desenvolvimento nacional e/ou regional em relagao ao pa
pel da irrigacao como forca motriz'para desestagnagao da zona se
mi-arida do Nordeste brasileiro. Através do balango quantitativo
e qualitativo das "propostas tedricas" contidas nos planos gover
namentais procedeu-se a analise da sua significagao ideoldgica e
"

as formas de articulagao com a doutrina da "poténcia emergente

(ver Ia. Parte: Capitulo I, II e III)

B) de investigagao empirica dos principais "perImetros"

‘@e irrigagao em operagao testando concretamente a equagao: resul

‘tados obtidos/resultados programados. A explicagao critica de ca

da 3rea selecionada na amostra foli agregada a abordagem compara
tiva entre elas no intuito de captar quais as variaveis indepen

dentes e intervenientes de maior impacto causal nas taxas de su
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cesso ou de fracasso nos espagos sociograficos submetidos & poll

tica de irrigagao (ver Parte II: Capitulos I, II e III).

Inegavelmente, o nﬁmeroude programas, planos e medi
das de modernizagdo, que os Srgaos de planejamento governamental
vem estabelecendo a fim de promover tecnicamente o fendmeno do
"take off agricola", & muito amplo. Contudo, os resultados dessa
agao oficial se distribuem desigualmente sobre o espago fisico-
social brasileiro porque também desigual & o tratamento dispen-

sado 3s varias regides e subregides consideradas coi > clientela-

alvo.

Os investimentos e os subsidios concentram-se preferen
temente em areas e atividades do setor primério que apresentam ,
a priori, as melhores condicgoes de responder favoravelmente aos
estimulos emitidos, ou seja, produzir "retornos" que maximizem a

fungao rentabilidade.

E a partir da recente responsabilidade atribuida & a-
gropecué;ia no aceleramento do desenvolvimento nacional que se
deve inserir a irrigagao como uma das modernas politicas de mu

danga agricola ao objetivar a conversao de solos aridos de baixo

rendimento por hectare em terras agriculturaveis de fertilidade

"normalizada".

A origem dos debates sobre a irrigagao como uma das es

tratégias anti-seca remonta aos trabalhos cientificos de técni

" cos nacionais e estrangeiros na virada deste século. Porém, ateé

pa Ssegunda metade da década dos 60 o desenvolvimento da agricultu

Yra irrigada nunca foi introduzida de forma sistemiatica, embora

| 4

yexperimentalmente tivesse havido algumas tentativas pouco signi~-

Pficativas.
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y\“/ A concentragao dos esforgos governamentais pautou-se ,

ajoritariamente por uma orientaqéo engenharistica de construqéo
e reservatorios para acumulagao de agua, cuja fungao era prover

%stoques compensadores para a corregao dos ciclos das secas.

Os recentes calculos econ&micos sa0 extremamente oti
mistas quanto aos resultados da agricultura irrigada em relagao
ao aumento da oferta de bens do setor primario e 3 expansao dos
mecanismos de geragao e distribuigao da renda. Essa nova perspec

tiva de integrar ao circuito da racionalidade economica a vasta

‘area assolada periodicamente pelas secas condicionou o surgimen-

to de programas prioritarios no Norxdeste arido e o desejo de vul:

tosos recursos monetarios, técnicos e humanos para acelerar as
metas a serem alcancadas em prazos relativamente curtos, quando

se compara a magnitude do projeto de recuperagao global do "espa
¢o comprometido pela seca" que representa mais de 60% da area to

tal da regiao nordestina.

Esse presente estudo centrou sua atengao sobre o papel

da irrigagao como agente de transformagZo do papel do Nordeste &

rido brasileiro.

O "background" estrutural da presente analise sera o©
periodo que vai da decada dos 50 - considerada éomo marco de re
feréncia inicial da gestagao da ideologia do desenvolvimento. ,
continuando sua trajetdria no decénio seguinte porém revestida de
caracteristicas tecnicistas pecullares - até os atuais anos 70 -
quando se tematiza oficialmente o conceito de "potencia emergen-

te".

Este intervalo de tempo contém dentro de si importantes

TN sy foaeme gk
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"cortes" nas relagoes entre Estado e Sociedade Civil no que se
refere‘aos modelos politicos que, genericamente, podem ser deno
minados de "aberto" e "fechado", além da grande oscilagao pendu
lar entre as alternativas do desenvolvimento capitalista de tipo
"associado" ou de feicao "nacionalista". Por outro lado, essa

época representa o "turn-point" da revolucao industrial brasilei
ra ao significar a instalagao e consolidagao definitiva da produ
¢do de bens de capital. Fases substitutivas de importagao sao ra
pidamente exat~idas e recuperadas por estagios tecnologicamente

mais avangados. Essa evolugao nao se procedeu sem crises e  ten
soes generalizadas visto o concurso macigo e ampliado, no cena-
rio econdmico nacional, de dois atores institucionais que ante -
riormente se moviam dentro de limites relatiyamente restritos: o

capital estrangeiro e o Estado. Este Ultimo concentrou um duplo

papel; o de agente planejador do desenvolvimento nacional e como

personagem empresarial de grande porte preferentemente alocado

nos setores dinamicos da produgao econdmica.

As relagoes entre agricultura e Estado refletem o dina

mismo politico e econdmico gue caracterizou o inicio desse peri

odo de grandes discussoes tematicas versando sobre as reformas ,
entre as quais o problema da terra conotou-se de intensa movimen
tagao ideoldgica, quer ao nivel do debate politico nos centros
urbanos quer ao nivel da confrontagao social nas &reas rurais. A
lém desse importante aspecto de configuragao.das formas sociais
na constelagao de interesse movendo-se no sentido de capturar/mo
nopolizar espag¢o na esfera das decisoes junto ao poder politico,
deve-se observar que as relagoes interregionais e cidade-campo ,

ganharam uma nova formulagao doutrinadria em fungao dos princi

1l
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pios de nacionalidade/totalidade. Embora como pensamento politir:

co a idéia de nacionalidade ndo seja movida na historia brasilei
ra, nesse momento, no entanto, assumiu conotaqu especial, pois
os mecanismos e as formas articuladoras entre as ~macroregioes
gue compoem:a entidade nacional deixaram de ser teoricamente ana
lisadas como realidades sbcio-econdmicas eépecificas encerradas

em si mesma para serem apreendidas metodologicamente como "momen

tos diferenciados" de um mesmo modo de produgao: o capitalismo.

As classicas explicagoes sobre os fatores causai - das
disparidades regionais e setoriais passaram por uma severa revi
sao analitica e ds regioes: menos desenvolvidas dentro do quadro
macroestrutural lhes foram atribuidas o status de sdcios menores
da comunidade econdmica nacional que se rege plenamente por rela
goes capitalistas de produgao. A instalagao do BNB em 1952, a
SUDENE em 1959, posteriormente a SUDAM,; o BASA, a SUDECO, a
SUVALE e a CODEVASF, entre outros, configuram a citada visao em
presarial capitalista do espago brasileiro associada & doutrina
da seguranga nacional que contém as raizes do atual desdobramen-

to em "poténcia emergente".
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PARTE I

Cap.I:
Breves ConsideragGes sobre o Planejamento Brasileiro

Cap%IIo

Setor Agropecuirio e seu papel no Desenvolvimento
Brasileiro

Cap.IIX1

Nordeste e Plane jamento:a problematica das secas e o

Desenvolvimento Regional
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BREVES CONSIDERAGOES SOBRE O PLANEJAMENTO NO BRASIL

O modo pelo qual Estado e Economia se articulam,media
das essas duas instancias pelos agentes coletivos configurados
em termos de classes sociais, exprime as relacoes interacionais
do poder politico e do boder econOmico, guer em sua expressao
mais ampla de processo quer em um momento conjuntural determina
do. Uma das vias de apreensao dessa articulagao encontra-se no
conteldo filosdfico da politica econdmica governamentél e nos
seus mecanismos de praxialidade, isto &, nos instrumentos e mel
os de operacionalizagao pratica dos objetivos tebricos da poli-
tica. Esse exercicio analitico ilumina as subjacéncias ndo ex-
plicitadas permitindo descobrir os desdobramentos internos refe
rentes ds relagbes de dominagao/apropriagao dos recursos gera-
dos e como essas relagoes sao produzidas socialmente além de
desvendar a mecanica estabelecida para garantir eficieéncia ao

modelo elaborado.

As formulagSes}teéricas e doutrinarias assim como a
consecugao pratica das politicas econdmicas governamentals reve
lam a organizagao dos interesses das classes sociais e suas fra
¢oes internas e de que forma essas classes se relacionam entre

si, quer em situagao de "conciliacdo estratégica" quer em momen

tos de agudizagao de “confrontacdo controlada”.

Independente da vertente pretendida pelo capitalismo

brasileiro (de tipo autdnomo X de tipo dependente), a sua esség

cia permanece inalteravel na medida que se assenta sobre o pro-

cesso de acumulagao e reprodugao do capital apropriado priwvati-
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vamente. Nesta configuragao, os atores'significativos, sao por
um lado, a burguesia empresarial — nacional ou estrangeira —
e, por outro, o proprio Estado cuja dinamicidade se reflete a-
través de suas agoes governamentais ao criar condigOes institu-
cionais propicias ao desenvolvimento ampliado das forgas produ-
tivas. Convém sublinhar que na constituigao dos poderes do Es-
tado brasileiro & o Executivo que assume a hegemonia de agao no
que se refere a4 vida econodmica nacibnal contando para o exerci-
cio dessa fungao com uma estrutura organizacional e um corpo
tecnico-administrativo especializado que se configura como um
sistema institucionalizado de suporte — a tecnoburocracia -
gue prove os mecanismos de garantia e de agilizagao racional do

modo de produgao capitalista em vigéncia.

Serad pois no ambito da tecnoestrutura estatal onde se
realizard a interagao das decisOes econdmicas e politicas culmi
nando na metamorfose das estruturas economicas em politicas e
vice-versa e na qual concretamente se exercerd o impacto hegemo

nico do poder Executivo, como esséncia do Estado (1).

Caracterizando-se o planejamento como um processo de
controle social — realizacao controlada da Histéria — (2) a
problemitica da planificagao tem seu significado ideoldgico no

poder e no direito dos agentes sociais de atuarem como autores

(1) ZIANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brasil:
* 1930-70., Rio de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 1971.

(2) .2EREIRA, Luiz. Ensaios de sociologia do desenvolvimento.
Sao Paulo, Pioneira, 1970.
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e atores de seu proprio devir. Esta conceituagao genérica, na
qual o sujeito dessa liberdade € um ser indeterminado e geral,
tem servido de fundamento tedrico para tipos de sistema politi-
co-economicos diferentes, contrarios e opostos. Isso porque,
ao nivel do enunciado abstrato—fo;mal o planejamento, como a mo
dalidade contemporanea de fazer a Histdria, encontra sua contra
partida no pensamento de tipo tecnocrata-autoritario que se ba-
seia no calculo da eficadcia e racionalizagao dos meios e fins
objetivando alcangar a otimizagao dos recursos. Dentro deste
enfoque singular, o planejamento passa a ser um produto exclusi

vo das sociedades modernas em oposigao ds sociedades tradicio-

nais.

O planejamento, apenas operado como um processo ins-
trumental para qualquer tipo de sociedade moderna, € uma catego
ria socioldogica que padece de um vazio conceitual porque descar
ta da sua compreensao analitica o complexo relacionamento entre
Estado e Economia, entre HistOria e classes sociais. Em outras
palavras, retira a esséncia politica das relagoes sociais e es-
vasia de suas especificidades economicas cada modo de produgao,

gerando, dessa forma, atitudes de "mentalidade cientifica" rela

tiva a atividade do planejamento.

Ao criticar a visao tecnocratica do planejamento como

~..ma i ~nlogia da "neutralidade" Lefebvre aponta para a necessi-

*zde © ~>doldégica de considerd-la como fendomeno social, desdo-
ranc - : em dois sentidos.. "De um lado, desenvolve-se no sen-
tido #idpico. Os técnicos, apenas com o auxilio da técnica in-
dustrial, vao construir a cidade ideal. Sem dificuldades ou-

tras que aquelas provindas da incompreensao dos politicos, eles




w Ww €

4

podem, eles devem criar um mundo melhor. ... A industrializagao
serd conduzida a seu termo histdrico e humano, fora de qualquer
problema posto pelas relagOes humanas e sociais. Malgrado suas
pretensoes a pura objetividade, a teoria tecnocratica e geren-
cial tem um conteddo politico. Ela dissimula o significado po-
litico do poder dos técnicos, o significado de seu esforgco para
penetrar no aparelho de Estado’, para geri-lo... A ilusao tecno
cratica supde que se considere o Estado como simples instrumen-
to,. como um conjunto de técnicas governamentais, em si mesmo in
diferentes as relagOes sociais e sﬁperior a essas relagbes. O
que dissimula a estrutura desse Estado e impede a analise de

suas formas capitalistas ou socialistas". (3)

O planejamento, como uma filosofia de intervengao re-
guladora, iniciou~se nas economias capitalistas como uma ativi-
dade ordinaria, e nao mais aleatdoria a certos momentos criticos,
a partir da tomada de consciéncia de que o livre jogo das for-
¢as de mercado com.seus mecanismos automdticos de equilibrionao
era suficiente para fazer frente as instabilidades do sistema
economico que, por sua vez, repercutiam de forma ' intensamente

negativa sobre as taxas de acumulagao de capital.

Os autores classicos formulavam como antinGmicas as
nogoes de "politica" e "planejamento". Entendiam o planejamen-

to como "administragdo racional"” ou o processo de distribuigao

otima dos recursos e dos meios tendo em vista os objetivos da-

dos. No entarnto, como a determinagao desses oObjetivos sempre

¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ Y ¥©F ¥ W V¥ ¥ ¥ ¥ ¥ § " ® ¥ ' " ¥ " ' W T §F V"W YT ' ¥v " ' Y W' E "R T W YW

-(3) LEFEBVRE, Henri. Les conditions sociales de l'industriali-

sation. 1In: G. Gurvich (org). Industrialisation et
technocracia. Paris, Colin, 1969. Cf. L. Pereira, Op.
cit.
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foi da algada da decisdao politica, que decorre da vontade de
umas classes sobre outras, a politica estaria ligada a esfera

nao-racionalizada da vida social, donde a "zona de incerteza"

invade a area das decisOes racionalmente adotadas, segundo pa-
droes estabelecidos a priori. Nesse sentido, planejamento e po
litica se oporiam por principio (4). Assim, para gue o planeja
mento pudesse resguardar a sua integridade é nao sofrer a influ
encia corruptivel da politica, deveria estar circunscrito e su-
bordinado & Area da Administragio. Sob esta otica, s& se podia
conceber o planejamento como sendo viavel nas sociedades socia-
listas na medida em que o processo revoluciondrio e a nova or-
dem estabelecida suprimisse a Politica pela Administracgao. Aque
la perderia a sua razao de ser pois nao haveria relagoes dé do-
minagao X subordinagao entre classes e o proprio Estado, como
fenOmeno politico, se extinguiria por falta de uma esséncia prd
pria. Dessa forma, nao haveria impedimento para a implantagao

das "decisoOes racionais" tecnicamente elaboradas.

3

A experiéncia histdrica tem demonstrado que nos paises
socialistas . © planejamento se introduziu antes mesmo da uto-
pica homogenizagao social como também nas sociedades capitalis-
tas o planejamento estd sendo crescentemente adotado, coexis-
tindo com as varias formas de estrutura de dominagdo politica.
Deriva dai uma questao fundamental na medida em que o planeja -
mento tem sido basicamente vinculado ao desenvolvimento economi

co induzido. Neste sentido, fica patente que a decisao de pla-

(4) CARDOSO, F.H. Aspectos politicos do planejamento.In: Betty

Mindlim Lafer (org.). Planejamento no Brasil.. Sao Pau
lo, Perspectiva, 1970. v
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nejar é fundamentalmente politica objetivando uma equagao "mini
max" que .percorre todos os niveis das atividades produtivas,
quer estejam alocados no setor publico ou privado, embora o es-.
tilo de planejamento possa variar em relagdo a essas duas esfe-

ras institucionais.

No setor publico das economias capitalistas, princi -
palmente nas regioes subdesenvolvidas, presencia-se uma nitida

preferéncia pelo planejamento alocativo, na medida que € o pro-

prio governo que realiza a programagao prévia da atividade pro-
dutiva em funcao de objetivos bem definidos e mensuraveis, cus-
teando os investimentos de implantagao/manutengao, determinando
alalocagéo dos fatores de produgao — capital, mao-de-obra, re-.
cursos naturais — e, dessé forma, ampliando a sua capacidade
de intervencao e controle diretos. Em relagao ao setor privédo

da economia, o planejamento utilizado € do tipo indicativo, por

tador de caracteristicas de controle indireto "podendo, no maxi
mo, influenciar a adogao e execugao de determinadas decisoes,me
diante o emprego de instrumental de politica sdcioeconomica que
dispoe" (5). Esse controle indireto pode se processar atraveés
de inumeros mecanismos, desde aqueles manipulaveis a nivel de
mercado, passando pela politica crediticia e de pregos minimos

até o confisco cambial ou o subsidiamento fiscal.

O planejamento, como uma das caracteristicas marcan-
tes do mundo contemporaneo, significa uma subversao total no

que se refere ao podar do Estado. Ele ja nao é apenas um Jjuiz
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(5) SZMRECSANYI, Tamas. Contribulgao a analise do planejamento'
da agroindustria canavieira do Brasil - (tese de doutora
mento apresentada ao Dep. de Economia e Planejamento Eco
nomico - Universidade Estadual de Campinas), 1976.
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com funcoes de dirimir conflitos mas fundamentalmente um condu-
tor do processo economico, utilizando em graus diferenciados a
sua legitimada intervengao coercitiva. Isso significa dizer
que arquivou-se, em definitivo, a outrora vigéncia da ideologia

liberal.

Dessa forma, o planejamento envolve, além da coorde-

nacao das atividades dos virios setores do sistema econdmico, a

determinacao do modelo, a selecao dos instrumentos de politica

economica considerados os mais eficazes para consecugao da meta
governamental, geralmente expressada na formula genérica "de de

senvolvimento economico-social".

O planejamento como um processo de intervenqao contro
lada da realidade social, pressupoe varios significados operati
vos que se fundem em uma unica categoria socioldgica, embora a
literatura registre o0 uso isolado de um ou outro dos seus signi

ficados (6). A dimensao técnica do planejamento & formulada co

mo sendo este um instrumento racionalizador de administragao

dos "recursos societdrios" no sentido de seu equacionamento en-

tre meios e fins. A dimensao econdmica do planejamento &, por

sua vez, entendida como um instrumento otimizador dos "recursos

societarios”, considerados estes recursos como Os componentes

do sistema produtivo, através da maximizagao da relagao custos/

beneficios.
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(6) DELFIM NETO, ,A. Planejamento para o desenvolvimento econo-

mico. SP: USP/Pioneira, 1966.
"B 1mportante gue todos compreendam que o planejamento € u-
ma 51mples técnica de administrar recursos e gue, em si mes
mo, € neutro: ele pode ser utilizado para fortalecer a eco-
nomia de mercado ou para substitui-la; pode ser restrito as
areas tradicionais da atividade governamental ou pode am-
plia-la; pode ser utilizado com objetivos sociais dignos ou
para beneficiar uma classe em detrimento da outra. Os obje-
tivos do planejamento nao sao definidos dentro de sua pro-
pria esfera de agao, mas dentro do poder politico”.

SO ———— —— et e e+ e e




A dimensao politica do planejamento pressupoe ser es-

!
. I
te um instrumento disciplinador dos "recursos societarios" prin !
i
cipalmente referidos a relagao sociedade civil X sociedade poli

tica, através da formulagao de representagoes simbdlicas expres

~ sas através do "discurso ideoldgico". E, finalmente, a dimen-

sao social do planejamento implica em sua natureza de "instru -

. mento integrador dos "recursos societarios", através do manejo

eficiente dos antagonismos sociais — classes sociais,comunida-
des eétnico-cu’turais e religiosas, grupos raciais, etc — face

¥ 4 distribuigao desigual dos beneficios e da riqueza nacional. !

No caso brasileiro, o planejamento caracterizou-se por
sua fisionomia "sui generis", diferindo das experiéncias dos

paises capitalistas desenvolvidos. Resultou, muito mais, como

T LY T €

reflexo das crises internacionais exdgenas sobre o sistema bra-

sileiro — nas quais o Brasil participou como integrante do mer

T T

y
y
y
y
4
4
v
¥ cado mundial de trocas e portador de um status definido na divi
v

vséo internacional do Trabalho-do que como decorréncia de estran

Pgulamentos internos provocados por seu proprio sistema produti- °.
" ~ v
Wvo. Particularmente, os anos da Grande Depressao acarretaram © ] Pl
pgrande despertar para os problemas da insuficiéncia do sistema

» - . . -
ieconomlco—financelro do pais e da extrema dependencia da sua e-

pconomia agro-exportadora ds flutuagdes do mercado internacional i

-Durante a decada dos 30, apesar da criagao de Orgaos e comis-
' i
p)soes especializadas’ para disciplinar e orientar as atividades

">rodutivas, n3o hi ainda a constituicao de planos globais de a-
;

géo e as medidas adotadas eram principalmente de carater topi-

to-epidérmico para equacionar e resolver situagOes problemati-
4

4
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cas a medida em que as mesmas se lam apresentando. (7)

. O planejamento como instrumento de politica econdmica
estatal comegou a ser incorporada pelo poder piblico durante a
2% Guerra Mundial pois que foi a partir'desta data que a plani-
ficagao comega a fazer parte do pensamento e da atividade prati
ca dos governantes brasileiros (8). Verifica-se nesta época o
debate generalizado, ao nivel dos setores governamental e priva
do, sobre a tematica do planejamento posto em termos dicotomi-

cos: vantagens X perigos.

Foram alvo de estudo e analise as questoes relaciona-
das com a crescente interferéncia do Estado na esfera do econo-
mico, o papel do poder piblico na criagao de condigoes  técni-
cas, financeiras e juridicas para a expansao e diversificaqéo
do setor privado da economia, a necessidade éo planejamento go-
vernamental e o problema do nacionalismo politico-economico as-
sociado @ seguranga do pais (9). Embora os problemas acima pro
postos representem um avango do nivel de discussao em relagao a
década anterior, eles continuaram relativamente desordenados e
se apresentavam em fungao do imedialismo provocado pelos dile-

mas de ordem pratica.

O clima de crise que configura o periodo analisado
(crise na economia primaria-exportadora e crises do capitalismo

internacional — Grande Depressao e 22 Guerra Mundial) repercu-

(7) LEWIN, Helena. A tematica do "mundo rural" nos planos bra-
sileiros de desenvolvimento economico. In: Debate e
critica, n? 4, nov. 1974. -

(8) IANNI, Octavio. Estado e planejamento no Brasil, op. cit.
= - h
(9) Ibidem.
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te sobre o contexto cognitivo de certos segmentos sociais quan=-
to as limitagaes de ordem estrutural da economia brasileira, ao
mesmo tempo que desvenda possibilidades politicas e ampliagao
do seu espago econdmico para Os novos grupos sociais emergentes

no quadro das forgas produtivas nacionais.

Verifica-se que, a partir de 1930. e & medida que se
estrutura de forma mais consistente e organica a burguesia urba
na industrial, ela passa a formular um ideirio econdmico-politi
co que, embora ainda assistematico, refletia a estreiteza de a-
¢ao autdnoma da sociedade brasileira freqlientemente atingida pe
las crises originadas nos centros hegemonicos de dominagao ex-
terna. E, pois, neste contexto que emergiram as realizagoes dé
politica economica com significagoes de tipo nacionalista muito
bem caracterizadas no governo Vargas em seus dois periodos, sus
citando, em contrapartida, uma intensa preocupagao quanto as
perspectivas que a economia brasileira poderia oferecer para os
capitais estrangeiros. Nacionalismo econdmico e desénvolvimen-
to aparecem como se superpondo conceitualmente pois ambos se ra

dicavam no pressuposto de um capitalismo nacional.

Se, de um lado, a 2% Guerra Mundial propiciou ruptu -

ras que alargavam as perspectivas de consolidacao do capitalis-

mo industrial no Brasil, as respostas oferecidas'pelo sistema

global a burguesia nacional foram de amplitude limitada. Isto,

porque, O proprio projeto do capitalismo nacional mostrou-se pa

co consistente politicamente para fazer face a um contexto his-

5§;ico ji comprometido com o capitalismo mundial.

Ianni aponta contradigoes fundamentais no seio da so-

ciedade brasileira ao afirmar que: "havia empreendimentos reais,
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além de concepgoes, que revelavam elevado indice de integragao
entre interesses de empresarios, comerciantes, importadores, po
liticos brasileiros e interesses de governos e homens de nego-
cio dos paises dominantes. Acresce, ainda, que a convicgao de
que era possivel reorientar o sistema econdomico brasileiro  nao
chegou a estruturar-se suficientemente como movimento politico.
A propria ditadura foi um obstaculo d manifestagao das corren-
tes politicas contrarias e favordveis d reorganizagao do siste-
ma economico do pais. E, finalmente, assim como a Guerra Mun-
dial foi um acontecimento crucial, abrindo novas perspectivas
ao sistema politico e econdmico brasileiro, ela foi, também, o
acontecimento por meio do qual criaram-se algumas limitagoes ba
sicas a reorientagao do sistema econdmico, na linha do capital
nacional. Ao ingressar na Guerra, associando-se e subordinan-
do-se as diretrizes e aQSes dos Estados Unidos, o governo brasi
leiro foi obrigado a aceitar, ao mesmo tempo, as condides e as
conseqliéncias dessa colaboragao subordinada. Por isso, as for-
cas econdmicas e politicas geradas e mantidas pelas relagoes de
tipo imperialista logo se movimentaram. Em conseqgliéncia, orga-
nizou-se e desenvolveu-se um movimento contrario & idéia de in-

dustrializagao e emancipar economicamente o pais". (10)

TentatiVas de coordenar e planejar a eéonomia brasi -
leira iniciam-se timidamente nos anos 30, ganhando corpo na dé-
cada de 40 sob multiplas formas — de propostas (Relatdorio Si-
monsen} , de diagndsticos (Missoes Cooke e Abbik) ou medidas se-

toriais ou racionalizagdo orgamentiria (Plano Salte) (11), per

(10) Ibidem.

(11) LAFER, Celso. O planejamento no Brasil - observagoes so-

77 "' "bre o Plano de metas (1956-61). "In: Betty M. Lafer(org)
Planejamento no Brasil, op.‘cit.” =7 - /"~




12

' durando efetivamente até 1956 guando da formulagao do Plano de
Metas que pode ser finalmente caracterizado como um divisor de
y aguas na evolugao histérica do planejamento no Brasil. O pré-

vio esforgo racionalizador do Plano Salte é considerado por Ro-
y bert T. Dalland (12) como um tratamento setorizado de alguns I-

tens considerados basicos dentro da economia para estimular o
y crescimento econdmico do que propriamente um instrumento de pla

nejamento global.

E a partir, pois, do Plano de Metas do governo de J.
Kubitschek que se inaugura no Brasil, a obrigatoriedade politi-
ca de formular o planejamento econdomico como plataforma de agao
de cada periodo de governo, variando o conteudo e os objetivos
dos planos segundo o sistema politico-administrativo vigente e
a natureza do desenvolvimento economico ja alcangado pelo pails,

alem da ordenagao de forgas na estrutura de classes sociais.

O Plano de Metas e, com muito mais enfase, o Plano

Trienal se inserem num contexto de ampliagdo da participagao po

v € € € ¥ ¥ §g €© € ¥ £ £ & & =%

litica através do modelo eleitoral em exercicio. Essa mobiliza
» cado politica, contudo, nao se fez através das instituigoes par-
:tidérias devido ao monopolio exercido por seus quadros dirigen-
» tes, que limitavam a militadncia politica de ampliados segmentos
:da populagao dentro destas organizagoes formais. O resultado

y desta situagao foi o aparecimento de relagoes diretas de tipo

13

» “massa-eleite" expressas através do populismo.~ A fluidez des-

4
, Sas relagoes & extremamente funcional para a elite na medida em

»(12) DALLAND, Robert T. Estratégia e estilo do planejamento

’ brasileiro. Rio de Janeiro, Lidador, 1969.
»(13) WEFFORT, Francisco C. Classes populares e polftica - con-
y tribuigoes ao estudo do populismo. Tese de Doutoramen-

to, Universidade de Sao Paulo, 1968.

-,
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que impede a emergéncia de mecanismos institucionalizados de

controle e de prestagao de contas de suas agoes. A tomada de

decisao politica ocorre fora e além dos possivels controles for

mais, apesar de sua forga de barganha residir no apoio popular.
Sem duvida, esta configuragao extremamente conflitual e contra-
digéria € s6 aparente pois o sistema permite varias coexistén-—
cias simultdneas: o sistema politico clientilistico ao lado da
mobilizagao politica; a burocracia tradicional pari passu com a
tecnocracia; planificagdo da vida econdmica paralela a conces-
sOes aos interesses particularistas, etc. Mesmo apbs o colapso
do populismo com a Revolugao de 1964, a relagao difusa entre Es
tado e Sociedade Civil permanece, embora tenha se rupturado o
éacto politico anterior quénto a "politica de massas", imprimin

do um novo estilo de decisao e planejamento. (14)
(0] plaﬁejamento, no caso brasileiro, caracterizou-se

pela elaboragao e.implantagao dos planos de desenvolvimento na-
cional a partir de um grupo restrito de técnicos diretamente

v1nculados ao Poder Executivo. Esses planos nao exibem susten-

tagcaoc calcada em consenso pol{tlco con51stente gue possa legiti

" mar a agao governamental, quer devido & fluidez das relagoes

"massa-elite”, quer devido a cessagao ‘da participagao politica

sob. o regime autoritirio subseqgliente.

-

(14)‘LEWIN, Helena. A tematica do "mundo rural"” nos Planos Bra’

sileiros de Desenvolvimento Econdmico, op. cit.
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O SETOR AGROPECUARIO E SEU PAPEL NO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO,

SEGUNDO A OTICA DOS PLANOS NACIONAIS

A andlise de contelido, a organizagao temitica e o tra-

tamento confinado de cada esfefa institucional e de cada setor
e ramo de atividade produtiva demonstram o carater atomizadoqe
os Planos Brasileiros de Desenvolvimento Econdmico revelam , re-
produzindo a idéia de um ajuntamento de partes como se a reali-
dade global concreta pudesse ser reduzida a um somatério de

seus segmentos constituintes.

O setor agropecuario, ou a agricultura em seu sentido
abrangente, aparece contemplédo nesses Planos como englobando o
conjunto de atividades econdmicas vinculadas & exploragao do so
lo para a obtengao de alimentoé e matérias¥primas, vegetal ou a
nimal. A estrutura agraria, como fenémené sociologico, e as re
lagoes sociais e técnicas de produgao,responsaveis. quer pela

"posta em movimento" das atividades econdémicas quer pelo padrao
PO p p

organizativo da vida societal no meio rural, estao ausentes das
consideragoes — gerais e especificas — referentes aos objeti-

vos a serem perseguidos pelos Planos Nacionais.

Infere-se dai que os "setores sociais" sao percebidos

pelos planejadores como aspectos secundarios e reflexos do pro-

cesso de desenvolvimento econdmico.

. Considerando que o escopo atribuido a agricultura se
limita a uma determinada produgao de bens econdomicos — alimen-
tos e matérias-primas — em condigdes concretas especificas —

modalidade do uso do solo em seus aspectos fIsico e espacial —




! 15
a sua importancia para o desenvolvimento nacional tem sido ava-
liada segundo uma dupla perspectiva: um enfoque estatico e ou-
tro dinamico. "A primeira costuma apoiar-se: (a) no exame dos
indicadores macroecondmicos fornecidos pelas contas nacionais e

pelas estatisticas de emprego, comércio exterior etc.; (b) na

analise das matrizes de insumo-produto (input-output analysis )

— nao apenas a nivel da economia como um todo, mas também no
gue diz respeito aos fluxos espaciais e intersetoriais dos pro-
dutos agropecudrios (AYAZY, 1968). Por sua vez, a perspectiva
dinamica procura realgar o modo pelo qual se da a transferéncia
dos produtos e dos fatores de produgao excedentes do setor agro

pecuario para os demais setores da economia". (15)

O papel da agriéultura no processo de acumulagao capi
talista e sua contribuigao para o desenvolvimento nacional fica
obscurecido na medida que nao se dd a devida atengao & analise
da apropriagao de seus excedentes — econdOmicos e demografi-
cos — e aos mecanismos manipulados na transferéncia inter-seto
rial, inter-regional e inter-nacional. "S3ao esses excedentes
que, direta ou indiretamente, tornam possivel o atendimento da
crescente demanda de mao-de~obra, matéria-prima e capital por
parte dos setores urbanos e industriais da economia. Nao menos
importante € a fun¢ao do setor agropecuirio no éombate a infla-
gao, através do abastecimento de géneros alimenticios em quanti
dades suficientes.para atender ao aumento da populag¢ao urbana ,
d elevagao de seus niveis de renda, e a melhoria dos padrdes ge
rais de nutrigdo. Quanto ao comércio exterior, o setor agrope-

cuario contribui para manter e elevar a capacidade de importar

(15) SZMRECSANYI, Tamds. Contribuicdo 3 andlise do planejamen-
da agroindistria canavieira no Brasil, op. cit.
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da economia nacional — seja através de sua participagao nas ex
portagoes, seja por meio da substituigdo de importagdes de ali-
mentos e matérias-primas. Além disso, o referido setor &€ tam=- -
bém capaz de induzir o crescimento e a diversificagao dos de-
mais setores através da sua demanda de insumos produtivos e de
bens e servicos em geral. Trata-se, na verdade, de um mercado
cativo, cujas reais potencialidades nem sempre tem sido devida-

mente apreciadas e exploradas."” (16)

Mesmo quando o setor agropecudrio nao é sentenciado

ao completo isolamento em referéncia 3 sua participacao na

transformacao do cenario econdomico macronacional, o seu desta-

gue decorre como consegliencia da sua contribuicao para fora de

si mesmo — apropriacao exogena (+) - e nao dos beneficios dis

tribuidos para si mesmo —» apropriacao enddgena (-). Verifica-

-se a emergencia de duas situag6es complementares: de um lado,
a atribuicao de um papel extremamente residual 3s varidveis so-
ciais no planejamento (l17) guanto ao desenvolvimento rural e,
por outro, a permanéncia da dicotomia cidade X campo cuja signi
ficancia ideoldgica permite sua decodificagdo em moderno X tra-
dicional. Nessa polaridade, o primeiro termo se justifica pelo
exercicio de sua fungéo de setor dominante/determinante dos pa-
rametros economicos que regem O processo de acumulagao capita -
lista. Por sua vez, definem a forma de apropriagao do exceden-

te gerado no contexto subordinado, o segundo termo da relagao:

(16 ) Ibidem.

(17) KOWARICK, Lucio. Estratégias do planejamento social no
Brasil - Caderno Cebrap, n? 2. Sao Paulo, s/d.

- e 4
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campo/tradicional. Reproduz-se entre cidade X campo um especi-

fico modelo de extracao de "mais-valia" cujo substrato € o mes-

mo que se estabelece entre as classes produtoras e nao-produto-

ras de valor social.

O termo tradicional traz embutido um "juizo de valor"
qgue o configura necessariamente como "arcaico-antigo-estagnado-
atrasado" em oposigao & categoria de "modernidade-atual-adianta

do-progressista".

! estagnagao pois, do mundo rural "é sentida e pensa-
da como uma entidade a parte do conjunto dé sociedade capita -
lista nao apresentando a mesma dinamica de movimento do resto
da sociedade. Além disso,‘ao destacar o condicionamento ambien
tal — a natureza — a mediagao entre os homens e as coisas per
dem o seu carater politico-econdmico e a realizagao histdérica
da comunidade rural fica sujeita aos fenomenos incontrolaveis
da natureza, elemento explicativo de sua especifica organizagao

social” (18).

Verifica-se a mesma disposi¢3ao preconceituosa em tex-
tos sobre modernizagao tecnoldgica e atitudinal do agricultor
(19) quando tratam de explicar a sua fresisténcid‘é mudanga
(20) . Isso porque, O0s problemas rurais sao examinados sob a oO-
tica urbana, ... "o vicio estda em que se transpoe o padrao de

racionalidade erigido na cidade para o campo, e oOs aparentes

(18) LEWIN, Helena. Op. cit.

(19) ECHEVARRIA, J.M. Situagao rural na América Latina. In: A
agricultura subdesenvolvida. Rio de Janeiro,Vozes,1969.

(20) ROGERS, Everett. Modernization among peasants: the impact
of communication. NY: Holt,Renhart & Winston, 1969.
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desvios de comportamento em relacao ao padrao sao explicados em
termos Qe outras tantas concepgaes (logicamente citadinas) so-
bre o homem rural, gue nunca sao examinadas com o devido cuida-
do. Problema de outra ordem constitui a crenga mais ou  menos
generalizada na disponibilidade de técnicas modernas e na ade-

guagao indiferenciada as diversas situagoes ". (21)

Por outro lado, existe a pressuposicao da existéncia

de dependéncia unilateral — do rural em relacao ao urbano — a

quele participando na modernidade urbana através do consumo,

gquer de seus produtos industrializados quer de seus valores e

estilos de vida. "A relagao e a dependéncia reciprocas estao
al negadas. Mesmo quando se pensa numa dependéncia contraria,
do urbano em.relagéo ao rural, tem-se em mente o estrangulamen-
to da oferta de produtos agricolas ao mercado urbano, ante uma
demanda desproporcionalmente maior, atuando de modo inflaciona
rio. O diagndstico no caso, mecanicamente estabelecido, é o.de
que se esta diante de um regime de baixa produtividade que se
modificaria pela injegao de crédito oficial e pela "moderniza -
cao" dos empreendimentos agrarios. Mais uma vez, pois, define-
-se o problema agrario a partir de uma segmentagao, a ser supe-
rada, entre o rural e o urbano. Em conseqgliéncia, s6 com a sub-

missao da sociedade agraria as mercadorias, aos estilos e as

concepgoes urbanos é que os problemas urbanos decorrentes da

¥ € W' W ¥ € ¥'¥Y € W ¥ ¥ W ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ & §¥ & ® §® ®©« & & & ® & &+ % 8 %

(21) DUARTE, J.C. & QUEDA, O. Agricultura e acumulagao. In:
Debate e critica, Sao Paulo, (2):91, jan.-jun. 1974.
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sua 1igag50 a um sistema (rural) andomalo seriam resolvidos".(22)

Dessa forma, o rompimento da estrutura do "atraso do

mundo rural” se fard através da introdugao forgada dos padroes

de conduta racional cujo modelo € representado pela cidade. A
"demora cultural” de que padece a comunidade rural na aceitagao
das inovagoes € devido i constelagaoc de caracteristicas negati-
vas de gque €& portadora cujas leils internas de funcionamento num
movimento de causagéo cumulativa. Em outras palavras, faz~-se
necessario, como objetivo da agao politica do desenvolvimento e
conomico, desamarrar os nos de estrangulamento que o campo re -
presenta, a fim de facilitar o avango da homogeneizacao do siste
ma de relagoes de produgao vigente, da homogeneizagao do éspago
econdmico representado peia liberdade de circulagao do capital,

dos bens e dos homens.

Uma "idéia—mestré" presente no Planos'Brasileiros de
varios governos, em felagéo ao setor agré:io, é de que o calcu-
lo economico do estabelecimento agricola sempre se baseou em
consideragoes alheias & 1l6gica do mercado devido a sua organiza
cao rigidamente arcaica que impossibilita acompanhaf O progres-
so urbano-industrial e, assim o0 sendo, existe um descompasso en
tre esses dois contextos em sua capacidade de criar respostas

"adequadas” ao desenvolvimento. ’ S

O planejamento, como técnica de intervencao nas rela-
¢Oes entre Economia e Estado, procura atuar sobre a agricultura

— definido como setor retrogrado do pais — criando estimulos

(22) MARTINS, Jos€ de Souza. MNodernizagao agraria e industria-
lizagao no Brasil. 1In: Amdrica Latina, Rio de Janeiro,
12(2): 21, abr.-jun.1969.

\
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' favordveis ao aumento da produtividade agricola objetivando com
y

, primir as diferengas regionais ao mesmo tempo que busca uma for

’ mula de equilibrio inter-setorial. Essas propostas sao geradas
y
y pelas necessidades de um fluxo abundante de matérias~primas pa-

Y ra atender a expansao das atividades industriais assim como de

y
'alimentos abundantes para prover avastecimento regular dos cen-

¥ tros urbanos.
y

y "A alimentag¢do, como componente maior do custo de re-
?produgéo de forga de trabalho urbana, torna-se,especialmente -em
y condigoes em que o mercado de trabalho se desorganiza (ou se
¥ “liberaliza" como diz Paul Singer) ponto central na determina-
:géo dos saldrios e, conseqlientemente, influencia a taxa de lu-
¥ cros das empresas e a acumﬁlagio. Assim sendo, a fixacao dos

y
y DXeCOSs dos alimentos tende a contemplar antes as necessidades

¥ da acumulagao no pSlo dindmico da economia do que a remuneragao

v
bdos fatores no setor agricola. Quando se estabelece a contra -

vpdicao entre os interesses de um e outro setor, o conflito € re-

?solvido em termos de relegar a producao de alimentos aquelas
v
vfaixas que sao naturalmente impossibilitadas de assumir o com-

'portamento empresarial (sao os pequenos produtores marginais, o
’

ypOosseiro, o parceiro, O pequeno proprietario, o pequeno arrenda

Ytirio), gente que produz para sobrevivéncia e para mercado, ou

,O gque vem a ser apenas um outro aspecto do mesmo fendomeno, in-

'tensificando a exploracao dos Erodutores dependentes do lati-

fundio, via extracao direta de um excedente crescente de ali-

mentos. Dessa maneira, a estrutura de posse da terra conjugada

L s = = f
fxestrutura de intermediagao, provém as condigoes para que o

scomportamento dos pregos deixe de ser sinal imediato para a re-

v

-
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dugao de produgao mantendo no nivel conveniente as possibilida-
des de acumulagao na cidade. Ao mesmo tempo, essa filtragem
mantém as faixas produtoras de alimentos aquém das possibilida-
des de acesso as técnicas modernas. Esse processo se complemen
ta com os deslocamentos de mao-de-obra nas fimbrias do latifin-

dio e na fronteira de penetragao". (23)

Tem—-se procurado sublinhar dois aspectos: primeiro, ©

tratamento atomizado que é dispensado ao setor aqropecuario nos

planos de desenvolvimento enquanto situacao cayda.aria e refle-

xa a sociedade urbana, ndo contemplando as andlises as intera-

coes dialéticas entre cidade e campo, dentro de uma mesma forma

cao social. Segqgundo, que o processo de acumulacao capitalista

nao ocorre apenas no contexto urbano e unicamente por conta da

contribuicao da extracao dos excedentes gerados na area rural ,

apesar de ser esta uma caracteristica marcante da dinamica rela

cional entre essas duas instancias. Essa acumulacao também o-

corre no campo, em dreas e culturas onde as relacoes de produ -

cdao e as formas de remuneracao da forca de trabalho s3o nitida-

-mente capitalistas.

Em seguida, uma breve anidlise dosplanos elaborados pelos varios
governos brasileiros sera levada a efeito, centrando-se especi-
ficamente no papel do setor agrario na globalidade da estrutura
nacional. Posteriormente, em capitulo préprio, um estudo espe-
cial sera realizado sobre as politicas, programas e projetos re
lacionados com o nordeste rural e 0 seu processo de desenvolvi-

mento regional.

(23) DUARTE, J.C. & QUEDA, O. Op. cit.
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PLANO SALTE

Conforme ja foi anteriormente mencionado, €& somente
a partir de 1956 (Plano de Metas) que se pode falar em planeja
mento propriamente dito. No entanto, cabe mencionar algumasprg
postas contidas no Plano Salte (governo Dutra). Este privile-
gia quatro setores (Saide Publica, Agricultura, Transporte e E-
nergia Elétrica) para se tornarem objetos de planejamento e in-
tervenqéo, considerados como estratégicos para estimular o cres
cimento economico. Dessa forma, a justificativa de escolha des
tes setores em detrimento de outros esta presente nos princi-~
pios normativos do prdoprio Plano que sustenta a necessidade de
ampliacao dos Transportes e Energia Elétrica como elementos ba-
sicos de infra-estrutura essencial para a industrializagao do
pais. Quanto a Saude Pﬁblica, o governo baseou-se nas estatis-
ticas existentes que provaram a erosao do suprimento de mao-de-
-obra produzida pelas elevadas taxas de mortalidade-e morbidade

vigentes em grande parte do pais. (24)

A agricultura, dentro do Plano, apresenta uma dupla
caracterizagao, por um lado, como supridora dos generos alimen-
ticios e, por outro, como produtora de mao-de-obra, parte da
gual devera abastecer o mercado de trabalho industrial. Em sua
primeira conotagao, a agricultura para alcangar essa meta neces
sita ser contemplaqa por uma politica de expansao em suas taxas
brutas de produgao, além da introdugao de técnicas racionaliza-

doras para alcangar eficiéncia produtiva pois cabe evitar que

{24) DALLAND, Robert. Estratégia e estilo de planejamento Bra-
sileiro. Op. cit. :
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as reservas cambiais se esgotem pela importagao de alimentos,
prejudicando os investimentos industriais. (25) Por outro lado,
o setor agricola caracterizado como produtor de forga de traba-
lho atingira esses objetivos na medida que as politicas de Saude
Piblica atuarem diretamente sobre sua populagao rural, no senti-
do de propiciar a melhoria geral de seu estado de saude ao mes-

mo tempo que lhe extenda a longevidade.

A agricultura é avaliada dentro do Plano Salte como um
setor de pouca imrmortancia relativa na sociedade nacional,porém,
ao mesmo tempo sua atividade economica é percebida como importan
te na medida em que esta orientada para o atendimento da demanda
do setor urbano do pais decorrente de sua expansao e diversifica
cao durante o periodo da Segunda Guerra Mundial. O objetivo,por

tanto, do Plano Salte seria langar estimulos poderosos sobre a

atividade agricola no sentido de gerar respostas adequadas em

termos de extrair melhor taxas de performance produtiva, sem se-
quer entrar na discussao da prépria organizagao s6cio-econdmicae
politico-cultural do campo. A eficiéncia da produgao agricola ,
o abastecimento reqular de alimentos aos centros urbanos atraves
da contemplagao do setor Transporte no Plano, associado ao abas-
tecimento suficiente da mao-de-obra que combinando-sé a agao da

Salide Publica transformaria a zona rural em um inesgotavel celei

ro humano. Nesta configuragao, a Agricultura brasileira é a prd

pria imagem do conceito do "homem rural a margem do progresso”.

(25) Ibidenmn.
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. A "vis3ao do mundo" implicito no Plano Salte & de esti-

lo liberal-conservador, orientando sua percepgao da realidade so
cial como fraccionada em segmentos justapostos, coexistentes po-

rém desvinculados entre si, na qual confere-se d cidade a fungao

"hegemdonica de conduzir o processo de integracao e adaptagao dos

setores atrasados a modernidade ali polarizada.

Os resultados deste Plano foram bem modestos. As ana-
lises de seus objetivos e das suas realizagoes revelam a defici-
encia desse Plano como instrumento de reformulagao das relagoes
entre Estado e Economia, reservando para si o desempenho de tare
fas supletivas no que concerne ao comportamento do setor i.priva-

do. (26)

PLANO DE METAS

0 Plano de Metas do governo J. Kubitschek, considerado
tecnicamente mais avangado pois incorporava nogoes e instrumen-
tal qualitativo do planejamento continuo, centra-se meo principio
da Racionalidade quanto @ aplicagao dos recursos do pais em rela
cao aos setores da economia brasileira,considerados como cru-
ciais para o desenvolvimento industrial acelerédo.

Dois conceitos chaves foram introduzidos explicitamen-
te no diagnéstico da situagao brasileira daquele momento e  in-
fluenciaram a preparagao do Plano propriamente dito. Sao eles,

os conceitos de "ponto de estrangulamento" e "ponto de germina-

¢ao" que ja tinham sido elaborados pela Comissao Mista Brasil-Es

tados Unidos (27). Através do primeiro, destaca-se a . -existen-

(26) IANNI, O. Estado e planejamento no Brasil. Op. cit.

(27) LAFER, Celso. O planejamento no Brasil - Observagdes sobre
O Plano de Metas. Op. cit.
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cia de certas areas de demanda insatisfeitas que estrangulavam
o crescimento da economia como um todo, justificando o planeja-
mento dos setores ligados aos mercados interno e externo. O ég
gundo, no entanto, partia do pressuposto de que a oferta adequa
da, abundante e barata dos fatores de produgao alocados em al-
guns espagoé brasileiros determinaria a ampliagao crescente dos
efeitos positivos de seu crescimento econdmico sobre ireas e re
gides gradativamente distantes, ou seja, a relagao entre os po-

los de desenvolvimento e sua malha periférica de influéncia.

A partir destas nogOes basicas fundamentais as quais
foram associados outros refinamentos conceituals, como demanda

derivada e dependéncia interativa inter e intra-setoriais (*) ,

foram elaboradas medidas para o planejamento de cinco setores
basicos (Energia, Transporte, Alimentaqéo, Industrias de Base e
Educagao) , considerados como estratégicos para o desenvolvimen-
to nacional, apresentando desdobramentos internos que foram dis

criminados em 30 metas especificas.

Examinando-se a alocagao dos investimentos previstos
no Plano para cada um dos setores, verifica-se que a sua distri
buigao da bem a idéia da estratificagao de prioridades entre os
cinco setores selecionados, pois do total dos recursos financei
ros planejados o setor Energia foi contemplado com 43,4%; Trans
porte com 29,6%; Indistria de Base com 20,4%; Educagao com 3,4%

e Alimentagao com 3,2%.

(*) Presidencia da Replblica, Conselho de Desenvolvimento, Pro-

grama de Metas.
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"... o Plano conferia prioridade absoluta & constru-
cao dos eétégios superiores da piramide industrial verticalmen
te integrada e do capital social basico de apoio a esta estrutu
ra. Daria continuidade ao processo de substituigao de importa-
¢O0es gue se vinha desenrolando nos dois decénios anteriores".

(28)

O Setor "Alimentacao" foi desdobrado em 6 metas: Tri-
go, Armazéns e Silos; Armazéns Frigorificos; Matadores Industri

ais; Mecanizagao da Agricultura e Fertilizantes.

A escolha destas dimensOes para receber a agao do Pla
nejamento como instrumento racionalizador e disciplinador da e-
conomia caracteriza o interesse governamental em fortalecer a
infra estrutura agricola a fim de dinamizar a produgao e distri
buicao dos produtos primdrios, quer para O consumo interno quer
para a exportagao, ou seja, dentro da visao de superar os pon-
tos de estrangulamentos que entravam a expansao do desenvolvi-
mento -nacional. A metamorfoée da rubrica 'Setor Agropecuario,’
ou Agricultura em sua conotagao de abrangéncia macroestrutural,
em Alimentagao e,dentro deste item,as seis metas contempladas ,
associada ao fato de que lhe coube o0 menor montante dos recur-—
sos do Plano de Metaé, permite perceber a existéncia de um pac-
to ou dupla aliang¢a. Simultaneamente com a oligarquia agraria
— em termos de nao introduzir mudangas radicais nas relagoes
de produgao vigentes — e com a burguesia rural -— privilegian-
do os chamados empresarios rurais com a politica de moderniza -

¢ao tecnoldgica baseado em mecanizagdo e insumos a pregos subsi

(28) LESSA, C. Quince anos de politica econdmica en Brasil. In
Boletin econdémico de América Latina. Vol. IX, n92,1964.
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diados, além do sistema de armazenamento para os grandes esto-

ques, destinados aos mercados nacional e internacional. Portan-
to, essas metas estao muito mais orientadas para a agricultura
de tipo comercial, tendo-se deixado de lado o pequeno produtor
em geral, cujas vantagens indiretas se fizeram através da ampli
agao dos transportes e comunicagoes que permitiu escoamentos

mais regulares de seus excedentes para os mercados urbanos.

Analisando as metas propostas verifica-se que, a énfg
se na construgdo e equipagem de armazéns, silos, frigorificos e
matadouros — corresponde a uma tentativa de disciplinar os mo-
mentos de piques e entre-safras das colheitas e da. pecuaria
quando se verificam violentas oscilag¢Oes nos pregos, especula -
96es e momentos de cfise do abastecimento. Portanto, a preocu-
pagao por estas metas associada a politica de transporte esta
fundamentalmente orientada no sentido de normalizar o suprimento
de alimentagao para os centros urbanos impedindo, através da es-—
tocagem tecnicamente adequada, o prejuizo decorrente da nao-uti-

lizagao imediata dos produtos primarios pefeciveis.

"As outras metas — Mecanizagao da Agricultura e Ferti
lizantes — também se orientam no sentido de aumento da produti-
vidade agricola, melhoria da gqualidade do produto e conservagao
do solo, gerando demandas sobre a indlUstria automobilistica para
a construcao de tratores, éssim como sobre a industria quimica

para a produgao de defensivos, nutrientes, fertilizantes, pesti-

2

cidas, etc.

"Essas duas ultimas metas, de carater puramente técni-

co, embora com reflexos positivos sobre a economia geral enquan=-

to volume de produto interno gerado, assim como os tres outros
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anteriores de natureza puramente operacional, embora também com

reflexos positivos sobre a economia enquanto promove relativo
. 4 demarda,

equilibrio entre procuraYao”Ibngo do ano agricola, estao centra

das em uma preocupag¢ao quantitativista abandonando completamen-

te de suas cogitagOes o setor rural enquanto alvo de reorganiza

cao das relacgoes vigentes no campo, ou seja, a explicagao do

ponto de estrangulamento desloca-se para consideragoes de insu-

ficiéncia produtiva e armazenativa." (29)

Um balango das politicas agricolas da década dos 50
revela que os mecanismos elegidos preferencialmente para estimu
lar a produgao agricola repousavam principalmente sobre duas mo
dalidades de investimentos em relagao a esfera do mercado (cir-
culagao e transporte, armazenamento e conservagao dos produtos
agricolas) e subsidios diretos para modernizagao tecnoldgica a-
través da utilizagéo de inpqts agricolas modernos, pfincipalmég
te fertilizantes e mecanizagao. Pouca ou nehuma atengao foi
dispensada aos problemas da estrutura fundiaria, distribuigao

desigual da renda, nivel de emprego etc.

Gordon Smith (30) arrola uma série de fatores que con
dicionaram fortemente a decisao governamental em relagao a poli
tica adotada. Sao citados: a preferéncia pelos programas de
curto prazo onde os retornos visiveis sao mais imediatos; a ne-
gligencia relativa com que se encaravam os problemas da agricul

tura com excegao dos periodos de crise no abastecimento alimen-

(29) LEWIN, H. A temdtica do "mundo rural" nos Planos Brasil -
leiros de desenvolvimento econdmico. Op. cit.

(30) SMITH, G.W. Brazilian agriculture policy, 1950-67. In:
H. Ellis & L. Gordon (org.) The economy of Brazil. Ber-
Keley: Univ. of California Press, 1969.
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tar dos centros urbanos, a baixa gqualificagao da burocracia fe-
deral concernente ao planejamento agricola e a compressaoc  das
questOes politicas e sociais do campo ao descartar a tematica

da reforma agraria e da educagao rural.

A conjugagéo destes fatores pode constituir-se na res

posta por essa preferéncia governamental: centrar investimentos
em infraestrutura fisica — que beneficia o setor urbano na es-
fera das trocas economicas sem intervir diretamente sobre o pro
cesso produtivo — prover macigos incentivos em infraestrutura

tecnologica — que atua positivamente tanto sobre.o aumento bru
to da produgdo quanto em relagao a demanda. Essa equagao que

o autor (31) denomina de "market facilities" 4 ' " modern in-

puts" sao medidas portadorés de caracteristicas de maior flexi-
bilidade e, portanto, rapidamente manipulaveis, visto que o
principal objetivo da politica governamental se orientava péra
alcangar uma maxima industrializagao com um minimo de insatisfa
cao das massas urbanas. A ineficiencia dos padroes de comercia-
lizagao da produgao agricola, conseqliéncia da debilidade do sis
tema viario, da fraca capacidade de estocagem, da intermediagao
oligopsOnica dos comerciantes (atravessadores), entre outras ra
zoes, foi, durante longo tempo considerada como um impedimento-

chave na expansao do setor agropecuario.

Os estimulos provocados pela alta dos precos dos pro-
dutos agricolas devido o crescimento da demanda interna por ali

mentos e matérias-primas, no inicio dos 50, nao foram suficien-

tes para ampliar a produgiaoc de alimentos, "hao, porque os agricul

{(31) Ibidem.
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tores se comportassem de forma insensivel frente a essa conjun-
tura favoravel, mas, sim porgue os estimulos a produgao foram
absorvidos pela crescente lucratividade na esfera da distribui-~

cao e comercializagao (32).

Formou-se um consenso de que a unica agao governamen-
tal requerida para solver estas crises periddicas «-. cada vez.
mais freqlientes no abastecimento para o mercado urbano - deveria
ser uma imediata politica de investimentos nos setores ja menci
onados. Pode-se afirmar que o Plano de Metas, no que concerne
ao setor agropecuidrio é parcialmente uma decorréncia da  forma

pela qual o atraso rural era "tecnicamente" encarado.

Embora durante o ggverno Kubitschek as relagoes entre
Estado e Economia tenham sofrido profundas alteragoes em rela-
950 ao governo anterior, o seu Plano de Metas manteve em sua in
tegridade a mesma percepgao que o Plano Salte ao sustentar, em
relagEo ao Mundo Rural, uma visao atomizada e estanque quanto
sua estrutura sOcioecondomica além de portar caracteristicas de
atraso endémico, mas cuja "recuperagao" far-se-ia,inevitavelmen
te, numa relagao direta com o desenvolvimento industrial, a gquem
caberia a responsabilidade uUltima do progresso e bem-estar da
populagao nacional. Além dos fatos assinalados anteriormente .a
tentativa de explicar a auséncia de atengao aos problemas crdni
cos da estrutura agridria brasileira, & possivel complementar es
te quadro analitico quando se verifica que o setor agropecuério

em sua evolugao anterior, nao se havia constitufdo em um entra-

ve & industrializag¢do. Isto porque através da incorporagao de-

(32) JOINT Brazil - United States Economic Development Comi-
ssion - The development of Brazil. .Washington,IIA/FOA,

1954.

—— e e .
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novas terras, a oferta de alimentos e insumos industriais de ori
gem primaria havia se expandido a taxa superior a do crescimento
demografico. Assim sendo, o Plano apenas marginalmente referia-
se ao setor ... com participagao apenas simbdlica no conjunto de
objetivos. (33)

Configura-se claramente no Plano de Metas um "determi-

nismo urbano-industrial" como premissa fundamental para a acao

politica do planejamento economico, na medida que o governo for-
mula explicitamente um conjunto de objetivos que se constitui nu
ma consciente e deliberada tomada de decisao em favor da indus-

trializagao aceleradamente induzida.

PLANO TRIENAL

"0 Plano Trienal difere substancialmente dos anterio-
res programas governamentais pelo fato de se constituir em um in

tegrado documento macroecondOmico incluindo a analise do comporta

mento da economia como um todo, os mecanismos e critérios para o

seu funcionamento aleém de demonstrar a necessidade de reformas
basicas em setores-chaves para o desenvolvimento nacional, desta

cando por sua vez o papel dos entraves extra-econdomicos". (34)

Segundo Dalland, neste Plano ha o reconhecimento de
gue o tratamento da economia € inseparavel do tratamento das ins
tituigOes sociais e politicas. As reformas propostas ° (banca-
ria, administrativa, fiscal e agraria) representam uma amplia-

¢ao na magnitude do planejamento comparado com os demais planos,

(33) LESSA, C. Quince anos de politica econdmica. Op. cit.

(34) LEWIN, Helena. A temdtica do "mundo rural® nos planos bra-
sileiros de desenvolvimento econdmico. Op. cit.
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embora apenas indique a sua necessidade, nao incluindo os estu-
dos e recomendagOes para cada uma dessas areas. "Ninguém pode
duvidar que a reforma agraria e a reforma administrativa vao de

encontro a instituigoes sdcio-politicas encasteladas". (35)

O Plano Trienal reflete o clima de grande instabilida

de social de seu momento histdérico: de desconfianca politica pe

la tentativa frustrada de impedir a posse constitucional que
conferia a Joao Goulart a fungao de Presidente da Repilblica de-
vido a inesperada vacancia do cargo e a tentati i de resolver o
impasse através da instituig¢ao do parlamentarismo; de desconfi-

anca economica pois a situagao se mostrava em franca deteriora-

cao apds a euforia do periodo juscelinista, em que as taxas do
Produto Interno Bruto alcangaram o0 maior pico da economia brasi

leira até aquela epoca (36); de desconfianca financeira devido

a espiral inflacionaria em acelerada trajetdoria resultando, de
um lado, na gqueda das taxas de lucro, e no outro, na retragéo
da entrada de capital externo (37) e na expansao da saida de mo

edas fortes; de desconfianga ideoldgica, devido a radicalizagao

(35) DALLAND, Robert T. Estratégia e estilo do planejamento
brasileiro. Op. cit.

(36) MACEDO, Roberto B.M. Plano Trienal de desenvolvimento eco
nomico e social (1963-65). 1In: Betty M. Lafer (org.) .
Planejamento no Brasil. Op. cit. "... o pals vinha da
fase de euforia do periodo 1957-61 em que a intensifica
¢ao do processo de substltulgao de 1mportagoes propici-=
ou um crescimento do PIB & elevada taxa média de 6,9%

. ao ano. ..« O ano de 1962 havia apresentado um cresci -
mento relativamente menor de 51% e no setor externo, co
~mo conseqgliéricla de sucessivos deficits no balanco de pa
gamentos, acumulava-se a divida externa brasileira" FSz

{37) SKIDMORE, Thomas. Brasil: de Getililio a Castelo. Rio de Ja
neiro, Ed. Saga, 1973. - -
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acentuada quanto @ orientagao que deveria ser imprimida aos as-
suntos econdmicos e politicos, nas relagoes internas e exter-
nas, esvasiando as posigoes de centro de tipo liberal que perde

ram significado e expressao (38); de desconfianga na autoridade

governamental para resolver as relagoes de oposigao entre pa-

troes e empregados através dos mecanismos legitimados da Justi-
¢a do Trabalho e para conter o movimento sindical em suas fre-
glilentes greves reivindicatorias para alcangar reajustes salari-
ais realistas a situacao inflacionaria, assim como aquelas de

cunho politico; e de desconfianca na eficiéncia administrativa

do Estado em conseqliencia das crises repetidas no suprimento de
géneros alimenticios para os centros urbanos e da ineficacia
das medidas em relagdo i deterioragdo do poder aguisitivo das

massas populares.

No contexto geral, o pais atravessava um periodo de
intensa mobilizagao politica. O regime parlamentarista, apres-
sadamente estabelecido com a finalidade de contornar a crise de
corrente da renuncia de Janio Quadros, pretendia, em sua objeti
vagéo mais ampla, ser um mecanismo de cerceamento e controle do
novo governante por um Congresso abertamente hostil. O movimen
to de mobilizagao popular, tanto para as eleig¢oes parlamentares
seguintes como para a campanha do plebiscito sobre o parlamenta
rismo, além do debate sobre as reformas de base, contribuiram

para conturbar ainda mais o ambiente politico do pais. (39)

(38) IANNI, Octavio. Estado e planejamento no Brasil. Op.cit.

(39) MACEDO, Roberto B.M. Plano Trienal de desenvolvimento eco

némico e social (1963-65). In: Planejamento no Brasil.
Op. cit. '
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Quanto as relagoes externas, principalmente aos Esta-

dos Unidos, a situacgao era de "congelada expectativa" por parte

desse pais, apesar das declaragoes formais do governo brasilei-
ro de ndo pretender impor restrigoes a entrada do capital es-
trangeiro, embora ressaltando a necessidade de critérios disci-
plinadores para que os investimentos externos se ajustassem aos

objetivos do desenvolvimento nacional.

A diplomacia brasileira nesse periodo assumiu um cara
ter nao-ortodoxo, afastando-se do chamado "compasso de Washing-

ton" para o qual o Brasil se inclinara desde o principio do seé-
culo. Esta mudanga refletia o declinio da complementariedade
da economia brasileira resultante do processo de substituicao
de importagao e da ampliagao e diversificagao da industrializa
¢ao. O desenvolvimento do pais criou necessidades gque impunham

a reformulagao da parceria classica nas regras do jogo até en-

tao impostas numa relagao unilateral. (40)

AS possibilidades de sobrevivencia do atual governo
"dependiam muito mais de sua capacidade de mobilizar novas ba-
ses de apoio interno do que de ampliar o seu campo de atuagao
externa em busca de um maior grau de liberdade com respeito aos
Estados Unidos. Em suma, dada a correlagao de forgas inicial =
mente estabelecida, quanto mais independente fosse a politica
externa tanto mais crescia a oposigao liquida ao governo uma
vez gque o aumento da pressao oposicionista interna-externa nao

poderia ser compensado, no curto prazo, pelos ganhos a serem au

(40) MONIZ BANDEIRA. Presenga dos Estados Unidos no Brasil.Rio
de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 1973.
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feridos no campo internacional”. (41)

i A grande discussao sobre o0 capital estrangeiro foi de
flagrada pelas industrias nacionais atemorizadas pela politica
econdmica juscelinista que ameagadas de absorgao ou falencia le
vantavam a tese da viabilidade da expansao do sistema capitalis
ta no Brasil. Essa preocupagao nao fica restrita ao circulo
dos empresarios nacionais, ela se irradia, amplia e estende pe-
los setores intelectuais é populares urbanos configurando-se nu

ma tematica de luta anti-imperialista.

A reforma do estatuto do capital estrangeiro, objeti-
vada na citada "lei da remessa de lucros", deriva da situagao
geral do capital brasileiro frente aos bloqueios & sua expan-
sao. Ao mesmo tempo, coloca questoes de ordem politica, enquan
to opgoes ao modelo de desenvolvimento brasileiro gerados pela
insuficiencia dos recursos financeiros necessirios a realizagao
deste capitalismo. A depauperizagao e descapitalizagao crescen
te de economia brasileira verificada apds a segunda guerra ateé
o inicio da década dos 60, ao se analisar o balango financeiro
dos capitais estrangeiros que operavam no pais, levava a impos-
sibilidade governamental de facilitar empréstimos e financiamen
tos para assegurar o desenvolvimento e modernizagao das indas-

trias nacionais.

Prado Jr. afirma que enquanto o capitalismo brasilei-
ro vé-se a bragos com extraordinarias dificuldades finahceiras

para garantir sua expansao, as empresas estrangeiras aqui radi-

(41) MARTINS, Carlos Estevan. Brasil-Estados Unidos dos 60 aos
70. Cadernos CEBRAP n? 9. Sao Paulo, 1972.
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cadas funcionam como perfeita bomba de suc¢ao dos escassos re-

cursos disponiveis. (42)

"O aspecto primordial da questao, para a burguesia na
- cional brasileira € o de que se resolva a questao do financia-
mento futuro da expansao industrial nos quadros do capitalismo.
E, tanto quanto possivel, ela ird resolve-lo em prejuizo
' das empresas estrangeiras, principalmente porque esta forma de
solugdo a favorece na competigao pelo mercado interno brasilei-
y ro. Se, todavia, os interesses alienigenas sao capazes de mobi
lizar forgas suficientes para impedir esta via de solugao, nao
y ha porque surpreender-se com o fato de que a burguesia nacional

brasileira admita a outra alternativa, isto &, a absorgEo de

mais capital estrangeiro, desde gue esta seja a unica via capi-
talista possivel de financiar o desenvolvimento industrial sub-
seqlilente. Tudo depende, portanto, da luta gue se trava presen-
temente entre os grupos e as classes sociais implicadas no de-

senvolvimento capitalista brasileiro". (43)

A analise mais aprofundada desta crise jaz na grande

y
y
y
y
v
y
v
’
»
» contradicao entre as duas estratégias politicas propostas para
’

o desenvolvimento brasileiro, ou seja, entre aquelas forgas so-
’

pciais que sustentavam o projeto do capitalismo de tipo nacional

» (autonomo) contra os que defendiam o desenvolvimento do capita-
y

,lismo associado, isto &, favordveis & reelaboragao das relagoes

e estruturas de dependéncia.
’ )

»{(42) PRADO JR., Caio. Balango das operagdes finaceiras do Im-

v perialismo no Brasil. Revista brasiliense , (4), mar.
abr. 1962.

’
(43) GUILHERME, Wanderley. Reforma contra reforma. Rio de Ja-
v neiro, Ed. Tempo Brasileiro, 1963. p. 23-4.
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Outro grande problema que sacﬁdia e dividia a opinido

piblica relacionava-se a estrutura agraria vigente. Enquanto o
desenvolvimento industrial se instalava e suas etapas iniciais
iam ganhando corpo, a posse e o uso da terra nao chegaram a
constituir-se em nenhum problema. Porém, quando as exigencias

deste mesmo desenvolvimento industrial demanda respostas rapi-

das e sincronizadas do setor rural, comega-se a perceber uma si

tuacao problemdtica pela nao-correspondéncia nos ritmos de ofer

ta e procura entre os produtos industriais e agricolas.

Em seus objetivos basicos, o Plano Trienal propunha
recuperar o ritmo de desenvolvimento observado no periodo 1957-
61, ou seja 7% a.a. que corresponderia a 3,9% de crescimento
per—-capita. Concomitanteménte, sua atuagao se centraria na pro
gressiva reducao do processo inflaciondrio e na corregao da es-
trutura de distribuicao da renda altamente concentrada. Desen-
volver distintas areas do pals, reduzir as disparidades regio -
nais de niveis de vida, além da eliminagao dos entraves institu
cionais para os quais foram propostas reformas de base. O rees
calonamento da divida externa foi objetivado assim com a inten-
sificagao da agao do governo no campo educacional, da pesquisa
cientifica e tecnoldgica e da saide publica. (44) A orienta -
¢ao do Plano Trienal referente a Agricultura repbusa sobre a ne
cessidade desta se adguar urgentemente ao setor moderno da eco-
nomia, em particular, o industrial. A afirmagao de Furtado de

que a incapacidade da agricultura em responder a procura cres =

cente de alimentos nas zonas urbanas constitui uma verdadeira

(44) PRESIDENCIA da Republlca, Plano Trienal de desenvolvimento
econdmico e social (Sintese) - dez.l962, p.7-8.
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mordaga ao desenvolvimento industrial (45), reflete bem a preo-
cupagao dos planejadores brasileiros quanto ao papel do setor
rural como obstaculizador ao processo de desenvolvimento auto-

sustentador.

"A medida em gque o setor urbano-industrial passou a
centralizar a dindmica da economia brasileira, teve de ir remo-
vendo os obstéculos ao seu pleno dominio. O Plano Trienal sur-
ge, portanto, como uma racionalizagéo desse conflito, polarizan
do em torno do'segmento dominante do processo — o da emergén-

cia e expans3ao do modo capitalista de produgao". (46)

O Plano Trienal acentua que o descompasso entre desen
volvimento industrial e agricola, além de ser um fenOmeno natu-
ral, é condigao fundamental para o desenvolvimento da prépria
Agricultura. Durante as etapas inicials da expansao do sistema
capitalista torna-se necessario que o ritmo das atividades urba
nas, consideradas como © centro dinamico da econoﬁia rural se e
leve a taxas tais para que estimule o crescimento da agricultu
ra. Quanto i relag3o de precos de intercimbio entre esses dois
setores, os produtos agricolas geralmente auferem maiores vanta
gens sendo considerado pré-condigao para o desenvolvimento no
campo, "... O crescimento intenso da demanda de produtos prima-
rios, conseqliente d rdpida industrializagao e a relativa rigi-

dez no setor primirio — resulta numa elevagdo de pregos agrico

las mais forte que a dos pregos industriais ..." (47).

(45) FURTADO, Celsé. Anélise do modelo brasileiro. Rio de Ja-
neir6, Civilizagao Brasileira, 1972.

(46) MARTINS, José de Souza. O Plano Trienal e a marcha da Re-~

volugao burguesa. Revista Brasiliense (4), set.-out.
1963. :

(47) PRESIDENCIA da Replblica. Plano Trienal.Op. cit.p.l26=31.
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Percebe-se a imutabilidade na argumentagao a favor do
setor industrial como polo dinadmico e irradiador da modernidade
tecnoldogica ao qual o campo deve adaptar seu ritmo de funciona-
mento para alcangar o equilibrio e bom funcionamento do sistema
de produgao capitalista, sob pena de perturbar a sua expansao
e lucratividade. O Plano & bem explicito no reforgo dessa posi
¢ao ao afirmar que "a importancia extraordinaria do ritmo de in
dustrializagao para o desenvolvimento da Agricultura nao se li-
mita a8 ampliagao que provoca no mercado de produtos agropecuari
os, sendo mais decisivo o impulso que da ao aperfeigoamento e a
criagao de técnicas mais eficientes de producao agricola, pois
a expansao industrial multiplica as oportunidades de progresso
tecnoldgico, em beneficio ae'todos Os setores de atividade eco-

nomica". (48)

A tematica da eficiéncia na Agricultura também é enfati
zada no Plano em seus aspectos fisico e humano, constatando que
seus niveis sao ainda muito modestos e desproporcionais compara
dos com a economia como um todo e, especialmente, em relagao ao
setor industrial. Os fendmenos que conduzem ao atraso da agri-
cultura brasileira refletidos em sua baixa produtividade, ine-
ficiéncia tecnoldgica e baixo nivel de renda da populagao  ru-
ral, apesar da transferéncia de recursos apropriados pelo setor
agricola nas relagoes de taxas no mercado nacional, s3ao gerados
pela deformagéq do sistema de propriedade da terra que impede
0 uso e alocagao racional dos recursos e fatores de produgao.

Assim, quando o Plano constata essa “"anomalia" (49) na estrutu--

(48) Ibidem, p. 131.
(49) Ibidem, p. 140-41.
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ra agraria percebe-se uma nitida preocupagao de que essa  pro-
pria anomalia setorialmente localizada nao se transforme em um

sistema econdomico andmalo de dimensoes nacionais.

O estudo realizado pelo Plano na apresentagao do se-
tor agricola e sua relagao com o desenvolvimento nacional,no ca
pitulo 4.4 (50), confirma, através de dados consitarios, a for-
te concentracao da propriedade e da renda que ja vinha sendo fo
calizada pelos varios movimentos agrarios em seus protestos po-
liticos no sentido de reformas urgentes na estrutuia de posse
da terra. Neste sentido, aponta os efeitos da concentragao de
terras sobre o emprego rural quanto as pequenas propriedades
gque se encontram superpovoadas nao proauzindo condigoes de so-
brevivencia para seus membros; quanto ds grandes  propriedades
portadoras de terras ociosas, quanto & aguda estacionalidade a
que estd sujeita a mao-~de-obra assalariada no campo, além do
problema dos caﬁponeses sem terra nas figuras dos arrendatarios

e parceiros.

"A distribuicao fortemente regressiva da renda agrico
ia, ensejada pelas formas de exploracao da propriedade a que da
margem a estrutura agraria defeituosa, nao permite que os ga-
nhos de produtividade, bem como a transferéncia de renda do se-
tor urbano para o setor agricola, através do mecanismo de pre-
¢os, atinja as massas rurais, pois que sao absorvidas, na sua
maior parte, pelo pagamento do aluguel de terras. Estes incre-
mentos de renda, vao se convertendo em fator de elevacao dos pa

droes técnicos da Agricultura ou em instrumento de melhoria do

(50) Ibidenmn.
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' bem-estar do trabalhador agricola, tornam mais onerosa a indus-

trializagao." (51)

O capitalismo brasileiro coloca certas exigéncias ao
y setor agrario no sentido de sua reorganizagao econdmica e fundi
' aria sem que, no entanto, signifique necéssariamente a liquida-
y cao do latifindio conforme fica evidente no capitulo referente

a reforma agraria. As exigéncias, pois, impostas pelo sistema

-

industrial brasileiro ficam bem evidenciadas no Plano quando se
refere a necessidade urgente de alterar os niveis de produtivi-
dade agricola incompativeis com o desenvolvimento capitalista
em seu estigio de acumulagao ampliada (52). Exige-se,dessa for

ma, que o campo responda adequadamente com oferta abundante de

abastecer, sem interrupg¢oes, o processo produtivo industrial;
com um suprimento regular e crescente de produtos primarios pa-

4
y
y
4
y
y
y
 alimentos para as populagOes urbanas; com matérias-primas para
y
y
y
¥ ra exportagao a fim de garantir divisas para a mecanica das im-
v
y

portagoes de insumos e maquinas necessirias & modernizagao e am

Y pliagao do parque manufatureiro além da transformacao de - um
v
, grande mercado interno potencial em efetivamente real, que a di

Y mensao demografica brasileira oferece.
y

v Na parte do Plano referente as "Diretrizes para as Re

(4 . -
formas de Base requeridas pelo Desenvolvimento Economico" no
v

yqual estao contidos os objetivos minimos a serem levados em con

"ta na adogao da Reforma Agraria, o item d) - "todas as terras,
v

’ -
'(51) PRESIDENCIA da Republica . Plano Trienal, op. cit. p.147.

» (52) LEWIN, Helena. A tematica do "mundo rural" nos planos b;g'

v sileiros de desenvolvimento econdmico, op. cit.

4
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consideradas necessarias a produgao de alimentos, que ndo este-
jam sendo utilizadas ou o estejam para outros fins, com rendi -
mentos inferiores a medias estabelecidas regionalmente, deverao
ser desapropriadas para pagamento a longo prazo" (53). "O ta-
manho excessivo das propriedades deixa ociosa metade das terras
formalmente incorporadas a economia do mercado ... subutiliza-
das e impedidas de ocupa¢ao mais efetiva, nao possibilitam com-
binagao dos fatores de produgao relativamente abundantes...(54)
— tenta demonstrar que os quesitos fundamentais para o abaste-
cimento das populagoes urbanas nao estao sendo atendides e, por

tanto, sujeitos a4 direta interveng¢ao governamental.

"A andlise do Plano Trienal, assim como os demais Pla
nos anteriores, permite vefificar como o desenvolvimento econo-
mico € redefinido em termos operacionais, ou seja, em fungao da
elevagao e eficiéncia da produtividade fisica do conjunto dos
fatores de produqéo e, em especial, da forga de trabalho,instru
mentalizando o "progresso teécnico", como variavel explicativa .
Apesar das relagOes entre Estado e Economia aprésentarem tragos
diferenciais entre esses tres governos analisados, os seus Pla-
nos de desenvolvimento convergem e concordam no que Sse refere
ao chamado "Mundo Rural" como setor de atraso endemico, respon-
savel pelo estrangulamento da economia e obstacuiizador da mo-

dernizagao tecnoldgica generalizada para todo o pais." (55)

"A partir da Revolugao de 1964, os Planos elaborados

3

(53) PRESIDENCIA da Repiblica. Plano Trienal, op. cit. p.195.
(54) Ibidem, p. 195-6
(55) LEWIN, Helena. Op. cit.
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nao diferiram substancialmente entre si guanto ao projeto de ca
pitalismo a ser consolidado no sistema economico nacional, va-
riando apenas a énfase nos meios e instrumentos adotados para a
sua impleméntagéo, centrando-se a orientagao governamental no
combate & inflagao e, concomitantemente, na elevagao das taxas

de desenvolvimento econdmico." (56)

PROGRAMA DE AGCAO ECONOMICA DO GOVERNO - PAEG

A ag¢an de intervengao do Estado na Economia tem-se be
neficiado de uma estrutura politica que concede ampla hegemonia
do Executivo sobre o Legislativo, através dos dispositivos dos
Atos Institucionais (57), possibilitando 0 estabelecimento de
politicas econdmicas com um minimo de obstadculos internos e com
o maximo de eficiéncia racional quanto & alocagao e realocagao

dos recursos para atingir o desenvolvimento.

"ApGs 1964, com a crescente centralizagao das deci-
soes em torno do Poder Executivo e com a ruptura do jogo politi
co que se processava a partir das oposigoes partidarias, sindi-
cais e dos grupos de pressao os mais varios, o planejamento pas
sa a ser um dos instrumentos de maior eficacia para um Governo
que encontra no controle da "ordem social” — e n3ao mais nos

processos eleitorais — a sua base de sustentagao". (58)

O governo Castello Branco, por intermédio de Seu "Pro

grama de Agao Econdniica do Governo" (PAEG), estabeleceu as 1li-

nhas gerais da politica econdmica a ser implantada durante o

(56) Ibidem.
(57) SKIDMORE, Thomas. Brasil: de Getulio a Castello, op. cit.

(58) KOWARICK, L. Estratégias do planejamento social no Brasil,
op. cit.

e



- u -

W W W W w W w

- & W W ®w § ¥ ®© ¥ ¥ §©¥ ¥ ¥ ¥ W€ §¥© ¥© W @©'' =

seu mandéto visando acelerar o ritmo de crescimento economico;
conter o processo inflacionario; atenuar os desniveis economi-
cos setoriais e regionais; rebaixar as tensoes criadas pelos de
sequilibrios sociais; assegurar, pela politica de investimentos,
crescentes oportunidades de emprego produtivo e corrigir os de-

ficits do balang¢o de pagamentos. (59)

O diagnbéstico da situagao brasileira elaborado pelo
governo Castelo acusou como causa maior da estagnagdo econdmica
a aceleragao do processo inflacionério e da instabilidade poli-
tica ocorridos no governo anterior e gue repercutiram negativa-
mente nas taxas de desenvolvimento econdmico pela retracao do ni
vel global de investimentos gue, por sua vez, impiica em dJueda

proporcional na taxa de crescimento da renda.

A estratégia escolhida pelo PAEG para combater [)
processo inflacionario foi de tipo gradual mas crescentemente
progressivo necessitando, por sua vez, compatibilizar a politi-
ca crediticia (aos setores publico e privado) e a politica sala
rial, de modo a nao criar um descompasso entre medidas destina-
das a cortar os excessos de demanda e as medidas destinadas a
conter os aumentos de custos, a fim de evitar flutuagoes de li-
quidez do sistema que pudessem acarretar compressdes no nivel

das atividades econdmicas e nas taxas de emprego (60).

O problema do emprego no Brasil demonstra sua cronici

(59) MINISTERIO do Planejamento e Coordenacao Economica Progra-
ma de Acao Econdmica do Governo: 1964-66 (SIntese), Do~
cumentos EPEA, n® 1, Rio de Janeiro, 1964.

(60) MARTONE, Celso L. Analise do plano de agdao econdmica do

governo - PAEG (1964-66). In: Planejamento no Brasil ,
op. cit. - -
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dade estrutural, dadas as diferengas entre as taxas de amplia-

¢ao do mercado de trabalho e as taxas de oferta anual da mao-

de-obra. Observa-se que, exatamente nos setores mais dinamicos
da economia nacional, o ritmo de expansao dO'emprego apresenta-
-se lento e reduzido, ampliando o indice, ja elevado, de desem-
prego ou de subutilizagao da forga de trabalho. Isso tem decor
rido de uma multiplicidade de favores governamentais que benfi-

ciam o fator capital em detrimento da mao-de-obra.

O PAEG aponta a solugao dessa deficiéncia estrutural
quando a economia apresentar sinais de recuperagao no seu pro-
cesso de crescimento e através de medidas e estimulos governa -
mentais a certos setores e ramos produtivos que assentam suas

atividades sobre o tipo "labour-intensive", como a construgao

civil e grande parte do setor agricola.

Por outro lado, na andlise da inflagao brasileira, o
PAEG considera que ... "Dentro de um processo continuo de subs-
tituicdo de importagdes, em que a cada ano varios produtos sao
substituidos, a elevagao dos custos internos deve provocar uma
taxa substancial de elevagao de prego. Esse tipo de inflagao
deve ter vigorado nos anos de intensidade maior do processo de
substituicao e pode ser entendido como um fendOmeno quase inevi-
tavel num modelo de crescimento deste tipo. Ao lado desse, o}
plano reconhece outro fator estrutural de elevagao dos custos:
a existéncia de inelasticidades setoriais de oferta dentro da

economia. Na medida em gque existem inelasticidades na oferta

de produtos estratégicos, um aumento de produgao somente podera:

realizar-se a custos crescentes; se os setores inelasticos fo-

rem bastante importantes dentro da economia, provocarao uma ele
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vacao geral de custos e pregos que reverte forcosamente em in-

flagao" (61).

Uma vez caracterizada a inflagao como a  responséavel
pela grave recessiao econdmica que abalava o pals e, paralelamen
te, fixada a atribuigéo do governo federal para O seu controle,
foram elaborados instrumentos de intervengao sobre os setores
considerados estratégicos, entre os quais se situou a Agricultu

ra devido a sua cronica inelasticidade do lado da oferta.

O atraso tipicamente estrutural da Agricultura, a que .

se refere o PAEG ao analisar a contribuicao deste setor no pro-

cesso inflacionario, reside no fato de que a oferta agricola a-

presenta-se incapaz de responder "adequadamente" aos estimulos

do mercado, devido a sua baixa produtividade econdmica. Assim,

as disparidades existentes entre a crescente expansao da deman=-

da urbana e o insuficiente aumento da oferta se ampliam, redun-

dando em elevacao dos precos dos produtos agropecuarios. Dessa

forma, a Agricultura e a necessidade de sua modernizacao produ-

tiva se inserem nos planos de desenvolvimento na medida em que

participam da politica geral de combate & inflagao que & a preo

cupacao central do governo. Isso, principalmente, porgue se a-

creditava gque removido este obstaculo o crescimento econonmico

seria uma conseqgliéncia natural, pois teriam sido criadas as con

dicoes favoraveis a retomada as anteriores taxas de investimen-

tos, de expansao do emprego e da renda.

A politica agricola do governo Castelo Branco,em seus

termos éerais, nao diferiu essenciélmenté do Plano de Metas no

(61) Ibidem.

B R e T i UG



¥ ¥ ¥ T ¥ ¥ .. ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ §© ¥ %N &® ¥§ ¥ § ® G T® @€ B ®© &®" |%F®C ¥ O+ ' WM ' E  \vRE MWW

A ]

\

h

47

N

que se refere ds medidas para expandir a modernizagao do setor
agropecuario e superar os estrangulamentos de abastecimento aos

centros urbanos.

Investimentos na esfera da circulagao das mercadorias
(facilidade de acesso aos mercados) e na estocagem dos produtos
(silos, frigorificos, etc.) continuou na atengcao deste governo,
embora o montante destinado a esses programas tenha se reduzido
consideravelmente, como conseqliéencia da propria politica de com

bate a& inflagao.

Paralelamente, os estimulos para a utilizagéo de insu
mos modernos, principalmente fertilizantes, implementos e meca-
ﬁizagéo.que, durante a década dos 50 se centraram nas formas de
isengao tarifaria ou de taxas cambiais subsidiadas para importa
Gao, foram sendo substituidas por crédito subsidiado e orienta
do, a taxas negativas, para compra destes equipamentos de fabri
cagao nacional, e dessa forma, estimulando a produgao industri
al interna, com excegao de alguns fertilizantes cuja demanda s
podia ser suprida através da sua importagao. Segundo Smith
(62), os fertilizantes sempre obtiveram tratamento preferencial
em taxas de cambio até 1961, ou seja, um sistema altamente pro-
tecionista em referencia ds tarifas "ad valorem", chegando mes-
mo a ter completa isengao aqgueles produtos quimicos que eran es
senciais para a produgao derivada de fertilizantes, de fabrica-
¢ao interna. Em 1966 foi introduzida a formula de crédito a-
grirola especial — juros abaixo dos pregos de mercado — opera

a

A3 relo sistema bancario oficial, tanto para atender a importa-

(62) SMITH, Gordon. Brazilian agricultural policy, 1950-67.In:
The Economy of Brazil, op. cit. -
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géo de insumos como para financiar a compra de produtos nacio-
~nais. Entre os anos 1964-66, o governo criou novos mecanismos
de crédito, entre os quais o CNCR(Coordenagao Nacional de Credi
to Rural) que dinamizou o setor rural em termos de empréstimos
a longo prazo para a implantacao de novas empresas rurais ou pa

ra a modernizacao das existentes.

Quanto & Reforma Agraria, preconizada pelo Plano Trie-
nal, ela nao foi descartada imediatamente dos objetivos do PAEG.
Institucionalizou-se uma nova agencia governamental (63)em subs
tituigdo a anterior para tratar dos problemas referentes ao uso
e posse da terra no pais. Gradualmente, foi convértendo—se em
um instituto, tecnologicamente bem equipado, paré produzir da-
dos cadastrais, de forma sistemdtica, sobre os imdveis rurais,
producao agricola, taxas de ociosidade da terra, etc. Por ou-
tro lado, seu escopo se expande, transferindo a anterior enfase
sobre reforma agrdria para a colonizagao dirigida aos espagos
demograficamente vazios. Segundo a localizagao geografica os
movimentos de populacao ocorriam em diregao as franjas internas
ou externas da fronteira agricola, respondendo a um imperativo
de dupla natureza: resolver os problemas de pressao social e de
mografica sobre a terra nas areas congestionadas e subdesenvol-
vidas do pais e por outro lado, cumprir os principios normati-
vos da doutrina da Seguranga e Integragao Nacional. Esse tipo

de politica serd amplamente desenvolvido nos governos revolucio

narios subseqlientes.

(63) IBRA - (Instituto Brasileiro de Reformé Agraria), criado

pela Lei 4.504 de 31-11-1964, orgao vinculado ao Minis-
terio da Agricultura. ;
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O PAEG assim como o Trienal visavam o0 saneamento eco-
nomico das finangas nacionails através do combate & inflagao e a
recuperagao das anteriores taxas de crescimento do produto real
Contudo, no PAEG o saneamento econdomico sO poderia ser realiza-
do se outras medidas saneadoras fossem implementadas pari passuy,
quais sejam, O saneamento nas esferas politica, partidaria, ad-
ministrativa, sindical, militar, educacional e ideologica. Em

outras palavras, a estabilidade politica do sistema passou a

da na doutrina da Seguranga Nacional e na ampliacao do "espago

de mando e decisao" do Poder Executivo.

"0 diagnbstico do processo inflacionario e os "reme-
dios" a serem ministrados variaram substancialmente entre os
dois planos, pois a maneira como os planejadores de cada gover-
no apreenderam a realidade macrossocial refletiram o clima poli

tico e o0 tipo de autoridade governamental em vigencia.

O grau de sucesso/insucesso destes dois Planos quanto
ao combate inflacionario tem merecido, por parte dos cilentistas

sociais, respostas bastante diferenciadas entre si.

Para Daland (64), "a verdadeira chave da aceitagéo de
qualquer plano no Brasil € a comunidade empresarial”. Nesse ca
so, o Plano Trienal foi incapaz de a sensibilizar fortemente no
sentido de garantir o seu apoio irrestrito, apesar de determina
do segmento dela tef, tempérariamente, lhe favorecido com um vo
to de confianga e, &0 lhe retirar o seu suporte, decretou a tra

jetoria de sua faléncia,como Plano, e de sua queda ,como Governo.

(64) DALAND, Robert. Estratégia e estilo do planejamento bra -
sileiro, op. cit.
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Kowarick (65), por outro lado, afirma que nao foi a
situagao econdomico financeira do pais — razoavelmente idénti-
ca quando da formulagao de cada um dos Planos — mas foram oOs
diferentes contextos politicos nos gquais os Planos elaborados,
os condicionantes responsdveils pelo tratamento diferencial dis-
pensado d problemdtica inflaciondria. "Na situagao do Brasil de
1964, mantidas as bases institucionais do sistema, levar um pla
no a pratica implicava na adogao de medidas contencionistas que
sO seriam viaveis com um Governo suficientemente forte para con
trolar o processo de participacao e reinvidicagoes das massas
populares urbanas e rurais. ... nao sb foram alijadas do cena-
rio politico todas as forgas adversas, como também ... O Gover-
no aﬁmentou... a sua capacidade de controle social; ao Legislé-
tivo € atribuido um papel de mero referendador...; ao movimento
operario e camponés € retirada... autonomia reivindicatdéria e
sao desarticuladas todas as formas de press3ao que pudesse sur-

gir destas areas" (66).

‘Iluminando 6 problema do ponto de vista da estrutura
de classes sociais e sua articulagao politica, Ianni (67) sus-
tenta a tese de que a possibilidade de executar um rigido pro -
grama de conten¢ao salarial, fulcro dominante da politica anti-
-inflacionaria do governo Castelo Branco — sé sé tornou prati-

cavel devido a auséncia de organizacido de grupos politicos e de

(65) KOWARICK, Licio. Estratégias do planejamento social no
Brasil, op. cit. :

(66) Ibidem.

(67) IANNI, Octdvio. O colapso do Eppulismo'gg Brasil. Rio de
-Janeiro, Civilizagao Brasileira, 1968.
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pactos ou aliangas entre forgas sociais que, dentro da anterior
dinamica populista, representavam os interesses dos assalaria-
dos, tendo sido substituido esse estilo populista do governo
por um autoritarismo centralizado que passou a comandar a tota-

lidade do cendrio politico brasileiro.

Apesar do fracasso total do Plano Trienal para conter
a inflagao, o PAEG, por seu turno, embora tendo alcangado al-
guns resultados, estes ficaram muito aquém do que havia sido o-
riginalmente programado, convertendo-se a inflaqéb e sua proble
matica no objetivo central do élanejamento econamico dos gover=-

nos revolucionarios seguintes.

jEm seus apectos primordiais pode-se afirmar que a po-
litica econdmica contida no PAEG modificou os mecanismos de fun
cionamento dos mercados de capital e de forg¢a de trabalho, isto
€, reformulou as relagOes de produgdo segundo as exigéncias da
reprodugao capitalista, da expansao do setor privado, nacional
e estrangeiro e da reinsergdao da economia brasileira no mercado
internacional de trocas, através da adogao do modelo capitalis-

ta de desenvolvimento dependente (68).

O Governo Castelo Branco, considerando o planejamento
como um instrumento racionalizador das relagoes ‘entre Estado Au
toritario/Economia/Sociedade Civil, considerando a Revolugao,
como um meio e um fim quanto & tarefa da reconstrugao de uma no
va ordem soéial, considerahdo que seus principios doutrinarios
nao deveriam sofrer repetidas "solugdes de continuidade" devido

d limitagao temporal de cada legislatura, langou a idéia de uma

(68) IANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no  Bra-
sil, op. cit. -



planificagio econdmica de maior duragao, criando um Grupo  de
Trabalho para formular o que foi denominado de Plano Decenal de
Desenvolvimento EconOmico e Social (1967-76). Suas diretrizes
basicas deveriam atuar, simultaneamente, junto ads duas esferas
de intervengao governamental: através da agao direta quanto a
programagao da producao do consumo e dos investimentos da Uniao
e das entidades sob o seu controle e a definicao de critérios
de agao indireta do Governo Federal através dos mecanismos ins-
titucionais de regulagdo econdmica, devendo ser o Plano especi-
ficado em seus pormenores para © qliinglienio 1967-71 e limitan-
do-se a fixagao de alguns indicadores gerais para o gliinglienio

seguinte (1972-76) (69).

..+ O GOverno Castéllo Branco imaginava influenciar
os membros do governo seguinte; ou, ao menos, criar algumas
perspectivas para a politica econdmica governamental do novo
Presidente da RepUblica. Alem disso, os estudos, relatdrios e
reconendagoes do Plano Decenal deveriam corresponder a uma espé
cie de prenuncio (por parte dos governantes de entao) da deci-
sao de insistir nos papéis excepcionais que se pretendia reser-
var ao Poder Executivo. Tratava-se de equipar o governo (isto
é, o Executivo) para exercer com o maximo de eficacia as suas
fungoes na esfera das relagbes econdmicas. Por isso é que esse
mesmo governo (fundamentalmente privatista) tratou de desenvol-
ver ainda mais a tecnoestrutura que deveria regular e dinamizar

o funcionamento das forgas produtivas e das relagdoes de produ-

i

(69) MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENAGAO ECONOMICA - Plano
' Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social. Rio de
Janeiro, Imprensa Nacional, 1967.
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¢ao no Pais". (70) Contudo,o Plano Decenal nao passou de um
» conjunto de estudos, relatOrios e recomendagdoes que nao se con-
cretizou como Plano, propriamente dito sha medida que foi abando-
» nado e rejeitado pelo Governo Costa e Silva que desejava exibir

independéncia em relagao a seu predecessor pois que outra era a
, sua base de sustentagao politica-militar, - . na sua essencia
nao rompeu com a interpretagao e as diretrizes econdmicas do

y, PAEG, dando-lhe até continuidade em varios itens~programéticos.

PLANO ESTRATEGICO DE DESENVOLVIMENTO - PED

-

A mesma tematica de controle do processo inf%acioné-
rio e de aceleragao do crescimento econémico encontra-se, tanto
no "Plano Estratégico de Desenvolvimento" (PED) do Governo Cos-
ta e Silva como no de "Metas e Bases para a Agao de Governo "
(MEBAG) do periodo Médici, embora a anterior relagao de causali
dade mecanica entre inflagao e desenvolvimento fosse sujeita a
contundentes criticas quando da avaliagao dos resultados da po-
litica econdmica de Castello Branco.

O "Plano Estratégico de Desenvolvimento" - PED (1968-
70) procurou determinar os fatores que, na severa politica an-

‘ti-inflacionaria do governo anterior, concorreram para o debili
tamento do setor privado devido ao agravamento da insolvencia
crescente das empresas assim como a queda no nIvel‘da demanda,

verificada em varios setores. Esse diagndostico foi traduzido

¥ ¥ © ¥'¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ §® § &® © =+ %

em medidas que visavam estimular e fortalecer a empresa privada

" procurando restituir-lhe o antigo dinamismo ao lado de um pro-
v

y grama para a estabilizagao gradativa do comportamento dos pre-

¥ ¢os. Simultaneamente, havia a proposigao da responsabilidade do
[ 4

» (70) IANNI, Octdvio. Op. cit.
] A
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governo na consolidagdo da infra-estrutura, na criagao de incen
tivos para a ampliacao dos mercados interno e.externo e na ex-
pansao das taxas de absorcdao de emprego. Referente ao setor pu
blico, as linhas de a¢ao deveriam conduzir a cuidadosa programa
¢3o dos investimentos governamentais, ao aumento de -eficiéncia
do setor pﬁbl%co, a redugao da pressao exercida sobre o  setor

privado, por parte dagqueles. (71)

A conceituagao da inflagao brasileira, suas causas e
a medidas adotadas pelo PAEG para o seu combate, sofreu revi-
sao critica e novos instrumentos de politica economica foram a-
presentados como alternativas mais adequadas para o seu contro
le e erradicagdo. A caracterizagao do processo inflacionéario
pelo futuro Ministro da Fazenda (72) a época do governo Costa e
Silva da a exata medida do novo tratamento a ser dispensado a
este problema, em decorréncia das mudangas analiticas no seu en
foque tradicional: "a presente inflagao brasileira dificilmente
poderid ser compreendida nos esquemas tedricos da pura inflagao
de demanda ou pura inflacao de custos. A experiéncia indica
gue essas duas formas de tensoes tém surgido com a prevalencia
ora de uma, ora de outra. Na verdade, a pressao autonoma de
custos esteve sempre presente no processo inflacionario,oculta,
no entanto, pela magnitude dos efeitos derivados da éemanda.

Tais tensoes continuaram a se agravar pela propria natureza de

(71) MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACKO GERAL. Diretrizes
de Governo: Progrma estratégico de desenvolvimento. Rio
de Janeiro, Departamento de Imprensa Nacional, 1967.

(72) Antonio Delfim Netto.
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' combate a inflagao" (73). Ao deslocar a causalidade inflacioni

, ria da Orbita exclusiva da esfera da demanda para a preferencia

' lidade da esfera dos custos, acompanhada pela demanda porém em

, carater secundario, mudavam completamente as caracteristicas e

» os_tipos de medidas selecionadas para o seu combate, chegando,

mesmo que em termos controlados, a postular politicas mais fle-

y xIveis em relagdao ao crédito e a remuneragao salarial dos traba

'}hadores.

\

O PED registra ainda que cabe ao governo Costa e Sil-
va a grande tarefa de consolidar a obra revolucionaria iniciada

p 1 i omi

no periodo anterior e de acelerar o crescimento economico, con-
y . :
vvertendo-o em um verdadeiro "projeto nacional de desenvolvimen-
» to" que fosse capaz de polarizar segmentos diversificados da po

' ~ -
.pulagao brasileira. Para tal, alem das medidas anteriormente

» mencionadas, cumpre estimular o esfor¢o interno de poupanga e

v .
investimentos, qualificar os recursos humanos, reais e poten-
' .

pciais, ampliar o mercado interno e identificar novas fontes de
Y dinamismo econdmico. (74)

v

v . "Ao longo do periodo 1947-62, o fator dinamico do de-

4 ~ .
’senvolvimento do Pais foi o processo de substituigao de importa
»cOes, que permitiu a consolidagao do setor industrial a um grau

?razoével de complexidade. A substituigdo de importagoes foi o
y

pinico fator dinamico do crescimento e, dentro da fase histdrica
[ 4

»(73) DELFIM NETTO, A. Discurso no Clube da ADECIF, em O Estado
- de S§. Paulo, 9/6/67. Cf. Bresser Pereira, L.C. Desen-

volvimento e crise no Brasil, Sao Paulo, Brasiliense,
v 1970. 2.ed. '

(74) Diretrizes do Governo: Programa estratégico de desenvolvi-
v mento, op. cit. _—
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em que ocorreu, cumpriu seu papel. Hoje, o Programa ' reconhece
a necessidade de diversificagdo dos fatores dinamicos de cresci
mento como unico caminho que poderia levar o Pais ao desenvolvi
mento auto-sustentado a longo prazo. A concentragao em apenas
um fator dinamico, como, por exemplo, o investimento publico au
tonomo, ou mesmo O investimento privado, encontraria barreiras
no imperfeito ou incompleto desenvolvimento de outros setores
da economia, particularmente dos setores infra-estruturais, sen

do, portanto, de vida curta.

Por estas razoes, a politica de investimentos em "a-
reas estratégicas" definida no PED pretende, através do investi
mento em areas bastante diversificadas, substituir os fatores
dinamicos que vinham promerndo o desenvolvimento industrial a-
té 1961. Ou seja, dado o esgotamento do.processo de substitui-
¢3o de importagdes, o plano optou por uma "diversificagao das
fontes de dinamismo" que consistira basicamente num bloco de in
vestimentos concentrado principalmente em infra-estrutura(80%).
De certa forma, portanto, o PED adotou a teoria do desenvolvi--
mento equilibrado, onde os incentivos dos investimentos em mas-
sa promoveriam a necessaria ampliacao de mercado que os tornari

a rentaveis." (75)

Quanto as causas principais do "estreitamento relati-

vo do mercado", apontado no PED como um dos grandes obstaculos

ao desenvolvimento do pais, sao listados os seguintes:

- a baixa taxa de absorcaoc de mao-de-obra pela indistria brasi-

(75) ALVES, Denysard O & SAYAD, Joaoc. O Plano estratégico de

desenvolvimento: 1968-76. In: Planejamento no Brasil,
op. cit.
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leira, devido a utilizagao de técnicas estrangeiras que se u-

tilizam intensivamente do fator capital;

- o lento crescimento da produtividade agricola que impediu que

a zona rural se constituisse num mercado para os produtos in-

dustriais;

- a alta concentracao de renda, finalmente, impede a existencia

de um mercado mais amplo. (76)

"A estratégia a ser adotada objetiva inicialmente uma
alteragao da relagao capital-trabalho. Tal alteragao seria con
seguida basicamente através de um incentivo i utilizagao da
nao-de-obra, através de uma modificagdo de pregos relativos dos
fatores e através de um incentivo & adogao de técnicas que se-

jam poupadoras de capital.” (77)

Para deslanchar e garantir o desenvolvimento auto~-
sustentado, o PED alerta para necessidade de criagéo de um mer-

cado de massas, notadamente de bens industriais. As novas fon-

tes de dinamismo econdomico deverao incidir nas seguintes esfe-
ras, cuja agcao integrada possibilitara alcangar um crescimento

médio de 6% a.a.:

I - Consolidacdo das IndGstrias Bisicas e reorganizagao . das

Industrias Tradicionais;
II - Aumento da Produtividade Agricola e Modernizagao do Siste

ma de Abastecimento;
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(76) Diretrizes do Governo: Programa estratégico de desenvolvi-
mento. Op. cit. '

(77) ALVES, Denysard O. & SAYAD,, Jodao. Op. cit.
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III - Fortalecimento da Infraestrutura de Energia, Transporte e
Comunicagao;
IV - Fortalecimento da Infraestrutura Social, com enfase em

Educagao e Habitagao.

Contudo, apesar da enumeragao acima, o PED consagra
ao setor secunddrio da economia o papel privilegiado de motor
propulsor do crescimento da renda interna e cabendo ao setor a-
gropecuario a tarefa de apoio e sustentaculo desse processo de

desenvolvimento industrial, conforme cons! 11 no proprio Plano.

"A atengdo dispensada i IndUstria, nos aspectos de
consolidacao dos setores industriais b3sicos e de modernizagao
dos tradicionais decorre da vérificagéc de que, nao obstante o
impulso a ser dado a Agricultura e ao fortalecimento da Infraes
trutura, a retomada de uma trajetoria de desenvélvimento acele-
rado sO sera viavel com a intensificag¢ao do crescimento das in-
dustrias de transformagao até alcangar 7% a 8% ao ano, conside-
ravelmente acima do PIB., Esse ritmo de desenvolvimento indus -
trial é indispensavel, seja em fungao da contribuigao global da
industria no PIB, seja da maior elasticidade~renda da demanda
de certas categorias industriais, seja pelo fato de ser a induas
tria, com a sua capacidade renovadora, gue propicia a agricultu
ra e ao setor tercidrio os meios efetivos para sua renovagao

\
tecnologica”. (78)

A atengao a ser dispensada ao setor agropecuario vi-

sando a elevacao de produtividade na agricultura e no abasteci-

“l“"""““""“““

(78) Plano Estratdgico de Desenvolvimento - 1968-70, op. cit.
cCape. IV, 19 VOl. ’
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mento tem um duplo sentido: aumentar a renda dos setores agr{cg

la e de comercializagao promoverd@ um impacto nao apenas sobre a

oferta de seus produtos (do ponto de vista da contribuigao ao
PIB e de redugao doé pregos reais) como também, e, principalmen
te, sobre a demanda por produtos industriais, claramente expli-
citada no PED. "No setor Agricola, além do impacto autdonomo da
ampliagao da infraestrutura de comercializagao, desenvolver-se-
-ao programas especificos de disseminagao do uso de "insumos mo
dernos" e de aumento de produtividade de certos ramos, princi-
palmente na producdo animal. A natureza e a dimensao quantita-
tiva dos incentivos sao de moldé a permitir realmente um subs-
tancial aumento da produtividade agricola, nas fases de produ-
¢3o e comercializagao. Desde que tais ganhos de produtividade
sejam, pelo menos parcialmente retidos pela populagao ocupada
na agricultura — e isso vem tendendo a ocorrer nas principais
culturas — (ou seja, desde que os ganhos de produtividade nao
sejam inteiramente transferidos através de uma deterioracao da
relagao de trocas entre Agricultura em relagao aos demais seto-
res), a evolugao da renda disponivel no Setor Agricola, sera
bem mais favordavel a demanda por produtos iﬁdustriais gue no a-

pOs—-guerra, quando a expansao do produto agricola foi menos in-

tensa e se fez mais pela expansao de novas areas. O desenvolvi-

mento da Agricultura, interessaria a Estratégia do Plano do

ponto de vista da contribuic3o direta ao PIB e de ampliacio do

mercado para a Industria”. (79)

Trés linhas de agao foram estabelecidas para o cumpri

(79) Ibidem. O grifo & de responsabilidade do autor.
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mento das metas objetivadas para o setor Agricola:

a) conjunto de programas e projetos governamentais 'destinado a

intensificar o aumento da produtividade (na agricultura tra-

dicional);

b) programas e projetos relativos a expansao da area agricola

(mediante os instrumentos de reforma agrdria e colonizagao);

c) sistema de apoioc ao desenvolvimento agricola (sistema de in-

“centivos, infraestrutura fisica (transporte) e de comerciali

2agao) .

Para tal, sao acionados 0s classicos mecanismos de in

centivos ao uso de fertilizantes, corretivos, defensivos (80);

estimulos financeiros para adogao da me?anizagao agricola (8})
de variado grau de complexidade tecnologica e para atender  as
diversificadas fases e modalidades da atividade agropecuaria;di
versificagao e elevagao do'crédito agricola a taxas de juros a-
baixo dos estabelecidos no mercade bancadrio regular (82); siste
ma de pregos minimos, seguro agricola, infraestrutura de comer-

cializagao (estoques de seguran¢a, armazenagem, mecanismos de

(80) Os relatorios da Associagao Nacional para a Difusao de Adu
bos (ANDA) apresentama taxa de crescimento do uso de
fertilizantes, nutrientes etc.,, durante uma série histd
rica significante na qual se verifica a intensificagao
em 1967-78.

(81) Para uma analise sobre a elevagéo significativa da oferta
anual de tratores, nos periodos correspondentes aos Pla
nos dos governos Costa e Silva e G.Médici ’ ver, Perosa

"Jr., Roberto Mario - A politica no campo, doc. apresen-
tado na III? Reuniao Anual de Mao-de-Obra Volante na A-
gricultura Brasileira, BRotucatu, 1977.

(82) Relatério do Banco Mundial, 1970; Relatdrios do Banco do
Brasil (CREAI) e BNB, Departamento Rural - crédito
rural no BNB, Fortaleza: BNB, 1970. -
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comercializagao e de distribuicado); assistencia técnica através
da extens3o rural, programas especiais em &reas criticas, (irri
gagao, por exemplo) e estimulo & aplicacao dos recursos do 34/
18 (SUDENE) para projetos agropecuarios, principalmente na pe-

cuaria. (83)

A expansao da area agricola, significa expandir até o
limite a fronteira agricola com vista a contribuir para o aumen
to da produgao bruta e da produtividade. A politica‘de coloni-
zagao,estimulando a empresa privada,se faz na medida que o go-
verno prove suficientes incentivos especiais e prioritarios
(SUDAM e SUDENE) para instalagao de projetos agropecuarios em
areas até entao nao exploradas devido a sua marginalidade espa-
cial economica mas cujas terras passariam a ser incorporadas ao
processo produtivo em conseqliéncia da expansao do sistema de
transporte, ampliacao da rede de eletrificagao rural e do cres-

cimento de instrumentos crediticios, fiscais e técnicos.

Quanto a reforma agraria, mencionada no PED como ins-
trumento para a expansao da area agricola, apresenta-se bastan-
te ambigua em suas fungOes, conforme se verifica pelo  proprio
texto do Plano: "... Reforma Agraria ... corrigir os defeitos
da estrutura fundidria, ndao € a simples distribuigao  territo-
rial ... buscar o mais adequado aproveitamento das terras, o

fortalecimento do melo rural e a transformagéo tecnoldgica, em=-

* bora se pretenda facillitar a posse'gg terra pelos agricultores.

(83) Consultar tabelas contidas em Patrick, George. Desenvolvi- -
mento agricola no nordeste. Rio de Janeiro,IPEA,1972 ,
nas quais se verifica o aumento da destlnagao dos recur

sos para atividades pecuarias em detrlmento das de la-.
~voura propriamente dita.
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... apresentando condicoes de bom rendimento do trabalho, as

grandes ﬁropriedades serao mantidas. Reagrupamento do minifan-

dio sera feito para evitar a extrema pulverizacao das ' terras
que gera a insuficiéncia de renda... O estatuto da desapro-

priacdo serad usado em condicoes de imperiosa necessidade, para

resguardar o interesse coletivo."... (84)

Concluindo, pode-se afirmar que o Plano Estratégico
de Desenvolvimento’reservou ao governo Costa e Silva a tarefa
de reconstrugdao nacional através da consolidagao da  Revolugao
iniciada no periodo anteriof e, a partir dai, revistas critica-
mente as conceituagSes utilizadas, as omissoes, falhas e distor
coes contidas no PAEé,'@ar,a partida para o noyvo arranque nas
taxas de crescimento economico do pais a fim de reequilibrar,
simultaneamente, todas as esferas componentes do sistema  glo-
bal. Por outro lado, o PED refere—se ao governo Castello Bran-
co como tendo sido obrigado a utilizar-se de medidas agressivas
nio sb de contelido econdmico mas também de corretivos poeliticos
a fim de recuperar o pais da grave crise de deterioragac gue
contaminou a estrutura social brasileira. Passado, pois, este
periodo, e tendo a Revolugac se auto-legitimado através da cria
cao dos Atos Institucionais (AI) (85), caberia ao atual governo
compatibilizar os diferentes interesses dos varios segmentos da

populagao brasileira, procurando cumprir os objetivos nacionais

que se traduziu na seguinte f6rmula: Desenvolvimento ( condicio

® ® ® % ¥ § & ¥ ® & ’'¥ §® §® & ¥ ¥ ¥ < ® ® ® §© ¥ & & ¥ % ¥ & ¥ %N ®F 'Y © & & ¥ ¥ & & +®= &= .

(84) Plano Estratégico de Desenvolvimento _1968-70, op. cit.cap.

I, vol. II. Os grifos no texto sao de responsabilidade'
do autor.

(85) LAFER, Celso. O sistema politico brasileiro. S3o Paulo
Perspectiva, 1975.

’
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nando as politicas interna e externa) + Progresso'Social (valo-

rizagao do homem brasileiro) = humanizar a Revolucao -_Redemo-

cratizar as instituicdes sociais.

Por mais paradoxal que possa parecer,é exatamente nes
te Governo que se edita o AI-5, gque atribui mais péderes descri
cionarios ao Executivo, esterilizando a vida politica e associa
tiva dafnagéo. E possivel pois, destacar dois periodos em seu
governo; os dois anos que antecedem o AI-5 e o periodo poste-

rior a esse Ato (86).

Apesar de mudang¢as de enfogue técnico no tocante a

solugao dos problemas prementes da economia nacional, "a politi

ca economica governamental dos anos 1967-69 deu continuidade a

politica econdmica do governo anterior. E nem poderia ser dife
rente, ja que ambos os governos foram bastante influenciados pe
las mesmas forgas politicas e econdmicas que haviam provocado a
deposigao do Governo Joao Goulart. Nao ha davida de que nos a-
nos 1964-68 houve varias tentativas de reaglutinagao das forgas
politicas e econdmicas que haviam sido desalojadas do governo
em abril de 1964; mas nao tiveram sucesso. "... a despeito. da
relativa homogeneidade das mesmas forgas politicas e economicas
hegemdnicas nos anos 1964-69, o Governo Costa e Silva teve in-
teresse..., na idéia de "humanizar a revolugao"; isto &, ameni-
zar os sacrificios econdomicos a que haviam sido submetidos a
grande maioria dos assalariados, durante o governo anterior.

...ndo teve condigoes ﬁgra por em pratica as suas intengdes...,

como as forgas politicas e econdomicas que haviam predominado du

(86) BRESSER PEREIRA, L.C. Desenvolvimento e crise no Brasil,
op. cit. - -
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rante o Governo Castello Branco continuaram hegemonicas nos "a-
nos seguintes, nao coube ao Governo Costa e Silva senao prosse-
guir na execugao das principais diretrizes econdomicas formula-
das e postas em pratica pelo governo anterior" (87) e, no pla-
no politico, estreitando, ainda mais o processo de participagao

popular.

METAS E BASES PARA A ACAO DO GOVERNO - IPND

o) pland de "Metas e Bases para a Agao do Governo",que
sucede ao PED, afirma como orientagao de sua politica econdmica
a continuidade desses objetivos fundamentais, substituindo al-
guns instrumentos anteriormente propostoé, aperfeig¢oando outros
ou criando novas praticas de intervengao consideradas mais efi-
clentes da Otica da racionalidade do planejamento como  também
visando atender as consideragoes de ordem pratica «decorrentes
das transformagoes que se operavam na conjuntura 1nternacionai
daquele periodo. |

X guisa de explicagao do significado das "Metas e Ba-
ses para a Agao do Governo" "afirma-se, na apresentagao da sua
publicagao, que o mesmo corresponde a um documento de sentido
pratico e mais orientado para a execugao, definindo os objeti-
vos nacionais e as metas estratégicas setoriais‘e Oos projetos
de alta prioridade nos principais setores. O trabalho de pro-
gramagao governamental serd completado com dois outros documen-
tos: o Orgamento Plurianual de Investimentos, para o periodo de
1971/1973, e o I Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico,pa
ra vigencia no periodo de 1972/1974. Consoante os Atos‘Comple—

mentares neS 43 e 76 de 1969, a sistemdtica a ser adotada por

(87) IANNI, Octavio. Op. cit.
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cada governo sera a de executar o ultimo ano do Pléno Nacional
de Desenvolvimento aprovado anteriormente, com as corregoes jul
gadas necessarias, e preparar o seu proprio plano, de duragao
guadrianual e que se extendera até o primeiro ano do mandato

presidencial seguinte. (88)

A nova sistemitica do planejamento governamental, con
forme estabelecido nos instrumentos acima mencionados, permite
interpreta-la como uma revisao da proposta de Castello  Branco
quanto 3 necessidade de elaboragao de um Plano Decenal, no sen-
tido de impedir a quebra de continuidade da politica, do plane-
jamento e de agao governamental decorrente da limitagao tempo-
ral dos mandatos presidenciais, além de garantir o reforgo per-

manente da ideologia da Revolucao de 64.

Este estudo, utilizara o documento "Metas e Bases" pa
ra prosseguir a analise que vem sendo efetuada sobre o setor A-
gropecuario. Essa decisao se justifica na medida que as gran-
des linhas de politica e planejamento do Governo Medici conti-

das em "Metas e Bases" nao se distanciam do conteudo do IPNB.

O III? Governo da Revolugéo propSe-se, em suas dire-
trizes gerais,' eliminar o desnivel entre o patrimonio fisico e
a dimensdo econdmica do pais; impulsionando o Brgsil para a ple
nitude do desenvolvimento acelerado e auto-sustentavel, ... re-
lativa estabilizagao de pregos em clima de seguranga e de esta-
bilidade social e politica. ... esforgo para construir uma so-

cledade politicamente aberta que concilie a necessidade de ace-

(88) Presidéncia da Repiiblica - Metas e Bases para a Agdo do

Governo, Brasilia, set/1970.



leragao do desenvolvimento com a manutengao das liberdades ...
maior grau possivel de participagao da iniciativa privada e de
descentralizaqao de atividade econdmica... o desenvolvimento de
ve orientar-se pelo aumento de riqueza do pais e de sua equita-

tiva distribuigao... pelo progresso material... pela gqualidade
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» de vida do brasileiro... atendimento das suas necessidades basi
4 ~ ~ - ~ -

cas quanto a alimentagao, saude, educagao, habitagao... abrir
1 4
» a0 mailor numero a oportunidade de realizar-se, de valorizar-se,

¥ de efetivar suas aspiragdes."(89)

v Apesar da generalidade do texto acima, o discurso ne-
le implicito permite extrair as preocupagoes centrais do gover-
¥ no quanto as areas problemdticas que est3o a requerer solugao a
:fim de nao se converterem em obstidculos intransponiveis para o
¥ sucesso do desenvolvimento brasileiro. Assim, quando menciona
" a eliminagao do desnivel entre patrimdnio fisico e dimensado eco
nomica aponta para as crescentes disparidades interregionais e
intersetoriais que o proprio modelo capitalista acentuou devido
a natureza de seu desenvolvimento desigual, mas que, agora, es-

se mesmo modelo introduz o mecanismo da intervengao governamen-

- ® ¥« % w ¥ ®© .

tal para comprimir rapidamente esses diferenciais visando a ho-

'mogenizagéo do espago econdmico nacional, convertendo-o em um

4 .
'56 mercado para a livre circulagaoc do capital e do trabalho. O

» fortalecimento das economias nas areas e regiodes subdesenvolvi-
' -
'das do pais & um imperativo que se compatibiliza com os princi-

y pios doutrindrios da Lei de Seguranga Nacional. (90)
y
y (89) Ibidem, pp. 6 e 7.

, (90) MEIRA MATTOS, C. Brasil - Geopolitica e destino. RJ: Li-
vraria Jose Olympio Editora, 1975. :

y

y




¥ ¥ ¥ §¥ ¥ ¥ §© ¥ ¥ ¥ §© & ¥ & §®¥ € ¥ 8 & ® ® & ® *"T T " € O FOE €S TS T T "W E ®T v vt EFE RO

N A ] ¥

Considerando que as regioes atrasadas sao, por um la-
do, compostas por Estados de predominancia rural de tipo tradi-
cional, de escassa infraestrutura de comunicagao entre elas e
dentro delas e, por outro, possuidores de espagos vazios a se-
rem povoados e, portanto, com possibilidades de deslocar as fran
teiras agricola e econdmica, a prioridade para a agao governa-
mental se centrard no setor agrario, visando elevar a sua produ

950 bruta, produtividade, renda e taxas de emprego.

Juntamente com o setor industrial — pdlo dinamico da
sociedade brasileira — a contribuigao da modernizagao da agro-

pecuaria sera fundamental para a "plenitude do desenvolvimento

acelerado e auto-sustentavel" que, nesta proposta,contera impli-

citamente. o equilibrio do balango de pagamento, comércio exte-

—

rior forte e diversificado, crescimento continuo do PIB e comba

te @ inflagao — minimizada no texto pois considerada sob con-

trole — ao que se referir & "relativa estabilizagao de precos"
(observe~se o significado/significante do termo "relativa"), po

}ém associada ao "clima de sequranca e de estabilidade social e

olitica", neste caso, pressuposto para o desenvolvimento das
politica P

forgas produtivas.

Observa=-se, no discurso em questao, a presenga do bi-

nomio “desenvolvimento X segquranga", na medida que esta implici

to o exercicio dos instrumentos de coergao institucionalmente
organizada — reforgados pela edigao do AI-5 do governo anteri-
or — para garantir o equilibrio e harmonia do sistema social
(clima de seguranga e de estabilidade social e politica) e a
promessa de reconstruir uma sociedade democratica condicionada

as fases de desenvolvimento maduro (“soéiedade politicamente a-




- - - -

€ € ®-- ® € W w €

¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ §¥ ¥ ¥ ¥ §® &% ¥ ® & & & & +®© & ®

68

berta que concilie a necessidade dé\aceleragao do desenvolvimen

to com a manutengao das liberdades"). Um novo ingrediente é in

troduzido na proposta governamental que pode ser genericamente
rotulado de justiga social (equitativa distribuig¢ao da riqueza,
elevagao de qualidade de vida, prover necessidades basicas de
saude, alimentagao, educagao, habitagao) substituindo a ante-
rior meta do Governo Costa e Silva de humanizar a revolugao e
apontando os estrangulamentos ao nivel das taxas de emprego, re
muneragao e mobilidade social quando se refere a ‘oportunidade
de r alizar-se, valorizar-se, de efetivar suas aspiragoes." Fi
nalmente, o texto permite uma leitura explicita quando sublinha
gue o fulcro central da expansao do modelo capitalista reside
em amparar a empresa privada que & a variavel privilegiada des-
se processo de acumulagao ampliada ("maior grau possivel de par

ticipagao da iniciativa privada").

Para acelerar as taxas de crescimento economico, pro-
poe-se também a adogdo de uma politica de estimulos & entrada
do capital estrangeiro para participar como sécio no projeto de
desenvolvimento brasileiro, considerando a importancia e os be-
neficios resultantes desses investimentos quando orientados pa-
ra produzir, quer para exportagao quer para a substituigao de
importagoes dentro de padrbes tecnoldgicos modernos, ou gquando
orientados para o fortalecimento das empresas privadas nacio-

nais ao se associarem a elas. (91) O programa de "Metas e Ba-

(91) DELFIM NETTO, Antonio. Discurso proferido no Conselho pa-
ra a America Latina, New York, cf. IANNI, O - Estado -e
Planejamento Econdmico no Brasil, op. cit., p. 251.
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ses para a Agao do Governo" afirma explicitamente que sua orien
tagao & a "consolidagao, no Brasil, de um sistema econdOmico de
equilibrio entre Governo e setor privado, com a presenga da em-
presa publica, da empresa privada nacional e da empresa privada
estrangeira em prOporgéo que assegure, de forma continuada, a
viabilidade econdmica e politica do sistema" (92). Em outras
palavras, reafirma a diretriz que orientou o conjunto das poli-
ticas governamentais durante esse primeiro decénio revoluciona-
rio visando garantir a expansao do projeto capitalista de produ

¢ao econdmica com enfase no desenvolvimento industr. al.

As grandes prioridades nacionais para o periodo 1970/

73, segundo as "Metas e Bases", sao:

I - Revolugdao na Educagao e Aceleragao do Programa de Salde e
Saneamento
II - Revolugao na Agricultura-Abastecimento
III - Aceleragao do Desenvolvimento Cientifico-Tecnologico
IV - Fortalecimento do Poder de Competigao da Industria Nacio-

nal.

E interessante notar que a terminologia empregada em
relagao as 4 metas prioritarias diferem de conteudo e de forga
significativa implicando em uma estrutura de hierarquizagao
quanto ad privilegiamento e intensidade da agao governamental.
Assim, entre as areas selecionadas como estratégicas no projeto
nadional de desenvolvimento deste governo, observa-se que as

primeiras vém precedidés da palavra Revolugao, seguidas da pa-

(92) Metas e Bases para a Acao do Governo - op. cit., p. 10.
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lavras Aceleragao e Fortalecimento, impondo instrumentos dife-
renciais de intervengéo governamental derivadas do diagnodstico
da realidade nacional e da organizagao do planejamento, propria

mente dito.

O termo Revolugao implica geralmente na necessidade
de substituir estruturas obsoletas por novas formas organizatdo-
rias de relagbes sociais, enquanto Aceleragao aponta para um
problema de intensificagao de ritmo no funcionamento de uma de-
terminada esfera em relagao a um setor-lider apesar daquela es-
tw.r adequadamente dimensionada pelo planejamento , necessitando,
apenas, imprimir mais velocidade & sua produgao a fim de nao o-
correr o efeito de "defazagem temporal" que pode prejudicar "o
desempenho global do sistema. Por outro lado, o termo Fortale-
cimento pressupdbe consolidar uma posigao de lideranga ja  con-
quistada, tornando-a mais resistente frente as crises eventuais
que podem ocorrer, nos planos interno ou externo ao seu setor
ou ao sistema nacional, ¢ cuja estrutura e organizagao apresen-
tam-se em dominancia estd a demandar alguns arranjos institucio
nais de suporte e apoio. Examinando as areas prioritarias ob-
serva-se que a atuagao governamental se farad "revolucionariamen
te" na infraestrutura social (Educagao -— Recursos Humanos) e
econdmica (no processo produtivo do setor primario — agricultu
ra e no processo da circulagao/comercializagao — Abastecimen-
to) , se fara "impulsionando-aceleragao" ao nivel da super-estru
tura cultural (Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico) e se
fara "fortalecendo-consolidando” na infraestrutura técnico-pro
dutivado setor-chave da economia nacional (setor de transforma-

¢ao: Indistria Nacional).
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As esferas da Educagao e da Agricultura-Abastecimento
ao merecerem uma intervengdo radical — no caso denominada de
Revolugao — foram qualificadas, nao s& como defasadas em rela-
¢ao ao estagio de desenvolvimento ja alcangado em outras instan
cias do sistema social globallcomo pontos de estrangulamento
que estdao a prejudicar o proprio sucesso alcangado e as  novas
metas a alcangar de ambito geral. Desse modo, Educagao e Agri-
cultura foram apontadas como esferas de determinagao do atraso,
nao diferenciando-~se dos planos governamentais anteriores, po-
rém apresentando-se agora em caradter de urgéncia, demandando um
tratamento preferencial gque implique em suposta mudanca estrutu

ral — a Revolugao.

Torna-se necessario apreender como a Revolugao na Edu
cagao e na Agricultura-Abastecimento foram operacionalizadas em
metas para dai inferir a conotacao conceitual que foi reservada
ao termo Revolugdo jd que a sua explicitacao no documento "Me-
tas e Bases" se restringe apenas a situa-la como um movimento
renovador e uma agao concentrada em implementar os instrumentos
ja criados ou instituir novos, havendo, portanto, a nivel do

discurso oficial, uma circularidade de efeitos.

Comparando com os Planos Governamentais passados,quer
ante como pos 1964, nao resta nenhuma duvida que a énfase as-
signada & Educagao ganhou contornos bastante nitidos e altamen-
te significativos guando se compara o percentual orqamentérid‘

destinado especificamente aos objetivos proprios desta area(93).

(93) A partlclpagao dos dlspendlos federais em Educagao na des-
pesa orgamentaria da Uniao, que era de 5,6% em 1963 e de

11,3% em 1969, alcangara 15% em 1973, excluldos os fundos
vinculados. Ver Metas e Bases, p. 54 T
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A Educagao é, certamente, uma area priofitéria no Governo Médi-
ce, a qual lhe € atribuida, otimisticamente, a fung¢ao social de
principal elevador entre os andares do edificio social, alias,
ideologia consagrada e consensualmente aceita sobre a dinamica
da mobilidade social. "Em particular, o grande impulso tomado
pelo setor Educagao deverad constituir forma poderosa de eleva-
¢ao da renda real das classes média e trabalhadora, no presente
e, principalmente, em futuro proximo." (94) "Toda Educagao con
duz, em certo prazo, as mudangas no campo sdcio-econdmico. De-
sejamo-las no Brasil, de sorte que o desenvolvimento nao seja
"o aumento das riquezas dos ricos", mas um processo em que O in
cremento da renda fisica corra em sentido paralelo com o proces
so de mudanga social e que assegure a melhor distribuigao da ri
queza e a consegliente participagao de todos os segmentos da po-

pulagao nos frutos do desenvolvimento." (95)

Nao faz parte do escopo deste estudo uma andlise dos
Planos Governamentais de outras esferas que o setor Agropecua-

rio; por isso somente alguns comentdrios serao aqul expostos.

Em "Metas e Bases" hd o reconhecimento de que os ante
riores governos revolucionarios em muito contribuiram para a ex
pansao do ensino no Brasil, e que esta deve continuar exibindo
elevadas taxas de crescimento, mas associada as variaveis de or
dem qualitativa que configurariam a chamada "revolugao na educa
¢ao", expressa em treés aspectos: qualidade de ensino, produtivi
dade do sistema educacional e integragao da educagao com o de-

sanvolvimento nacional, (96)

(94) Ibidem, p. 23
(95) Ibidem, p. 61
(96) Ibidem, p. 51
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A Politica Educacional visara cumprir os trés aspec-
tos mencionados através: a) da elaborag@o de uma filosofia de
educagao gue determine o tipo de educagéo‘necesséria ao pais,de
carater fundamentalmente objetiva quanto ao conteudo do conheci
mento orientado para a solugao de problemas concretos, em oposi
¢ao a distorgao existente do "ensino verballstico e académico,
divorciado da realidade nacional e distante das necessidades do
mercado de trabalho" (97); b) da»racionalizagéo do sistema de
ensino em termos de eliminar capacidade ociosa em relagao aos
recursos fisicos, materiais e humanos em algumas areas, de e.i-
minagéo de hiatos entre os graus de ensino, entre os ensinos
técnico e de cultura geral tradicional, de eliminar a desatuali
zacdo e desvalorizagio remunerativa do magistério e finalmente,
de eliminar a incapacidade administrativa para o exercicio do
planejamento e coordenagao das areas simultaneamente nos niveis
federal, estadual e municipal; <¢) da transformagao do papel da
educagéo no processo de desenvolvimento acelerado, através da
sua integracao as metas gerais que norteiam esse processo e que
resultard em beneficios da qualidade da mao-de-obra, sua produ-
tividade real e capacidade de ganho ou remuneragao do fator tra
balho. "E indiscutivel a integragdo entre educagao, recursos
humanos, seguranga e desenvolvimento, pois engquanto este ultimo
exige recursos humanos qualificados e em quantidade suficiente,
a seguranga exige uma conscientizagdo de valores, perfeitamente
definida e estratificada. Somente a educagSo pode atender as ne -

cessidadés de ambos. Todo processo educativo redunda em mudan-
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(97) Ibidem, p. 61.
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¢a de estado, elevagao e melhoramento; a escola deve ser, pois,
um meio para alcangar determinados fins. No caso brasileiro,co
mo ja visto, requer-se "educagao para o desenvolvimento", o que
implica colocar o complexo "aluno-mestre-escola" dentro de wuma
sistematica, a servigo de um principio e sob o conceito de des-

pesas de investimento e nao de despesas de consumo."”" (98)

Os trés aspectos acima descritos e sobre os quais re-
pousa a Revolugao Educacional podem ser decodificados da seguin

te maneira-r

- qualidade de ensino + objetivo instrumental de adequagao da

mao-de-obra as novas caracteristicas do mercado de traba-

lho e suas diferenciagoes setoriais e espaciais;

- produtividade do sistema educacional + objetivo operacional

de adequagao racional dos recursos disponiveis objetivando
a otimizag&o e eficiencia das metas governamentais, atra-

vés da modernizagao administrativa, didatico-pedagdgica e

academica;

- integracdo educacao X desenvolvimento -+ objetivo funcional de

adequacao ao modelo institucionalizado de desenvolvimento

econdmico e de reforco ideoldgico ao mesmo, através da par
ticipagao crescente da populagao ao processo produtivo,cic
entIifico e tecnoldogico dentro de padrdes técnicos que exi-
gem permanente atualizagao na formagao, capacitagao, trei-
namentc & especializagado da forca de trabalho em todos os

nfveis de atuagdo.

(98) Ibidem, pp. 60/61
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Em outras palavras, a revolugao educacional pode ser
sucintamente resumida em um grande esforgo governamental em pro
ver, atrévés do sistema de ensino em seus varios niveis e moda-
lidades, os recursos humanos "adequados" para o atual estagio
do desenvolvimento capitalista brasileiro, considerando-se, nes
se caso, que os investimentos programados remetem simultaneamen
te para a infraestrutura social (fator trabalho) — o fazer —
e para a supraestrutura cultural (prpdugao e transmissao de co-

nhecimentos e habilidades especificas) — o saber.

Como ja fol mencionado anteriormente a analise de quas
guer outro setor que o Agropecudrio nao faz parte dos objetivos
do presente trabalho. Mais do que se pretendia e muito menos
que merecia foi o tratamento dispensado 3 area de Educaqéo, e o
espago dedicado deveu-se ds interpretagoes do presente Plano Go
vernamental, quer pelo privilegiamento que o texto oficial con-
fere ao lhe atribuir um papel-chave no desenvolvimento nacional
— ou como fator de retardo ou de estimulagao desse processo —
quer para fazer cumprir com sucesso a agao que lhe foi destina-
da como agente de mudanga e de modernizagao, através de medidas

especificas que se configuravam em uma revolugao educacional.

E dentro desta mesma visdao que se insere a chamada Re
volugao da Agricultura/Abastecimento que a seguif sera examina-
da. Para que ela tenha curso, configurada como um movimento re
novador no setor agricola, a agdo do governo centrari seus es-
forgos no sentido de "dotar a Agricultura brasileira de um sis-
tema de apoio, financeiro e fiscal, capaz de produzir a trans-
formagao tecnoldgica e o fortalecimento acelerado de uma agri-

cultura de mercado, sensivel aos estimulos de prégos; realizar
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a expansao de areas, principalmente através da ocupagao de espa
¢os vazios, ...; converter em realidade a Reforma Agraria, nas
areas em.que o sistema de propriedade da terra constituir obstid
culo ao aumento de produtividade e 3 melhoria de‘condiQEes do
trabalhador rural; ... importante exportador de carne e outros
produtos agricolas nao tradicionais; efetivar a modernizagao do
sistema de comercializagao de produtos agricolas, ..." (99) Pa
ra tal, calculou-se que as taxas anuais de crescimento do setor
deveriam se fixar em torno dos 6 a 8%, taxas essas que seriam
garantidas } >r varios mecanismos: maci¢os investimentos direta-
mente na produgao, crédito agricola, pre¢os minimos, incentivos

id exportagao, concessao de estimulos especiais ao cooperativis-

‘mo, modernizagao do setor agropecudrio no que refere a infraes-

trutura fisica dos sistemas de transporte, armazenagem e comer
cializagao e d infraestrutura técnica do sistema produtivo pro-

priamente dito.

Analisando-se as rubricas que foram contempladas em
"Metas e Bases" quanto ds aplicagoes de dotagoes especiais para
se alcangar as metas propostas, verifica-se que, apesar da preo
cupagao com a Reforma Agraria esta significa muito pouco no mog
tante global dos recursos (3,4%) na medida que esses se concen
tram em progrémas de apoio gque genericamente podem ser denomina

das de Desenvolvimento Agricola, a saber:

- desenvolvimento tecnolégico do setor agricola que visa a trans

formag3o da agricultura tradicional nas areas de excassez re-

lativa de terra e/ou mao-de-obra e o fortalecimento da agri-

(99) Ibidem, p. 89
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cultura de mercado, em substitui¢ao a agricultura de subsis-
téncia. Extensao Rural, Pesquisa e Experimentagao Agricola ,
Sementes Melhoradas, fortalecimento da produqéo nacional de
Fertilizantes e incentivos & expansao da Mecanizagdao Agrico-
la sao os programas responsabilizados para viabilizagao deste

{item;

desenvolvimento da producao animal, enfase especial ao desen-

volvimento da pecuadria tendo em vista expandir de forma cons-
tante e progressiva as exportagSes de carne. Estados das re-
gices Centro-Sul e Leste que ja possuem vocagao pecuaria fo-
ram contemplados com recursos para melhoria das ragas, contro
le das doengas, principalmente a febre aftosa, assisténcia e
pesquisa veterinéria, além da modernizagéo do sistema de in-
dustrializagao e comercializagao nas principais bacias leitei

ras;

fortalecimento da infraestrutura agricola que ocorreria atra-

vés da execugao dos seguintes programas: Plano Nacional de Ir
rigagao que cumpriria a implantagao dos perimetros de irriga-
cao considerados prioritarios (Baixo Jaguaribe, no Ceara; Be-
bedouro no Vale do Rio Sao Francisco; Ceara-Mirim no Rio Gran
de do Norte e Camacua no Rio Grande do Sul) além do aproveita
mento integral dos agudes construidos pelo DNdCS; Programa de
Eletrificagao Rural em cuja primeira fase atendera 9 Estados
(RGS, PN, SP, MG, GO, PE, AL, PR e CE) objetivando atender 27
mil consumidores; Sistema Integrado de Estradas Rurais visan-
do ligar as zonas de produgao as estradas principais a fim de

dar continuidade ao escoamento dos produtos agropecuirios;

- desenvolvimento florestal e pesqueiro - derivando-se os recur
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sos dos incentivos fiscals, recursos proprios de empresas e
financiamentos, visando nao sé uma politica de reflorestamen-
to sistematico como também pesquisa especializada tendo em
vista a preservagao da flora e da fauna, conservagao do solo,
protegao aos parques nacionais e reservas bioldgicas e.explo-
ragao racional de florestas naturais. Por outro lado, esti-
ma-se a expansao da utilizagao das madeiras para fins indus-
triais, quer para atender a demanda interna quer para a expor
tagao a fim de ganhar novos mercados internacionais. Quanto
a pesca, "Metas e Bases" prevé a modernizagao da infraestrutu
ra pesqueira comegando pela construgao de terminais pesquei-

ros que no conjunto da 12 e 22 fases beneficiardo 8 portos;

modernizacao do sistema de abastecimento contara para a sua

consecugao do seguinte elenco de programas especificos: cons-
trugao das Centrais de Abastecimento (Mercados Terminais) nas
areas metropolitanas e em alguﬁas cidades de grande porte de-
mografico; Programa de Armazenagem com anfase em armazenagem
ao nivel de produgao; ao nivel intermedidrio e construcao de
silos portudrios;incentivos especiais ao Projeto de Industria
lizagao de Produtos Agropecuarios. Esses programas objetivam
racionalizar o mercado atacadista, reduqao de pregos e das
perdas dos produtos agricolas, .aperfeigoar os.servigos de pa-
dronizagao e classificagao das mercadorias e de informagao de

mercados.

-~ Reforma Agraria e Colonizacao

A atuagdo do instrumento da Reforma Agrdria apresen-

ta-se em "Metas e Bases" vinculada aos projetos de desenvolvi-

mento integrado, cuja definigao & omitida mas apenas percepti-
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vel através do desdobramento quando da operacionalizagao daque-
la em areas selecionadas como prioritarias: "no Vale deo Jaguari
be, no Ceard, ... tendo como base o projeto de irrigagao na a-
rea; na Zona da Mata de Pernambuco, ... tendo como base o pro-
grama de reorganizagao da agro—indﬁstria‘canavieira no Nordeste
e aproveitando-se a liberagao de terras resultante dé maior pro
dutividade, obtida com os projetos de modernizagao da agro-in-
distria canavieira, ... no Nordeste de Minas Gerais, em fungao
de projeto de desenvolvimento regional, que compreenderd, na a-
rea prioritaria de reforma agraria de Brasilia ... atividades

de colonizagao, irrigagdo, construgao de estradas, industriali-
zagao rural e aumento da produgao agricola." "... aceleragao das
atividades de titulagao de terras, de cadastramento, éom perma-
nente atualizagao, de colonizagao e de estudo de novas areas o-
peracionais de reforma agraria, em funcao dos critérios estabe-

lecidos pelo Decreto-lei 582/69." (100)

Quanto ao programa de expansao da fronteira agricola

e de colonizagao, preve-se em "Metas e Bases" que a"progressiva
ocupagao de espagos vazios, de forma racional, efetuar-se-a,

principalmente, com relagao aos vales umidos do Nordeste, Meio-
Norte e areas selecionadas da Amazonia, assim como na zona de
"Cerrados", principalmente no Planalto Central &Goiés e Mato
Grosso, Minas Gerais e sul do Par3a)" (101), onde serao identi-
ficadas areas portadoras de potencial para a exploragao intensi

- v .
va, notadamente pecuaria e reflorestamento.

O programa de aproveitamerito dos Cerrados contaria pa-

(100) Ibidem, p. 108
(101) Ibidem, p. 96
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ra sua dinamizagao com a criagao de uma Comissdo Especial que
alénm de projetos especificos que serao desenvolvidos relativos
3d pesquisa agrondmica, serao estudados mecanismos especiais de
credito a fim de incorporar, de maneira dinamica e gradativa,

essas areas ao processo produtivo nacional.

Colonizacao e Ocupacao de Espacos Vazios:"Os projetos se orien=-

tarao pelo objetivo de baixo custo do fator capital (a fim de
nao desviar grande volume desse fator das dreas ja ocupadas e
de maior concertragao de atividades econdmicas), assim como de
intensa utiiiéagao dos fatores relativamente abundantes: mao-

de-obra nao qualificada, terra e recursos naturais.

O processo de colonizagao, pela ocupagao dos nucleos
oficiais, terras da Uniao e dos Estados, principalmente dos "es
pagos vazios" com condigoes ecoldgicas favoraveis, sera intensi

ficado pelo desenvolvimento e execugao das seguintes alternati-

vas:

1) Emancipagao, no menor prazo possivel, dos nicleos oficiais,
entregues ao INCRA para colonizagao, titulando seus ocupan-
tes;

2) Replanificagao, consolidagao e emancipagao dos nicleos colo-
niais com a ocupagao total da drea e titulacao dos lotes;

3) Promogao da instalagdo de novas unidades de colonizagdo, o-
cupando areas de terra da Uniso atualmente sob jurisdigido do
Ministério da Agricultura, e os espagos vazios especialmente

nos chamados "vales umidos".

A ocupagao proceder-se-a predominantemente pelo deslo

cmeoamento ordenado de excedentes populacionais de areas de es-
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cassa produtividade e dificeis para uso agricola intensivo .
As condigOes para o assentamento serao criadas em termos de
assisténcia técnica pelo Ministério da Agricultura e pelo

INCRA e, no que respeita a identificacao dos lotes e legiti-

magao da posse, pelo INCRA.

4) Intensificacao da colonizagdo privada, através da concessao
de incentivos especiais.

5) Criacao de nucleos, notadamente nas areas de fronteiras, es-
senciais @ seguranga interna, em colaboragao com as Forgas

Armadas."” (102)

Examinando-se a area de atuacgao governamental quanto

3 meta "Expansao de Area e Melhor Aproveitamento da Terra"(103)
gue se bifurca em dois grandes projetos, a saber, intensifica-
¢ao da Reforma Agraria e Programa de Colonizagao e Ocupagao de
novas Areas, verifica-se que, em ambos os casos, ©O documento
"Metas e Bases" limita-se a apontar apenas O espa¢o macro-geo-

grafico sobre o qual incidirao os projetos em questao. Nao se
esclareceu quantas familias deverao ser beneficiadas no  total
do periodo e qual o ritmo anual das diferentes fases de implan-
tagao dos projetos, de que modo a renda serad afetada e quais as
taxas de absorgao de mao-de-obra estimadas ou de novos empregos
a ser gerados; que tipo de economia os planos eétabelecem como
vidveis na area-objeto de intervengdo, etc. Por outro lado, se
a andlise adotar o enfoque da distribuicdo dos recursos aloca-

dos segundo os varios programas e projetos dentro do setor agro

(102) Ibidem, pp. 110/111
(103) Ibidem pp. 110/111



4
v
v
4
»
v
v
y
v
4
v
’
v
v
4
’
4
]
v
[ 4
»
v
v
y
y
y
y

-

82

~

pecuario, observa-se que a chamada Revolucao na Agricultura/a-

bastecimento deve ser considerada apenas como um refinamento da
teoria e da técnica de planejamento associadas ao atual estagio
do parque industrial nacional e a& conjuntura internacional favo
ravel aos produtos agropecuarios que, conjuntamente, interagi-

ram para realizar o tao esperado take-off da modernizagao agri-
cola do pais.

E a seguinte a composigao dos recursos destinados ao
setor agropecuar. 2: 80,1% distribuldos entre as seguintes rubri
cas: desenvolvimento tecnoldgico do setor agricola; desenvolvi-
mento da produgao animal; fortalecimento da infraestrutura agri
cola, assisténcia técnica,»incentivos 3 exportagao e moderniza-
cao do sistema de abastecimento; 16,5% dedicados ao desenvoivi
nmento florestal e pesqueiro e, finalmente, 3,4% a Reforma Agra-
ria. Como se pode claramente perceber os problemas relativos
ao uso e posse da terra, ou seja, a estrutura fundiaria e as re

lagoes de produgao sao minimizadas em sua importancia visto a

proporcionalidade de recursos destinados a essa meta, sem con- -

tar que ao programa de Colonizagao o documento "Metas e Bases "

nem siquer menciona os recursos envolvidos.

Quando se analisa a composigao interseforial dos in-
vestimentos governamentais percebe-se que © pequeno percentual
destinado a éfea prioritaria da assim chamada Revolugao Agricﬁl
tura/Abastedimento nao pretendia promover modificagOes radicais
na estrutura do setor primario da economia nacional na nedida
que este estd inserido plenamente dentro do vigente modo de pro
dugao capitalista. O que se espera como resposta aos estimulos

da modernizagao desse setor € a aceleragao no crescimento bruto
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da produgao, aumento nas taxas de produtividade dos fatores Ter
ra e Trabalho além da ampliagao do mercado interno para a produ
¢ao industrial. Enquanto Educagao — também contemplada com a
terminologia Revolugao — posiciona-se em primeiro lugar no pla
nejamento dos investimentos governamentais, a Agricultura/Abas-
tecimento situa-se em 79 lugar de um elenco de onze grandes a-
reas-programas, sendo precedido, apSs a Educagao, pela Previdén
cia Social, Indistria, Energia, Transporte/Comunicagao e Habita

cao.

Quanto 3 meta "Colonizagao e Ocupagao de Espagos Va-
zios" esta deve ser inserida no amplo projeto sobre Desenvolvi-
mento Regional Integrado que tem sido alvo, pof parte do Gover-
no Medici, de maiores preocupagoes gquanto a diminuir as dispari
dades entre as regides desenvolvidas e subdesenvolvidas do pais
e, para tal, foi instituido o Programa de Integragao Nacional
(PIN) pelo Decreto-lei n? 1106/70. Segqundo o documento "Metas

e Bases" (104), os principais objetivos do PIN, sao:

- Deslocar a fronteira econdmica, e, notadamente, a fronteira a
gricola, para as margens do rio Amazonas, realizando, de ma-
neira sistematica e progressiva, a integragao da estratégia
de ocupagao econdmica da Amazdnia e a de desenvolvimento do

Nordeste;

- Criar as condigOes para a incorporagdo i economia de mercado,

no sentido da capacidade de produgao e no sentido da aquisi-
¢ao de poder de compra monetaria, de amplas faixas de popula-

cao antes dissolvidas na economia de subsisténcia.

(104) Ibidem, pp. 31/32
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- Estabelecer as bases para a efetiva transforma&ao da agricul-
tura da regiao semi-arida do Nordeste.

~ Reorientar as emigragCes de mao-de-obra do Nordeste, em dire-
¢ao aos vales umidos da propria regiao e & nova fronteira a;
gricola, evitando-se o seu deslocamento no sentido das areas
metropolitanas superpovoadas do Centro-Sul.

~ Assegurar o apoio do Governo Federal ao Nordeste, para garan-
tir um processo de industrializacao tendente a auto-sustenta-

gao.

Os projetos prioritarios da primeira fase do Programa

de Integracgao Nacional sao:

a) a construgao da Rodovia Transamazdnica e da Cuiabi-Santarém;

b) o plano de colonizagao associado as citadas rodovias (o De-
creto-lei 1.106/70, uma faixa de terra de até dez  quildme-
tros, de cada lado das rodovias Transamazonica e Cuiaba-San-
tarém, serd reservada para colonizagao e reforma agraria);

c) a primeira etapa do Plano de Irrigagdao do Nordeste; programa

de colonizagdo de vales umidos do Nordeste.

Em verdade, a problematica das disparidades regionais
ndo é recente e nem tampouco exclusiva do periodo em estudo. O
que se vem observando & a criacio de 6rgdos especializados para
fazer frente a& especificidade da questao do desenvolvimento re
gional desigual, gue inicialmente se configura no NE e atualmen
te ja& incorpora as reéiSes N e CO. Desde a implantagao da CVSF
e do BNB, o primeiroc destinado a planejar e desenvolver integra
damente a area afeta ao percurso do Rio S. Francisco e, O segun

do destinado, como banco comercial oficial, a financiar, estimu
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lar através de mecanismos crediticios e financeiros as ativida-
des econOmicas da area procurando intervir indiretamente, atra-
vés das prioridades elencadas em seu "portfolio", sobre a expan
sao do emprego e da renda na regiao nordestina. Porém, é a
SUDENE a marca distintiva no tratamento do desenvolvimento regi
onal, separando, o que lhe antecede, como medidas importantes
mas de carater setorizadas na solugao dessa problematica, e a
sua criagao e atuagao posterior como uma agéncia normativa, de
planejamento e de controle das politicas de Planejamento Regio-
nal Integrado, assumindo uma visao de conjunto. O mesmo sucede
em relagao ds demais regioes com a instalagao da SUDAM e SUDECO

e posteriormente a SUVALE e CODEVASF em substituigao & CVSF.

Assim ao ser instituido o PIN, além de recursos pro-
prios que foram transferidos da meta denominada Desenvolvimento
Regional, foram canalizados 30% dos incentivos fiscais sob a ju
risdigéo da SUDENE, SUDAN, Turismo, Reflorestamento e Pesca. O
desvio destes recursos da Orbita das ageéncias regionais de pla-
nejamento em favor do PIN — um programa especifico de integra-
cao e de complementariedade inter—}egional-—— pode ser examina-
do sob dois grandes aspectos, cada um dos quais portando uma du
pla interpretagao. Assim, &, ao mesmo tempo, um passo adiante
— na abrangéncia do tratamento do problema ao impedir que limi
tagoes de ordem juridico-administrativa se convertam em obstacu
los burocraticos a um planejamento global e a uma a¢3o governa-
mental mais racional e eficiente —, e, um passo atras — no
sentido de ter retirado dos organismos especializados de plane-
jamento regional parte de sua autonomia deliberativa e normati-

va ao se enfrentar com uma redugcdo de 30% do montante dos seus
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incentivos fiscais e, ao mesmo tempo, impondo sobre determinada
area, a priori fixada, programas especificos que podem nao ser
necessariamente prioritarios em fungao da hierarquia das metas

estabelecidas pelo 0rgao de planejamento regional.

No segundo aspecto, considera-se gue a instituigao do
PIN serviu de elemento de maior equilibrio entre os investimen-
tos alocados nos setores urbano e rural, na medida que atuou co
mo uma transferéncia forcada de recursos que se empregavam majo
ritariamente no setor industrial visto a rapidez do retorno eco
nomico deste tipo de investimento financeiro. Finalmente, a a-
nalise dos incentivos fiscais que formam os recursos do PIN mos
tra gue houve nao apenas uma transferéncia intersetorial, como
acima foi apontado, mas um‘esvaziamento do hordeste em benefi-
cio das aplicagoes nos projetos agropecuarios da regiao Norte.
Embora este influxo de novos recursos para a Amazonia possa ser
visto como funcional em termos de fortalecimento de sua econo-
mia e equilibrio inter-regional, a situagao da regiao nordesti-
na ao longo do periodo Médici e no governo seguinte (105) vao
se ressentir dos efeitos negativos deste Programa na medida que
enfraquece, pela diminuigao dos recursos disponiveis, a ja tao
fragil economia da regiao, apesar de outros programas criados

exclusivamente para o desenvolvimento do Nordeste.

Esta miltipla interpretagao — de avango/agregagdao X
retrocesso/esvaziamento ou de equilibrio/balanceamento inter-se
torial e regional — sobre o papel econdmico e politico das su-

perintendéncias regionais de desenvolvimento permite detectar

(105) IPEA - Nordeste: a agao do governo e o II PND, Brasilia,
1976. - :
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como ocorre uma ou outra dessas formas, dependendo do sistema de
aliangas e ajustes/contradicoes de grupos e classes sociais no
interior de cada regido de per si e das relagdes de dominagao/
subordinagao entre a economia nacional, aqui entendida como o
"polo popular" situado no Centro-Sul, e as economias regionais.
A tematica do desenvolvimento voltarad a ser abordada mais adian
te, quando se pretende discutir em maior nivel de profundidade
as suas implicagdes, consegliéncias e influéncias sobre a homoge

nizagao do espago nacional.

Como uma vertente direta do PIN, como uma decorréncia
da quase estagnagao dos processos de reforma agraria e de colo-
nizagao,inicialmente sob a coordenagao do IBRA e dé INDA e, pos
teriormente, fundidos em uma unica agéncia governamental, — o©
INCRA, e como uma conseqliéncia da grande seca de 1970, que mais
uma vez pos a nu a fragilidade da economia das zonas semi-3ari-
das do NE brasileiro, foi criado, em julho de 1971, o Programa
de Redistribuigao de Terras e de Estimulo & Agroindistria do
Norte e do Nordeste — o PROTERRA. Como objetivo geral, o Pro-
grama visava fortalgcer o acesso do homem a terra, criar melho-
res condigoes de emprego da mao-de~obra e fomentar a agroindus-

tria nas regioes compreendidas nas afeas de atuagdo da SUDENE e

da SUDAM. (106)

"Aplicar-se-a essa dotagao, fundamentalmente, na aqui

sigao de terras ou sua desapropriag¢ao, por interesse social, in

(106) Discurso proferido pelo Presidente Emilio Garrastazu Médi
ci perante o Ministério no Palacio do Planalto, anunc1
ado a 1nstitu1gao do Proterra, em 06/06/71 - in Presi-

dente Médici - O Povo nao esta s6. Dep. Imprensa Na-
cional, 1972.
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clusive mediante justa e prévia indenizagao em dinheiro, para
posterior venda a pequenos e médios produtores rurais; na con-
cessao de empréstimos fundidrios destinados a aquisigao da ter-
ra propria; no financiamento de projetos destinados & expansao
da produgao agroindustrial; na organizagao e modernizagao das
propriedades rurais, dos servicos de pesquisas e experimentagao
agricola, dos sitemas de armazenagem e de comercializagao; no
fomento ao uso de insumos modernos; na instituicao do sistema
de garantia de pregos minimos para os produtos de exportagao ,
bem como na expansao do sistema de transporte e energia elétri-
ca. ... 0s recursos para custeio do Programa serao constituidos
pela dedggéo da parcela de vinte por cento dos atuals incenti-
vos fiscais de carater regional e setorial, pela transferéncia
de recursos do Programa de Integragao Nacional, por financiamen
tos obtidos de instituigoes nacionais e internacionais, de for-
ma compativel com o propdsito de nao prejudicar o crescimento
global do Pais, e destaque de verbas do orcamento monetirio.Cog
tinuam, pois, em vigor os cinglienta por cento de incentivos fis
cais remanescentes, para a sua aplicagao, como até aqui, nos em
preendimentos industriais, segundo as regras para isso em vi-

gor." (107)

O Proterra propoe a correcao das distérgSes da estru-
tura fundiaria em algumas areas prioritarias de alta tensiao de-
mografica ou social e, ao mesmo tempo, criar os pré-requisitos
necessarios & fixagao do homem rural em seu espago prdprio, evi
tando, principalmente, os deslocamentos migratdrios para as zo-

nas urbanas do Centro-Sul do pais, ja consideradas como tendo

(107) Ibidem, p. 14.
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alcangado o limite maximo de absorgao populacional.

As solugOes desses desequilibrios estara na dependén-
cia da intervengao governamental para promover a reestruturagao
agraria que implicaria, em melhor utilizacao da mao-de-obra ex-
cedente nas areas prioritirias da prdpria regiao Nordeste com-
plementada a um programa intensivo de colonizagao em diregao ao
Meio-Norte que implicaria também em melhor utilizagao dos recur
sos naturais decorrente da expansao da fronteira agricola. Com
pletando essas medidas de realocaééo dos fatores de produgsn e
de nova combinagao entre eles, seriam intensificadas medidas re
lativas a modernizagao tecnoldgica das atividades produtivas na
agropecudria e na agroindistria com vistas a elevar a produtivi
dade do trabalho e o increﬁento no nivel da remuneragao da popu

lagao economicamente ativa.

Baseado na legislagao e principios normativos do Esta
tuto da Terra (lei n? 4504/nov. 1964), o Proterra, pelo fato de
nao dispor de normas juridicas especificas para enfrentar as re
queridas mudangas na estrutura agraria das areas submetidas. a
seu controle, apresentava-se, portanto, muito mais como um ins-
trumento de suporte governamental no equacionamento “pacIfico”
do problema agrario do que uma alavanca operativa de profundas
alteragoes no»sitema de propriedade da terra. Da agao do Pro-
terra deveria resultar um acordo entre governo, trabalhadores
sem terra e proprietarios e, destes, somente aqueles detentores-
de iméveis rurais com extensdo superior a 1.000 ha localizados
nas regides da Mata e Agreste.de Pernambuco, no Brejo da Parai-
ba e em alguns municipios do sertdao do Ceard. Assim ao se exa-

minar mais detidamente as suas diretrizes verifica-se gque a a-
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tuagao do Proterra objetivava disciplinar e racionalizar  tres

grandes elementos que compoem a estrutura agraria: a terra e re

cursos naturais, o mercado e a infra-estrutura agricola.

As duas principais linhas de atuagao eram definidas
como: 1) apoio ao pequeno produtor, principalmente ao desprovi-
do de terra e ao proprietirio de minifindio e 2) implantagao de
projetos agricolas com sentido emprésarial para expandir a em=-

presa agricola no Nordeste e no Norte do palis. (108)

"O plano previa que a primeira linha de agao seria im
plementada sob a forma de compra e/ou desapropriagao de terras
e sua redistribuicao a pequenos produtores rurais, enquanto a
segunda linha de agao assumiria a forma de expansao do. crédito
rural, melhoria da comercializagao e da expansao do programa de

industrializagdo de produtos agricolas." (109)

A implementagao do Proterra no que concerne 8 redis-
tribuigao de terras foi muito lento durante o governo Médici de
vido as indefinigOes sobre os limites das areas estratégicas, a
multiplicidade de normas e tramites a serem percorridos, & au-
sencia de critérios para a dimensao das parcelas, e os reduzi-
dos orgamentos destinados ao pagamento das indenizagOes das ter

ras desapropriadas.

E no Governo Geisel que o Proterra se incorpora defi-

nitivamente,quer através de sua inclus@o no documento oficial

(108) I PND, p. 30/31.

(109) SAMPAIO, Yoni; FERREIRA IRMAO, J. & GOMES, G. Maia. A
politica agricola no Nordeste; intencoes e resultados.
PIMES/UFPe, Recife, 1978. p. 232.
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do II PND (110) quer através da reformulagao de algumas metas
e diretrizes de agio daquele programa, principalmente no quese
refere a demarcagao e dimensionamento dos lotes assim como as
formas de recrutamento dos parceleiros e distribuigso dos bene-

ficios previstos.

Observa-se que, ao longo da implementa¢ao do Proterrsa
mudangas nos critérios de dimensionamento das parcelas vao ocor
rendo passéndo de uma posigao inicial assentada sobre os pressu
postos da Reforma Agraria do IBRA e do INCRA,que postulavam ta-
manhos menores de lotes capazes de ocupar a forga de trabalho
média de uma familia e a geragao de uma renda minima, para parce
las de maior extensado de terra a fim de possibilitar geragao de
excedente econdmico ao agricultor beneficiado do Programa para

que, em prazo mais curto, pudesse alcangar autonomia financeira.

"Essa mudanga de filosofia tem diversas implicagoes.
... a longo prazo deve-se visar uma reforma agréria que permita
a viabilizagao dessas pequenas exploragdes, vibializagdo essa
que, acredita-se, s serid possivel com acumulacao de capital em
forma de tecnologia e equipamento. Mas, por outro lado, no éug
to prazo pensava-se em objetivos mais sociais de absorgao do
maior contingente de mao-de-obra possivel e de melhoria da dis-
tribuigao de renda pelo asseguramento de uma renda minima, vi-
sando-se ainda, a retengao de populagdo no campo. ... devido &
deficiéncia na assisténcia técnica e cred{ticia, as parcelas

maiores revelaram-se capazes de gerar um excedente, em explora-

(110) REPUOBLICA FEDERATIVA DO BRASIL - II Plano Nacional de De-
senvolvimento (1975-1979), Brasflia, 1974. (lei n95161
de 4 dezembro de 1974, publicado no Diidrio Oficial, de
6 de Dezembro de 1974.
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¢ao mais capitalista, onde hid necessidade de manutengao de mora
dores e parceiros e contratagao de mao-de-obra assalariada e
onde os parceleiros progressivamente nao mais trabalham a ter-
ra passando alguns, inclusive, a viver ausentes das parcelas,
em contraste com as exploragdes menores, familiares, de subsis-
téncia, ... nessa reforma agraria de parcelas de maior dimensao,
a absorgao de mao-de-obra vem merecendo menor destague que a ge
ragao de uma renda mais elevada, observando-se, internamente as
parcel&s, a disparidade de renda e de condigOes de vida entre o
parceleiro e os trabalhadores e, no anverso, O sobretrabalho e
sub-ocupagao sazonal desses trabalhadores, possibilitando a a-
propriacao desse excedente pelo parceleiro. Em outras pala-
vras, nota-se paradigmas de economia capitalista reproduzidos
nas areas de reforma agraria." (111) Além das implicagbes da
preferencia pelo dimensionamento mais extenso das parcelas, ve-
rifica-se distorgoes no préprio sistema de distribuicao pois
gue os trabalhadores sem terra nao foram, em todos os momentos,
os lnicos beneficiaveis como previa o Proterra. A partir de
1975 — ja no Governo Geisel — cria-se um Grupo Especial de
Trabalho junto ao INCRA com a atribuicao de orientar e contro-
lar a.execugio do Programa, sendo que esse problema parece ter

sido melhor equacionado.

O tipo de prioridade gque o programa de reforma agra-
ria e colonizagao do Proterra foi alvo na estratégia da agao go
vernamental dos periodos Medicli e Geisel revela a orientagao da

politica econdmica que apresentava-se muito mais voltada para

(111) - SAMPAIO, Yoni et alii. A politica agricola no Nordeste;
intengoes e resultados. Op. cit. .
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promover a inserg¢ao do setor agricola no circuito formal do mer
:cado do qué para a produgao familiar, visto as insignificantes
Palteragoes ocorridas na estrutura agraria vigente das areas —
?alvo do Programa. ... "o Governo nac concedeu ao problema fundi

Pario prioridade maior no Proterra, porquanto outras providenci-

[ - . ~ .
~as, também importantes, sao concomitantes e realmente fundamen-

ptais ao éxito de qualquer programa de redistribuigao de ter-
iras... O problema fundiario nao é o unico fator a impedir o

j desenvolvimento da agropecudria e das condigOes s6cio~economi

P cas daqueles que se dedicam ds atividades do setor primario no

v

yNorte e Nordeste do Pais." (112)

) ) .

N "As modicas realizagoes do Programa no decurso de

P nais de seis anos de existencia atestam a incapacidade do Poder
I -

. Publico de efetivar a reforma agraria e implementar as suas Po-
p liticas pelo menos nas areas consideradas prioritarias pelo Es-

tatuto da Terxrra de 1964 (113)

damentalmente como um programa de crédito visando de modo parti

y
y
y
J
)
y
J ~
'gloes Norte e Nordeste.  As conotagoes, portanto, que foram da-
rdas, tanto nas declaragoes oficiais quanto nas versoes jornalis
ticas, ao Proterra como um programa de reforma agraria para a

, regiao Nordeste nao representam nem no tocante ao montante de

) (112) RelatSrio da Comissao Parlamentar de Inquerlto (CPI) desti
nada a investigar e avaliar a execugao do Proterra no
Noxrte e Nordeste do Pais. Declaragao do Ministro da A-
’ gricultura, Sr. Alyson Paulinelli, p. 11,Brasilia,l1960.

' (113) SAMPAIO, Yoni et alii, op. cit.

"O Proterra, desde a sua criagao, caracterizou-se fun

cular acelerar o processo de modernizagao da agricultura nas re
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recursos canalizados nem do ponto de vista das realizagoes até
O presente avprincipal linha de agao do Programa nos seus seis
anos e meses de existéncia. A atuagao do Proterra, no entanto,
como um programa de crédito, merece destaque especial na avalia
¢ao da politica governamental para o setor primdrio nas regioes
Norte e Nordeste na década de 1970 tanto pela importancia  dos
recuréos de crédito que canalizou como pela orientagao gue pro-

curou atribuir ao desenvolvimento da agropecuiria regional."

(115)

II PND - 1II9® Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979)

.

O II PND inicia seu discurso tedrico apontando para

trEs ordens de questoes.

Uma, diz respeito i crise internacional de petrdleo
que se traduz em uma conjuntura desfavoravel ao processo de de-
senvolvimento brasileiro dada sua economia depender fortemente
das importagoes desse tipo de energia . H3E, segundo o Plano,ne
cessidade de compatibilizar as taxas elevadas de crescimento do
produto interno, porém sem o "superaquecimento" da economia,
controlando, ao mesmo tempo, a inflacao e manter em razoavel e-
quilibrio o balango de pagamento, armazenando um estoque firme
de reservas cambiais. Em relagao a complexidade deste‘ quadro,
a preocupa¢ao governamental & flagrante quando afirma que "...o0
Pais estad conscio das aificuldades para manter o crescimento a-

celerado dos ultimos anos, mas reafirma a sua determinacgao de

(114) Ibidem.
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supera-las, na expectativa de que se realize esforgo no sentido
de caminhar, progressivamente, para razoavel normalidade no ce-
nario mundial... acostumarmo-nos a idéia de que o mundo enfren-
tara graves problemas, provavelmente crises. O Brasil devera
conviver com eles, procurando preservar a sua capacidade de de-
senvolvimento e explorando novos caminhos e alternativas"... "O
Brasil deverd ajustar a sua estrutura econdmica a situagao de
escassez de petrdleo, e ao novo estagio de sua evolugao indus-

trial.

...grande enfase nas Industrias Basicas, notadamente

o campo dos Insumos Basicos, a fim de substituir importagdes e,

se possivel, abrir novas frentes de exportagao.

€ ¥ € ¥ ¥ © § ¥ ¥ ¥ ©' ¥ ¥ ¥ £ & §®§ & & & © ¥ ® & %

A Agropecuaria .... cumprir novo papel no desenvolvi
y

p mento brasileiro, com contribuigcao ... para o crescimento do
¥ PIB e mostrando ser o Brasil capaz de realizar a sua vocagao de

y
_ supridor mundial de alimentos e matérias-primas agricolas, com

y

Pou sem elaboragdao industrial". (116)

.

v Apesar da proposicao de uma Politica de Energia mais
y

agressiva em termos de buscar fontes endbgenas alternativas, po

y
pde-se verificar pelo texto acima que os indicadores do cresci-

Ymento interno estdo na dependéncia da normalizagdo da situagdo

internacional.

A segunda guestao que mereceu destaque especial no

. ¥ ®

wPlano, refere aov papel que a "grandeza" e o desenvolvimento bra

,(116) REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL - II Plano Nacional de De-
senvolvimento (1975-1979), 1974. p. 15.

v ¥ ¥ ¥
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o setor de Bens de Capital e o de Eletrdnica Pesada, assim como
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sileiro reservaram para esta nagao cuja situagao atual ja lhe
confere o status de "poténcia emergente" na medida que se encon
tra fora do modelo do "subdesenvolvimento"” porém ainda nao to-
talmente penetrado no polo "desenvolvido" do mundo ocidental. O
Plano estabelece que até o fim da presente década a Revolugao
terd coberto grande parte da area faltante para que o pals pos-
sa se transformar plenamente em "Grande Poténcia”. "O Brasil
pode, validamente, aspirar ao desenvolvimento e a grandeza. ~ Na
dltima década, principalmente, mostrou a Nagao ter condigoes de
realizar politica de pals grande, com senso de seu proprio va-
lor e consciéncia de responsabilidade — o habitual prego da
grandeza. Ao mesmo tempo, mostrou-se apta a realizar uma expe-
riencia de desenvolvimento éminentemente dinamica, associando a
vontade politica, pela mobilizag&o nacional, 4 capacidade de fa

zer, pela agdo do setor plblico, da iniciativa privada e da co-

munidade...."

"... Os eventos mundiais dos Ultimos meses vieram en-
contrar o Brasil em explosao de crescimento, caminhando para in
tegrar-se no mundo industrializado. Havendo ultrapassado, na
Gltima década, suas prOprias e ambiciosas metas econdmicas, e,
em grande parte, também as sociais, e tendo anteqipado, de um
ano, o0s objetivos globais do I PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMEN-
TO (PND), estava o Pais entre o subdesenvolviﬁento e o desenvol

vimento."

"Em consonancia com o bindmio Desenvolvimento e Segu -
ranga, objetiva a Revolugao construir, no Brasil, a sociedade
desenvolvida — moderna, progressista e humana... "Sociedade ca

paz de transformar-se e reformar suas instituigdes — econdmi-
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cas, sociais e politicas —, segundo os objetivos da estratégia
nacional; respeitando os valores humanos e a identidade nacio-

nal da cultura brasileira." (117)

Embora a tematica da "grandeza nacional" seja relati-
vamente antiga (118) sera somente a partir de 1964 gue o Estado
assume e passa a utilizar essa categoria politico-ideoldgica
conferindo—lhe uso diferente do que até entao se lhe dotava:
sua associagao com a extensao territorial do pais e a magnitude

dos seus recursos naturais.

Na nova acep¢ao de Poténcia emergente, O conceito de
grandeza se acha embutido portando, contudo, uma definigéo me-
nos "naturalista” do nacionalismo que representa, ao abandonar
© canto ingénuo da glorificacdo das potencialidades e belezas
do pals (119) para introduzir fatores de volicao referentes ao
desenvolvimento econdmico, cientifico e tecnoldgico & dominagao
do espago fisico e aos mecanismos politicos que assegurem simul
taneamente a unidade interna do palis e a sua projegao externa.

(120)

(117) Ibidem, p. 23 e 28.

(118) TRAVASSOS, Mario. Projecao continental do Brasil. Brasi-
liana, 1938.

RICARDO, Cassiano. Marcha para o oceste. Rio de Janeiro,
1942. 2.ed.

(119) Ver Hino Nacional: uma anidlise de contelido de seu texto
expressa bem o enaltecimento da grandiosidade - patri-
a, principalmente no que se refere ao territdrio e os
recursos naturais.

(120) Ver doutrina da ESG (Escola Superior de Guerra)
BACKHEUSER, Everardo. A Geopolitica Geral do Brasil. Rio
de Janeiro, Biblioteca do Exéercito, 1952.

COUTO e SILVA, Golbery. Geopolitica do Brasil. Rio de
Janeiro, J. Olimpio, 1967.

CONDE, Afonso Celso. Porque me ufano do meu pais. Rio de
Janeiro, Briguiet, 1941. 10.ed.




"Grandeza...se refere...a uma meta gque se pretende al-
cangar concretamente, oOperacionalmente, atraves de certas reali

zagoes objetivas da Revolugao ... e ... a um valor em si, um
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'ideal que se deseja seja assumido por todos os brasileiros como

_uma maxima, como um fim ... a nogao de grandeza, agora muito

-

Prnais elaborada e com nova roupagem, faz parte de uma ideologia

] - ~
'oficial que cre que a grandeza do Brasil nao se restringe ao ta

w»manho ... e a quantidade de rigueza de seus solos. ... outros
[ -

'fatores de grandeza existem —— que correspondem em importancia
we ainda completam esta grandeza primaria e herdada — e que de-

¥ verao ser implementados através de planos e metas socio-econdmi
(4

pcas e politicas ..." (121)

y

» Apesar da gestagao do conceito moderno de Poténcia/

¥ Grandeza Nacional poder ser remetido a prépria formulagao dou-
y
itrinéria da Escola Superior de Guerra, cujos principios normati

» vos veém orientando ideologicamente 0s governos .. pods=Revolugao
y ~ -

i'1964, a sua explicitagao e formalizacao foi pela primeira vez
p introduzida em um documento basico de agao do governo, configu-

’ rada no IIPND. E também pela primeira vez que a questao da Po-
y

ypulacao aparece como um sub-item do capitulo referente & Inte -

'gragéo Nacional e Ocupagao do Espago Nacional e formulada como
’ .
,uma Politica de Populagd3o. Nao € de estranhar a inclusdo desta

Yvaridvel dentro do II PND porque ela faz parte da constelagao

e R <N OT R © ConClaw s .o Totlioia (122)

y (121) BASTOS, Ana Marta R. O discurso da grandeza. Cadernos
do CEAS, n? 37, maio/junho 1975, p. 36.

y
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de atributos que compbOe © conceito de Poténcia (122) e que, nes
te Plano, emerge como uma meta a ser cumpricda em prazo determi-

nado.

Contudo, apenas o tamanho da populag¢ao, por si sd, nao
é condigao suficiente para garantir gualquer pais langar sua
candidatura & poténcia mundial. Torna-se necessirio que ao seu
volume razoavel se alie a sua capacitagao e insergao no mercado
de trabalho éara que a populagao possa, simultaneamente, funcio
nar como um fator de produgao eficientc e um fator de demanda
real e, ao mesmo tempo, garantir a seguran¢a nacional 'através
da integracao espacial e economica. O II PND reflete claramen-
te o que se espera da variavel populagao e sua dinamica demogra

fica quanto a consecugao dos planos governamentais.

"... o Brasil ... pais subpovoado, em relagao a dispo-
nibilidade de terra e outros recursos naturais ... deixar que
sua populacao continug crescendo a taxas razoaveis para efeti-
var o seu potencial de desenvolvimento e dimensao econdmica ...
a ocupagao de novas areas pode representar significativa contri
buigao do Brasil a redugao de escassez mundial de alimentos, mi
nerais e outras matérias-primas até o final do século. Para re
alizar-se sem uso excessivo do fator capital, tal expansao de

fronteira econdmica implica em uso amplo de mao-de-obra ... a
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(122) MEIRA MATTOS, C. Brasil - Geopolitica e destino. Rio de
Janeiro, J. Olimpio, 1975. p. 77. "O conceito de po-
téncia ... realga os atributos de dimens3o geogridfica,
populagao, posse de imensos recursos naturais, capaci-
dade industrial, tecnoldgica e cientifica e coesdo in-
terna, como inerentes a projegao do poder ... que pode
irradiar-se em dimensao mundial (as superpoténcias de
12 classe), em dimensao continental (as superpoténcias
de 3? classe) ou em ambito regional (poténcias médi-
as.
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populagao afeta o crescimento, tanto como fator de consumo, ex-
pandindo a produpao e a escala do mercado ... como fator de pro
dugdo, a populacao sG é agente criador de bens e servigos em
associagao com outros fatores, notadamente capital e tecnologia,
sendo relevante, ... apenas a mao-de-obra empregada e em graus
*de qualificagao. ... com relagao a demanda, © gue cria mercado
é o poder aquisitivo da m3ao-de-obra, e portanto sua produtivida
de e remuneragao no processo produtivo. ... A taxa considerada
capaz de conciliar os dois angulos deve estar relacionada com -
a capacidade efetiva, do Pais, de expandir o emprego. Na prati
ca, convém que a taxa de expansao demografica seja inferior a
taxa de expansao do emprego, para permitir a redugao do grau de
subutilizacio da mao-de-obra e um certo grau de redistribuigado
de renda em favor das classes trabalhadoras. ... "E facultada a
opgao, sem qualguer constrangimento, no sentido ampliativo ou
limitativo da natalidade.” ... "As perspectivas atuais sao de
que a sociedade brasileira, na soma das decistes . “individuais
das familias, venha a obter uma taxa de crescimento demografico
que proporcione a necessaria conciliagao. ... longo desta déca-
da, haja redugao da taxa de aumento demografico, que entre 1970
e 1980 se situaria entre 2,7 e 2,8%. Nas décadas seguintes,con
tinuaria a tendéncia declinante, de forma bem mais acentuada."

(123)

Dessa forma, um "porém" & introduzido no discurso do
Plano quando se verifica que torna-se preciso observarvque ..o
livre crescimento da populagao nao venha comprometerceiprejudi-

car as taxas de crescimento da economia em geral.

(123) II PND - p. 58-9.
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"Serd necessirio, da parte da politica demografica, o
acompanhamento da evolugdao do crescimento da populagao, para e-
feito de avaliacgdo de tendéncias e, se for o caso, de considera-
cao de fatores supervenientes que possam alterar a atual previ-

sao, considerada favoravel." (124)

Ha entre o primeiro tema — a crise energética interna
cional — e o segqundo — a grandeza nacional ou poténcia emergen
te — uma certa contradigdo entre os dois niveis de preocupagoes,

j5 que um exige a tomada de consciéncia de um problema de ordem
mundial com profundos reflexos na economia brasileira e, o ou¥
tro, avanga otimisticamente para o futuro em termos de consolida
¢ao de uma obra que vem se realizando progressivamente desde a
Revoluqéo de 1964 (125) reafirmando, dessa forma, © compromisso
revoluciondrio de fazer o Brasil alcangar no final do século a
condi¢ao nao sd de pais desenvolvido mas também de poténcia in-

ternacional de primeiro escalao. "... o Brasil, hoje ainda enm

(124) Ibidem, p. 59.

(125) MEIRA MATTOS, C. Op. cit., p. 61. "De 1949 a 1964, duran
te 14 anos, a ESG nao teve influencia maior nas deci-
sOes de governo. Entretanto formulou sua doutrina de
seguranga nacional e pesquisou profundamente no campo
do desenvolvimento. Formou elites civis e militares ap
tas a pensarem no Brasil com objetividade, como um to-
do, a se exercitarem na formulagcao de uma politica de
aplicagao do poder nacional para a seguranga, a se apro
fundarem nas tentativas de selecionar rumos para o nos-
so desenvolvimento. Quando veio a- Revolugao de 1964 a
doutrina da Escola Superior de Guerra ja estava formula
da e exercitada em termos laboratoriais ou escolares.
Foi facil para o Chefe da Revolugao, o Presidente Caste
lo Branco e seus principais assessores Golbery, Ernesto
Geisel, Juarez Tavora, Cordeiro de Farias, todos ex-mi-
litares, participantes ativos na formulagao dessa dou -
trina, pois todos haviam pertencido aos quadros da ESG,
transferirem para a pratica governamental a doutrina
gormu}ada durante 14 anos no casaraoc do Forte de Sao

oao
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busca de seus altos destinos, sera proximamente um pais diferen
te, decolando em seguran¢a, para o plano das nag6es mals desen-

volvidas.” (126)

Cabera & terceira questao o papel de articulador en-
tre os primeiro e segundo temas na medida que operacionaliza e
quantifica as metas estratégicas para o cumprimento das propos-
tas antes formuladas. Essa terceira questao contém um bloco de
variaveis, algumas indicadoras do desenvolvimento econdmico
tout-court, como renda per-capita, produto interno bruto (PIB),
produto industrial e agricola, nivel de emprego e populagao eco
nomicamente ativa, e outras indicadoras do desenvolvimento bra-
sileiro, como integragao sécio-espacial, infra-estrutura econo-
mica, desenvolvimento cientifico-tecnoldgico e po;itica energé-

tica.

Quanto & renda per-capita, esta devera alcangar o va-
lor de US$1.000,00 até o fim deste periodo governamental, cor-
respondendo a aumento decenal de 100% enguanto na década dos
60 o incremento observado foi de 30%; o PIB jia em 1977 preten-
de-se que esteja ultrapassando a barreira dos US$ 100 bilhoes,
consolidando o Brasil, para si, a posi¢ao de 89 mercado do mun-
do ocidental, tanto pela dimensao do seu PIB como pela taxa ace

lerada de seu crescimento. (127)

O item Renda recebe, no Plano, atengao especial, quer

em termos de seu crescimento global quer em relagao aos benefi-

(126) GEISEL, Ernesto. Mensagem presidencial, 30 de dezembro,
1974. '

(127) II PND - p. 15-6.
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cidrios da mesma. Assim a estrateégia de Desenvolvimento Social
do governo orienta-se no sentido de que "... a todas as classes
e, em particular, ds classes média e trabalhadora, substanciais
aumentos de renda real; eliminar, no menor prazo, os focos de
pobreza absoluta existentes, principalmente, na regiao semi—éri
da do Nordeste e na periferia dos grandes centros urbanos... as
segurar um minimo de nivel de bem-estar universal, para que ne-
nhuma classe fiéue fora do processo de integracao e expansao.
(128) Por outro lado, o II PND &€ bastante explicito frente ao
grave problema da estrutura concentracionista da renda que tem
caracterizado o processo de desenvolvimento brasileiro (129).Ao
reconhecimento dessa iﬁsatisfatéria distribui¢ao de renda cabe,
como contrapartida governaméntal, intervir com medidas discipli
nadoras a fim de romper o elo de acumulagao diferencial de ren-
da entre as classes sociais, as regices fisiograficas e entre

os contextos rural e urbano. O II PND chama atengao para O pos

(128) Ibidem, p. 35.

(129) Ibidem, p. 69. ... o Governo nao aceita a colocagao de
esperar que o crescimento econdomico, por si, resolva o
problema da distribulgao de renda, ou seja, a teoria
de "esperar o bolo crescer"... Ha necessidade de ...,

realizar politicas redistributivas "enquanto o bolo
cresce"” ... O crescimento pode nao resolver o proble
ma da adequada dlstrlbuigao de renda, se deixado a

simples evolugao dos fatores de mercado. ... a solu-
cao através do crescimento, apenas, pode demorar mui-
to mais do que a consciéncia social admite, em termos
de necessidade de melhorar rapidamente o nivel de bem-
estar de amplas camadas da populagao. ... O crescimen-
to acelerado exerce ... papel vital, porgue amplia as
op¢goes. Com expansao rdpida, € possivel dar mais ren-
da e consumo a todos, e ao mesmo tempo investir mais."
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sivel viés que vem ocorrendo na contabiliza¢ao da renda nacio -
nal guando apenas baseada nas estatisticas que descartam infor-
magOes relativas 3 renda total (monetdria e nao-monetaria), que
nao possuem instrumentos de coleta de dados que controlem a sub
estimagao dos declarantes e, finalmente, nao conseguem captar
os assim chamados "saldrios indiretos" como educagao, salde,pre
vidéncia, saneamento, habitagao popular, etc. gue funcionam co-

mo mecanismo de efeito redistributivo da renda.

O II PND pretende a compatibilizagao entre crescimento
rapido da economia e meaidas de elevacao da renda bruta e . per-
capita, de desconcentragao da renda e de redugao substancial da
pobreza absoluta atraves da incorporagao de segmentos sociais e
areas geograficas marginalizados do processo produtivo. Para
tal, o governo pretende desenvolver uma politica de emprego con
jugada a uma politica de salarios cuja resultante seria a cria-
¢ao de amplo mercado de consumo de massa. A expansao das opor-
tunidades de emprego de mao-de-obra sera superior ao crescimen-
to da oferta de mao-de-obra disponivel, ou seja, estima-se em
3,5% ao ano o incremento do nivel de emprego contra 2,9% a.a.,
pretendendo, dessa forma, reduzir drasticamente o subemprego,

cujo impacto incidirad majoritariamente sobre o meio rural.

A associagéo dessa politica de emprego a uma politica
de salarios que garanta, através dos reajustamentos anuais, um
significativo aumento dos salarios médios reais  possibilitara
diminuir os desniveis entre as classes e categorias ocupacio~-
nais além de expandir o poder aquisitivo a toda populagdao econo

micamente ativa.

Observando-se a distribuigao dos investimentos destina

e
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dos as varias areas prioritarias contidas no II PND, percebe-se
que O Setor Agropecuario, apesar de ser chamado a cumprir um pa
pel fundamental na estratégia nacional do desenvolvimento, lhe
cabe apenas 6% do total previsto, um dos menores orgamentos,
somente com excegao da rubrica'Desenvolvimento Cientifico e Tec
noldogico". Espera-se desse setor, taxa de crescimento médio a-
nual de 7%, cabendo a pecuaria um destaque maior que 3 lavoura,
sendo aquela beﬁeficiada por programas especiais. Esse cresci-
mento resultara tanto da espansao da fronteira agricola em dire
¢ao & Amazdnia, Meio-Norte e Centro-Oeste como da modernizagao
tecnologica nos espagos ja ocupados principalmente no  Centro-
Sul, além de consolida£ a diversificagao e especializagao regio
nal do desenvolvimento agropecuario, observando as diferentes
vocagoes naturais das multiplas areas fisicas e a diversidadé

na dotagao dos fatores de produgao.

"A estratégia agropecuidria estd orientada no sentido
de criar as facilidades e dotar o setor de instrumentos para o
pleno aproveitamento de seu potencial produtivo; ampliar o esto
que de recursos produtivos pela atragao de poupan¢as (internas
e externas) e capacidade empresarial para as atividades direta-
mente ligadas a produgao; estimular a participacao mais intensa
do setor privado para as fungoes de servigos de apoio a produ-
¢ao, circulagao e transformagao dos produtos agropecuarios; di-
namizar o processo de criégao, importagao, adaptagao e difusdo

de tecnologia ds peculiaridades regionais." (130)

(130) Ibidem, p. 42.
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Os instrumentos selecionados para executar a estrate-

gia proposta, compreende as seguintes areas de atuagéo:

- politica de zoneamento do solo agrario para a maximizagao do

aproveitamento da terra em combina¢ac com a infraestrutura fI
sica e de servigos, além de medidas especiais quanto ao uso

da terra de acordo com as especificidades regionais;

modernizagao tecnoldgica e empresarial, através da dissemina-

¢ao do modelo de empresa rural, utilizando apoio financeiro e
fiscal do governo com a finalidade de induzir ao calculo ra-
cional de rentabilidade dos fatores de produgao. Essa enfase
se dard preferentemente nas areas ja ocupadas da regiao Cen-
tro-Sul do pais em areas consideradas como prioritarias para

receber ajuda governamental;

c:iagéo de "corredores de abastecimento", ou seja, a defini-

¢3o de areas para suprimento preferencial aos grandes centros
urbanos e para efeito de vinculagao com os "corredores de ex-
portagao”, além da disseminagao de centrals de abastecimento,

armazenamento e infra-estrutura fisica;

estimulos ao uso de insumos modernos objetivando aumento de

produtividade do trabalho e da terra assegurando uma expansao

no incremento da renda rural;

utilizagao eficiente dos mecanismos dos pregos minimos, crédi

to e seguro agricola (Programa de Garantia da Atividade Agro-

pecuaria = Lei ne 5969/73) e fdrmagéo de estoques reguladores
com vistas a normalizar quer a remuneragao do produtor quer

o abastecimento de alimentos e matérias-primas;

expansao das atividades ligadas & experimentagao do M.A. (Em-
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brapa e Embrater) assim como medidas de apoio d « rorganizagao

dos produtores em associagOes de cooperativa;

ocupagao de espagos vazios através de programas especiais co-

mo PIN, construgao de estradas vicinaic para o escoamento da
produgdao, além da execugao da Reforma Agraria e programas es-
pecificos relativos a redistribuigao em terras em areas consi
deradas de "tensao social" e naquelas em que o sistema fundia

rio & um obstdculo ao desenvolvimento agropecuario;

concentragao setorial de incentivos para formacao de polos

florestais e de produgao agricola intensiva, pelo uso racio-

nal da terra e dos recursos hidricos;

implantar um modelo eggpém{po de mercado procurando . incorpo-
rar os grandes espagos brasileiros a fim de nao limita-lo geo

graficamente ds areas ja ocupadas.

Serd através da meta "Integragao Nacional" que o setor
agropecuidrio das regiOes subdesenvolvidas recebe um "pacote" de

politicas especiais que complementa os recursos determinados a-

quele setor.

"A estratégia de integracao nacional considera o Nor-
deste, a Amazonia e o Centro-Oeste dentro de politica global,
gque vé em conjunto essas trés regioes, no fluxo de fatores de
produgdo entre si (para melhor combinagdo de mao-de-obra, terra
e outros recursos naturais), ou no fluxo de produtos, atendendo
certoz segmentos da indistria do Nordeste a areas préximas das
outras regiGgs (para ampliagao de mercado). ... leva em conta
as relagoes de tails macrorregibes com O Centro-Sul, do ponto de

vista principalmente do fluxo de mercadorias, num sentido e no
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outro, e do fluxo de capitais e tecnologia, do Centro-Sul para

as outras areas." (131)

Além de dar continuidade aos programas especiais em
curso, como O PIN, PROTERRA, PROVALE e PRODOESTE, o II PND des
tina para o tratamento da zona rural em enfoque especifico que
denominou de AREAS INTEGRADAS no sentido de "permitir agao con-
centrada do governo e do setor privado, e para permitir tirar
vantagem de economias de escala, ecocnomias extefnas, economias
de aglomeragao (ou seja, de reléq6es de complementaridade entre
diferentes projetos). Trata—-se de realizar blocos integrados
de investimentos, em pdlos, distritos agroindustriais ou outras
formas, permitindo adogao de prioridades nitidas e controle dos
resultados fisicamente, por area. Tals areas integradas, vari-
ando de natureza e numero conforme a regiao, e razoavelmente di
versificadas, serao definidas, principalemente, & base dos re-
cursos agricolas, pecuiarios, florestais, minerais, etc., a se-
rem aproveitados. ... dentro desse enfogque de areas integradas
... deverao ser o Programa de P6los Agropecuirios e Agromine-
rais da Amazonia (POLAMAZONIA), o Programa de Areas Integradas
do Nordeste (POLONORDESTE), o Programa Especial de Desenvolvi-
mento do Pantanal e o Programa Especial de Desenvolvimento da

Regiao Geoecondomica de BrasIlia." (132)

1

No sentido de promover a ocupagao da Amazdnia e do Cen
tro-Oeste e a exploragao racional nas &areas semi-aridas do Nor-

deste, o II PND aponta para a necessidade de aplicagiao de cién-

(131) Ibidem, p. 60.

(132) Ibidem, p. 60-1.
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cia e tecnologia as regioes: tropicais, desenvolvendo um  outro
pacote de programas vinculados aos institutos de pesquisas agro
pecuarios, que sao os seguintes: Programa do Trdpico Semi-Arido,

Programa do TrdSpico Omido e Programa de Cerrados.

Quanto ao Nordeste, o espago de transformagao se cen-

trara na faiga semi-arida, no sent%ép de expand;; e universalil-

zar a economia de mercado, elevar a renda e O emprego rural,gpg

correndo para a diminuicgao das disparidades cidade X campo (in--

tra-regionais) e entre ~s areas desenvolvidas e subdesenvolvi-

das (inter-regionais), procurando acelerar a implantagao da la-

voura irrigada ¢o assentamento de agroindustrias locais.

O II PND em relagao ao setor agropecudrio revela pre-
ferencia a criacao animal, esperando gue sua taxa de crescimen-
to anual seja superior a lavoura, invertendo a tendencia clas-
sica de econoﬁia agraria brasileira, e destacando um para tal,
um Programa de Pecudria especial para o Nordeste que objetiva o
aumento dos rebanhos e a elevagao da produtividade nas proprie-
dades rurais de médio e pequeno porte, em areas selecionadas

por sua capacidade de resposta a agao programada.

Posteriormente, o governo Geisel institui um novo pPro
grama — o0 Projeto Sertanejo —— Programa Especidl de Apoio ao
Desenvolvimento da Regiao Semi-Arida do Nordeste cuja fungado &
romper a constelagao de atraso endemico da regido procurando’
combater os efeitos da seca ‘em sua dimensao mais vulnerdvel: o
minifindio ou a micropropriedade, procurando beneficiar a gran-
de massa de parceiros, meeiros e arrendatidrios. Em seus propd-
sitos globais, este Projeto ao destinar-se & area mais carente

do Nordeste arido procura criar instrumentos de intervencao di-
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reta em relagao a estrutura fundidria ao propor a criagao de u-
nidades agricolas familiares, de um mercado de terras, de uma
tecnologia barata de consorciamento entre a utilizagao das re-
servas hidricas para pequena irrigagao e o uso mais intensi&o
da agricultura de sequeiro,além de prover estimulos ao coopera

tivismo e a vida associativa comunitaria.

Uma das grandes distincOes quanto estilos de planeja

mento governamental entre as décadas de 50 a 70 em relacao ao

———r - . b e———

desenvolvimento regional &€ que enquanto os governos que atuaram

e —e s e

nos decénios de 1950 e 1960 procuraram adotar politlcas apoia-

—— e =

das nos proprlos orgaos regionais estabelecidos os da presente
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decada buscaram certas modalidades de agao, atraves de "progra-.

mas de impacio“ e "programas especiais" visando alcancar objeti

vos de médio e curto prazos.

Esses programas que os recentes governos tem utiliza-
do com certa regularidade sobre determinados pontos de estrangu
lamento do processo de desenvolvimento econdmico nacional apre
sentam uma visao dos problemas em termos de realocagao dos fato
res de produgcao sobre o espago soclogeografico visando encon-
trar um ponto de equilibrio entre os diferenciais regionais. A
regiao do Nordeste & a que apresenta problemas sociais mais dra
maticos e, por isso, tem sido contemplada com o maior nimero de
programas-impactos e programas-especiails, cujos efeitos e impac
tos tém uma ag3o bastante limitada. "... de ter havido, na pra
tica, enorme distancia entre os obsetivos dos sucessivos Planos
é Programas Especiais e o grau de sua implementagao. Isto se
deveu a uma variedade de fatores, ... (a) vagueza, imprecisao e

principalmente a amplitude dos objetivos, frente a limi tagao
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N

dos meios técnicos e financeiros disponiveis; (b) inexperiéncia
da Regido e do Pais em matéria de planejamento regional global;
(c) complexidade da problemidtica de uma Regiao (NE) vasta, sub-
desenvolvida, habitada por um tergo da populacao nacional; (d)
muitas das politicas e dos meios usados nao foram adequados
ao tipo de problemas existentes, com a agravante de que freqlien
temente as agOes nao correspondiam aos objetivos tragados;(e) a
pesar da preocupagao de assegurar continuidade de politicas e
programas, tal nem sempre ocorreu, ... outros problemas interfe
riram na boa marcha dos planos como, por exemplo, a criagao de
Programas Especiais por vezes desentrosados dos Planos a cargo
dos orgénismos(regionais, modificagoes quanto ao papel dos in -
centivos fiscais e financeifos, enfraquecimento da lideranga po
litica nordestina, substituigao do planejamento formulado no
proprio Nordeste por um novo sistema emanado do Poder Central,
com perda da preciosa experiéncia acumulada na Regiao e, final-
mente, obstaculos adicionais provocados por certas politicas o-

riundas da area econdmico-financeira do Governo Federal." (133)

O tratamento dispensado ao setor agrario vps planos de
desenvolvimento dos ultimos governos brasileiros nao difere , em
esséncia,jd que em todos eles estd presente a preocupagao geral
de transformar a agricultura tradicional em agricultura de mer-
cado mediante incentivos de crédito, pregos, assistencia e mo-
dernizagao técnica, que sejam suficientemente poderosos ;. para
modificar os métodos de trabalho, elevar a produgao e a produti

vidada média por pessoa ocupada.

(133) souza, goéo Gongalves de. O nordeste brasileiro: uma ex-
periencia de desenvolvimento regional. (mimeo), 1977,
p. 661-2. 2 v.
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"A agricultura tem-se aproveitado da melhoria das ta-
xas cambiais, que passaram a niveis mais realistas (pelo menos
a partir de 1968) assim como da melhoria geral da infraestrutu-
ra no pais e, principalmente, da ampliagao do mercado consumi-
dor doméstico que se tornou mais exigente por produtos de quali
dade e com maior poder aquisitivo. E com isso o setor agricola
pode reagir mais satisfatoriamente do que fez no passado, pro-
porcionando aumentos crescentes de produgcdo e de exportagao."

(134)

Em resumo, os planos governamentais apontam, em seu
conjunto, para a falta de eficiéncia da produgao agricola e de
seu sistema de armazenamento e acondicionamento a ser eliminada
pela modernizagao das técnicas produtivas e da infraestrutura;a
precaria distribuigado e comercializagao dos bens agricolas + a
ser beneficiada por obras publicas no setor de transportes; a
baixa qualidade fisica e técnica da mao-de-obra rural a ser me-
lhorada através dos programas de salde piblica e educagao, con-

figuram o quadro da agricultura brasileira no qual estd presen-

‘te o0 conceito do "homem rural" & margem do progresso.

"A visao de mundo" contida nos planos brasileiros de
desenvolvimento € de estilo conservador na medida em gue orien-
ta a sua percepgao da realidade social como fracionada em seg-
mentos justapoétos, coexistentes porém desvinculados, na qual
d cidade & conferida a fungao hegemdnica de conduzir o processo
de‘integragﬁo adaptativa da totalidade nacional. Dal deriva-se

o papel atribuido ao campo como caudatdrio reflexo de mudangas

(134) PAIVA, Ruy Miller; SCHATTAN, Salomio & FREITAS, - Claus

. Trench. - Setor;;gricola no Brasil ., Secretaria de Agri

“+t 0 Y cultura. "8ao Paulo, 1973. - o0 e Gl a e

[



A

- ® % =

€ & ® ®§ ¥ ® §/ @ ® ® § ®© ® ¥© &§ €© v v ¥ © ¢ ¥ ¥ S¥®¥FT SR U " " " T " v TN VN | T

113

das quais nao participa e s6 vira contribuir funcionalmeﬂte pa-
ra a consolidagao dessas transformagOes na medida em gque refor-
mulard a sua "atrasada equagao social" adotando os padroes e
formulas emitidas pelos centros urbanos polarizadores da moder-

nidade." (135)

Através da andlise de conteQido dos planos nacionais

de desenvolvimento verifica-se que o campo assume a condigao de

-fator de estrangulamento que impede a generalizacao do processo

de modernizagao, nao apenas referido & esfera do trabalho e da
produgao, mas em todo o conjunto das instituigoOes sociais assim

como no sistema cognitivo e de personalidade dos atores sociais.

"As politicas econdmicas elaboradas para atuar sobre
o setor agridrio visam, sobrétudo, criar respostas favoraveis e
adequadas as demandas de modernizagao originadas nos demais se-
tores do pals. Essa perspectiva aparece claramente nos planos
quando aquele setor & confundido (consciente ou inconscientemen
te?) com a rubrica Alimentagao ou associado ao Abastecimento ,
desfigurando a estrutura, organizagao e dinamica da sociedade
agraria ao esvazia-la de sua especificidade historico——cultural
e soOcio-politica, metamorfoseando-~a em uma grande e retrograda
engrenagem produtiva especializada na criagao de bens que gene-
ricamente recebem a nomenclatura de géneros aliménticios.“

(136)

(135) LEWIN, Helena. A tematica do "mundo rural" nos planos
brasileiros de desenvolvimento economico = op. cit.

(136) Ibidem.

e e e+ e+~
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Nordeste e Planejamento: a problematica da seca e as alternati-

vas para o desenvolvimento regional.

Este capitulo pretende dois objetivos. Um, a caracte-
rizagao geral do Nordeste, em seus multiplos aspectos e em suas
diversas focalizagoes, entre as gquails o problema da seca surge
como contraponto privilegiado deste estudo, e, segundo, uma bre-
ve analise das medidas governamentais implementadas, através da
criagao de Srgéos especificos ou nao, para fazer frente as pecu-
liaridades de seu subdesenvolvimento. Embora essas medidas nos
remetam a uma longa evolugao histdrica que data desde a segunda
metade do século passado, considerou-se o seu completo- estudo
longitudinal como um transbordamento do escopo da presente pes~

guisa.

O periodo sobre o qual se centra a analise proposta
circunscreve~se a partir da segunda guerra mundial. Essa perio-
dizagao justifica-se na medida em que & somente apds aquela data
que se pode falar em planejamento no Brasil e & também quanto se
gesta a ideologia do desenvolvimentismo nacional (ver capitulo

anterior).

Outra razao que se pode apontar em relagio ao corte
temporal adotado baseia-se na hipotese que orienta essa investi-
gagao, ou seja, de que o grau de eficiéncia e sofisticagao que

se impOe ao planejamento regional do Nordeste estd intimamente

vinculado a duas exigéncias basicas: ao grau de acumulagdo de ca

pital do sistema produtivo brasileiro e ao gfau de acumulagao de

atributos do sistema doutrinirio da Seguranga Nacional e de Po-
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tencia Mundial. Deriva dal o interesse pelo intervalo\de tempo
mencionado na medida que contém, dentro de si, importantes con-
‘figuréqaes no quadro das relagoes entre Estado e Sociedade Ci-
vil permitindo captar, através das politicas governamentais, as
conexoes que se estabelecem no interior da estrutura social bra

sileira.

O Nordeste atual, apesar de seu recente surto de urba
nizagao e desenvolvimento industrial, nao pode ser sociologica-
mente apreendido se nao se introduzir a analise das relagoes so
ciais vigentes a caracterizagao agraria que as determinaram. Da
mesma forma,o estudo permanecera incompleto se o Nordeste for
destacado da dinamica econdmica e politica do restante do pais,
ou seja, ndo estiver inscrito quer no conjunto das relagoes in-
terregionais quer, especificamente, em relagao ao poder deciso-
rio que emana do "locus" onde se encontra hegemonicamente con-
centrado o sistema produtivo de maior capacidadé de acumulagao

e reprodugao do capital.

Refutando inteiramente a teoria do determinismo geo-
‘gréfico, nao se pode negar, contudo, que a configurag3o econdmi
ca do Nordeste apresenta-se condicionada, nao so6 devido a forma
primitiva de povoamento e exploragao colonial, mas, principal -
mente, aos fatores geoclimaticos que afetaram'e ainda intervém
de forma poderosa no uso, na posse da terra e nas técnicas a-

gricolas utilizadas.

A delimitagao e caracteristicas do espago que compde
0 Nordesté tem sofrido modificagao ao longo do tempo, variando
de acordo com o enfoque adotado — econdmico, politico, cultu-

ral, geogréiico, entre outros. Nao cabe aqui a discussao das
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N

divergéncias e das razoes alegadas para tal variedade de divi-
soes e redivisces desse espago. Para fins deste estudo, fol a-
dotado o conceito de regiao fisiografica definido pelo IBGE e
atualmente em vigéncia, apesar de se ter ciéncia das limitagoes

\

qgue involucra.

"No Nordeste, 0 elemento que marca mais sensivelmente
a paisagem e mais preocupa o homem & o clima, atrayés do regime
pluvial e exteriorizado pela vegetacao natural. Daf distin-
guir-se desde o tempo colonial a "zona da Mata", com o seu cli-
ma quente e umido e duas estagoes bem definidas — uma chuvosa
e outra seca — do Sertao, também quente, porém, seco, e nao so
seco, como sujeito, desde a época colonial, a secas pefiédicas
qué matam a vegetagao, destrogam os animais e forgam os homens
a migragao. Entre uma area e outra se firma uma zona de transi |
gao, com trechos quase tao umidos como a Mata e outros tao se-
cos como o Sertao, alternando-se constantemente e a pequena dis
tancia, que o povo chamou de Agreste. Dai, dessa diversidade
climatica, surgiria a dualidade consagrada pelos nordestinos e
expressa no periodo colonial em dois sistemas de exploragao a-
graria diversos, que se complementam economicamente mas que po-

litica e socialmente se contrapoem: o Nordeste da cana-de-agu =

'car e o Nordeste do gado, observando-se entre um e outro, hoje,

o Nordeste da pequena propriedade e da policultura e, ao Oeste,

O Meio Norte, ainda extrativista e pecuarista." (1)

Outra caracterIstica fundamental do Nordeste reside

L/)
no fato de que dos nove Estados e um Territério da Federagao
(1) ANDRADE, Manuel Correia. A Terra e o Homem no Nordeste.

Sao Paulo, Brasiliense, 1973. 3.ed., pP. 25.
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gue o compoem, oito estao compreendidos dentro da faixa denomi-
nada "Poligono das Secas", de conformidade com a legislagao que .
estabélece os seus limites oficiais, — cuja magnitude tem se
ampliado segundo as varias regulamentagoes legais especificas
— e que atualmente compreende quase 60% da extensao territo-

rial da regiao Nordeste. (2)

Os dados de produgao econdomica que OS censos regis-
tram permitem perceber a precariedade da atividade agropecua-
ria, visto a totalidade da area de certos Estados estar sob o
regime das secas periddicas, de insuficiente e irregular pluvio
sidade, como € o caso da Paraiba (97,8%), Ceara (93,0%), Rio
Grande do Norte (90,6%), Pernambuco (89,0%) e Piaul (82,5%). Os
outros estadbs compreendidos no Poligono das Secas sao Bahia,
Sergipe e Alagoas com respectivamente 56,6%; 47,1% e 43,7% fi-
cando completamente excluido dessa caracterizagao o estado do

Maranhao. (3)

O Nordeste exibe caracteristicas que o colocam dentro

do marco da chamada constelacao da fenomenologia do atraso (4)

na medida que sua situagao de deteriorizagao progressiva € evi-
denciada através das informagoes consitdrias de 1950, 1960 e
1970 referente aos varios indicadores de desenvolvimento socio-
economico e cultural. Desagregando-se os dados entre areas ur-
banas e rurais e, dentro destas #iltimas, entre as zonas umidas
e aridas presencia-se nestas um dramatico quadro de populagoes

miseraveis.

(2) Sinopse Estatistica - 1970 - F. IBGE
(3) Sinopse Estatistica - 1970 - F. IBGE

(4) GARCIA, Antonio. Reforma agriria y economia empresarial en
America Latina. Ed. Universitaria, Chile, 1967.
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O subdesenvolvimento da regiao Nordeste a transformou
em supridora de mao-de-obra para os mercados de trabalho das de
mais éréas brasileiras. Os deslocamentos espaciais de sua popu
lagao sao de grande envergadura, como atesta o quadro seguinte.
Na realidade, esses movimentos migratérios sao ainda mais signi
ficativos do que os dados apontam pois as informagOes sobre en-
trada e saida estao agregadas por Estado, encobrindo, dessa for
ma, as grandes movimentagoOes que se processam dentro de uma mes
ma unidade da Federagao (rural—rural, rural-urbano é urbano-ru-
ral). Por outro lado, os dados refletem a existencia de associ
aqu entre os grandes exodos e os periodos de grandes calamida-
des climaticas, embora o esvaziamento populacional desta regiao
venha ocorrendo sem interrupgao desde a abertura de outros. ci-
clos econdémicos no pais, desalojadores de seu poder economico-
politico. Acrescente-se neste marco, a existeéncia de uma fron-
teira em expansao ou em movimento (5) permitindo a realocagao
espacial permanente da populagao em direcao as terras novas,
parte delas dentro da prdpria regiao Nordeste — Maranhao e Pi-

aul — e parte fora, como as regides Norte e Centro-Oeste.

(5) VELHO, Otavio Guilherme. Capitalismo autoritirio e campe =~
sinato. Sao Paulo, Difel, 1976.
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O subdesenvolvimento da regiao Nordeste a transformou
em supridora de mao-de-obra para os mercados de trabalho das de
mais éréas brasileiras. Os deslocamentos espaciais de sua popu
lagao sao de grande envergadura, como atesta o quadro seguinte.
Na realidade, esses movimentos migratdrios sao ainda mais signi
ficativos do que os dados apontam pois as informagoes sobre en-
trada e saida estao agregadas por Estado, encobrindo, dessa for
ma, as grandes movimentagées que se processam dentro de uma mes
ma unidade da Federagao (rural-rural, rural-urbano e urbano-ru-
ral). Por outro lado, os dados refletem a existéncia de associ
aq56 entre os grandes exodos e os periodos de grandes calamida-
des climaticas, embora o esvaziamento populacional desta regiao
venha ocorrendo sem interrupgao desde a abertura de outros ci-
clos econdmicos no pais, desalojadores de seu poder econodmico-
politico. Acrescente-se neste marco, a existéncia de uma fron-
teira em expansao ou em movimento (5) permitindo a realocagao
espacial permanente da populagao em diregao as terras novas,
parte delas dentro da prépria regiao Nordeste — Maranhao e Pi-

aul — e parte fora, como as regices Norte e Centro-Oeste.

(5) VELHO, Otavio Guilherme. Capitalismo autoritario e campe =~
sinato. Sao Paulo, Difel, 1976.
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BRASIL — MIGRAGAO IIN1ERNA LIQUIDA DE BRASILEIROS NATOS POR ESTADXS DURANTE 05
PERIODOS INTERCENSITA"10S 18721970 ESTIMADA I'ELA TAXA DE SOBREVIVENCIA GLOBAL
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. 1872 1890- 1900 1920- 1940- 1950~ ' 1960-
Estsdos 1890 1900 1920 1940 1950 1960 1970
Acte - - - - ;57(:-3 6.344 ~ 2,758 ~1.687
Amuionasg 35.53¢ 57.679 17.874 - 22,459 ~ 23.862 - 1,26} -11.98)
Tard ~31.791 $5.701 91.948 - 150.027 - 31.255 8.638 89.410
Marnnhibo - 36.70% ).59A 26,346 42138 $.100 212.231 - 120.542
Mand - 24.2)9 15.798 - 2877 - 20.0\7 .- 25,170 ~137.655 - 18.858
Cear -135.728 - 12.140° - 11.204 £9.474 ~ 36.84) -330.1)9 ~-82.859 -
Rio Grand
«9«: No'v:e ) - 32681 ~2).125 3L 23,723 -~ 1600 -1 26171
Perafba < 44,706 - 219.099 44,594 45,789 - RI1.174 - 256.418 ~ 21418
Prinsmbucea - 74274 AR 6B.HKS ~ 746470 - 14322 - 3712565 - 203,231
Alagoss 11.510 S1.8Y) - 71.567 - I6R.830 - 98.070 -~ 182.6136 - 92917
Scrgpe - 2240 22,702 - 52.058 - 39,453 - 40.16) -99.123 - 83.31)
Bahis - 1187 40.552 ~-153.818 - 133130 - 135.512 - 506.165 ~ 365.76)
Minasy Gernis 98.769 - 93.185 - 230.097 - 60B.45% ~ 601.788 . - 593.386 - 1.273746
tapluito Samto 271 ANt 41613 ‘ $5.7150 - 46,230 44.612 - 221833
y Rin de Janeiro -64.270 - 91347 ).28) - 112274 - 19.122 195.842 201,318
Ciuanahera 61,469 LRG| 47.4)2 A NALY 145,352 371.816 372.184 )
y Sto Pauln . 72.649 70.977 18.924 AV2R62 362,270 712,706 991.428 >
Totand 24.R%6 ~ 18213 35.417 121.79) 342.26) 912.853 790.169 ..
Santa Catsrine 31.043 -3 40.604 38.807 4.039 - 63,441 - 42.237
4 R Grande j
o Sul 100,083 - 45,187 69.99) 1A1.873 13518 - 162512 - 319909 )
4 Goids 1.670 4,928 25.2%0 SNYGE 21.031 259.310 449.076
Mot Groise 3.896 ARES 13.864 47 002 - 2,291 131857 268.517
' Masit Vicra T AT T i T iasans 6 1070768 6 2861130 ¢ 3.190.267
y - 453,178 - 412,188 - Jsi.6)8 - 1,448,077 L LITLI60 - 1.881.15) -~ 3.190.29%¢
y T e+ S Boms v Nollands Fiino, Mipetion, Regpmsl And Urban Growih And
Developmint In Brasll; @ Selective Anelytis of the Historncel Recond, 1872-1970, (IF¥, 1971), p. 98,
Yy .
? 2 -~
4
y
y
y As desigualdades sociais e econdmicas tém marcado o
y
processo de desenvolvimento brasileiro em seus aspectos inter e
y
y intrarregionais. Os ciclos de depressao na atrasada economia d
y ~ ~
complexo nordestino sao uma fungao tanto dos fatores naturais
y
-4 < (] - » N
y tipicos e dos movimentos migratérios que induzem, uanto dos re
p
flexos do processo de desenvolvimento da economia mais desenvol
, . =
, vida do Centro-sul do pais, refletindo-se claramente na estrutu
y ra da distribuigao da renda interna, cuja tendeéncia aponta para
y
, um progressivo agravamento do piato em prejuizo do Nordeste.(6))
4
y (6) ALBUQUERQUE, R. Cavalcanti de & CAVALCANTI, C. Vasconcelos.
Desenvolvimento regional do Brasil. Brasilia, IPEA/
y IPLAN, 1976,
y
y
y
y
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"... 0 desequilibrio regional se acentuou, no periodo
correspondente a etapas basicas do processo de industrializagao
brasileiro ... . ... do ponto de vista da acumulagao para o de
senvolvimento do sistema capitalista no Brasil, a tendencia ao
aumento de desequilibrios regionais no pais, especificamente no
que diz respeito ao Nordeste, nao se torna um problema economi-
co global, em termos de se ter que superar esse ponto de estran
gulamento para que tenha seqliencia o desenvolvimento no plano
nacional. ... A economia nordestina, até o fim da década de 50,
nao se configura como um problema de entrave ao desenvolvimento
brasileiro; tanto assim que as medidas governamentais no nivel
de instrumentos cambiais e tributdrios agem no sentido de man-
ter a economia da regiao no seu papel de fornecedora de capital,
mao-de-obra e divisas ... e 0s recursos despendidos na regiao
tinham como fungao mais profunda compensar essas perdas. O pro
blema é que os recursos federais gastos na regiao se configura-
vam essencialmente como investimentos improdutivos, com a fun-
¢ao imediata de minimizar o problema —— sobretudo social — sus
citado pelas secas.... economia agrario-exportadora, arcaica,
dependente do mercado externo (internacional e nacional). ... ©
Nordeste sofreu as perdas tipicas, no processo de desenvolvimen
to brasileiro, definidas pelas relaqus, geradas por este, de
dependéncia dentro da dependéncia. O que significa que o Nor -
deste se configura, como sempre se configurou, desde a perda da
forga da agroindistria agucareira e do algodao, como um proble-
ma_regional, interno a regiao, e nao como um problema em ter-
mos de entrave ao desenvolvimento do tipo de sisﬁema capitalis-
ta industrial do pais. Problema regional esse que se agravou

na medida em que 0s principais produtos agricolas nordestinos
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perderam paulatinamente os seus mercados nacionals depois de ja
terem perdido os internacionais. A questdo que se coloca, en-
tao, é.da necessidade de uma redefinigao das relagbes estrutu-
rais entre a regido e o pélo propulsor da economia global, ten-
do em vista o bloqueio sofrido pelo setor externo da economia

nordestina." (7)

Dadas estas condicionantes econdmicas que transforma-
ram o Nordeste em problema nacional, convém incluir as « demais
varidveis que compOem a totalidade do cenario social em estudo.
Em outras palavras, o Nordeste &€ uma realidade problematica tam
bém em seus aspectos politico, demografico, social, cultural e
de integracao e seguranga nacional, e que assim o sendo passa a
comprometer as préprias'metas do capitalismo nacional e interna

cional.

A especificidade regional estd diretamente marcada pe
la relagao que guarda com outras regioes portadoras, por sua
vez, de especificidades proprias, Contudo, no plano nacional ,
o quadro de referéncia preponderante na determinacao das suas
divisoes regionais & aquele que aponta para as diferenciagoes
nas relagoes de produgao vigentes e, dentro de uma economia ca-
pitalista, dos distintos niveis de reprodugao do capital. Dessa
forma, o enfoque sobre as diferengas na divisso regional do tra
balho torna-se mais elucidativo para apreender as subjaceéncias
que regulam as relagOes interregionais, em cujo amago estao pre
sentes as contradigdes derivadas dos tipos diferenciados da di~

niamica do ¢apital. No conceito de regiao a introdugdo da dimen

(7) COHN, Amélia. C(Crise regional e planejamento. S3o Paulo |,
Ed. Perspectiva, 1976. p. 55-6. : '
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sao politica permite perceber como se processa o controle das
classes dominantes e o seu poder de "fechar a regiao" frente a

outra que apresenta condigoes de hegemonia ascendente.

"O "fechamento" de uma regiao pelas suas classes do
minantes requer, exige e somente se da, portanto, enquanto es
tas classes dominantes conseguem reproduzir a relagao social de
dominagdo, ou mais claramente as relagoes de produgao. E nessa
reprodugao, obstaculizam e bloqueiam a penetragao de formas di
ferenciadas de geragao do valor e de novas relagoes de produ =
cao. A "abertura" da regiao e a consequente "integragao" nacio
nal, no longo caminho até a dissolugao completa das regiSes, o-
corre quando a relacido social n3o pode mais ser reproduzida, e
por essa impossibilidade, percola a perda de hegemonia das
classes dominantes locais e sua substituigEo por outras, de ca

rater nacional e internacional." (8)

"A propria consciéncia ou reconhecimento da "regiao”
Nordeste tem sofrido mutagbes’importantes no curso da histdria
econdmica e social nacional. B possivel constatar, sem recuar
muito no tempo, que o Nordeste como "regiao", ... somente & re
conhecivel a partir de meados do século XIX, e sobretudo neste
século. Ha, pois, na histdOria regional e nacional, varios "hor

destes". Reconhecia-se, no periodo da Coldnia, "regides" den

(8)_0LIVEIRA, Francisco de. Elegia para uma Re(li)giao. Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1977, p. 31-2, : :
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tro do que hoje € o Nordeste, com amplitudes muito mais restri-
tas. ... As primeiras décadas deste século, e quase todo o sécu
lo XIk, vao configurar outro Nordeste, ou outros "Nordestes".Es
sas novas configuragoes estao marcadas sobretudo pela emergén-
cia, consolidagéo e hegemonia de outras formas de produqéo e
conflito de interesses em outros espagos; em suma, pela consti-
tuigdo de outra "regiao" no contexto da nagao que se independi-
zava. Essa outra “regiéo" e a do café. ... Internamente, a
constituicao da "regiao" do café desdobrava-se na mesma medida
em que ... homogeneizando-: > internamente e diferenciando-se da
outra "regiao" — o Nordeste agucareiro — na mesma medida em
que esta era excluida dos novos circuitos de produgao e apropri
agao do valor gerado pela mercadoria café. Essa hegemonia cons
tantemente reiterava os pressupostos da pfoduqio, que por sua
vez apareciam tanto no produto quanto na forma da repartigao do
excedente: o financiamento inglés, como pressuposto, e os juros
do capital inglés como parte da repartigao do excedente. O Noxr
deste "agucareiro" era deslocado pela competicao interimperia -
lista, que centrava sua disputa agora na apropriagao e controle
da produgao do aglcar no Caribe. ... Enquanto o Nordeste "aguca
reiro" semi-burgueés tinha sua expansao cortada pela simbiose
dialética da constituicao de outra "regiao" com o capital inter
nacional, um outro Nordeste emergia gradualmente, submetido e
reiterado pelas mesmas leis de determinagao de sua relagdo com
o capital internacional: o Nordeste "algodoeiro-pecuario". Sen
penetrar naiesfera da produgao, o capital internacional apro-
priou~se da esfaera da circulagao, da comercializaqéo; e por es-
se fato, a politica econdmica do Segundo Impefio e da Repiiblica

Velha ... compatibilizava os interesses da reprodugao do capi-
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tal na "regiio" do café e na "regiio" — no novo Nordeste — do
algodao-pecuaria. Nao € sem razao que tanto o controle politi-
co da ﬁagéo comegou a escapar das maos da burguesia agucareira
do "velho" Nordeste, quanto o controle politico interno do "ve-
1ho" e do "novo" Nordeste comegou a passar as maos da classe
latifundiaria que comandava o processo produtivo algodoeiro-pe-
cuario, reiterado pela sua subordinagao aos interesses do capi-
tal comercial e financeiro inglés e norte-americano. A imagem
do Nordeste, que as cronicas dos viajantes de fins dé Século
XVIII e principios do Século XIX descreveram em termos da opu -
lencia dos "baroes" do aglicar, comegou a ser substituida pela
imagem do Nordeste dos latifundiarios do sertao, dos"coronéis";
imagem rustica, pobre, contrastando com as dos saloes e saréus
do Nordeste "agucareiro". Nesse rastro € que surge o Nordeste

das secas.”" (9)

A atual economia rural do Nordeste arido ou do Poligo
no das Secas caracteriza-se péla pratica de uma pecuaria exten-
siva concomitantemente a uma exploragao agricola em seco. "A
pecuaria extensiva baseia-se na utilizagdo de forrageiras nati-
vas que se desenvolvem durante a estagao chuvosa normal gragas
as condigoOes favoraveis de temperatura e de duragdao da insola-
¢ao. A atividade agricola, por sua vez, consta da exploragao
de culturas perenes relativamente resistentes a estagao seca,
como 0 algodao mocd, consorciadas com culturas anuais de cicio
vegetativo curto correspondente a duragao da estagao chuvosa .
Sao estas iltimas culturas -— sobretudo milho e feijdo — que

asseguram a subsisténcia, a base de auto-consumo, da parcela ma

(9) Ibidem, p. 32-3 e 35.
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joritaria da populagao rural" (10).

Esta economia calcada na equagao "lavouras de subsis-

téncia - pecudria - lavouras xerSfifas" organiza-se sobre °© um.
precirio equilibrio que & rompido tao logo a irrupgao de uma
crise climatica se apresenta. Os seus efeitos sao diferen-

cials, quer em relagao a propria area do poligono quer em rela-
¢ao a produgao, pois sao os produtos da alimentagao basica do

sertanejo os mais seriamente atingidos. (11)

Criticamente, Otamar de Carvalho (12) observa que a
regiao do Poligono, devido o impacto diferencial das secas, de-

veria ser classificada em: Nordeste Um e Nordeste Dois. O pri-

meiro formado por Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte e Paraiba,
é o mais atingido, enquénto o segundo grupo -— Pernambuco, Ala-
goas, Sergipe, Bahia e Minas Gerais — apresenta uma relagao in

versa a medida que avanga para o Sul.

A seca € uma crise de produgao cuja gravidade de efei
tos incide com amior violéncia no plano das unidades produtoras
da zona semi-arida, apesar de seu impacto se refletir por toda
economia regional. Neste particular, ela difere fundamentalmen
te de uma crise gerada por insuficiéncia de demanda efetiva, tao
coﬁum no desenvolvimento industrial das economias de mercado.
Tais crises tendem a distribuir-se com proporéionalidade a to-

dos os grupos de atividade produtiva. Contrariamente, a seca

(10) SUDENE. Carater e efeitos da seca nordestina de 1970. Mi-
nistério 46 Interior/SIRAC. Servicos Integrados de As-
sessoria e Consultoria - Recife, 1973.

(11) FURTADO, Celso. Uma politica de desenvolvimento para o
Nordeste. Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1959.
(12) OTAMAR de Carvalho Jr. Plano Integrado para o - - combate

preventivo aos efeitos das secas do Nordeste. Op. cit.
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se concentra em um estrato da populagao, que vai se tornando
mais restrito a medida que se passa do sistema regional para a
zona semi-arida, para o setor primario desta zona, para as la-

vouras e culturas de subsistencia. (13)

As repercussoOes das secas nao se limitam apenas a a-
tuar diferencialmente sobre os tipos de produtos da area, numa
associagdo inversa de efeitos negativos em relagao a magnitude
do capital investido por produto, ou seja, agricultura de sub~

sistencia, agricultura industrial e/ou xer6fifa, pecuiria.

Como principal pressuposto desse estudo, sustenta-se

que: primeiro, os efeitos da seca, ao recair desiqualmente so-

bre os tipos de produtos, devem ser considerados como conseqlién

cia do fato de que suas repercussoes se processam diferencial -

mente devido 3 existéncia de uma estratificacao altamente con-

centracionista em termos de classes de estabelecimentos agrico-

las/pecuarios. Segundo, apesar do governo investir em obras de

armazenagem de adgua (agudes, reservatdrios, etc.), perenizagao
dos rios, abertura de estradas e outros beneficiamentos na a~

rea, existe uma relacao direta entre cada crise e o aumehto das

disparidades sociais e economicas na medida que se eleva a con-

centracao fundidria, exatamente pela natureza das medidas ofi-

clais de combate as secas.

O Estado brasileiro assume frente as desigualdades en
tre as classes, grupos e macro-regioces geograficas um papel ati

vo de controlador, unificador e neutralizador das tensoes sO~

(13) GOODMAN, D. & ALBUQUERQUE, R.C. A industrializacao do
~ Nordeste. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1971. V. 1l: A
economia regional.
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cio-politicas. Para tal, o Estado absorve as contradigSes ex-
ternas entre os interesses das grandes regices brasileiras e,
por sua vez, as que se processam internamente dentro de cada u-
ma delas, principalmente naquelas em que se observa uma maior

grau de disparidade intrarregional, como é o caso do Nordeste.

Sua tarefa consiste em minimizar os pontos de estran-
gulamento para a consolidagao da economia capitalista e em rea-
locar os potenciais focos de conflito para areas fisicas onde

se tornaria "improvavel" a sua irrupgao.

O Estado se investe, através do planejamento, do di-
reito de racionalizar a forma de utilizagao dos fatores de pro-
dugéo por meio da gquagéo entre a oferta e a procura dos mes-
mos, redistribuindo "adéquadamente" o capital e o trabalho so-

bre a superficie fisica (terra e recursos naturais).

"O planejamento emerge aqui como uma "forma" da inter
vengao do Estado sobre as contradigbes entre a reprodugdo do ca
pital em escala nacional e regional, e que tomam a aparencia de
conflitos inter-regionais; o planejamento nao &, portaﬂto; a
presenga de um Estado mediador mas, ao contrario, a presenga de
um Estado capturado ou nao pelas formas mais adiantadas da re-
produgao do capital para forcar a passagem no rumo de.uma homo-
geneizagao, ou conforme é comumente descrito éela literatura so

bre planejamento regional, no rumo da "integragao nacional”.Nem

- ainda o planejamento & uma forma "neutra" dessa presenga; ao

contrario, ele € no mais das vezes uma forma transformada da
propria luta de classes, tanto ao nivel das contradigdes entre

as formas diferenciadas, "regionais", daquela reprodugao e as




. € .

-

- % € ¥ ¥ € & & & ¥ ¥ € §© & ¥ & € ST S € © €  § T ®{¥ € =S ®UT' ' ' U®*ETSTE

ﬂ‘ AL

128

N

mesmas formas das relagdes de produgdo.” (14)

O carater antagonico da organizagao produtiva e das
relagoes sociais dentro do proprio Nordeste tem sido representa
do genericamente por uma dualidade de natureza climatologica —
jogo de forgas politicas e os mecanismos de dominagao que se e-
laboram a partir das relagoes entre poder localista e estadual

e entre este e o poder central.

O estudo das agencias institucionais orientadas para
a problemitica regional assim como a andlise das polfticas go-
vernamentais possibilita desvendar como a sociedade brasileira,
tomada como uma categoria abstrata de totalidade social, deter-
mina a posigao valorativa-ideoldgica vigente sobre o "mundo ru-

ral" e, mais especificamente, sobre o Nordeste arido.

"A legislagao oficial que vem regulamentando a manei-
ra de enfrentar e solucionar os problemas decorrentes das areas
secas do Brasil permite periodiza~la em trés grandes etapas. A
diversidade de mecanismos institucionais criados e de metas pro
postas, a diversidade de recursos materiais e humanos alocados
na implementagao e consecugao dos objetivos e as diferengas na
relacao "resultado obtido"/"resultado previsto" dos inumeros
programas estabelecidos ao longo do tempo, fo;necem suficiente
material analitico para a elaboragao de uma tipologia das poli-
ticas governamentais em relagao & problematica das zonas aridas
brasileiras. Cada uma das fases se caracteriza pela definigao
da seca como um tipo de problema determinado pela conjuntura na

cional; pela visao da instrumentalizagao desse problema e sua

(14) OLIVEIRA, Francisco de. Elegia para uma Re(li)gido. Op.
Cito‘ Pe 29-30.
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pretendida solugao, assim como a conotagao perceptiva da global
lidade do fenOmeno segundo os parametros do desenvolvimento bra
sileifo. Dessa forma, o quadro valorativo-ideoldégico se redefi
ne através das formulas ou tipos de medidas propostas nas poli-

ticas governamentais de combate ou prevengao a seca." (15)

(15) LEWIN, Helena. Agricultura e Estado: um inventario critico
das politicas governamentais de combate as secas.(mimeo)
documento apresentado ao Seminario de Modernizagao e Evo

lugao da Agricultura Brasileira. Rio de Janeiro: Funda-—
g¢ao Getiilio Vargas, dez. 1976.
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QUADRO SINT&SE DAS POLITICAS GOVERNAMENTAIS DE COMBATE AS SECAS (16) *

12 FASE:

4

ACUDAGEM (abordagem assistencialista)

Seca

+ como problema climatico-natural

Emergéncia: construgoes de engenharia

Visao + fatalista
Conotagao : politica =+ protecionismo aos grandes proprietarios

2, FASE:

+
resultado eleitoral:
controle do poder local

NOCLEOS DE IRRIGACAO (abordagem unidimensional)

Seca

Visao

+ como problema cientifico de agua-solo

pesquisa agrondmica, postos agricolas

conscientizagao da irrigagao como solugao para o aproveita-
mento da terra

+'recupera950 gradualista da terra

Conotagao: estritamente econdmica + maior rendimento agricola

3.2 FASE:

PROGRAMA DE IRRIGACAO (abordagem sistémica)

Seca

+ como problema de planejamento

Projetos e planos de irrigagao de grandes areas

estudo de viabilidade agrologica e socioecondomica dos vales
e bacias hidrograficas

calculo de custos/beneficios

estudos de mercado e comercializagao da produgao
tecnologia moderna de irrigagao

capacitagao e formagao de recursos humanos

+ intervengao governamental deliberada

reordenagao do espago fisico-social: assentamento de fami-
lias em lotes de tamanho "racionalmente econdmico". Combina
¢ao de areas secas/irrigadas

Distritos de irrigagao como "polo comunitdrio" de desenvol-
Vimento local

filosofia de agdo: a Agua como "bem econdmico e social"

Conotagao: desenvolvimento social integrado.

(16) LEWIN, Helena. Agricultura e Estado, op. cit.




€ € ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ ¥ € ¥ v €T § ® & ®. % © %

% ¥ ¥ % ¥ ¥ w./w €.

| .

A |

W&

131

N

' Esses "momentos-tempo" ou "cortes historicos" sao de

grande significacao no tratamento do problema da seca, quer en-

quanto discurso que o0 Estado explicita através de politicas e

criacao de Orgaos institucionais especificos, quer enquanto eta-

pas diferenciais do processo de desenvolvimento economico nacio-

nal.

A tipologia adotada pela SUDENE17, apresenta alguns

pontos comuns ao Quadro citado anteriormente. Esse approach ba-
seia-se no papel dominante de algumas instituigoes-chaves duran-
te determinado periodo de tempo, marcando a orientagao de cada
uma das suas fases. Essa tipologia juntamente com o Quadro-sin-
tese serao utilizados complementarmente como marco de referencia

dos "momentos-tempo” a serem estudados.

(17) SUDENE - Carater e efeitos da seca nordestina de 1970 - op.
cit. p. 8 e seguintes. A tipologia adotada divide-se em:
Fase das Solucoes e Obras de Engenharia, compreendendo o
periodo de 1919 a 1945 com a predominancia da Inspetoria
Federal de Obras contra as Secas (IFOCS); Fase de Tran-
sicao na Politica Anti-Seca, compreendendo o periodo de
1946 e 1958 com a predominancia do Departamento Nacional
das Obras contra as Secas (DNOCS), a Comissao do Vale do
Sao Francisco (CVSF) e a criagao do Banco do Nordeste do
Brasil (BNB) em 1952; Fase do Desenvolvimento Planejado,
a partir de 1958 com a predominancia da Superintendencia
do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) apoiado no GTDN
que produziu um documento normativo intitulado Uma Poli-
tica de Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste que o-

rientou as medidas de implementagao e operacionalizagao
dos objetivos da SUDENE.
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Apesar das fontes bibliograficas (18) registrarem que
a ocorrencia do fenomeno das secas ser fato antigo no Nordeste
brasileiro, a pesquisa pretende cobrir o periodo que permeia o
apos 22 Guerra Mundial até as recentes medidas adotadas pelo a-

tual Governo.

Porém, estudar o moderno complexo nordestino a partir
da concretitude de uma data-limite, 1945, nao significa congelar
o passado e abstrair a Historia/histOrias de seu papel essencial
hente metodoldogico para a compreensao do presente. Isso signifi
ca dizer, por exemplo, que a explicagao do atual gquadro fundia -
rio e das relagOes técnicas e sociais de produgao vigéntes na
area, pbderao ser melhor iluminadas e compreendidas se se busca
ovponto de partidé no préprio processo do povoamento colonial e
dos mecanismos de controlg metropolitano, e nas profundas trans-
formagoes ocorridas na sociedade brasileira desde a segunda meta

de do século XIX. Contudo, torna-se necessario tomar as maiores

precaugbes para ndo se aprisionar o tema a um exercicio de  des

critividade factual. Desse modo, o presente e o passado conju-
gam-se, interpenetram-se e iluminam-se mutuamente e sao transfor
mados, pela postura cientifica do analista, em categorias histo-

rico-temporais indissociaveis no estudo dos processos sociais.

Os anos de 1945 e 1946 marcam sua importancia no calen

dario nordestino com a criagao de trés grandes Orgaos regionais:
o DNOCS; o CHESF e o CVSF. !

(18) ARROJADO LISBOA, M. O probleﬁa das secas. Fortaleza, Bo-
letim DNOCS, nov. 1959;

ALVES, Joaquim. Histéria das secas. Fortaleza, A. Batista
" Fontenelle, 1958. 2 v,

POMPEU SOBRINHO, Thomaz. Histdria das secas. Fortaleza,A.
. -Batista Fontenele, 1958. 2 v.
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A‘anélise sobre o DNOCS, enquanto agente institucional
especializado no combate aos efeitos da seca, remete aos organis
mos que O antecederam e a atuagao que exerceram em relagao  aos
objetivos que se propunham cumprir, qual seja, o ataque sistema-
tico ao problema das secas e a busca de solugoes definitivas pa-
ra a situagao nordestina. Assim, em 1909 & criada a IOCS — Ins
petoria de Obras Contra Secas — que por sua vez €& sucedida pela
IFOCS — ampliagao de seu escopo a ambito federal — enm 1923.
Contudo, suas raizes historicas podem ser demarcadas a partir da
Comissao Cientifica de Exploragao , criada pelo governo imperial
em 1856, legitimando oficialmente os estudos sobre os fenoOmenos
das estiagens, que ja se vinham realizando por naturalistas na-
cibnais e estrangeiros que percorreram os sertoes do Nordeste du
rante os séculos XVIII e XIX, acumulando farto material informa-~
tivo e ilustrado que serviu de base para posteriores medidas 'de
ordem pratica. Entre as recomendagoes propost#s pela Comissao,
e por outros especialistas, encontram-se: c0nstruqao de agudes e
pogos artesianos; reflorestamento intensivo, meios de comunica-
¢ao e transporte, instalagao de postos meteoroldgicos; pesquisas
agrologicas e estudos do regime‘de chuvas e ventos; canalizagao
das aguas do rio Sao Francisco para o Jaguaribe, entre out:as me

didas de um vasto e complexo elenco listado.

"No decénio de 1870-1880, inlmeros trabalhos foram pu-
blicados, sendo que a maior atividade publicitaria se processou
no decurso da "Grande Seca" de 1877/1879, permitindo a criagao
de umd mentalidade favoravel & pronta execugao de obras que pu-
dessem atenuar os efeitos das seéas. A partir de entao, o pro -

blema passou a ser considerado de ambito nacional, em -° virtude
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das enormes proporgoes da calamidade, agravada pela elevada taxa
demografica da regiao assolada pela estiagem e pelo seu total

despreparo para enfrentar a grande seca". (19)

ApOs a "Grande Seca de 1877", que resultou na morte de
centenas de milhares de pessoas (20), procurou-se encontrar uma
solucao do problema através de um programa'regular e sistematico
de agudagem orientado, técnica e financeiramente, pelo.poder cen

tral. (21)

A importancia de se tomar 1877 como data-limite para o
inicio da analise das politicas de combate as secas no Brasil se
deve & transferéncia do tratamento do fendmeno da esfera local
para o ambito do poder politico central. Este estravazamento
coincide com o inicio das formulagoes tedOricas dos pensadores po
1iticos da época quanto ds proposigoes de soberania. nacional uni
ficada e poder centralizado em oposigao & fragmentagao do regime
politico devido 3@ relativa autonomia provincial. Esses temas
fertilizar-se-ao em discussao e medidas de ordem pratica ao lon-
go da Republica Velha crescendo de intensidade com a Revolugao
de 30 e seu posterior desdobramento histérico. Por outro lado,
no bojo desta grande seca surgem posi¢oes definidas em termos de
solugcoes alternativas para a problematica nordestina, defendidas

e sustentadas pelos mais eminentes estudiosos da época.

(19) CARVALHO, Otamar. Plano integrado para o combate preventi-
vo aos efeitos das secas do Nordeste. Brasilia, Ministé
rio do Interior, 1973. ™ -

(20) RODOLPHO Tebfilo em HistSria da seca do Ceara (1877-1890),
Imprensa Inglesa, Rio de Janeiro, 1922, afirma que somen
te no Estado do Ceara morreram 500 mil pessoas.

(21) ARAUJO, Genesio Martins. Contribuicao passada e presente
do DNOCS a solugao dos problemas nordestinos. Rio de Jda
neiro, Minstério do Interior, 1969. -
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Esfe periodo caracteriza-se por duas propostas basi-

cas. Uma, defende a possibilidade de terminar com.as secas ou
reduzi-las drasticamente em relagao a sua duragao, quer atraves
de medidas diretas de intervengao quer atuando sobre a magnitude
do'espagamento do fenomeno climdtico. A sequnda posigao propoe
solucoes variadas visando reduzir as conseqliéncias dos efeitos

das secas.

Um dos maiores advogados da primeira tese & Thomas Pom
peu de Souza Brasil que para concretizar tal objetivo propugna
medidas para aumentar a pluviosidade regional através do reflo-
restamento (22) e acumulagao de grandes massas d'dgqua (agudes)co
mo meio de robustecer os focos de condensag&o e, dessa forma, in
tensificar as chuvas. ?aralelamente, propunha a construgﬁo de
pequenas ferrovias provinciais cujo objetivo era prover condi-
goes para circulagao de mercadorias do interior para as capitais
e mercados mais distantes, e, em caso de crise de estiagem ser-
vir para transportar suprimentos para abastecer as populagoes
flageladas, impedindo 6-seu-deslocamento e emigracao definitiva

das areas atingidas.

As proposigoes de T. Pompeu de Souza Brasil expCem, pe
la primeira vez e de maneira muito clara, a possibilidade de ata
car diretamente a seca ao eliminar sua causa mais imediata, a
falta de chuvas. O impacto de suas teses foi de tal monta dque

os Orgaos criado$ para o tratamento sistematico do problema con-

(22) Para dar apolo ao papel crucial do reflorestamento cita
'ALVES, Joaguim. Histdoria das secas, op. cit.. "A irradia.
cao das florestas e em geral das arvores, determinando o
abaixamento da temperatura pela perda de calor, refresca
© ar, e concorre para facilitar a condensagao dos vapores
aguosos, de que o0 ar estd mais ou menos saturado e por
conseguinte para a chuva". p. 169. :
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tinham em suas siglas a influéncia marcante de suas proposigEe;
através da enfase no "combate a seca": (IOCS; IFOCS; DNOCS). Por
outro lado, a propria localizagao dos agudes construidos e a éen-
fase em relagao aos tamanhos médio e gfande em areas que nao a-
presentavam condigoes favoraveis ad irrigagao demonstram que o
objetivo basico a alcangar era contribuir para ampliar a pluvio-
sidade do sertao. Esta abordagem padece de um conhecimento mais
amplo. do regime de chuvas e 'dafqualidade dos solos do Nordeste
semi~-arido. Até certo ponto, € relativamente compreensivel ten-
do em vista a época em que foi .ormulada (final do século XIX)

embora o acervo existente ja demonstrasse que o ponto critico

nao repousava na "escassez absoluta do fator agua" mas na irrequ

laridade de suas precipitacoes e suas consegliéncias, sobre os

aspectos hidrologicos do regime fluvial.

"rodavia, a pluviometria média do conjunto da regiao
e relativaménte elevada — de ordem de 700 mm/ano. Outros fato-
res, com efeito, estao na origem do fato de que, nao obstante ©
volume total das precipitag¢oes, se configura a caracteristica
de semi-aridez da regido. Um destes fatores é a concentragao
das chuvas no tempo, dail resultando uma longa estagao de 6 a 8
meses absolutamente seca; um outro fator € a irregularidade da
propria distribuigao destas chuvas no tempo; um terceito fator
limitante, enfim, & dado pela fraca capacidade fisica absoluta
de absorgao da agua por parte da maioria dos solos da regiao, de
forma que a tendéncia normal € a peréa de grandes quantidades de

dgua por escoamento e por evaporagao". (23)

(23) SUDENE - Carater e efeitos da seca nordestina de 1970. Re-
cife, 1973- SIRAC - Servigos Integrados de Assessoria e
Consultoria.
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Quanto a posigao dos especialistas, no final do século
passado e inicio deste, em relagao & proposta de reduzir as con-
seqgliéncias dos efeitos das secas, encontra-se uma gama i numerosa

de solugbes sugeridas.

Assim, tem-se com André Rebougas (24) a proposta de mu
dangas na estrutura fundiadria, n3o na area ocupada por proprietd
rios, nao a subdivisao dé terras inexploradas do "litoral mariti
mo e fluvial" em lotes coloniais a fim de abrigar a populagao dai
rétamente afetada pelas secas. [ a tese da colonizagao dos espa
¢os vazios que ja tinha sido vagamente esbogada no século XVIII,
quéndo da ocasiao de graves incidéncias de estiagens e que sera

retomada na década dos 50 do presente século.

Uma outra linha de medidas proposta,nessa mesma época,
centra sua atengao sobre a necessidade de produzir movimentos po
pulacionais dirigidos para areas cujos solos apresentam vmaior
fertilidade (25), ou seja, procura-se um equilibrio demografico
através da migragao induzida. De certa forma, apesar de diferen
tes, essas suas proposigOes apresentam conseqliéncias relativamen
te semelhantes, e também apresentam certa atualidade em relagao
aos recentes programas gOVernaméntais de integragéo e desenvolvi

mento regional.

O Instituto Politécnico do Rio de Janeiro, em 1877,
propos dois empreendimentos como altamente viiveis e portadores -

de certas inovacgoes que, segundo seu parecer, poderiam ajudar

(24) c£f. ALVES, Joaquim. Op. cit.
(25) Cf. Ibidem. |
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a desacelerar os impactos negativos da seca sobre o sertao nor-

destino.

"Os retirantes, a fim de terem ocupagao e renda, deve-
riam ser utilizados na construgao das ferrovias ja estudadas,
dentro da prbpria area flagelada. ... dar trabalho aos retiran-
tes era iniciativa que vinha do final do século XVIII, mas tal

trabalho era orientado, sobretudo, para a construgao de igrejas

e cadeias publicas. Agora propunha-se uma destinagao mais con-

seqliente para esta forga de trabalho, nas obras . infra—estrutu-
rais. O segundo empreendimento referia-se a"desapropriagao dos
terrenos marginais dessas vias ferreas, para serem divididos pe-
los retirantes ou colonos nacionais". ... advogaram novamente a
construgao de agudes, mas desta vez localizados."junto aos povoa
dos ou outros pontos mais apropriados" (167, p. 202-203).... pa-
receram ver como fungao principal dos agudes ... o abastecimento
de agua potavel, minimizando o seu papel como fator de irrigagdo

e de aumento da umidade atmosférica". (26)

Outros temas foram também discutidos, quais sejam, pre
visibilidade do fenbmeno da estiagem através da disseminacao de
postos e servigos meteoroldgicos, estudo agronomico de culturas
agricolas resistentes ao clima do sertao e analise dos varios ti
pos de selos e sua vocagao especifica, além de introduzir uma

nova sugestdo guanto ao consorciamento entre as varias fungoes

. do armazenamento da agua, inclusive para irrigagao.

(26) SOUZA, Joao Gongalves. O Nordeste brasileiro: uma expe-
riéncia de desenvolvimento regional. (mimeo) vol. 1, p.
157, 1977.

s
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"Em 1884 ,POMPEU FERREIRA DA PONTE ... lembrou a utili-
dade dos cataventos, ou moinhos de vento, ... para bombear a
agua nés terrenos sedimentares, e propos um modelo de estabeleci
mento agricola apoiado em tais cataventos, em cisternas destina-
das a irrigagéo e em bolandeiras (almanjarras), movidas por for-
¢a animal, e utilizadas quer para elevar agua de cacimbas, mesmo
profundas, e dirigi-la a irriga¢ao, quer para o beneficiamento
do algodao ou fabrico de farinha de mandioca. JOAQUIM ALVES co-
menta em 1953 gque FERREIRA DA PONTE "nao apresentou vastos pla-
nos de salvagao econdomica, mas defendeu um ponto de vista pré-
prio, de simples, barata e facil realizagao. Talvez tenham sido
estas caracteristicas que afastaram os homens publicos da possi-
bilidade de executar esse plano de intensa difusao do moinho de
vento e irrigagao das planicies" adjacentes. POMPEU SOBRINHO re
fere que homens ilustres, no tempo do Império, recomendaram a
construgao de numerosos grandes agudes, um para cada Municipio,
com barragens de alvenaria e altura média de vinte metros. As
especificagOes nao paravam ali. Deveriam ser feitos trinta agu-
des com capacidade suficiente para resistir a tres anos de se-
ca .... quase todas as agoes implementadas na primeira metade do
nosso século foram propostas ainda no século passado. Note-se,
também, a circunstancia de que as medidas propostas pelos que
conheciam melhor a Regiao tendiam a ter cardter mais simples e
pratico, ao passo que as proposigoes dos luminares da Corte ten-
diam a ser fantasiosas, custosas e, freqlientemente, inviaveis"..

(27)

(27) Ibidem, p. 160-1.
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Coube ao IOCS entre outras aéSes, guase todas de enge-
nharistica hidriulica, promover o levantamento das condigoes fi-
sicas e naturais da regiao que serviram de acervé para o planeja
mento dos recﬁrsos da area em estudo. A politica de armazenamen
to de agua foi considerada como prioritaria durante todo o perio
do de existéncia do I0CS, do IFOCS e do DNOCS, até bem recente-
mente. As experiéncias do "dry farming" e a solugao da agricul-
tura irrigada n3ao sao enfoques modernos, mas passaram a ser tra-
tados como uma equagao de complementariedade ou alternativas de

fungoes produtivas, apenas a partir dos anos 60.

Os fundos disponiveis para o programa das secas varia-
ram grandemente de acordo com fatores politicos e a  fregliencia
e intensidade das secas. "... a despesa anual da Inspetoria ele
vou-se a 6 milhoes de cruzeiros;‘em 1919, a 95 milhoes, em 1922
e, entao caiu para 8 milhoes em 1924, Da mesma forma, as despe-
sas aumentaram de 1l milhOoes em 1932, e entao foram reduzidos

para 40 milhoes em 1935" (28).

Observa-se uma flutuagdo permanente entre elevagoes e
quedas nos fundos destinados ao Nordeste semi-arido. Essa movi-
mentagao de recursos ocorria em fungao dos momentos de crise cli
matica que conseguia mobilizar esforcos mais intensos para as
areas atingidas como também devido a existéncia de alguma autori
dade governamental de origem nordestina participando diretamente

na esfera de decisao da politica nacional.

"Momento-chave de discussao e agao diante das secas

(28) ROBOCK, Stefan H. O desenvolvimento economico do nordeste
do Brasil. Fortaleza, BNB/ETENE, 1959. p. 33.
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foi o periodo em que EPITACIO PESSOA ocupou a Presidencia da Re-
pﬁblipa. A prioridade das solugoes recaia, inevitavelmente, em
obras ... que "visava a construgao mais ou menos simultanea de
onze grandes agudes de alvenaria ciclépica", inclusive Ords, gque
seria o malor do mundo, e ademais perto de 200 agudes de terra,
bem menores, bem como os portos de Fortaleza, Cabedelo e Natal,
centenas de quilOmetros de rodovias e ferrovias, perfuragao de
pogos, continuagéo dos estudos, ... Os dispendios, quase todos
vinculados a obras, atingiram em 1921-1922 a 15% da receita to-
tal do Pais. Aplicou-se no Nordeste, entre 1919 e 1923, o equi-
valente a 150 milhoes de ddlares, a pregos de 1963. EPITACIO
PESSOA ampliou os gastos anuais da Inspetoria de 4 mil contos de
réis a média entre 1916-1919, para 142 mil contos em 1921-1922.
HIRSCHMAN opina que EPITACIO receava a tradicional descontinuida
de administrativa brasileira e, assim, "estava disposto a dar
inicio ao maior nimero possivel de projetos e, se possivel, ter-
mina-los durante o seu mandato". Isso explicaria a grande soma
de recursos que encaminhou ao Nordeste. ..., pois o Presidente
declarava freqlientemente que seu objetivo era "a extingao das se
cas" ... "a resolugao do problema depende sobretudo da constru -
¢ao das grandes barragens” ... As obras iniciadas por EPITACIO
PESSOA foram suspensas, em sSua quase totalidade, por seu suces-
sor, ARTHUR BERNARDES, quando a crise economico-financeira nacio
nal se manifestou. SO comégaram a ser retomadas depois de 1930,
especialmente apos a seca de 1932, sob a lideranga do grande Mi~-

nistro JOSE AMERICO" (29).

(29) SOUZA, Joao Gongalves. O Nordeste brasileiro: uma expe-
riencia de desenvolvimento regional, op. cit., pP. 169-
170=171. ,
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Segundo Hirschman (30), o padrao tipico das estruturas
subdesenvolvidas em geral, é dotar as areas mals carentes do
pais com a menor parcela dos investimentos publicos federais.
Excecdo nessa sistemdtica ocorre apenas nos periodos de extraor-
din3ria prosperidade ou de excesso inflacionario, beneficios
esses que lhe serao retirados tao logo se promova o "saneamento

financeiro”.

O Nordeste e, mais especificamente, a area do sertao
padecem desse mecanismo na medida em que as prioridades de inves
timento — piblicos e privados — sao determinados pelos interes
ses alocados no circuito da produgao econdmica dominante no
pais, situando-se fora de seu alcance politico. Dessa forma, o
beneficiamento & area seca esta condicionado aos momentos conjun

turais que se caracterizam pela euforia inflacionaria.

Por outro lado, gestoes politicas junto ao governo cen
tral foram desenvolvidas pelos representantes dos estados nordes
tinos no sentido de garantir uma verba orgamentaria federal per-
manente para que os programas e projetos nao sofressem solugao
de continuidade além de estatulr o socorro imediato as popula-
¢oes atingidas pelas calamidades climaticas, em regime de emer-
géncia.

As duas primeiras constituigoes do.Brasil-Estado ou
do Brasil independente (31l) sao inteiramente omissas quanto a

questao acima mencionada.

(30) HIRSCHMAN, A. Politica econdmica na América Latina. Rio de
Janeiro,‘Editora Fundo de Cultura, 1965.

(31) CONSTITUIGAO Politica do Império do Brasil de 25 de margo
de 1824 e Constituigao da Repuiblica dos Estados Unidos
do Brasil de 24 de fevereiro de 1891. .




- = ¥ = w N

A

W

142

A Constituigao de 1934 em seu art. 59 diz qué:E Uni-
ao ... organizar defesa permanente contra os efeitos da seca nos
Estados do Norte; ... O seu artigo 177 define como se processara
essa defesa e de gue forma a percentagem déstinada (4% de recei-

ta tributaria da Unido) sera aplicada (32).
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(32) CONSTITUICAO da Republica dos Estados Unidos do Brasil de
16 de julho de 1934; art. 177 "A defesa contra os efei-
tos das secas nos Estados do Norte obedecera a um plano
sistematico e sera permanente, ficando a cargo da Uniao,
que dependera, com as obras e os servigcos de assisténcia,
quantia nunca inferior a quatro por cento da sua receita
tributaria sem alicagao especial.

§ 19 - Dessa percentagem, trés quartas partes serao gastas
em obras normais do plano estabelecido, e o restante
sera depositado em caixa especial, a fim de serem so
.corridos, nos termos do art. 79, numero II, as popu-
lagoes atingidas pela calamidade.

§ 29 - 0 Poder Executivo mandard ao Poder Legislativo, no
primeiro semestre de cada ano, a relagao pormenoriza
da dos trabalhos terminados e em andamento, das quan
tias despendidas com material e pessoal no exercicio
anterior, e das necessarias para a continuagao das
obras.

§ 39 - O Estado e Municipios compreendidos na area assolada
pelas secas empregarao quatro por cento da sua recei
ta tributaria, sem aplicaqao especial, na assistén-
cia econdmica a populagao respectiva.

§ 49 - Decorridos dez anos, serd por lei ordinaria revista
a percentagem acima estipulada”
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Em 1937, a nova constituigao suprimiu totalmente qual-
quer referéncia ao tema, sendo reintroduzido na Constituigao de
1946 que em seu artigo 198 estipula um percentual de 3% da renda
tributaria, reservando parte para o fundo de reserva destinada

as atividades de socorro nos momentos de crise configurada. (33)

Finalmente, a recente Constituigao de 1967 retirou no-
vamente qualquer preocupagao com o problema da seca da esfera
constitucional que prevé os deslocamentos de fundos para serem .

geridos por O6rgaos de natureza regional.

£ interessante notar que as duas ConstituigGes referen
tes aos periodos de excepcionalidade da vida politica brasileira
silenciam quanto ao problema das secas e quanto a dotagao de me-
canismos financeiros que garantam um relativo grau de autonomia
regional frente a seu planejamento especlifico. Essas duas cons-
tituigoes caracterizam-se por exibir um elevado grau de centra-
lismo politico, tanto no que se refere ao Poder Executivo quanto
ao espago de dominagao do Governo Federal, em detrimento de qual

quer manifestacao de liberdade localista, exercendo, com isto,

(33) Constituigao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de
18 de setembro de 1946 -

"Art. 198 - Na execugao do plano de defesa os efeitos da de
nominada seca no Nordeste, a Uniao despendera anualmente ,
com as obras e os servigos de assisténcia economica e so-
cial, quantia nunca inferior a tres por cento da sua recei-
ta tributaria.

§ 19 - Um tergo dessa quantia serad depositado em caixa
especial, destinada ao socorro das populagoes atingidas pe-
la calamidade, podendo essa reserva, ou parte dela, ser a-
plicada a juro mo6dico, consoante as determinagdes legais, em
empréstimos a agricultores e industriais estabelecidos na a
rea abrangida pela seca.

§ 29 - Os Estados compreendidos na area da seca deverao
aplicar tres por cento da sua renda tributarla na constru-
¢do de agudes pelo regime de c00peragao, e noutros servigos
necessarios a assisténcia das populagoes.”
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controle absoluto sobre as governangas estaduais e mantendo sob
disciplina fiscalizadora da adesao politica os Grgaos de planeja

mento e desenvolvimento regional.

"Como a Constituigao de 1934 tinha estabelecido o Nor-
deste seco como uma espécie de rendeiro permanente, havia neces-
sidade de delimitar com precisao a area a transformar-se em re-
cipiente das rendas anuais. Para este fim, o Poligano das Secas
foi definido em l936l(dec. n? 175 de 7/1/1936). Ja que era um
privilégio estar incluso na area do Poligano, houve muita pres-
sao das areas circunvizinhas, em anos subseqlientes, em prol de
sua admissdo no clube da calamidade. As fronteiras do "Poligano
das Secas" foram ampliadas duas vezes, em 1947 e novamente em
1951" (34) e até a data presente ja conta com 6 alteragoes na sua

magnitude espacial.

A pratica recorrente de conceder e retirar subsidios
técnicos e financeiros — "o tipic6 dar e tirar" — reflete a o-
rientagao governamental em relagao a uma area com reduzido poder
de barganha politica no conjunto nacional. A nao resolugao dos
problemas das zonas secas com suas_implicag5es de natureza so-
cioceconomico-demografica pode ser responsabilizado, em parte, pe
la permanéncia da estratificagao inter e intrarregional, assim
como pela ampliagao do "gap" na estrutura de repartigao da renda
nacional. Por outro lado, a desigualdade no sistema de trocas e
a cxisténcia de niveis distintos de remuneragao dos fatores de

produgdo também concorrem para consolidar as diferengas ja apon-

tadas. (35)

(34) HIRSCHMAN, A. Politica Econdmica na América Latina, op.
) Cito’ po 64. ’
(35) LEWIN, Helena. Agricultura e Estado, op. cit.
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A agao governamental desordenada tem conduzido a um im
produtivo dispéndio de recursos, quer pela falta de racionaliza-
¢ao nos programas de obras publicas quer pela multiplicagao de
planos, Orgaos e comissOes especializadas para equacionar a pro-
blematica do Nordeste arido. Observa-se uma equiparada cronolo-
gia entre as calamidades climaticas e a génese, declinio e ocaso

- N L - 36
das agencias especlalizadas no combate e prevengao a seca.

Apesar do Nordeste contar atualmente com milhares de

reservatdrios plblicos e de natureza particular e com uma capaci

37 os efei-

dade de bilhoes de metros cubicos de &gua armazenada,
tos esperados quanto d recuperagao da area agriculturdvel sao
éinda considerados pouco significativos em sua totalidade, o que

equivale dizer que as politicas de combate as secas nao consegui

ram reverter os efeitos negativos sobre a economia da regiao.

Dessa forma, pode-se constatar que a problematica mai-~
or do sertao nordestino brasileiro reside no fato de nao conse-
guir romper sua situagao de marginalidade crénica. A permanen='-
cia do atraso de suas estruturas esta associada a& debilidade com
que essa area vem sendo tratada de forma geral em planos de de-
senvolvimento econdmico nacional e nas medidas contidas nos pla-
nos setoriais que se revestem muito mais de ocasionalidade decor
rente de circunstancias favoraveis que de uma politica sistemati

ca por parte dos poderes publicos.

(36) GUERRA, P. de Britd. Evolugao e Problemas da Irrigagdao no
Nordeste. Boletim Técnico do DNOCS - 28(2) - julho/de-
zembro de 1970.

(37) ALBUQUERQUE, José Lins de. A Irrigacdo e o Nordeste,DNOCS,

1972.
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Portanto, o que interessa detectar, € a relagaoc entre
o sistema fundiario e tecnoldgico vigentes e seu estoque popula-
cional ou seja, como a sua populagao economicamente ativa esta
diferencialmente escalonada frente ao processo produtivo dentro
da area e como se processa a expulsdo dos contingentes n3o incor
porados através das migragoes internas, decorrentes também da de
sorganizagao produtiva que o fendmeno das secas provoca com rela

tiva freqliéncia na regiao.

As secas tem sido tradicionalmente classificadas em es
tiagens parciais e gerais enguanto referidas a extensao geografi
ca do fenomeno, ou seja, a uma area circunscrita ou a regiao co-
mo um todo. Outros autores preferem categorizar em péquenas‘ e
grandes secas. Estas dénominagSes apresentam-se insuficientes
devido a estreiteza do seu enfoque repousar ora sobre limites
geograficos, ora referido & duragao do evento, ora em relagao ao

numero de vitimas produzido.

E bem verdade, que as secas prolongadas e dgeneraliza-
das causam um impacto mais "perverso" sobre a organizagao econo-
mica e social da regiao, contudo, aguelas chamadas de setoriza-
das nem por isso deixam de alterar o perfil demografico, ecologi

co e economico da area atingida.

A grande diferenca em termos de impacto entre a peque-

na e a grande seca reside, pois, nas "alternativas possiveis"gue

se oferecem aos "flagelados". Na primeira, a populacao vislum-

bra com & possibilidade de remanejar-se predominantemente dentro

das areas rurais da prdpria regido e na segunda, a via aberta se

orienta para os deslocamentos externos, quer para fora da area

rural — centros urbanos litoraneos — quer para outras regides
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fisiograficas do pais. As diferengas das migragoes (internas e
externas) parecem caracterizar melhor as diferengas entre as as-

sim chamadas grandes e pequenas secas. (38)

O_Governo ao abrir as "frentes de trabalho" procura,

de certa forqgi preservar a mao-de-obra l;gerada_dentrq_de seus

proprios limites territoriais, impedindo a sua "fuga desordena-

da" para os cldssicos centros receptores. Essa contengao "forga

da" da migragao de tipo externa diminui o valor explicativo _da

varidvel "migragao" em relagao as diferengas entre as pequenas e

grandes secas. Nesse caso, O outro indicador substitutivo a ser

——— . .. —— o c— e e o ——— . g

utilizado para a classificagao desse fenOmeno passa a ser o volu

me da populagdo engajada nas "frentes de trabalho", a duragao e

a diversificagao desse engajamento.

As"frentes de servigo", como medida de emergéncia cada
vez mais rapidamente utilizada a cada nova Seca, pode ser inter-
pretada por varios angulos. De um lado, reflete a postura teori
ca dos proprios planejadores governamentais que sustentam a tese
de que o inchamento demogréficoldas gréndes cidades, acompanhado
de sequelas "patoldgicas" sobre a sua organizagao econdmica e so
cial, tem sido decorréncia desses indiscriminados movimentos po-
pulacionais. Descartam as caracteristicas de funcionalidade que
O excedente pépulacional gerado com as migragoes tem apresentado
para o processo de acumulagaoc do capital urbano-industrial. Por

outro lado, a retengao forgcada da PEA local permite acelerar, a

baixos custos de remuneragao do fator trabalho, obras destinadas
‘ o1

(38) LEWIN, Helena, op. cit.
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a diminuir os efeitos negativos das secas e que ja deveriam ter
sido concluidas antes dos periodos de crise, ou seja, hd uma rea

tivagao de projetos "engavetados".Finalmente, a fixagao do homem

a sua area através das "frentes de servicos" permite garantir a
manutengao de um estoque suficiente de mao-de-obra t3o logo a si
tuagao de excepcionalidade desaparega e as atividades econdmicas
readquiram o seu ritmo de produgao, sem que os proprietérios ou
empregados tenham que arcar com a sua manutengao durante o perio

do de inatividade produtiva . (39)

Por outro lado, obras realizadas nos periodos de vcri-
ses apesar de seu carater emergencial geram alguma modalidade de
melhoramento na area permitindo estabelecer uma base mais ampla
para o povoamento durante os anos de normalidade. O aumento de-
mografico na area nao resulta apenas das altas taxas de natalida
de mas da agregagao de contingentes populacionais expulsos das
areas férteis. Devido a duas ordens simultaneas de fatores: a
modernizagao tecnoldgica de uma parcela das unidades produtivas
e, de outro lado, a estagnagao economica de um conjunto de esta-
belecimentos agricolas que perderam seu poder de competitividade

frente as demais regioces brasileiras produtoras dos mesmos bens.

Paradoxal se torna essa situagao na medida que gquanto
mais obras de agudagem sao instaladas na &rea tanto maior tem si
do a catastrofe econdmica e social a cada nova incidencia da se-

Ca.

(39) BRASIL. SUDENE. Carater e efeitos da seca nordestina de
1970. Recife, 1973, op. cit.
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Se do lado de homem, ele espera que O governo assuma a
lideranga na solugao dos seus problemas quando sobrevem a seca,
por outro lado, a agao do governo também parece determinada pela
mesma situagao que impossibilita ou dificulta ao homem o exerci-

cio da previsibilidade. Nesse sentido, a agdo governamental

tem-se revelado portadora de um carater aleatdrio, guase gue mol-

dado no comportamento aleatorio da natureza. (40) A agao gover-

namental funciona pelo estimulo do prdprio desastre, ou seja, ha

a necessidade de uma grande seca para induzir as autoridades a

agcao. Dessa forma, verifica-se que as premissas ideoldgicas con-

tidas nas politicas governamentais deslocam o eixo de suas preo-

cupacoes dos fatores estruturais vinculados ao uso e posse da

terra para os elementos incontrolaveis de natureza ambiental.

Conforme ja apontado anteriormente, as construcoes nas

épocas de crise tem sido altamente funcionais para o equilibrio

da forca de trabalho nos momentos de normalidade, visto que a

mao de obra liberada da drea de subsisténcia se aloca em ativida
des ligadas a produgao de "capital fixo" (agudes e estradas) que
beneficiam hegemonicamente as dreas de pecuaria do sertao, fixan
do parte dessa mao-de-obra. O fenomeno dos movimentos migrato-
rios para as cidades garante, por sua vez, a formagao de uma re-
serva de trabalho barato nos centros urbanbs; descarregando o ex
cedente rural provisoriamente. Por outro lado, o sertao deve
ser encarado como complementar 4 drea umida agucareira na medida
em que ha uma certa alternadncia temporal entre as tarefas para o

corte da cana e aquelas na zona seca.  Ha um fluxo e refluxo de

(40) HIRSCHMAN, A. - op. cit.
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mao-de-obra entre essas duas economias gue, em ultima instancia,

é favoravel a primeira.

A criagao de numero tao elevado de instituigoes  ofi-
ciais e de programas especials para o Nordeste agrario semi-ari-
do significa, em ultima instancia, um volumoso dispéndio e imobi
lizagao de recursos financeiros e técnicos que, a primeira vis-
ta, parece desmentir as afirmagbes anteriores sobre a relagao in
versa existente entre areas carentes e o montante dos investimen
tos publicos. Contudo, sao as areas e setores gue apresentam
grande potencialidade de interferencia positiva na aceleragao do
crescimento do Produto Interno Bruto gue sao alocadas como prefe
renciais na hierarquia dos interesses governamentais, isto &, a-
onde se apresentam as ﬁaiores possibilidades de rentabilidade,
de retorno e de multiplicagao dos investimentos aplicados, maior
serd o seu privilegiamento através das concessoes que a politica

economica lhe oferece.

Assim, o governo ao conceder "recursos visiveis" para

atender as areas em progressiva deteriorizagao da sua capacidade
produtiva aciona a politica de comprimir as diferencgas interre-
gionais, ou seja, de enunciar a sua ideologia de democracia eco-

nomica. Porém, cria, simultaneamente, "extracoes invisiveis" de

recursos dessas mesmas areas que se alocam justamente nas areas
desenvolvidas, através de varios mecanismos, entre os quais ague
les que regulamentam o uso preferencial das divisas estrangeiras

gerados majoritariamente pela exportagao de produtos primarios.

Verifica-se que o volume dos recursos financeiros ofi-
cidis e do capital privado subsidiado por uma legislagao . espe-

cial de incentivos fiscais alocados no Nordeste (34/18), atinge
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muito marginalmente a agricultura da regiao, e, no interior do
setor primario, uma parcela bastante reduzida se destina ao ser-
tao e, dentro deste, por sua vez, had uma hierarquizagao de in-

teresses da qual a pecuaria € a mais favorecida.

Outra hipoOtese aqui exposta & de que o volume, a forma

e a natureza dos auxilios técnicos-financeiros orientados para a

area problemdtica do sertao nordestino esvaziam-se de seu cara-

ter de investimento econdmico e se transformam em capital poli-

tico para a dinamica do sistema eleitoral municipal/estadual. Em

sintese, representa compromisso politico da fracgao de classe do
minante a nivel nacional com seus aliados estaduais através do
apoio aos criadores de gado no sertao — os detentores de maior

forgca econdmica da irea — servindo estes como o patamar localis
ta onde se realizam as coalisoes politicas primdrias para a sus~
tentagéo_do sistema vigente que, em Ultima instancia, reforga ',

consolida e, até mesmo, expande as desigualdades sociais.

De 1945 ate a presente data, testemunha-se, de um la-
do, a inauguragdao de novas ageéncias governamentais objetivando o
desenvolvimento do Nordeste e, por outro lado, a recriagao, desa
tivagao e reformulagao de antigcs Srgaos que ja vinham atuando
na area, sem contar o0 numeroso elenco de programas especiais edi

tado pelos sucessivos governos, rapidamente revisado no capitulo

anterior.

Dessa observagao empirica, percebe-se, através da his-

toria politico-administrativa brasileira, a existéncia de _ duas

o —— - — e . o,

visdes embutidas em relagdo ao papel do Estado, porém organiza-

das segundo um mesmo principio burocratico: o Estado & uma fonte

inesgotavel de criagdo de empregos cuja funcao é de gerenciar "a
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coisa publica" e na medida que essa cresce e se diversifica tor-

na-se necessario criar aparatos especializados para "enfrentar"a

modernidade, sem alterar a composicao organizacional anterior do

sistema institucional vigente. Parece evidente que toda socieda

de que atravessa um acelerado processo de desenvolvimento econdo-

mico, incindindo na elevacao da complexificacao de suas areas_de

atuagao necessita ampliar o seu quadro institucional. Porém, no

caso brasileiro, nao_se trata_ apenas de criar organismos especia

lizados para atender "zonas a descoberto", e, sim, principalmen-

te, de multiplicagéo institucional para_atender o mesmo_"objeto-

alvo".

Assim, a _decisdg de criar novos orgaos administrativos

ou de promover a sucessao infindavel de reformulacoes aparentes

gg_!glgggwgstrgturaﬁ_lpstitugipnais parece ter sua origem no po-

der de manobra frente ao conflito_que_ocorre no espago __interno

institucional,derivado de tensOes_entre interesses economicos e

grupos_de pressdo politica externos_a sua prdpria instituigao. A

sQLugégmde_gria:_novas_instituigaes_nEO»anula_q_nemmggggime as

anteriores; suas "existéncias" estao garantidas embora _ atuando

discretamente no cenario institucional devido & desativacao de

suas fungoes principais. Por outro lado, o procedimento de re-

formular_ tecnicamente as ingtituicoes repousam, na maioria de

casos,_em mero rebatizamento de nome ou sigla que promove legiti

midade 3 ascengao de um grupo dominante na acomodacao interna

gque _se processou apds_o conflito no_espago institucional.

Involucrando a irracionalidade organizacional do apare
lho institucional publico, encontra-se o dizer popular,ou'o con-

senso que justifica o comego de todas as coisas e de qualquer
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coisa, gual seja, "o que nasce torto nao tem conserto"; nao se
pratica a eutanasia nem se esforga tampouco em investir em sua
recuperagao. Garante-se a estrutura de emprego ampliando-se,mes

mo, o seu efetivo e confirmando a visao burocratica do papel do

"“Estado "“provedor".

O Nordeste € um laboratdrio ativo desses mecanismos a-
cima apontados. Nao cabe aqui uma andlise institucional de cara
ter exaustivo. Somente os organismos publicos, atuando direta
ou indiretamente sobre a sua zona semi-Z_ida, serdao objetos de
atengao e o tratamento analitico a ser dispensado prescinde da
linearidade histéripa dos mesmos, na medida que o interesse re-

pousa sobre o conhecimento dos impactos que promove na area sob

estudo.

LR —— S E 4
f A "“engenharia de agudes e estradas" como politica pa-

éra combate as secas que dominou, quase que exclusivamente, a o-
;rientaqao das gestoes da IOCS e IFOCS sofre um deslocamento de
;énfase gquando do marco da criagao do DNOCS, Orgao sucessor daque
fles, no sentido do aproveitamento mais efetivo dos recursos hi-
| dricos armazenados na regido, sem abandonar, contudo a politica

{de obras e construgoes. O redimensionamento quanto ao valor da
Eégua e seus multiplos usos nao aparece exponfaneamente. Os estu
dos cientificos acumulados a favor desta tese, embora de efeito
|reduzido sobre a orientaqéo politica da instituigéo, tiveram um
papel importante no reforgo da racionalizagas deste fator escas-

so e, por outro, talvez de forma inconsciente mas a mais decisi-

va, serviu para legitimar a captura da nova instituicao — o

\DNOCS — (Departamento Nacional de Obras Contra as Secas), pela

—
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oligarquia do chamado Nordeste pecuario-algodoeiro, que anterior
mente ja dominava as instituigéésque lhe antecederam. Na verda-
de, o DNOCS e a reintrodugao do auxilio financeiro constitucio-
nal em 1946, marcam a vitOria dos representantes politicos do
Nordeste, ou, mais precisamente, do Ceara, onde se alocava o
maior volume de investimentos na produgao do algodao que,por for
ca de sua especializagao regional determinava, aquela época, uma

apropriagao espacial do poder politico e dos fatores de produgao.

' Por volta do mesmo periodo, presencia-se a emergencia
de dois organismos pliblicos para atuar no vale do rio Sao Fran-
cisco — a CVSF (Comiss3ao do Vale do Sao Francisco) e a CHESF
(Companhia Hidro-Elétrica do Sao Francisco) — que terao trajetd
rias, objetivos, atuaqéb e duragao distintas e'separadas entre
si, embora ambas visassem o aproveitamento das aguas do princi-
pal rio perene que atravessa a regiao. A grande diferenga ja es
ta marcada na origem de ambas as instituiqaes._ Enquanto a CHESF
tem um objetivo explicitamente configurado a atingir — a produ-
¢ao de energia elétrica a partir do aproveitamento do potencial
hidrico da cachoeira de Paulo Afonso — a CVSF apresentava-se di
fusa pois contemplava‘ uma multiplicidade de atividades concomi-
tantes que iam desde a regularizagao do curso do rio até educa-

¢ao e saude.

A primeira vista, a CVSF pode parecer um prolongamento
ou uma instituigao de apoio ao DNOCS na medida que ambas advogam
a mesma tese, ou seja, criar condigdes de aproveitamento‘d'égua
onde ela ji estiver disponivel. Contudo, a criagao da CVSF vai

representar um deslocamento no eixo das pPreocupagoes vigentes.
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Antes, elas se assentavam majoritariamente na porgao setentrio-

nal do sertao nordestino — onde a incidencia da seca é maior —

orientando-se agora em diregao a parte meridional do Poligono das

Secas que €& atravessada pelo curso médio e inferior rio Sao Fran

cisco — onde ja se encontra disponivel o maior potencial hidri-

co de superficie na regiao.

Entre os fatores decisivos na determinagdo de criar a

CVSF citam-se:

- a tomada de consciéncia da importancia da navegagao inte-

rior fluvial tendo em vista os recentes impedimentos de-
correntes da II% Guerra Mundial qgue prejudicaram a cabo-

tagem;

necessidade de regularizagao do curso do Rio Sao Francis-

co;

como conseqliéencia da articulacao desses dois itens, ele-
va-se um ideal maior que & o fortalecimento da unidade na
cional, cumprindo, dessa forma a velha missao historica

gue ora se apresentava revestida de imperativos raciona-
lizados que transcenderam o conceito de ordem e seguranga

interna para o de seguran¢a nacional;

garantir um tratamento especial para a area dada a sua
condigao de privagao econdmica, com orgamento federal ga-
rantido durante prazo longo a fim de evitar solugoes de

continuidade (41) ;

(41)

HIRSHMAN, A. op. cit., p. 67/8 "Aproveitando a "deixa" do
exito em relacao ao Nordeste em 1934, grupos interessados
em favor de todas as areas desprotegidas do pais se dispu-
nham a apresentar reiv1ndicagoes sobre o orcamento da Uniao
e com a sanqao da nova Carta Magna... a regiao do Amazonas
e do vale do Sao Francisco, os dois pretendentes que apare-
ceram em 1946... primeiro tiveram por meios parlamentares e

{cont.)
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~ necessidade de elaborar um planejamento integral e inte-
grado da zona sanfranciscana nos moldes da recente expe-
riencia vitoriosa norte-americana: a Tennessee Valley

Authority (TVA);

~ necessidade de conhecer as potencialidades sécio-econami-'
"cas da area, que em virtude ﬂ‘Ja sua rarefagéo demografi-
ca,_poderé permitir a transferéncia populacional de ou-
tras dreas nordestinas afetadas pelas secas, a fim de ali
viar a pressdo sobre os recursos deficitirios de dgua e

solo,

Quando se aprecia.” a atuagao da CVFS e a maneira impro
visada como seus objetivos foram sendo montados e desmontados ao
longo de sua existencia, até 1967 quando foi suprimida e substi-
tuida pela SUVALE (42) (Superintendéncia do Vale do Sao Francis~
co) , pode-se afirmar que seus esforgos se concentram "em proje-
tos menores, preferindo aquilo que chamava de politica de peque-

nos servigos, marginalizando aquelas que preconizavam, por exem-

(Cont. nota 41)

pressao polltica parcelas fixas da receita federal, e s en-
tao os empresarios... comegaram a desenvolver elucubragoes em
torno de que fazer com o quinhao conquistado... a Assembléia

Constituinte votou em setembro de 1946 um artigo em suas dis-
posigoes transitdrias, obrigando o Governo. Federal a despen-
der pelo menos um por cento de sua receita fiscal durante 20
‘anos no desenvolvimento do Vale... transcorreram mais dois a-
nos antes que o0 Congresso votasse a lel criando a CVSF, e ou-
tros dois anos ainda, antes que a propria Comissao apresentas
se um plano geral que deveria orientar o seu trabalho”.

(42) Decreto-lei 292 de 28 de fevereiro de 1967.
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plo, para a regularizagao do rio, a eregao de barragens a montan
te do seu vale médio. Isto nao s teve o efeito de abrandar o
impacto regional da CVSF, atraveés da dispersao de fundos, como
ainda perﬁitiu que se desenvolvessewas clientelas politicas a
sombra da Comissao, implicando no emprego de critérios nem sem-
pre cuidadosos de selegao dos projetos a executar. O resultado
tal & que a CVSF pouco apareceu como fonte de apoio na politica
anti-seca, devendo-se classificar de obscura sua fungao de apro-
veitamento do rio Sao Francisco no robustecimento da . economia

nordestina em todo esse periodo de transigao." (43)

Abandonou o seu projeto original que se constituia na
principal meta que motivou poderosamente a sua criagao: a regula
rizagao do processo fluvial para fins de navegagao e o contrcle

das inundag¢Ges do Sao Francisco.

"Em 1956, ... . O Presidente Kubitschek... decidiu im-
pulsionar uma grande represa de multipla finalidade... Tres Ma-
rias, no Alto Sao Francisco, Estado de Minas Gerais... fundamen-
tal & regularizagao da descarga do rio, ... a melhoria da navega
¢ao e irrigagao em larga escala ao longo do curso médio, e con-
trole de inundagoOes nc curso inferior. O projeto serviria tam-
bém para gerar 520.000 kw, e ... aumentar ... capacidade gerado-
ra do rio nas quedas de Paulo Afonso. ... ©O projeﬁo de Treés Ma-
rias era... crucial em relagao aos objetivos da CVSF, concordou-

se que -a Comissao consagrasse parte dos seus recursos ao finan-

(43) SUDENE - Carater e efeitos da Seca Nordestina de 1970, op.
cit., p. 19. :
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ciamento da barragem. Entretanto, o planejamento e a organiza-

¢ao do projeto nao foram confiados d Comissao, mas a uma organir
zagao muito mais eficiente e menos politica, a empresa estadual
de eletricidade denominada Centrais Elétricas de Minas Gerais -
(CEMIG). ... a Comissao se transformava em mero sbcio comandita-
rio numa operagao que era fundamental para as suas finalidades.
... a Comissao fracassara no sentido de desenvolver a competén-
cia técnica e administrativa para empreender ou dirigir tarefas
complexas de engenharia, ... a CVSF, criada em 1948 como admira-
vel érgao novo, capaz de transformar por completo o vale do Sao
Francisco teve uma existéncia inteiramente apagada. Ao contra-

rio do DNOCS, nao sofreu altos e baixos, nem fol responsavel por
fracassos maiores ou abalada por escéndalos.} Em vez disso, a Co
missao se adaptou rapida e confortavelmente a estrutura burocra-
tica existente, talvez com o intuito principal de passar desper-
cebida. A histdria da CVSF prova conclusivamente que em matéria
de desenvolvimento regional o Orgac nao cria necessariamente a

fungdo.” (44)

é»g{iggEo da CVSF deve ser analisada como_uma luta_ _de

poder politico dentro da vasta area do Poligono das Secas. De um

lado, representa uma perda da hegemonia exclusivista do DNOCS so

bre essa configuragao geofisica, reduzindo, portanto, o seu _po-

der de barganha junto aos estados meridionais que a CVSF conside

rava como o seu espaco de atuacdo institucional. Foi uma vitd-

ria politica; principalmente da bancada parlamentar baiana que

conseguiu garantir recursos financeiros da Uni3ao pelo prazo de

(44) HIRSCHMAN, A. Op. cit., pp. 70/1.
‘ . . ’
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20 anos, para ser aplicado em programas e projetos.variados. A

autonomia orgamentdria desse novo organismo de planejamento sub-

regional restaurav; o poder de negociacao do estado da Bahia na

area do Nordeste e, principalmente, dentro do Poligono das Se-~

cas, no qual encontrava-se pouco integrado. Essa situagao decor

. ria da,imbricagéo de duas ordens de fatores: a primeira, devido

ao vazio economico e demografico que essa zona exibila, e o segun
do, devido a marginalizacdo imposta e forgada pela politica oli-

garquica do Nordeste pecuario-algodoeiro.

0 poder politico da CVSF passou a residir no manejo e-
leitoral que dispunha exatamente porque voltou-se para a realiza
cao de pequenos projetos (45), dispersos no éspaqo,‘de facil exe
cugao e curta duragao. Essa orientagao permitiu~lhe expandir a
area de sua influéncia,quer pela pratica de prestagdo de favores
ds prefeituras municipais, quer pela ajuda direta a sua cliente-
la politica (46) através de assisténcialismo e de empregos pu-

blicos.

Porém, se a iluminagdo da questdo se fizer sob diferen

te angulo, verifica-se que foi ilusdria a alegada perda de poder

ou de dominagao_institucional por parte do DNOCS. Isso porque,

o_Orgao nao sofreu nenhum esvaziamento orcamentdrio decorrente

da_transferencia de recursos para fora de si em beneficio da

(45) SEREBRENICK, Salomao. A Comissao do Sao Francisco - Objeti
vos e Realizagoes. Rio de Janeiro; Revista Brasileira
de Geografia, abril/junho 1960. Entre as varias realiza
goes da CVSF, o autor cita rodovias de acesso, enferma-
rlas, postos de saude, escolas rurais, abastecimento de
dgua, energia para pequenas cidades, entre outros.

(46) SAMPAIO, Nelson de Souza. O dialogo democratico na Bahia.

?;g de Janeiro: Revista Brasileira de Estudos Politicos,
0.
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.CVSF e, por outro lado, embora a sua penetracao tenha se reduzi-

do pelos opg&éculos, mais formais que reais, que a CVSF impunha

sobre o seu espago, nunca surgiu disputa entre eles quanto a du-

plicagao de tarefas e areas especificas de competéncia institu-

cional. Houve uma cumplicidade velada que interessava muito

mais ao DNOCS, embora possa parecer o contrario, ou seja, que te

nha havido uma demonstracao de forga da CVSF em garantir para si
o dominio irfestrito do Vale. A existéncia da CVSF 1liberou, teo
ricamente, o DNOCS do grande encargo de organizar e administrar

sozinha a politica de combate ds secas em area tao ampla como &
vinculada & porgéo-média e alta do Sao Francisco. Mais uma Qez,

foi a propria existéncia da CVSF que legitimou, indiretamente ,

a estrutura concentracionista de investimentos e atividades que

o DNOCS portava em relacao 3 parte setentrional do Poligano onde

sempre atuara e de onde nunca saira, fazendo cumprir, via insti-

tucional, a tarefa politica da classe dominante.

Assim sendo, a hegemonia exclusiva e universalista do
DNOCS sobre todo o Poligano das Secas sempre foi mais aparente
que real. Um simples calculo aritmético, composto pelo somato-
rio do numero de agudes construidos, publicos e privados, dos pgr
¢os perfurados, da kilometragem de estradas implantadas, do dis-
‘péndio com programas de emergéncia e do invesfimento em projetos
de irrigagao, relacionado ao espago sScio-geografico beneficiado
prova o privilegiamento de um determinado segmento do Nordeste a
rido sobre a totalidade da area inclusiva. Essa preferéncia lo-
calizacional se justifica tecnicamente na medida gue compreende

Oos estados que exibem a quase totalidade de seu territério sob

9 . ) ~
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o regime das estiagens. Contudo, faz-se necessario re-introdu-

zir a.dimensao politica na mentalidade técnica das obras de en-
genharia pois a localizagao, o financiamento e a finalidade des-
sas obras em relagao ao uso alternativo do fator excasso — a a-
gua — sao decisoces politicas. O como, o porqué, o a§nde,o qguan
do e o para quem essas atividades técnicas sdo elaboradas deman-
dam, sobretudo, sobretudo, escolhas de éunho politico que refle-
tem a estrutura social das relagSes de classe e de produgdo eco-

nomica vigentes.

"A dialética da oposigao "Nordeste" algodoeiro-pecua-
rio versus "Nordeste" agucareiro, a reiteragao da economia agro-
exportadora da "regiao" do café e sua coincidéncia, do ponto de
vista de realizagao extérna do valor, com as formas de reprodu-
¢ao do "Nordeste" algodoeiro-pecuario; a propria divisao regio-
nal do trabalho no territorio nacional, que se redefinia confor-
me o andamento da expansao da "regiao" do café; a estrutura de
classe e de poder que emergiu numa e noutra ":egiéo“: "baroces"do
café e "coronéis" do algodao-pecuaria; o estado da luta de clas-
ses no Nordeste algodoeiro-pecuario, que se caracterizava por
"rebeldias primitivas" cuja base era a propria ambiguidade da in
sercao éas varias classes, dominantes e dominadas, na estrutura
produtiva; tudo isso levou a que a intervengéb do Estado sob a
forma de agao e dos gastos do DNOCS mantivesse, mais do que trans
formasse, as condig¢oes de reprodugdo da estrutura econdmica e so

cial: cqnduziu, em suma, a uma forma de Estado oligarquico, onde

se ..fusionavam e tornavam-se indistintas as esferas prdprias do

Estado e da sociedade civil. O Estado foli capturado por esse
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"Nordeste" algodoeiro-pecuario, e mais do que isso, num mecanis-

mo de reforgo, o Estado era esse "Nordeste" algodoeiro-pecuario. a

(47)

A CHESF, pode ser considerada como um marco para o im

pulso do desenvolvimento urbano-industrial do Nordeste. Ela de

ve ser apreendida no contexto social do apos—-guerra e da in-

fluéncia técnica e tecnoldgica das varias missoes_americanas_as

sim como conseqliéncia das formas de atrelamento que a economia

brasileira assumiu no mercado capitalista international. Mais

do que isso, ela reflete os primeiros esforgos de planejamento

tica do desenvolvimento brasileiro e da revisao ideologica gquan

to a seguranca nacional.

I

A CHESF desempenhou uma outra fungdo altamente inte-
gradora que foi substituir a imagem corrente sobre a iLnevitabi
lidade da pobreza do Sao Francisco por uma outra baseada na pos
sibilidade de desenvolvimento e produgao de riquezas naquela a-
rea. Essa fungao integrativa extrapola os objetivos empresa-
riais da CHESF mas derivou justamente da sua capacidéde geren-
cial, de sua postura técnica, procurando garantir uma neutrali-
dade politica ao recrutar seus quadros baseandb-se nos princi-
pios de competencia e desempenho. Seu comportamento racional
associado ao cumprimento das metas propostas a convertew em um
modelo de respeitabilidade institucional justamente em uma- re-
giao contaminada pela descrenga em relagao a eficiéncia dos or-

gace publicos porque se regiam majoritariamente segundo os"grin

(47) OLIVEIRA, Francisco de. Op. cit., pp. 46/7.
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"
cipios prebendarios de favores e lealdades, aqui utilizando a no

menclatura weberiana.

Implantada a primeira fase da usina de Paulo Afonso em
1955, a oferta de energia elétrica tornou-se relativamente abun-
dante tendo estabelecido o suporte de infraestrutura basica para
a instalagdo e ampliagao das indistrias ja existentes além de
ter criado um barateamento de custos pela substituigao da ener-
gia termelétrica pela hidrelétrica, sem contar gue incentivou a

irrigagao as margens do Sao Francisco.

Os planos de desenvolvimento regional propostos pela_
SUDENE, a partir dos estudos elaborados pelo GTDN (Grupo de Tra-
balho para o Desenvolvimento do Nordeste), ao langar os macigos
incentivos & industrializagao contava com este recurso fundamen-
tal para atrair os investimentos privada para aquela area. Nes-
se sentido, pode-se afirmar que a CHESF funcionou como produtora
de um insumo cujas caracteristicas o transforma em pré-requisito
ao processo de urbanizacdo e & politica de expansao industrial
no Nordeste, compativel com os objetivos originais dessa' compa-

nhia.

A CHESF nao se resume a Paulo Afonso, ela constitui um
sistema integrado de usinas. Tem adotado a pélitica de vender
sua produgao por atacado, aos distribuidores de forga elétrica
ja instaladds na area e, diretamente a apenas alguns grandes in-
dustrias, tendo sido responsavel nao s6 pela geragao mas também
pela montagem das linhas de transmissao, cobrindo uma superficie
de 1,5 milhdes km?. Os estados dawBahia, Pernambuco e Ceara
sac os maiores consumidores e, em conjunto, absorvem quase 80%

do total de energia produzida pela CHESF.
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"Contrariando os descrentes da década de 1940, o que
agora caberia indagar &€ se esta obra colossal de infraestrutura
hidrelétrica — assegurada sua conclusao sem interrupgoes — se-
ra suficiente para alimentar a industrializaqéo crescente, a ir-
rigagao de pelo menos 250.000 ha de boas terras do vale do Sao
Francisco e para abastecer de energia as casas do sertao, do a-
greste e da faixa umida. Estamos, ﬁalvez, a esperar demais de
um rio do qual dependeram, até passado recente, a comunicagao in

terna e a seguranga do Pais, dado os usos miltiplos a que o rio

.jé estd sendo submetido — os mais evidentes dos quais sao a ge-

ragio de energia, a irrigagdo, o abastecimento das cidades ribei
rinhas, a navegagao, a recreagao e a criagao de peixes. Ja é
tempo de o Pais possuir uma politica nacional definida para sua

exploragao racional..." (48)

Esse tripe institucional criado na.segunda metade da
década dos 40 previa que a sua atuagao conjunta alcangaria produ
zir o fortalecimento econdmico da regiao nordestina e, em espe-
cial, das areas rurais afetadas pelas secas. Contudo, a gravida
de dos efeitos . intensos e prolongados da seca de 1951-53, a pri
meira de grande vulto apds uma relativa calmaria de 19 anos, so-

bre a organizaqao produtiva do sertao, chamou atengio:

a) para a precariedade do seu sistema econonico;
b) para os prejulizos diferenciais que o fenomeno acarretava em
relaqﬁo as classes socials, ao tamanho dos estabelecimentos ,

ds forimas de uso e de posse da terra e quanto aos tipos de

cultura agricola e de criatdrio, e,

(48) souzAa, Joao Gongalves. op. cit., pp. 250/1.




¥ ¥ % ¥ w % wu ]

€ ¥

-

w € W ¥ .

- % W ¥ € W %

- * 2« % ¥

! 165

c) para o balango mediocre das realizagoes dos recentes organis-

mos instalados na area critica.

Com exce¢ao do DNOCS, que portava uma historia de vida institu-
cional mais longa porque sucessora de antigos espolios, as ou-
tras duas agencias ainda estavam em fase inicial de seus traba- -
lhos e, portanto, apressado, naquele momento, testar a validez

de suas metas e a eficiencia de seus instrumentos de agao.

Os anos 50 se iniciam sob a égide de grandes discus-

soes de cunho econdmico e politico. Questionavam-se os fatores

responsavels pelo problema do relativo atraso de certas areas em

relacao a outrqs, seja a ambito nacional ou internacional;produ-

ziam-se teorias explicativas sobre a pobreza cronica dos contex-

tos rurais; sobre as relacoes de "dominacao — subordinacao"rea-

lizadas via mercado internacional de trocas devido a deteriori-

zacao dos precos dos produtos primarios-exportadores em compara-

cao com os bens industrializados; se ampliavam e se redefiniam

os conceltos de desenvolvimento e subdesenvolvimento; se proble-

matizavam as classicas analises econdomicas de regulacao exponta-

nea dos mecanismos de mercado e se introduzia o planejamento co-

mo variavel de inducao nos modelos de crescimento econoOmico.

E nesse contexto de fermentagao tedrico-ideoldgico e
sob o impacto da grave crise climatica — que demandava respos-
tas urgentes por parte dos poderes constituidos — emerge uma
proposta inteiramente nova como possivel solugdo para a problemi
tica nordestina na medida que as anteriores ﬁentativas tinhanm se

revelado pouco frutiferas.

Trata-se da criagao do Banco do Nordeste do Brasil

(BNB) , em 1952, que parece representar a concretizagao de uma ge
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neralizada tendéncia @ mudanga que se manifestava, a época, sob
a forma de atitudes modernizadoras associadas a idéia de progres

so e de desenvolvimento.

O BNB & um instrumento financeiro criado com o propdsi
to de racionalizar, incentivar, viabilizar a infraestrgtura eco-
nomica e social da regiao. O Governo ao pretender introduzir um
"approach" mais abrangente referente ao desenvolvimento do Nor-
deste, expressa, através de sua mensagem presidencial, a justifi
cativa critica de seu enfoque: "A politica do Governo Federal,no .
sentido de defender das secas as vastas extensoes do Nordeste e
do Leste setentrional, a elas sujeitas periodicamente, e de in-
tegrar tais regides na economia moderna, reguer uma revisao, com
o aperfeicoamento, quando ndo superacido, dos métodos tradicio-
nais. O proprio titulo de "obras contra as secas" expressa uma
limitagao, focalizando o problema sobretudo pelo angulo de obras
de engenharia. E tempo de, & luz da experiéncia passada e da mo
derna técnica do planejamento regional, imprimir ao estudo e so-

lugao do problema uma definida diretriz econdmico-social®. (49)

Dessa forma,o BNB organizado como sociedade de ecpno-
mia mista destinava-se a sanar também uma das grandes deficién-.
cias e fragilidades da atividade econdmica local gue era a ex-
cassez de crédito. Muda-se a forma de lidar‘com o evento guando
se postula ser necessario prevenir-se contra os efeitos das se-
cas, fendomeno inevitavel e presentemente irremovivel, sendo im-
possivel, contudo,‘no estado atual dos conhegimentos humanos com

bater as suas causas, porém nao e impossivel atenuar os seus e-
feitos. (50)

(49) Banco do Nordeste do Brasil ~ Uma Nova Fase.na luta contra
» as Secas - Fortaleza, publicagao n? 1.
(50) CARVALHO, Otamar de, et alli. Plano Integrado para o Comba-

te Preventivo aos Efeitos das Secas no Nordeste.Brasilia:
MINTER, 1973
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"O BNB deveria desempenhar fungoes de banco de Investi
mento e desenvolvimento, penetrando na area da concessao de em-
préstimos que fizessem expandir os setores primario e secundario
da economia nordestina, especialmente o primeiro, tendo em mira
o aproveitamento do algodao-mocd. No entanto, uma orientagao de
banco comercial tendeu a prevalecer, com O efeito de, por exem-

plo, em fins de 1959, a categoria de crédito geral - ‘representar

tres quartos dos empréstimos do BNB. Entre as atividades do Ban

co, que de qualquer forma tiveram impacto regional ponderavel |,
foi marcante a criagdao de um escritdrio de estudos técnicos so-
bre a economia do Nordeste — o ETENE —, de onde partiram anali
ses que iriam servir de base para iniciativas ulteriores. Melho-
rou o conhecimento do sistema nordestino, em conseqliéncia, e for
mou-se uma geragao de economistas experientes no quadro regio-
nal. Aliada a esses fatos, a existencia do ponto de apoio fingg
ceiro do Banco do Nofdeste permitiu que se desenhasse o0 primeiro
quadro em que uma visao compreensiva do tratamento do desnivel

nordestino tomava forma." (51)

Em sintese, pode-se afirmar que a criacao do BNB se

inscreve: - : no marco da expansao do capitalismo brasileiro gue

dispensa, as demais regices situadas fora do seu locus dominante

de_acumulagao e reprodugao — o Sudeste —, um tratamento de ti-

po empresarial, na medida que procura incorporad-las no seu espa-

¢o_econdmico, agora na condicao de sdcio menor da grande empresa

capitalista que € o sistema econdomico brasileiro. Esta percep-

cao da realidade social Qressuéae a_sociedade brasileira como um

(51) ALBUQUERQUE, R. Cavalcanti de & CAVALCANTI C. Vasconcellos.
Desenvolvimento Regional no Brasil, op. cit. p. 62.
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grande mercado unificado onde se garante a livre circulacao dos

fatores de producao e, para tal, a homogeinizacao do espaco eco-

nomico € condicao fundamental. Para que essa condicao se cum-

pra, faz-se necessario promover a integracao nacional, que &, em

ultima instadncia, a ruptura do "fechamento" das regides e a que-

bra das formas diferenciadas de reproducao do capital — situa-

coes configurativas da propria dinadmica regional que apresenta

uma autonomia relativa em relacao umas as outras.

O BNB é@ justamente a tentativa de transformar os inves
timentos governamentais alocados no Nordeste em operagoes renta-
vels e produtivas, justamente através da aplicagao da reserva mo
netaria (1% da receita da Uniao) destinada constitucionalmente
ds atividades assistenciais e socorros aos flagelados em crédito
barato para acelerar a producao, capitalizando a area sem onerar
demasiado a economia regional, destinando-se, principalmente, a
protegao da matéria~prima industrial mais demandada que & 6 algo

dao moco. (52)

Em realidade, o BNB nao conseguiu inicialmente imple-
mentar as diretrizes filosoficas eveconamicas‘que nortearam o
seu nascimento como um banco de fomento. Em éuas primeiras fa-
ses ndo se pode enquadra-lo inteiramente no modelo dos bancos de
investimento, pois seu comportamento,durante Bastante tempo, esta
va contaminado pela sistematica dos bancos comerciais. Possivel;
mente, a falta de tradicao e de experiéncias prévias dessa moda-
lidade foram responsaveis pela sua lentidao em alcangar algumas

das metas estabelecidas. (53)

(52) Banco do Nordeste do Brasil - Origens. Rio de Janeiro: Bor-
sol, 1958.

(53) ROBOCK, Stefan. O Desenvolvimento econdmico do Nordeste do
Brasil. op. cit.
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"... nao apenas o Banco do Nordeste do Brasil viverad a
marrado aos recursos orgamentarios, sendo portanto ainda uma for
ma rudimentar de transferéncia de imposto, como € importante res
saltar que... Operava... has mesmas taxas bancérias gue o banco
do Brasil, com o que sua capacidade de redefinir o esquema de re
produgao do capital no Nordeste minimizava-se enormemente... ,
... O BNB pode ser considerado ainda como a ultima instituigao
estatal capturada pela oligarquia agrdria algodoeira-pecuaria do
Nordeste; sua propria faixa de atuagao ficou restrita ao chamado
Poligono das Secas, excluindo de seu raio de agao as cidades da
faixa litoranea do Nordeste, sedes da fraca industria regional ;
pela propria natureza dos seus recursos, todos eles de curto pra-
z0, o0 BNB ficou condenédo a financiar as mesmas atividades agro-
pecuarias, com a importante exclusao da propria atividade produ~o
tora de agicar. Apenas com a criagao da SUDENE é que o BNB pas-
sa a fazer parte da intervengao "planejada"... quase uma década
apds sua criagao que o BNB fara suas primeiras aparigoes no £i-
nanciamento industrial de longo prazo, tendo antes disso se limi
tado a financiar apenas capital de giro para indistrias dentro
do Poligono das Secas. ... a diregao superior do Banco do Nordes
te do Brasil, ..., ap0s a breve presidencia de ROmulo de Almeida,
ficara entregue a representantes tipicos da oligarquia agraria
algodoeira-pecuaria do Nordeste, particularmente a politicos con
servadores do PSD do Estado do Ceara, para q&em os investimentos
industriais se lhes afiguravam como uma "aventura", dada a pouca
“trad;gEo" dos industriais da regidao, ... A prdpria questao .da
sede do BNB ilustra sua captura pela oligarquia agriria algodoei

ra-pecuaria: sua sede serd Fortaleza, uma das duas capitais de
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Estados do Nordéste que ficam no Poligono das Secas, e exatamen-
te uma das menos industrializadas. A outra opgao era Recife,...
que terminou sendo deslocado pela forg¢a dos congressistas repre-
sentantes da oligarquia agraria algodoeira-pecuaria e pelo seu
oposto, isto &, pela fraqueza e debilidade dos representantes da
burguesia industrial.”" (54)

Conforme anteriormente assinalado, a década dos 50 e
marcada por uma intensa movimentagao de idéias politicas, de pro
postas econdmicas, de temas sociais, de jogo de interesses de
grupos nacionais e internacionais e da consagragao do estilo de
governo populista.' Esse decenio, em relagcao ao Nordeste, & mar-
cado em seu inicio ?ela criagao do BNB e no seu final pela ins-
talacao da SUDENE, gue, em ambos os casos, foram precedidos de
grandes secas e de grandes discussoes nacionais sobre o modelo _
brasileira de desenvolvimento, sobre as reformas de base; sobre
o papel das ideologias e sobre as relagOes entre capital nacio-

nal X capital estrangeiro.

Nesse mesmo perlodo sao inaugurados dois grandes cen-
tros de debates politicos e de reflexao critica, a Escola Supe-
rior de Guerra (ESG) e o Instituto Superior ae Estudos Brasilei-
ros (ISEB). O primeiro,formulador de uma nova filosfia de segu
ranga nacional acoplada a de desenvolvimento; formador das eli-
tes militares habilitadas para lidar com os modernos problemas
das sociedades nacional e internacional — desde as crises inter

nas derivadas do acelerado processo de crescimento econdmico até

(54) OLIVEIRA, Francisco - Op. cit., pp. 82/3.
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a repartigao mundial em blocos polares de poder e a Guerra
Fria — plasmador de uma nova mentalidade orientada para o pla-
nejamento e para adogao de modernidade tecnolbgica, estimulador
de atitudes e valores de racionalidade e eficiéncia para atingir
as esferas de sua competéncia imediata porém apta a responder po
sitivamente quando chamada a participar e colaborar na constru-

¢ao da sociedade civil desenvolvida. (55)

O ISEB, por outro lado, foi um nucleo de reflexao  da
intelectualidade brasileira, portador de relativa autonomia tema
tica, apesar de 6rgao subordinado ao poder publico (Ministério
de Educagao e Cultura). Como .+ agéncia do Estado, pretendeu-se
a sua transformagao em Srgao de assessoria, apoio e sustentagao

a politica desenvolvimentista do Governo Kubitschek (56). . Sua

(55) FIGUEREDO, M. Poppe de. Brasil - um gigante que despertou.
Rio de Janeiro: Simbolo, Agencia de Comunicacgao, 1972.
O autor refere-se a ESG como "instituto de altos estudos
destinados a desenvolver e consolidar conhecimentos rela
tivos ao exercicio das fungoes de diregao e ao planeja -
mento da Seguranga Nacional" —, a Escola Superior de
Guerra propoe-se, em sintese, sob a égide do bindmio Se-
guranga-Desenvolvimento, a congregar representantes das
camadas superiores da hierarquia civil e militar da soci
edade brasileira, para estudar em comum os grandes pro-
blemas nacionais. Por isso, ja houve quem a dissesse"es
cola de estadistas". .

(56) TOLEDO, Caio de Navarro. ISEB: Fabrica de Ideologias. Sao
Paulo, Editora Atica, 1977.




€

v v

W

172

caracteristica fundamental foi a liberdade de expressao intelec-
tual e ideoldogica nos debates travados entre representantes das
variadas correntes de pensamento politico, em torno da "teoriza-.
¢ao" do modelo brasileiro de desenvolvimento econdmico, na qual
a tonica predominante recaiu sobre as teses nacionalistas. o)
ISEB, formulado como um centro de altos estudos politicos e so-
cials (57) teve uma participagao ativa na elaboragao e divulga-
¢ao de pesquisas e trabalhos tedricos. Destacou-se como um ins-
tituto de conscientizagdo nacional e de discussao sobre gquestoes
politicas e sociais‘decorrentes da reformulagao do papel do Esta
do na esfera do planejamento economico, e, fundamentalmente, um
grande polemizador .sobre a interferéncia e dominagao do capital
estrangeiro, postulando‘o'desenvolvimento econoni co brasileiro
sob moldes estritamente capitalistas capitaneado pelo empresaria

do nacional.

Presencia-se na década dos 50 a coﬂsolidagéo da indus-
trializagao no Brasil, a transformagao do perfil produtivo e tec
noldgico com a instalagdo da Indistria de Base, a construgao de
Brasilia e um amplo sistema vidrio como parte'do projeto de 4in-
teriorizagao e articulagao do arquipélago regional para a sua
conversao em uma entidade nacionalmente integrada; atendendo si-
multaneamente aos imperativos da politica militar e da politica
econdmica, e o sucesso do modelo de substituigao de  importagao

adotado que se traduziu em elevadas taxas de crescimento do PIB.

Embora, em termos gerais, essa década tenha experimen-

tado a euforia do crescimento acelerado, € durante esse mesmo pe
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(57) REGULAMENTO Geral do ISEB - Decreto 37068, 14/07/1955. Cf.

Benevides, Maria Victoria de Mesquita. O Governo Kubi-
tschek. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1976.
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riodo que se intensificam as discussOes sobre as relagoes entre
a regiao hegemonicamente dominante na produgao de bens e servi-
¢os e de capital — o SUDESTE — e o restante do pals, conforme
ja se salientou quando se referiu & criagao do BNB no inicio des
se decenio. Se dquela época as questoes referentes a necessida-
de de homogenizagao do espago econdmico nacional ja faziam parte
das preocupagoes da pqlitica governamental, eése tema foi ganhan
do crescente intensidade a medida que avanga o capitalismo . no
Brasil. As teses desenvolvimentistas,que legitimavam ideologica
mente a indugdo do processo de crescimento econdmico  acelerado,
sustentavam ser o fator "tempo" uma variavel de extrema cruciali
dade para o descolamento definitivo. do contexto de atraso estru-
tural que domina a sociedade subdesenvolvida. Dessa forma, as

disparidades inter-regionais passaram a ser responsabilizadas pe

la possivel desaceleragao no ritmo da acumulagao capitalista.

E no interior desta multifacética realidade social bra
sileira que a guestdao do desenvolvimento regional ganha estatuto
oficial de "area-problema" quando o governo institui, em 1956, o
Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) en-
carrégado de proceder estudo exaustivo e propor alternativas de
solugao a curto e médio prazos. O GTDN publica, em 1958, o docu
mento intitulado "Uma Politica de Desenvolvimento Econdmico para
o Nordeste", (58) no qual estao contidos, junto & analise dos
condicionantes histdrico-estruturais do subdesenvolvimento nor-
destino, os instrumentos de politica econdmica, social e politi-

ca para serem utilizados segundo uma hierarquia de prioridades

[y

(58) Brasil, Conselho de Desenvolvimento GTDN - Uma Polftica de

Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste. 2. ed.Reclfe
SUDENE, 1967.
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para alcangcar as metas de desenvolvimento economico integrado,re

. gional e nacionalmente.

O GTDN, na analise econdmica que realizou sobre a Re-
giao, demonstrou a interdependéncia de suas principais variaveis,
fugindo aos esquemas anteriores: assistencialismo, paternalismo,
partidarismo politico,improvizagdo,caracteristicas basicas da

chamada "indistria das secas". Concentrando sua atengao nas re-

lagoes economicas do Nordeste subdesenvolvido com o Centro-Sul ,
ressaltou a grande‘disparidade existente entre os niveis de vida
das duas regibes-.... Essas diferengas entre os niveis de cresci
mento econdmico dessas regices tendiam a aumentar, sendo altamen
te significativo o fato de vir diminuindo a participagao relati-
va do Nordeste na Rend§ Nacional. Salientava-se a existencia de
um fluxo permanente de recursos do Nordeste para o Centro-Sul ,
através do Setor Privado. Existia uma difergnga fundamental en-
tre os recursos que saiam da Regiao pelo Setor Privado — capi-
tais em busca de aplicagao rentdvel — e os que nela entravam pe
lo Setor Pablico, recursos que se dissolviam em.subsIdios ao con
sumo ou que eram aplicados em investimentos nao reprodutivos. 65
fenOmenos das secas, nao haviam sido, objeto de um diagndstico
completo. As medidas postas em pratica, desde a coldnia, para
mirimizar os seus efeitos (criagao de frentes.de trabalho, cons-
trugao de agudes, estradas, etc.), etapa preliminar na execugao

de uma politica de melhor aproveitamento do bindmio solo-agua ,

" praticamente em nada modificaram os dados fundamentais do proble

ma. ... a fixagao de uma populagdo que, de outra forma, teria e-

migrado e nao alterado o sistema inadequado de organizagao da

!

’e

produgao, concorreu para agravar o impacto social de novas se-
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cas. Enfim, o GTDN apresentava um conjunto de recomenda¢6es:(.

- intensificagao dos investimentos industriais visando a criar

no Nordeste um centro autdnomo de expansao manufatureira;

- transformagao da economia agricola da faixa umida, com vistas

a proporcionar uma oferta de alimentos aos centros urbanos;

- transformagéo progressiva da Zona Semi~Arida, no sentido de
elevar a sua produtividade e torna-la, portanto,resistente ao

impacto das secas;

~ deslocamento da fronteira agricola do Nordeste para a faixa de
transigdo amazdnica, com o objetivo de absorver a mao-de-obra

liberada pela reorganizagao agricola da Zona Semi-Arida".(59)

Nos estudos realizados pelo GTDN, a seca, como O clés-
sico problema do Nordeste e o maior responsavel pelo seu subde -
senvolvimento, passa ser enfocada criticamente em seus aspectos
economicos e politicos, sofrendo um redimensionamento na contex-
tualizagao da regido. E a partir, pois, deste novo enfogque que
o ponto de estrangulamento da economia nordestina se desloca do
sertao para a zona umida, porque, aqui, os indicadores de pobre-
za nao sao apenas maiores mas assumem carater permanente, dife -
rente da area semi-arida onde atingem niveis elevadissimos, po-
rém, somente nos momentos excepcionais das calamidades climati -
cas. Aléem disso, a zona Umida além de sofrerx o maior grau de
descapitalizagao em favor das regices mais desenvolvidas do pais,
representa a Qonvergéncia de toda problematica regional, devido

ao fluxo migratorio que se dirige para o seu espago. Isso nao

(59) CARVALHO, Otamar de et alii. Op. cit., p. 184.
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significa dizer que o documeﬁto ignore os efeitos desorganizati-
vos da seca sobre a produgao econdOmica regional e sobre as popu-
lagoes de baixas rendas. 1Isso significa afirmar que se tem ex-
plorado politicamente a seca para além de suas dimensdes economi
cas reais e que, poftanto, a sistemitica manipulacao desse obje-
to, tem obscurecido a compreensao mais abrangente e a apreensao
mals subjacente das causas intervinientes na sua fenomenologia .
O documento do GTDN compatibiliza-se plenamente com o Plano de
Metas, podendo, inclusive, ser interpretado como um "mini" Plano
de Metas para a regiao, "representando a integracao horizontal

da proposta integragao vertical da piramide industrial, objetivo

"central da politica econdmica adotada. No ambito nacional, os

fatores de sustentagao politica do Plano de Agao seriam os mes-
mos, embora no nivel regional as resisténcias sejam maiores, na
medida que sua implementagdo representa a ruptura do padrao poli

tico regional". (60)

As estratégias de acao propostas pelo GTDN para incor-

porar o Nordeste no circuito pleno do desenvolvimento, exigiam ,

implicitamente, a criagao de uma agéncia de planejamento regio-

nal que comandasse a politica de recuperacao da area,que coorde-

—

nasse a programacao de per si e sua integracao sistematica e que

controlasse a execucao. Em suma, tornava-se necessidrio um orga-

nismo tecnicamente capaz de "por em marcha" os planos estabeleci

dos e politicamente forte para transitar, sem obstaculos, no es-

paéo inter-estadual que compoe a regiao do Nordeste.

(60) COHN, Amélia. Crise regional e planejamento. S3o Paulo, E
ditora Perspectiva, 1976.  p. 132. -7
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Alguns fatores precipitaram a decisao de criaf a nova
instituigao que levaria o nome de Superintendéncia do Desenvolvi
mento do Nordeste (SUDENE). Entre eles, cita-se, a que teve e-
feito mais imediato, embora outras variaveis possam ser conside-
radas de igual ou maior peso: trata-se da seca de 1958, tao in-
tensa quanto a anterior (1951-3) que dadaSas tragicas conseqlién-
cias desnudou completamente a ineficiéncia do aparelho adminis-
trativo, dos instrumentos técnicos e da politica regional em re-
lagao a prevencgdo e combate ds periddicas "calamidades climati-

cas"”.

Em meio a um clima de alta fermentagao politica regio-
nal por ser um ano elitoral, de choques de interesses entre gru-
pos economicos localistas, de movimentagao de recrutamento popu-
lar por novas liderangas — politicas ou religiosas — a seca
de 1958 reforgou o inconformismo do Nordeste nao apenas em rela-
¢ao as desigualdades sociais internas — a nivel de classes so-
ciais e inter-estaduals — mas também em referencia ds disparida
des.econdmicas externas inter-regionais gue se expressam em ex-

tragoes crescentes de sobretrabalho e mais-valia.

A seca foli o ingrediente precipitador mas, fundamental
nente, catalizador para criar a consciéncia da urgenica dos pro-

blemas da regiao nordestina.

Em fevereiro de 1959, Juscelino Kubitschek envia ao
Congresso Nacional projeto de lei propondo a criagao,da SUDENE,
ao nesmdé tempo que, Pélo Decreto n?® 45 445 de 20/02/59, transfor

mava o GTDN no Conselho de Desenvolvimento do Nordeste (CODENO),
A este Orgao competia ir implantando as diretrizes gerais da po-

litica econdmica proposta na criagdo da SUDENE, que 85 foi apro
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vada em 15 de dezembro do mesmo ano.
As atribuigdes conferidas a Sudene foram:

- "estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento dc: Nordes-

te;

- supervisionar, coordenar e controlar a elaboragao e a execugéo
de projetos a cargo de 6rgaos federais na Regiao e que se rela

cionem especificamente com o seu desenvolvimento;

- executar diretamente ou mediante convenio, acordo ou contrato
os projetos relativos ao desenvolvimento do Nordeste que lhe

foram atribuidos nos termos da legislagao em vigor;

- coordenar programas de assisténcia técnica, nacional e estran-

geira, ao Nordeste". (61)

Variadas resistencias a criagao da SUDENE se manifes-

taram e indicavam a complexidade dos interesses em jogo.

A primeira grande discussao se processou na esfera das
governangas do Nordeste. A tonica desse debate foi marcada pelo
temor da SUDENE vir a se transformar em um sdper—érgao trans-es-
tadual que poderia acarretar duas ordens de probiemas: diminuir
a autonomia dos governos estaduais ou facilitar a hegemonia de

uns estados sobre outros, beneficiados pelos blanos da SUDENE.

A preocupagao de que a Sudene pretenderia, ora substi-
tuir o DNOCS ora promover profundas reformas estruturais que su-
primiriam o quadro do poder politico na regiado, contribuiu para

que se imprimisse maior resisténcia e desconfianga em relagao &

(61) Brasil. Leis, decretos, etc. SUDENE. Legislac3o basica .
Recife, 1962.
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aprovaqéo da SUDENE no Congresso. Por outro lado, os Bispos pro
moviam reunioes recomendando a necessidade de implantar urgente-

mente instrumentos de desenvolvimento regional.

0 discurso de posse de Celso Furtado frente a SUDENE
revela-se como uma resposta as oposicoes que sofrera desde a sua
gestagao: "no plano polftico, a lei da SUDENE veio permitir uma
integragao dos Governos federal e estaduais na promogao do desen
volvimento regional. Essa reforma politica € de profunda signi-
ficagao, pois o.problema do desenvolvimento do Nordeste € menos
de formulagao de planos técnicamente aceitaveis do que de acerta

do encaminhamento politico das solugdes." (62)

A lei de criagao da Sudene lhe atribuiu muita forga .
Detinha o poder de "atuér como 6rgao centralizador do planejamen
to dos investimentos'federias na Regiao" (63). "E o poder da
SUDENE ia além do mero planejamento; muitas vezes, as diretri-
zes indicavam poder ela realizar obras executivas em setores no-
vos, até entao nao cobertos pelo Poder Publico, 6u substituir
fungoes de outros 6rgaos que, a seu critério, nao estivessem a-
tuando com a devida eficacia. Efetivamente, o legislador dispu-
nha que a SUDENE caberia a responsabilidade de propron reformas
administrativas, como sejam: "a criacao, adaptagao, transforma-
¢ao ou extingao de 6rgads, tendo em vista a cépacidade ou efi-

ciencia dos mesmos, sua édequagéo as respectivas finalidades " .

(62) Publicado no O Estado de Sao Paulo - 18/01/1960.

(63) I_Plano Diretor de Desenvolvimento Econdmico e Social do
Nordeste (1961-1963). MECOR/SUDENE, Recife, 1966.
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Percebe-se, por este enunciado, o enorme poder atribufdo & Sude-
ne. Foi praticamente nesse ponto que o DNOCS sentiu ameagado
seu papel e até mesmo sua propria existéncia. Dai sua feroz rea

¢ao contra a nova instituigao”. (64)

"A SUDENE movimentou-se, na primeira etapa, em fungao
de uma espécie de ideologia do planejamento. Adotava o que se
poderia chamar de o principio do planejamento monolitico, funda-
do numa concepgao centralista de administrar, concepgao talvez
resultante da negativa experiéncia administrativa vivida pela
Regido, com recursos aplicados sem prioridade e com &rgaos pﬁbli
cos a agir cada um em faixa prbépria, desordenadamente. ... O pla
nejamento econdmico foi visto, desde entao, como tarefa essenci=-
almente governamental, sem mpior e mais consciente participagao
dos setores produtivos na elaboragao dos planos. 'Julgou-se que
ao setor privado bastaria a concessao de favores fiscais e finan
ceiros para que pudesse ele desempenhar papel vital no desenvol-
vimento. Soma-se a isto a circunstancia de que a SUDENE inicial
mente nao revelou interesse, em termos de atuagao, em mobilizar
de verdade o potencial dinamizador do setor privado ... nao foi
capaz também aé utilizar o potencial, entao disponivel, da coope

ragao internacional, talvez por temer disfargadas influencias

externas +.." (65)

Y""""? «
‘e
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(64) SouzA,.Joao Gongalves, op. cit., p. 304.
(65) Ibidem.
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Nao faz parte desta pesquisa, a analise do desenvolvi-
mento institucional e funcional da SUDENE através do estudo de
cada um de seus Planos Diretores. O que interessa explicitar e
determinar é a sua articulagao com os demais 6rgaos de planeja-
mento subregional e com os governos estaduais da &rea e o impac-
to que provocou em termos de desenvolvimento regional, de acordo

com o proposto em sua Carta de Constituigao.

"A SUDENE, resultante das tensdes sociopoliticas norx-
destinas, representa uma acomoda¢ao entre os varios grupos em jo
go, diante da impossibilidade de uma solugao autdnoma, no ambito
da propria regido. ... a SUDENE representa, no nivel da dinamica
poliitca, o mesmo padrao de solucao que o Plano de Metas repre =
senta no nivel nacional: a configuragdao do Estado empresdrio in
dustrial ... o tipo de solugao encontrado para uma regiao-proble
ma, que se configura como tal em termos essencialmente sociopoli
ticos, foi econdmica, dentro do mesmo padrao de agao nacional.As
decisOes provém dos escalbes superiores, e sua legitimagao € da-
da pela "neutralidade" e "racionalidade" que elas envolven, na
medida em que sao técnicas. Nesse ponto, o poder através do pla
nejamento se legitima no nivel da técnica, no que se manifesta

enquanto forma de controle social." (66)

A primeira constatacao que se verifica é a existéncia

de dois grandes momentos que conferem poder institucional dife-

renciado 4 SUDENE. Desde a sua criac3o até a Revolucdo de 1964,

a SUDENE estava diretamente vinculada & Presidéncia da Republica

mantendo intacta a sua autoridade na elaboragdo dos planos regio

nais. A partir de 1964, teve que submeter-se ao Ministério do

(66) COHN' Amélia, Op. Cito' p. 153-40
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Interior e apesar de nao ter sido formalmente cerceada,conseguiu

até 1970 impor uma relativa autonomia administrativa quando dai

em diante vem sendo sistematicamente esvaziada, quer de recursos

materiais, fisicos e humanos, quer de poder de decisdo e de dimi

nuicao de seu espaco de manobra no planejamento regional.

O balan¢go da performance inter-institucional da SUDENE,
sera sucintamente listado (67), considerando que, do conjunto
destas caracteriza@Ses, ter-se-ao elementos suficientes para a
tarefa de construir um amplo quadro referencial sobre o seu com-
portamento, durante os quase vinte anos de sua exigténcia, bas-
tante atribulada politicamente, fator que tem sido apontado como
interveniente na lentidao da consecugao de suas propostas ori-

ginais.

(67) Para uma analise detalhada consultar: SAMPAIO, Yoni et alii.
Politica agricola no Nordeste - Intencoes e resultados.
Recife, PIMES/UFPe, 1978.
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- distancia entre recursos programados e aplicagoes efetivas

condicionou a performance da SUDENE, como 6rgac coordenador da

politica econdmica na regiao;

dificuldades em submeter as suas-préprias diretrizes o planeja
mento dos varios 6rgaos governamentais que continuavam a atuar
no Nordeste terminaram por impedir que a SUDENE efetivamente e '
xercesse seu papel fundamental de unificar a atuagao do Gover-
no na regido nordestina. De fato, a despeito da SUDENE, &rg3o
como o DNOCS, o IAA, o IBRA-INDA-INCRA, os Bancos do Nordeste

e do Brasil entre outros, continuaram a atuar na regiao de for
ma mais ou menos independente, sem se submeterem, na escala
desejavel e a nivel de determinagao de seu planejamento, a a-

¢ao programada pela SUDENE.

desarticulagao observada entre o planejamento regional e as ai
retrizes da politica de desenvolvimento a nivel federal exem -
plificado com a substituigao do IV Plano Diretor, elaborado em
descompasso com O planejamento central, pelo Plano de.Desenvol
vimento do Nordeste (1972/74), preparado em ritmo de urgencia
pela SUDENE para compatibilizar seu planejamento ao I Plano Na

cional de Desenvolvimento, entao em elaboragao;

SUDENE perdeu sua autonomia tedrica de fixar as diretrizes 'da
politica regional, ganhando, contudo, o controle completo, ao
menos a nivel de supervisao e acompanhamento desde a etapa de
planejamento, das atividades de todos os 6rgaos governamentais

executores de politica econbmica na regiao;

fase dos Planos Diretores, caracteriza-se por uma atuagio de
duvidosa eficiéncia, no que tange & coordenagido da politica re .

¢gional, por parte da SUDENE, pelas razbes enunciadas. 'As di-
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ficuldades politicas para que a atuagao da SUDENE alcancasse

suas pretensoes originais poderiam ter sido previstas, ja em

1962, quando foi criado o Ministério do Planejamento;

depois do Decreto 71.353, de 1972, comegou a haver coincidén-
cia entre os periodos de vivencia dos planos federais e regio-
nais. A partir dai, o camiﬁho para a centralizagao ja se acha
va trilhado em sua quase totalidade. Os 6rgaos regionais de
planejamento passam abatuar como entidades mais destinadas a
apontar problemas e sugerir solugoes, a serem ou nao aceltas
pelos 8rgaos centrals, e como executores das diretsiées baixa-

das pelos centros nacionais de planejamento;

redugao da autonomia do 6rgao planejador regional, sem que com
isso se reforce a dos‘antigos orgaos executores da politica,ca
da um atuando em sua irea especifica. A evolugdo do estilo de
politica regionai veio a se dar na sucessiva criagcao de progra
mas que, idealizados a nivel de governo central, eram simples-
mente "coordenados"” pelos Orgaos regionais de planejamento e
executados pelos mesmos e tradicionais departamentos, ' compa-

nhias e institutos;

a nova estratégia de planejamento "por programas" em substitui
g¢ao ao planejamento "por Orgao" resultou em que o planejamento
regional, particularmente no que se refere ao setor agricola ,

na década dos setenta, tem sido em tudo paralela & registrada

na fase anterior & criagao da SUDENE.
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PARTE TIX

4

CapiI:

Agricultura Irricada como experieficia de: Desenvolvimento

Regional

Cap.II:

A Pesquisa de Campo: técnicas e métodos

CapQIII:

Andlise dos dados coletados na pesauisa de campo
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PARTE II

CAPITULO I:

Ao

A AGRICULTURA IRRIGADA COMD UMA EXPERIENCIA DE DESENVOLVIMENTO

REGIONAL: UM ESTUDO EMPIRICO DAS COMUNIDADES IRRIGADAS

As politicas governamentais analisadas nos capi

tulos anteriores procuraram apreender o quadro valorativo-ideo-

logico subjacente a elas, verificando como definem/redefinem o

setor agropecuario e como estabelecem fdrmulas, medidas e ins

trumentos para intervir nas relagoes entre Estado e Economia e,
de forma especial, quanto ao objeto deste estudo que é a regiao

semi-arida do Nordeste brasileiro.

Duas etapas complementares compoe a presente pes

quisa. A primeira, j& realizada, refere-se ao inventario guanti

tativo e qualitativo das propostas governamentais em relagao ao

desenvolvimento agrdrio brasileiro e ds politicas especificas de

combate ou prevengao & seca.

A segunda consta de pesquisa de campo de carater

comparativo sobre as comunidades rurais das zonas semi-aridas.

Atengao especial serd dedicada 3 analise empirica dos varios ni

cleos de irrigagao de acordo com o seu tempo de implantagao e

operagao. A investigagao em profundidade das comunidades irriga

das antigas e recentes permitirad apreender como as mesmas se en

contram socialmente organizadas e quais as especificidades de

ordem estrutural entre elas, enquanto momentos diferenciais no

tempo histdrico-social do processo de desenvolvimento brasilei

Iro.

Por outro lado, a investigacao de campo propicia

ra construir analiticamente a realidade social do sertao nordes

tino a partir dos depoimentos colhidos no universo amostral com

posto das comunidades rurais selecionadas. Compreender as rela

¢oes de produgdo vigentes, as articulagdes entre a decisdo (ge

réncia dos projetos) e a produgao (agricultura), a "visio de mun

do" em termos de apreensiao do real presente e das expectativas

futuras, os mecanismos elaborados para equacionar os

conflitos

TN T e e, s L s
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- manifestos ou latentes - sao itens diretamente ligados a esta

fase da pesquisa.

Este capitulo consta de duas partes. Uma, dedica
atengao ao procedimento metodoldgico da pesquisa de campo, ex
plicitando os passos seguidos na preparacao da investigacao e a
segunda contém a andlise completa dos dados coletados junto aos

perimetros irrigados.
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CAPITULO II:
A PESQUISA DE CAMPO: TECNICAS E METODOS UTILIZADOS
PARA CIRCUNSCREVER O SEU CAMPO '

A - A Construcao dos Instrumentos de Coleta de Dados .

Dois tipos de “sujeitos" compOem o interesse des
te estudo: os "agricultores-irrigantes" e as "autoridades técni
cas". Os primeiros sdo parte da populacac residente nos perime
tros irrigados (em fase de operagao parcial ou total), desta-
cando-se por serem os agentes produtores vinculados diretamente
a atividade da agricultura/pecuiria que anima a vida economica
e social destas comunidades. Embora outros atores sociais inter
venham, com o seu trabalho, no complexo processo produtivo que
envolve a agricultura irrigada - a mao-de-obra aésalariada de
trabalhadores rurais permanentes ou temporarios; as categorias
ocupacionais ligadas ao preparo mecanizado do solo (tratoristas),
ao combate as pragas (fumigadores), ao manejo da agua (canelei-
ros e bombeiros), ao planejamento da produgao e controle de qua
lidade (agronomos, técnicos e praticos agricolas, veterinarios,
zootecnistas, laboratoristas), ao financiamento da produgao (a-
gentes crediticios) e, finalmente, & aquisigao dos insumos basi
cos, a circulacao e & comercializagao dos bens produzidos (con-
tadores, economistas, administradores e funcionarios da Coopera
tiva) - o elemento fundamental dessa imensa maquina técnico-ad
ministrativa continua a ser o "agricultor-irrigante" na medida
que é ele, em Gltima instancia, o responsavel economico pelo
"lote agricola", unidade basica de producdo local.

A organizagao produtiva da "comunidade irriga
da" & determinada pela agéncia governamental encarregada da sua
implantagao fisica e operacionalizagdo implementadora, através
da elaboragao de um macro/planejamento anual das atividades a-
gricolas e o exercicio de um efetivo controle de -cada uma das
fases constituintes do processo global.

Apesar do organismo pUblico apresentar comporta
mento coator porque nao admite espago para as tomadas de deci
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sao a nivel do produtor individual, se pretende, no entanto, al
cangar objetivos de natureza social. O principio orientador .de
sua filosofia de agao para o desenvolvimento comunitario posi
ciona como objetivo central a transforma¢ac do homem do campo ,
em um tipo social portador de eficiéncia modernizante, consubs-—
tanciado no modelo do "agricultor-empresario". A esta nova cate
goria social caberd gerir, por sua conta e risco - em termos
mais tedricos que praticos -, uma parcela agricola unifamiliar
em solo irrigado que lhe permite e lhe garante uma agricultura

intensiva e permanente durante o ano inteiro, escapando, desse
modo, aos efeitos deletérios das secas sobre a economia agrico
la regional.

Enfocado dessa forma, as comunidades irrigadas
podenm ser entendidas como um conjunto complexo de relagoes so-
ciais que sao, simultaneamente, complementares e antagdnicas.
Por isso mesmo, torna-se de extrema importdncia para o desvenda
mento da sua organizagao interna e das leis de funcionamento que
presidem o arranjo social estabelecido, a analise dos atores em
situagac polarizada: o produtor direto - o agricultor irrigante
- e a diregao do projeto/programa - a autoridade técnica.

O ultimo personagem deve ser captado em ambas co
notagoes que assume: stricto sensu, como agquele que porta conhe
cimentos especializados para programar, decidir, controlar a mo
ducao agricola irrigada, porém dentro das prdoprias comunidades
e, lato sensu, como aquele que além do saber especifico a4 tare
fa em questao, domina a esfera das decisoes politicas e determi
na os parametros normativos que servem de orientagdo para a con
cretizagao dos diferentes projetos. Em outras palavras, o pri
meiro é o executor, o homem-instituicao-acao, e o segundo € o

planejador, o homem=instituicao-plano.

Isto posto, optou-se pela aplicagao de um amplo
questionério destinado ao agricultor-irrigante contendo pergun
tas abertag @ fechadas, arrematado por uma breve entrevista qua

litativa, para a qual se organizou um roteiro de orientagao te
matica.

Estabeleceu-se que o informante deveria ser o
chefe da familia, independente de idade, sexo e estado civil.
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Essa decisao basecu-se no principio de que a chefia da familia
determina o status social e as condigdes concretas de vida de
todo grupo familiar pois, além do monopdlio que exerce na esfe
ra do trabalho - o mundo externo - em relacao aos demais mem-
bros da familia a ele vinculado, habita e determina ideologica-
mente a organizagao e as relagOes sociais dentro do espago in

terno da familia - a esfera do mundo privado.

O questiondrio obedeceu ao critério de agrupagao
de perguntas (abertas e fechadas) segundo sua afinidade a uma
determinada questdo centralizada. Dessa forma, © instrumento de
coleta foi dividida e, quatro grandes-éreas de interesse conten
do cada uma delas varios sub-itens:

ABEA I - Caracteristicas da Familia (Chefia)

I.1 - Sexo, Estado Civil e Idade

I.2 Nivel Educacional

I.3 - Origem e Condigao Migratdria

.
>
|

Motivagao para Escolha do Domicilio
Atual

AREA II - Organizacao Social

II.1l -~ Unidade Familiar e sua Forga de Tra-
balho
II.2 - Organizagao do Trabalho

II.3 - Distribuigao Espacial da Comunidade

AREA III - Estrutura Ocupacional. e Organizacao

da Propriedadade Fundiaria

III.1 - Categorias Ocupacionais

III.2 - Emprego - Subemprego - Desemprego

III.3 - Organizagao da Produgao e Posse de
Terra '

AREA IV - Nivel de Vida

IV.l = 'Renda
IV.2 - Consumo

o BE AL IS0
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IV.3 - Educagao

IV.4 - Cultura e Recreagao

IV.5 - Salde, Saneamento, Higiene
IV.6 - Habitagao.

Quanto ao roteiro norteador da entrevista que se
segue ao mencionado questiondrio e cuja finalidade & captar a
dimensao qualitativa do fendomeno estudado, ele foi construido a
partir de grahdes temas, contendo discriminagOes internas em ca

da um deles.
Os temas sao:

I - Participagao na diregaao do perimetro de ir
rigagao
II - Manejo de tensoes e exercicio da autoridade
IIT - Avaliagao de sua situagao presente
IV - Projeto de vida para as geragoes descenden -

tes

V - A mulher e suas atribuicoes internas e exter

nas ao grupo doméstico .
VI - Percep¢ao do papel da irrigagao como politi
ca regional.

Em relagao ao grupo "autoridades técnicas" esta
beleceu-se que o meio a ser utilizado para obtengao das informa
¢Oes requeridas seria o da entrevista gravada, garantida a am
pla liberdade de movimentagao tematica visto que as peculiarida
des funcionais dos inquiridos conduzia inevitavelmente a énfases
diferenciais sobre as varias questEes e problemés envolvidos.
Contudo, para efeito de posterior estudo comparativo, um elenco
de assuntos foram listados procurando-se introduzi-lo no decor
rer da entrevista. As principais questoes formuladas ao ingueri
do, neste tipo de tomada de informagao, foram as seguintes:

I - Visao global das politicas de combate &ds se=-r

cas A}
IT - Andlise especifica do programa de irrigagao

III - Organizagao sdcio-econdmica dos distritos de
irrigacao.

e —— . o
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ROTEIRO DETALHADO PARA A REALIZAGCAO DAS ENTREVISTAS JUNTO

AS AUTORIDADES TECNICAS

1 - Visao global das politicas de combate as secas

(resultados . (sucessos/fracassos), investimento por Estado,

financiamento, etc.)

2 - Anali

2.1 -
2.2 -
2.3 -

se especifica do programa de irrigacao

Sua emergencia: objetivos e metas
Sua evolugao

Seu papel no desenvolvimento agrario da regiao

3 -~ QOrganizacao sbcio-econdmica dos distritos de irrigacao

3.1 -
3.2 -
3.3 -

Desapropriagao/recrutamento: critérios
Organizagao social da comunidade

Performance economica:

- = o lote familiar: fixagao das geragOes/migragoes

3.5 -

3.6 -

- criagao e expansao do emprego

- elevagao da renda _

- aumento da produgao agricola

- relagoes com o mercado

Performance sociocultural:

~ formas associativas

- participagao nas decisoes

- elevagao do nivel de vida [bens materiais e simboli
cos)

Relagoes sociais:

- internas - sociabilidade/cooperagao

- externas - intercambio integrativo/conflitivo

Estrutura valorativa:

- atitudes modernizantes/tradicionalistas

- estereotipos

- ideologia empresarial

- a terra: valor de uso x valor de troca.

et —— v e
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B - Procedimento Técnico para a Amostragem do Universo

1 - O primeiro procedimento para a caracterizagao da amos
tra foi o critério de vinculac3o institucional dos perimetros

irrigados.

Considerando a existéncia de dois orgaos gover-
namentais atualmente com atribuigées especificas em programas
nacionais de irrigagao, o DNOCS e a CODEVASF, e considerando: a
diferenciacgao. do espago de atuagao de cada um deles — o primei

ro deles portando carater abrangente pois refere-se ao terri-
torio nacional, embora concentrado majoritariamente no Nordeste
e o segundo de atuagao restrita ao Vale do Rio Sao Francisco =-;

a diferenciacao no tempo de atuacado dessas duas instituigoes; a

diferenciacac nos investimentos fisicos e humanos imobilizados

e, finalmente, a diferenciacao nas propostas operacionais em re

lagao as areas irrigadas, concluiu-se que o desenho amostral te

ria que contemplar projetos de irrigagao sob a responsabilidade
direta de ambos organismos federails.. -

2 - O segundo critério adotadd=foi a alocacao .geografica no
Poligono das Secas '

Considerando que os recursos hidricos, o regime
de chuvas e ventos e a qualidade de solo condicionaram histori-
camente o processo de povoamento e ocupagao da terra que resul
tou na atual estrutura produtiva agraria da regiao nordestina;

Considerando que o processo de nucleagao demo =
grafica a beira dos rios e em volta dos brejos‘esté na origem ,
remota da urhanizagao presente e gue o desenho espacial de tipo
longitudinal da ocupagao fundidria revela o alinhamento das pro
priedades em forma de fatias com testada para os rios a fim de
garantir o acesso ao fétor escasso, a agua;

Considerando que, apesar da pluviosidade média
do conjunto nordestino ser relativamente elevada (700m/ano), a
regiao apresenta caracteristicas de semi-aridez devido aos fend
menos de concentragao temporal e irregular distribuigao das chu
vas, além da fraca absorgiao da igua pelo 'solo, acarretando pre
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juizos por escoamento ou evaporagao;

Considerando a combinagao destes fatores, os 1i
mites da zona semi-arida (Poligono das Secas) foram oficialmen-
te delimitados e compreende quase 1 milhao de km2 e envolve, em
intensidade diferente, nove estados da Federagéo. '

Os guadros que se seguem € O mapa gue se  encon
tra no Anexo IV permitem avaliar e visualizar a extensao geogra

fica e a participagdo deste fendmeno em cada Estado afetado.

QUADRO I ~ AREA DO POLIGONO DAS SECZ 3, POR
' UNIDADES DA FEDERAGCAO

| AREA DO POLIGONO
UNIDADES AREA
o | memagorgas | FRSOUIA | 3 RELATIUL 2o
FEDERAGAO (Km™) DE DA FEDERAGAO
Piauf 250.934 207.019 82,50
(Litigio Piaui-Ceara). 2.614 2.614 100,00
Ceara 148.016 136.526 92,24
Rio Grande do Norte 53.015 55.119 97,78
Pernambuco 98.281 87.484 89,01
Alagoas 27.652 12,266 44,36
Sergipe 21.994 10.395 47,26
Bahia 559.951 320.211 57,18
Minas Gerais 583.248 98.626 16,91
TOTAL 1.802.077 978.291 54,29

Fontes: IBGE e SUDENE - In Carater e

Efeltos da Seca de 1970 -

Nordeste-Brasil - Ministério do Interior, 1973
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QUADRO II - POPULAGAO E DENSIDADE DEMOGRAFICA DO
POLIGONO DAS SECAS EM 1970 POR UNIDA

DES DA FEDERAGAO

(POPULACE0/1.000 hab.) DENSIDA%EMOGRAFIQA
UNIDADES
DE UNIDADES DA :
FEDERACAO | POLIGONO | . U.F. POLIGONO
FEDERAGAO (U.F.)
Piaui 1.734,9 1.647,3 6,9 8,0
Ceara 4.491,6 4.237,2 30,6 31,0
 Rio Grande do Norte 1.611,6 1.472,4 30,4 31,0
Paraiba 2.445,4 2.225,0 43,4 . 40,4
Pernambuco 5.252,6 2.533,6 53,4 29,0
Alagoas 1.606,2 654,3 | 58,4 53,3
Sergipe 911,3 428,2 41,4 41,2
Bahia 7.583,1 3.872,9 13,5 12,1
{
? TOTAL 37.281,8 | 17.700,0 | 20,7 18,1

Fontes dos -dados basicos: IBGE e SUDENE - in Cariter e Efeitos’
da Seca de 1970, op. ‘cit.

Considerando as formas diferenciais, quer quanto
a ocorréncia da seca no espago estadual quer quanto ao  volume
da populagao periodicamente atingida atraveés do calculo das den

sidades demograficas,

Conclui-se que, para garantir a representativida
de do universo-na'caracterizagéo da amostragem,. os Estados -
conglomerados da pesquisa - deveriam estar presentes porém sele
cionados segundo a intensidade (hierarquizagao das variaveis
anteriormente consideradas - extensao geografica e densidade de
mogrifica das zonas semi-3ridas em cada uma dessas unidades fe

deradas.
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Considerando que os distritos em fase de opera
cao perfazem 53,3% do total dos projetos e que os demais (em fa
zes de planejamento ou implementagao) nao sao significativos pa
ra o estudo que se estd realizando pois contemplam com a possi-
bilidade de familias assentadas, resolveu-se abandona-los e con
siderar apenas como compondo © universo da pesquisa 0s 32 dis
tritos em operagao gue serao considerados no calculo da amos

tra.

Quanto & concentragao desses projetos por Esta-

dos, temos a seguinte hierarquizagao:

19 - Ceara : - com 21,9% do total
2Q - ?ernambuco . -~ com 15,6% do total
Bahia - com 15,6% do total
3¢ - paralba = " - com 12,4% do total
4¢ - piaui : - com .9,4% do total
Minas Gerais - - com 9,4% do total
5¢ - Rio Grande do Norte -~ com 6,2% do total
Sergipe - ; - - com- 6,2% do total
69 - Alagoas - - com 3,1% do total

4 - O procedimento subsequente na determinagao da amostra

gem baseou-se na diferenciacao interna dos projetos em fase de
operagao. '

Considerando que para efeitos da pesquisa de cam
po sd serao levados em conta os projetos em fase de operagao ,
ou seja, agqueles nos qﬁais j& se processou a selegao das fami
lias e o assentamento das mesmas, tornou-se necessario conhecer
a situagao atual de cada um desses projetos segundo a etapa em
que se encontram. Assim tomou-se para cada Estado do Poligono
das Sacas O projeto em operagao discriminados segundo sua vincu
lagao institucional e processou-se sua desagregagao interna em
termos da relagao do nimero de familias instaladas/nimero de fa
milias previstas. Quatro momentos foram caracterizados:

19 -~ fase experimental: reduzidissimo nimero de familias insta—‘
ladas (corresponde cerca de 5 a 11% do total previsto). Pe
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3 - Na metodologia aplicada para o reconhecimento completo.

do universo, utilizou-se o critério "grau de concen -

tracao/dispersao” dos perimetros por unidades da Fede-
ragao.

De acordo com o mapeamento dos distritos de irri
gagao sobre o espago regional do Nordeste semi-&rido e de acor
do com as informagdes detalhadas contidas no Relatdrio Sintéti-
co sobre o Programa de Irrigacao do Nordeste (29 trimestre de
1977) do Ministério do Interior, processou-se a classificagao
dos projetos em dois tipos:

- em operagao (parcial ou total), e
~ em fases de planejamento e implantagao, orde-
nando~os por Estado.

QUADRO III
UNIDADES JzoTaL D | O TG THPLANTA -
DA e OPERACAQ . CRO(*)
FEDERACEO [N | 8- | N | s N %
Piaui B 4] 6,7 3] 9,4 | 1 3,6
Ceara : 14)23,3 ). 7} 21,9 7 25,0
Rio Grande do Norte 41 6,7 2} 6,2 2 7,2
Paraiba | 41 6,7 41 12,4 - -
Pernambuco : 104116,7 .51 15,6 5 17,8
Alagoas : 41 6,7 1 3,1_ 3 10,7
Sergipe ' 5{ 8,3 2 6,2 3 10,7
Bahia 10{16,7 5] 15,6 5 17,8
Minas Gerais 5({ 8,3 3 2,4 2 7,2
TOTAL 60{100,0 | 32|100,0 { 28 100,01

(*) - A fase de planejamento comporta as seguintes subfases:

= reconhecimento, plano diretor, viabilidade e projeto.e-
Xecutivo. '

A fase de implantagao refere-se & execugao de obras.
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queno grupo e portanto caracteristicas de pioneirismo impe
dem que se processe a "andlise de eficiéncia", guer quanto
ao funcionamento do perimetro, propriamente dité, quer quay
to & organizagao complexa da vida comunitédria. Por essa ra
zao, os projetos nesta fase foram excluidos do estudo da

amostra.

29 -. fase de assentamento parcial: (tipo I): considerou-se ja

instalados no projeto de 15 a 45% de familias do total pre
visto nos planos originais, excluida a percentagem corres-

pondente 3 fase experimental.

39 - fase de assentamento parcial (tipo II): tomou-se como in

tervalo para esta fase o nimero de familias assentadas que

corresponde de 50 a 80% do total previsto.

49 - fase de assentamento pleno ou quase-completo: considerou -

se a partir de 85% de familias assentadas em relagao - aos

planos originais.

S3o essas trés Gltimas fases que participam, com
sua representatividade, no calculo amostral. O quadro que se se
gue, permite verificar a situagao dos projetos em operagao se
gundo as fases em que se encontram e discriminadas‘de . acordo

com sua dependencia administrativa.

Considerando—se que os projetos em fase experi
mental foram excluidos (em nimero de 6), o tamanho do universo

reduziu-se de 32 para 26 projetos. Doravante esse nimero passaQ :

ra a ser a medida da totalidade dos projetos que apresentam in
teresse para a pesqﬁisa, e € sobre esse espagoO gue se processa-
rd o desenho amostral, intervindo ainda um Gltimo.elemento dis=
criminatdrio que € o tamanho da comunidade.. |
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" QUADRO ~ TV

UNIDALDES .

_..PROJETOS EM.

"OPERACGCAO

DA TOTATIS FASE FASE ASSENTA- | FASE ASSENT. | FASE ASSENTA-
FEDERACTD - EXPERTMENTAL | MENTO, PARCIAL | PARCIAL II MENTO PLENO
Piaui 3 3 - 1 - 1 - 1 - - -
Ceara . 7 7 - - - 4 - 11 - 2 1
Rio Grande do Norte | 2 2 - 1 - - - - - 1 -
Paraiba 4 4 - 1 - - - 1 - 2 -
Permanibuco 5 3 2 - - 1 - - - 2 2
Alagoas 1 - o1 - - - - . 1 - -
Serxgipe 2 - 2 - 1 - 1 - - - -
Bahia 5 2 3 1 - - - 1 2 - 1
Minas Gerais 3 - 3 - 1 - 1 - 1 - -
SUBTOAL |21 11 4 2 6 2 4 4 7 3
TOTAL 32 6 8 8 10

AR B B =2 M »

2 2 2

2 2 A 2 A2

mBLloT&cA -
11, DACAQ GETULIO VARDAS .

A A A A a -

. i et e e
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5 - Finalmente, adotou-se o critério de diferenciacao por

tamanho referido & extensao da area do projeto e o nimero de fa

milias absorvidas. Esse critério permitiu classificar os proje

tos em operagao em sels categorias, como se segue abaixo. Para
cada categoria calculou-se o numero de projetos e sua vincula -
¢ao administrativa, tendo sido excluldos agueles que se encon -

travam em fase experimental.

QUADRO V -
DEPENDENCIA

TIPO DE PROJETO NOMERO ADMINISTRATIVA
SEGUNDO O TAMANHO TOTAL DNOCS CODEVASF
- Extremamente pequeno

(de 20 até 60 familias) 9 8 ’ 1
- Pequeno '

(de 60 ate 110 familias) .6 - - 3 3
- Sub-médio ’ _

(de 110 até 250 familias) () 3 3
- Médio

(de 250 atée 450 familias) 4 3 1
~ Grande _

(de 450 até 800 familias)| 1 - 1l
- Extremamente grande

(mais de 800.familias) - - -

TOTAL _ : 26 |17 9

Estabelecendo-se com o miaximo rigor os varios

componentes que integram o universo em estudo, deu-se prossegui
mento a operagao de amostragem que tomou em consideraggo os cri
térios acima mencionados - vinculagao institucional, extengao ¢
ografica e densidade demogridfica no Poligono das Secas por Esta
do, grau de disperséo/concentragéo dos perimetros irrigados, a
sua discriminagao segundo a fase em que se encontram atualmente
e dentro desses separou-se agueles em estagio operativo para de

sagregar internamente segundo os varios momentos ou etapas de
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desenvolvimento e finalmente a sua agrupagao por tamanho.

Além da aplicacao do método estatistico, fatores
de natureza limitante tiveram que ser considerados, tais. .como
locomogao, tempo e equipe, devido muitas vezes a guestoes liga
das & dispersao espacial. A fim de contornar o problema sem oca
sionar prejuizos na qualidade da pesquisa, utilizou-se o proce-
dimento da substituicao desde gque os objetos alvos da troca a-

presentassem identidade comprovadas.

Os distritos irrigados que compOem a amostra sao

os seguintes:

"Do- MONICTPTO | DA . | Do . |VINCULACKO
PROJETO : FPEDERACAO PROJETO ‘
Bebedouro Petrolina Pe Pequeno CODEVASF
Mandacaru Juazeiro Ba .Ext.peq. CODEVASF
Boa Vista Salgueiro - : Pe Ext.peq.| DNOCS
Sumeé Sume Pa Ext.peqg.| DNOCS
Sao Gongalo Souza Pa Médio DNOCS
Ico~Lima Campos| Icd Ce " Médio DNOCS
Morada Nova | Morada Nova Ce Médio DNOCS
Curu Paraipaba Paracuru Ce Sub—méd.’ DNOCS

OBS.: O projeto de irrigacao Cachoeira II no distrito de Serra
Talhada (Pe), de tamanho extremamente pequeno, serviu co-
mo pré-teste para os instrumentos de coleta de dados e ve

rificagao do desenho amostral.

Suas caracteristicas quanto & organizagao produtiva, nime

ro de familias assentadas e tempo de funcionamento sao ri

gorosamente idénticas ao projeto Boa Vista. Por esse moti

vo, quando se analisa esta comunidade coloca-se juntos a

nomenclatura Cachoeira/Boa Vista dada a semelhang¢a - entre

elas.
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C - Viagem ac Campo

Tendo-se estabelecido os projetos a serem sujei
tos a investigagao empirica, tratou-se de preparar o roteiro de
viagem que destacou duas capitais, Recife e Fortaleza, para se
rem as bases das operagoes de campo. Primeiro, porque nessas ci
dades encontram-se instalados os grandes organismos regionalils,
SUDENE, DNOCS, BNB, e segundo, porgue nessas capitais encon
tram-se sistemas universitarios de porte que permitem formar e

treinar equipes para o trabalho de campo.

Elabourou-se uma listagem de autoridades =~ técni
cas a serem entrevistadas, procurando-se a priori marcar o ca
lendario de visitas, alias nem sempre cumprido dado as viagens
e reunioes "inesperadas" que se sucediam com relativa freqlien -

cia, prejudicando o esguema inicialmente proposto.-

Contactou-se as varias universidades locais e os
departamentos de Ciéncias Sociais solicitando a cooperagao de
estudantes ou recém-graduados para serem mobilizados em data
previamente marcada. A Universidade Catdlica de Pernambuco e a
Universidade Federal do Ceara responderam favoravelmente ao pe

dido solicitado.

Finalmente, procurou-se obter um sistema de
transporte que pudesse locomover o grupo de pesquisadores " nio
sd em relagao ds grandes distdncias e de diffcil acesso, entre
municipios e dentro dos proprios projeto de irrigacgao, como
também em relagao 3 disponibilidade de tempo dos meios de trans
porte postos a servigo durante todo o trabalho de investigagao
no campo. Coube ao DNOCS oferecer as viaturas e, em alguns tre
chos, transporte aéreo, que;das capitais mencionadas transporta

ram para o interior o grupo de trabalho.
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D -~ A Investigacao Empirica

A etapa correspondente a investigagao empirica
desdobra-se em dois momentos: as entrevistas junto as autorida-

des técnicas vinculadas a organismos especializados de planeja-

mento e de pesquisa na area da agricultura irrigada e o traba -

lho de campo a nivel dos perimetros qgue, por sua vez, abarcou

duas dimensoes: as autoridades técnicas gerenciadoras dos proje

tos e a populagao- de agricultores-irrigantes.

As entrevistas junto as autoridades técnicas, in

dependente do seu n¥vel de decisao e de formagao profissional ,
orientaram-se segundo o roteiro estabelecido que consta detalha
damente no Anexo III.

A nivel de projeto, as entrevistas com as autori

dades técnicas tiveram a fungao de primeira etapa de aproxima -
¢ao do grupo de pesquisadores a comunidade, embora prevalecesse
a visao institucional da geréncia do perimetro. Nos projetos em
gue a entrevista foi levada a cabo o ritual de iniciagao foi
processado sem transtornos e serviu para facilitar o acesso e a
frangquia aos dados especificos de cada um deles, possibilitando,
assim, a organizagao da amostragem interna para fins de aplica-
cao dos questionarios.

Nos projetos em que a Cooperativa j& se encontra
va em funcionamento, os seus presidentes foram também entrevis-
tados pois constituiam a mais alta representagao da comunidade
de agricultores-irrigantes, na medida que & um deles. Exerce um .
tipo de lideranga formal e de diregao instituida embora a ocupa
¢ao do cargo & realizada através de eleigoes por periodo deter-
minado. A decisao de entrevistar este ator social se deveu ao
fato de sua situagao ser muito ambigua e, por isso mesmo, tor
nou-se necessario conhecér as varidveis que atuam sobre o seu
comportamento institucional. Ele pode ser percebido como inter-
mediador entre poderes ou grupos polarizados, como articulador
de interesses, como racionalizador dos conflitos e finalmente ‘
como um idedlogo-pedagogo junto a seus pares no sentido de um
sistema normativo-atitudinal externo a eles. Da di#iséo social

da produgao estabelecida  nos perimetros, ele pode assumir o pa
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pel de zelador na geragao de riquezas e de controlador das for
mas de épropriagao. Foram essas as razoes que determinaram = a
sua inclusao na pesquisa de forma destacada dos outros membros
da comunidade a fim de captar, em profundidade, a sua visao de

mundo e o exercicio de sua autoridade.

No que se refere & aplicagzo dos questiondrios a
popula¢ao irrigante do projeto, verificando-se a impossibilida-
de de alcangar a totalidade dos agricultores, optou-se pela tég

nica da amostragem estratificada segundo as seguintes variidveis:

- situagao economica
- tempo de residéncia
- distribuicao espacial da residéncia

Quanto & situacao econdmica verificou-se o balan

¢o dos dois Gltimos anos e distribuiu-se a populagao em tres ca
tegorias, segundo o volume da prqdugéo e o saldo liquido anual:
situagao boa, média, ruim. Calculou-se a proporcionalidade de
cada um desses sub-grupos no conjunto da populagao-universo. Es
te critério ficou muito prejudicado visto que as informagoes
contabels ou se encontravam em processamento em final de cultu
ra ou ainda nao tinham si quer sido elaboradas por se encontra
rem em meio ao exercicio agricola. Em outros casos, houve difi-
culdade de acesso ao setor de contabilidade da cooperativa no
que se refere ao balancete de cada sb6cio. Tendo em vista essas
circunstancias, quando as dificuldades de obtencao de informa -
¢ao sobre a situagao econdmica do irrigante pareciam intranspo-
niveis, solicitava-se a ajuda do gerente ou do presidente da co

operativa que alocavam os irrigantes, segundo o procedimento so

licitado.

Quanto ao tempo de residéncia, determinou-se uma

subdivisao em dois grandes momentos - antigo e recente - que,

embora variando de acordo com a idade do projeto (data de insta

lagac) mantinha uma caracteristica comum a todos eles: o tempo
minimo para ser computado como agricultor recente era o de ter

residencia permanente de um ano e meio, pois os primeiros dezoi

' to meses foram considerados de adaptagao e portanto atipicos pa

ra qualguer analise ou generalizagao. Da mesma forma que no ca
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so anterior, calculou-se a proporcionalidade de cada um desses

grupos, tendo sido abandonados aqueles recém-instalados.

Quanto ac local de residéncia - dependendo da 1o

calizagao do casario e pretendendo que na amostra estivesse re
presentado o desenho espaclal da comunidade optou-se pelo se
guinte procedimento: no caso de agrupamento por vila ou conjun
to residencial a amostra deveria conter exemplares de cada arey
no caso das residencias estarem alocadas dentro dos lotes agri-
colas a representagao na amostra dependeu do formato da comuni-
dade, variando do tipo "pontos cardeais" até o tipo "pontos di-
ferenciais no continuum". No primeirc caso, calculou-se a pro -
porcionalidade da populagao em cada vila e, no segundo, ~ marca

ram-se os limites de cada um dos tipos de "pontos”.

0 calculo do tamarho da amostra interna de cada
perimetro apontou para asiseguintes magnitudes, considerandoi;e
as grandes variagOes correm por conta das caracteristicas de

homogeneidade/heterogeneidade de cada caso especifico:

AMOSTRA .
MOS) :
Bebedouro (Pe)- 102 21 a 23 22
Mandacaru (Ba)- 32 7 a 9. 9
Boa Vista (Pe) - 26 5a 6 _
Sumé (Pa) 43 11 a 12 = 12 .
S3o Gongalo (Pa) 265 28 a 31 31
Ico~L.Campos (Ce) 280 29 a 33 o 31
Morada Nova (Ce) 403 33 a 36 34
Curu Paraipaba (Ce) 218 . 10 a 13 10
TOTAL ’ 144 a 163 155

As entrevistas junto as autoridades técnicas ’
quer a nivel de projeto quer a nivel de organismo de planejamen
to agricola ou de instituto .de pesquisa, ficaram extremamente

prejudicadas por seu niimero reduzido devido a auséncia dos en
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trevistados nos dias marcados, alegando motivos de viagem ou re

uniao de emergéencia. Considerando a limitacao referente ao .pe

riodo de tempo disponivel para a pesquisa de campo; consideran-
do que o orgamento original nao contemplava fundos para despe -
sas com esse desdobramento qualitativo da pesquisa, consideran
do as dificuldades de remanejamento das entrevistas por parte
dos inqueridos, decidiu-se que as gravagSes exXistentes deveriam
constituir material (acervo) para uma segunda fase da pesquisa a
ser desenvolvida posteriormente. Por esta razao, a analise que
se processara em seguida basear~se-a nos resultados obtidos a-
través da aplicagi» dos questionarios e da breve entrevista que

se seguiu a esta junto & populagao-irrigante.

)



