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1. Introdugao

A formulagdo e implementagdo de projetos orientados para a colonizagdo
ordenada e¢ para o desenvolvimento da Amazdnia sdo tarefas profundamente
dificeis. As dificuldades decorrem especialmente das caracteristicas especiais
da regiao: seu fragil, e ainda precariamente conhecido meio-ambiente natural;
sua populagdo em processo acelerado de crescimento e compreendendo, pre-
dominantemente, imigrantes recém-chegados; seu sistema complexo e fluido
de propriedade do solo; sua populagdo indigena, altamente vulnerdvel, sua
aguda caréncia de infra-estrutura bésica e os vdrios servigos sociais orientados
para a produg@o. Para tornar as coisas ainda mais dificeis, as distdncias e
imensiddao da Amazodnia funcionam como formidédveis barreiras & administragdo
e ao controle efetivos do processo de desenvolvimento.

Até recentemente, a experiéncia do Banco Mundial no trato dos desafios
apresentados pelo desenvolvimento da AmazOnia tem sido praticamente limi-

* Preparado para a conferéncia sobre Expansdo da Fronteira na Amazonia. Centro para
Estudos sobre a América Latina, Universidade da Flérida, Gainesville, de 8 a 11 de feve-
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tada. Muitas equipes de identificacdo de projetos foram enviadas ao Pard
e a Mato Grosso na primzira metade da década de 70, mas, em especial,
devido & mudanca de prioridade do governo em relacdo a regido de colo-
nizacdo orientada, em pequena escala, para grandes empresas pastoris ¢ mi-
neiras associadas ao Polamazbdnia, ndo surgiu qualquer projeto financiado
pelo banco.

Contrariamente ao que sc pensa, o Banco Mundial nao ajudou a financiar
a Rodovia Transamazdnica. Em 1972 foi concedido um empréstimo de
USS 6,7 milhdes para financiar um projeto de colonizacdo na drea pré-Ama-
zbnica do Maranhdo (Alto Turi). A partit do momento, porém, que o Alto
Turi passou a ser administrado por uma subsididria da Sudene, chamada
Colone, ele se tornou mais parte da estratégia de desenvolvimento do Nor-
deste do que da Amazdnia.

O primeiro envolvimento importante do Banco Mundial na Amazbdnia brasi-
leira s6 ccorreu em 1979, quando o Governo solicitou ajuda financeira para
um programa destinado a promover o desenvolvimento intcgrado do Norvoeste
— a subqregido da “Amazdnia Legal”, com uma drea de 410.000 km-°. com-
preendendo o estado de Rondénia e 14 municipios localizados na édrea centro-
oeste de Mato Grosso.

D¢ 1979 até hoje, o Banco Mundial, com a cooperaciao da FAQO, das Nacdes
Unidas, enviou numerosas equipes técnicas para a drea visada pelo preieto
com o objetivo de avaliar o potencial de desenvolvimento da regidc e cola-
borar na elaboracio de projetos passiveis de financiamento externo.

Refletindo a complexidade da tarefa para o desenvolvimento do Norceste,
essas equipes foram formadas por uma ampla variedade de especialistas que
inclufa: economistas, agrénomos, ecologisias, técnicos em reflorestamento. edu-
cadores, especialistas em sadde publica, plancjadores de transportes e enge-
nheiros, sociélogos e analistas financeiros.

Como resultado desses esforcos conjuntos Brasil/Banco Mundial, trés em-
préstimos, totalizando USS 320 milhGes, dentro do programa integrado de
desenvolvimento para o Noroeste, que se tornaram oficialmente conhecidos
em maio de 1981, foram aprovados pelo Conselho de Diretores Executivos
do Banco Mundial em derembro de 1981. Dois outros possiveis empréstimos,
responsdveis por uma importéncia adicional de USS 75-125 milhdes, estao
agora sendo examinados.?

Pouco se pode dizer sobre o real (na medida em que oposto ao projetado)
futuro impacto desse programa sobre a regifo, devido ao fato de que o
Polonordeste somente agora estd entrando na fase de implementagao.

Uma avaliacdo definitiva dessa ordem ¢é idéia que ainda estd afastada. No
entanto, vale a pena compartilhar a experiéncia adquirida com a elaboracao
e implementacdo do Polcnoroeste. Isto ndo apenas ilustra alguns dos pro-
blemas gerais associados ao desenvolvimento das fronteiras tropicais, como
também propicia a compreensao em relagdo as oportunidades e limitacOes
especificas enfrentadas pelas instituicdes internacionais oficiais de emprésti-
mos que atuam na regido da AmazOnia brasileira.

I Deverfamos enfatizar que o Banco Mundial normalmente nao financia os custos totais
de um projeto de desenvolvimento. No caso do Polonordeste, espera-se que o banco finan-
cie cerca de um terco desses custos.
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2. As origens do Polonoroeste

No inicio da década de 70 ji& se tornava evidente que o Noroeste, parii-
cularmente Rondénia, estava entre as dreas mais dindmicas da Amazonia. Os
sinais mais visiveis dessa constatacdo eram as dezenas de milhares de mi-
grantes, principalmente do Nordeste e do Sul, que chegavam a regidgo pela
entao recentemente construida BR-364, de 1.500 km de extensdo, nao-pavi-
meniada, ligando as cidades de Cuiabd e Porto Velho.

Embora os motivos para esse fluxo migratério tenham mudado, a maior
parte dos imigrantes estava a procura de uma gleba de terra fértil e sem
dono que se supunha existir em Rond6nia. Durante esse pericdo, o Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) estabelcceu certo nimerc
de proictos de colonizacio em Rondénia na tentativa de orientar o processo de
colonizacdo, mas logo se percebeu esmagado completamente pelos mineiros.

conscientizacdo crescente desse problema por parte do governo foi um dos
principais fatores que levaram ao estabelecimento do Polonoroesie.

Apesar de a pavimentacdo da rodovia Cuiabd—Porto Velho (a principal rota
terrestre de acesso ao Noroeste, que € praticamente intransitdvel durante a
estacio chuvosa, de outubro a abril) ter sido considerada pelo minisiro dos
Transportes em meados da década de 70. s6 em 1979 os principais elementos
do que iria tornar-se o Polenoroeste comecaram a tomar forma.

Uma importante decisio politica tomada nessa época foi o integragdo da
navimentacdo da BR-364 com outras medidas destinadas a promever ordena-
damente o desenvolvimento agricola e a colonizacio. com basc em pequenas
fazendas localizadas na drea de influéncia das estradas.

A rationale por trds dessa decisdo era que a mclhoria do acesso terrestre
ao Noroeste propriamente dito, embora minimizasse uma das principais limi-
tazées ao desenvolvimento da regido, poderia, através da cmulacio de fluxos
migratérics cada vez maiores, exacerbar alguns dos efzitos negativos normal-
mente associados a4 rapida expansao das fronteiras (por exemplo, conflitos
sobre posse de terras, rapida devastacdo florestal. querclas entre migrantes

indigenas, etc.).

Seguindo a decisdo basica de procurar adotar uma abordagem de desen-
volvimento integrado no Norceste, um grupo de trabalho interministerial, com-
posto de representantes dos ministros do Interior, da Agricultura e dos Trans-
portes foi constituido com o objetivo de preparar um diagndstico regional.
¢ propor projetos especificos de infra-estrutura e colonizacao.

As concluses desse grupo foram em seguida apresentadas em um relatdrio
de dois volumes.? Embora preparado rapidamente, esse documento serviu para
salientar, em um momento preliminar, o potencial de problemas e de desen-
volvimento do Noroeste. Foi também estimulado um debate construtivo a
respeito de abordagens especificas que pudessem ser adotadas para imprimir
ordem & colonizacdo e ao desenvolvimento agricola da regifo.

! Ministérios do Interior, Agricultura e Transporte. Programa integrado do desenvolvimen-
to do Noroeste do Brasil. Brasilia, 1979.
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3. Caracteristicas regionais e problemas de desenvolvimento:
A pesquisa regional do Banco Mundial

Em outubro de 1979, a pedido do governo, uma equipe do Banco Mundial
constituida de 10 membros foi mandada ao Brasil para rever o relatério do
grupo de trabalho interministerial e conduzir sua prdpria e ampla pesquisa
sécio-econdmica no Noroeste.

O objetivo dessa pesquisa era expandir o conhecimento geral do banco a
respeito da regido para estabelecer, em detalhes, seu potencial de desenvol-
vimento ¢ identificar problemas que pudessem influenciar a decisdo do banco
quanto a como e se ele deveria ajudar financeiramente o Polonoroeste. A
pesquisa, que durou cerca de um ano, foi publicada recentemente pelo Banco
Mundial3

Antes de ter inicio a pesquisa, o conhecimento que o Banco Mundial tinha
do Noroeste era muito limitado. Alguns assessores haviam visitado a regido,
¢ havia uma impressdo generalizada de que tinha bom potencial agricola e
que os padrbes emergentes de propriedade da terra eram consideravelmente
mais eqiiitativos do que na maior parte de outras 4reas da Amazodnia. Essas
caracteristicas aumentaram muito o interesse do banco em participar de um
possivel programa de desenvolvimento para o Noroeste.

Havia, entretanto, necessidade de uma andlise mais profunda e mais ex-
tensa da situagdo sécio-econdmica da regido. Para esse fim, decidiu-se que
os seguintes fatores deveriam ser analisados: o andamento do plano de desen-
volvimento do Noroeste, a populacdo, a migragdo e os indicadores sociais,
os indios, os problemas ambientais, a colonizagdo da terra, a agricultura, a
indastria e o transporte. As descobertas em relagdo a algumas dessas dreas
estdo resumidas nos tdpicos seguintes.

4. Fatores demogrdficos

Uma das mais importantes tarefas da equipe de pesquisadores do Banco
Mundial consistiu em investigar e quantificar, na medida do possivel, a natu-
reza e extensdo da recente migragdo para o Noroeste. Logo ao chegar aquela
drea, tornou-se evidente que os relatdrios sobre grandes fluxos migratérios para
a regido eram de fato verdadeiros.

O censo e outros dados de apoio indicaram que a populagdo da regiao havia
crescido cerca de 11% no periodo de 1970-80 e, no caso de Rondonia, che-
gava a quase 16%.* Essas taxas eram muito mais elevadas do que se poderia
explicar apenas pelo crescimento natural e se estimava que acima de meio
milhdo de imigrantes havia entrado na regiio durante aquela década.

Se bem que a sofisticacdo dos dados referentes as estimativas quanto a
migracdo sé seria possivel apds a publicagdo dos resultados totais do censo
demogréfico de 1980, parecia que pelo menos 50% de todos os migrantes

3 Banco Mundial. Brazil: irtegrated development of the Northwest frontier. Washington,
DC, June 1981.

¢ Em termos absolutos, a populacdo da regido cresceu de 375 mil para cerca de um mi-
thao durante a década.
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que se dirigiram para a AmazOnia brasileira no periodo de 1970-1980 tinham
como seu destino a regido Noroeste.

Muitas outras caracteristicas do recente fluxo migratério para o Noroeste
sdo também importantes. Em primeiro lugar, ao contrdrio do movimento mi-
gratério do inicio da década de 70 para a area da Rodovia Transamazonica,
praticamente toda a migracdo para o Noroeste tem sido espontinea.

Se bem que seja necessdria uma pesquisa mais profunda para determinar
as causas desse fluxo espontineo, estudos preliminares sugerem que a atracdo
da terra fértil do Noroeste tem sido reforcada por fortes “fatores impulsores”
nas regides de origem dos migrantes.

Entre os fatores de atracdo mais plausiveis estdo: a) mecanizagio da la-
voura ¢ conseqiiente declinio das oportunidades de trabalho agricola; b) exces-
siva fragmentacdo da propriedade da terra em decorréncia de heranca, em
regides anteriormente povoadas por pequenos agricultores; ¢) substituicdo da
agricultura por atividades pastoris; d) periodicidade dos problemas climaticos,
tais como seca e frio.

Em segundo lugar, os dados disponiveis indicam que mais da metade dos
imigrantes que foram para Rondbnia no periodo 1979-80 provinha dos esta-
dos do Parand e¢ Mato Grosso. Um ndmero bem menor era originario de
Minas Gerais, Espirito Santo, Sao Paulo e do Nordeste.

Esses dados contrastam com os da migracdo anterior a 1970, em que oS
nordestinos predominam. Os dados da pesquisa referentes a local de nasci-
mento, entretanto, sugerem que muitos dos imigrantes recentemente vindos
do Parand e de Mato Grosso haviam morado em pelo menos dois lugares
antes de chegar ao Noroeste, e haviam originariamente partido de Minas
Gerais, Espirito Santo e do Nordeste.

Finalmente, os dados evidenciam que a média dos imigrantes é jovem, do
sexo masculino e procedente do campo. Cerca de 40% da populacdo nos
projetos de colonizacdo do Incra estd abaixo de 15 anos de idade e uma
alta percentagem — (90% em 1977) — mas em declinio — (50% em
1979) — da populacdo declarou que tinha a profissdo de fazendeiro.

Dados adicionais sobre educacdo e estado de sadde indicam que a maior
parte dos imigrantes era muito carente nos dois casos. Dados do Incra mos-
tram que mais de 50% dos chefes de familia nos projetos oficiais de colo-
nizacdo sdo analfabetos ¢ que a taxa de mortalidade infantil em Rondonia
é 40-50% mais elevada do que a taxa nacional (em 1978, 137 mortos em
1.000 nascidos vivos). A maldria é o principal problema de satide da regido
e as taxas de incidéncia acima de 50% ndo sdo incomuns em algumas areas.

Através da andlise das tendéncias demogréficas, era facil concluir pela
necessidade urgente de expansdo da atividade governamental. Acima de 1
milhao de pessoas j4 estavam na regido, que recebia cerca de 5 mil por més.

Embora a natureza espontinea do fluxo migratério fosse vista pela equipe
de pesquisa como um fator positivo (a hipétese era de que os migrantes
voluntdrios eram geralmente mais motivados e, assim, maior a probabilidade
de se tornarem fazendeiros bem-sucedidos do que aqueles recrutados pelo
governo, como ocorreu no caso da Rodovia Transamazdnica), sua dimensao
era considerada bem acima daquela que o Incra, aquele tempo, era capaz
de acomodar.

A descoberta de que parcela preponderante dos imigrantes se originava
de regibes com ambientes naturais muito diferentes dos do Nordeste tem,
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pelo menos, duas conseqiiéncias importantes. Em primeiro lugar, sugeria que
os servicos de extensdo cultural precisariam ser consideravelmente fortaleci-
dos para retardar a implantacdo de sistemas importados de uso da terra.
ecologicamente inadequados.

Em segundo lugar, significava que os novos imigrantes chegariam a regiao
com pequena ou nenhuma resisténcia a certas doengas tropicais, particular-
mente a maldria. Finalmente, a estrutura etdria dos imigrantes era signifi-
cativa porque implicava uma taxa de alta dependéncia e, em conseqiiéncia.
uma forte demanda potencial por servigos sociais como satde e educacéo.

5. Problemas ambientais

Uma andlise do ambiente natural do Noroeste era outra tarefa altamente
prioritdria da equipe de pesquisa. Afinal, os fatores ambientais eram os
principais determinantes do sucesso ou fracasso de qualquer esquema de de-
senvolvimento agricola. Nessa area, porém, a equipe do Banco Mundial (bem
como os planejadores governamentais) estava em grande desvantagem.

Pesquisas detalhadas de solo € uso da terra simplesmente ndo eram dis-
poniveis e o grupo de pesquisa foi obrigado a basear-se principalmente em
mapas de solo preparados em 1975 pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agri-
cola (Embrapa), elaborados segundo uma escala de 1:5 milhdes, € em mapas
desenhados pelo “Projeto Radam” em 1978, numa escala de 1:1 milhao.

Apesar dessas fontes indicarem cerca de 29.000 km* (ou 7,1% da drca
total de terra da regido) de solos relativamente férteis (predominantemente
bolsdes entrdpicos) a dimensdo da escala usada na feitura dos mapas, somada
a extrema heterogeneidade. observada a curtas distancias, dos solos da regido.
reduziram grandemente a utilidade dessa descoberta quanto a adequabilidade
dos novos projetos de ocupacdo populacional apresentados.

Outra descoberta no campo ambiental era que a intensidade do fluxo mi-
gratério para o Noroeste estava conduzindo ao desflorestamento acelerado.
Enquanto se esperava que menos de 5% da terra total da regido fosse des-
matada, os dados do Landsat mostraram que a 4area desmatada de Rondonia
tinha aumentado de 121.000 para 297.000 ha entre 1975 e 1978.

Em alguns casos esse desmatamento foi considerado uma conseqiiéncia
inevitdvel da nova povoacdo ou do desenvolvimento agricola. Entretanto, a
equipe do Banco Mundial observou que em vérias partes do Noroeste as
terras com pouco ou nenhum potencial agricola estavam sendo desmatadas,
em muitos casos unicamente com o prop6sito de conseguir legalmente um
titulo de propriedade.

Com o objetivo de minimizar o desperdicio na utilizacdo das florestas, re-
comendava-se a formulacdo de um plano abrangente de zoneamento para o
uso de terras da regido (incluindo o estabelecimento de novas reservas flo-
restals e parques nacionais), que a pesquisa ecoldgica fosse intensificada e
que a legislacdo ambiental existente fosse aplicada de modo mais rigoroso.

6. A questio dos indigenas

Sem diivida alguma, o assunto mais dificil e delicado enfrentado pela equipe
de pesquisa foi a questdo dos indigenas. Essa preocupacido ndo teve inicio dessa
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maneira. Antes de chegar a regido, a equipe pensava que a possibilidade de
lutas entre os novos colonizadores ¢ a populacdo indigena poderia ser um
problema potencial, mas nenhuma prioridade especial foi atribuida ao estudo
da questfio. Esse consenso da equipe, entretanto, baseava-se num conhecimento
muito superficial dos indigenas do Noroeste e de suas necessidades parti-
culares. Uma vez na regido, a falsa idéia inicial da equipe de pesquisa cedeu
rapidamente lugar ao realismo.

Descobriu-se, para comecar, que a populacdo indigena da regido era muito
maior e diversificada do que se imaginava anteriormente. Muito embora as
estimativas ainda estivessem longe da realidade, os pesquisadores chegaram
a uma populagdo indigena de cerca de 8 mil pessoas. Desse total, cerca
de 4.300 estavam sediadas em 4reas oficialmente estabelecidas, isto €, inter-
ditadas, delimitadas ou demarcadas através de tratados.’

Esses indios ocupavam uma 4rea que totalizava cerca de 5,5 milhdes de
hectares, dos quais somente perto de 1 milhdo ¢ 300 mil hectares haviam
sido formalmente demarcados. Além disso, descobriu-se que a populacdo in-
digena era composta de mais de 20 grupos tribais, com diferencas conside-
raveis quanto a fatores como tamanho da populagdo, lingua, crencas religiosas
e extensdo em que o processo de aculturacdo estava evidenciado.

Descobriu-se também que a expansao das fronteiras de exploracdo agri-
cola e extracdo mineral no Noroeste jd tinham exercido alguns efeitos nega-
tivos sobre a populacdo indigena. Entre os mais comuns desses efeitos estava
a transmissdo, de brancos para indios, de doencas como tuberculose, saram-
po e variola e as invasdes intencionais ou nao das terras indigenas, pelos
imigrantes ou pelas empresas.

Problemas dessa natureza, particularmente sérios, foram observados na re-
serva Sete de Setembro, em Rondénia, e no Vale do Guaporé, em Mato Grosso.
Na primeira 4rea, o principal problema era representado pela presenca de
cerca de 90 familias ocupando ilegalmente terras da tribo Surui. Na segunda,
descobriu-se que as terras dos grupos indigenas conhecidos coletivamente por
Nambiquara (com cerca dr 600 membros) tém sido seriamente prejudicadas
por associacdes de ranchos de gado, durante os anos 60 e 70.

A época da pesquisa, os Nambiquara estavam concentrados em seis pe-
quenas reservas cuja drea somada era menor que 20.000 ha (dos quais menos
que 60 mil tinham sido efetivamente demarcados) e enfrentavam a perspectiva
de uma nova estrada (uma ‘‘variante” da BR-364) que poderia atravessar
seu territdrio.

Com base em suas observacdes de campo, a equipe de pesquisa concluiu
que a implementacdo de um importante programa de desenvolvimento para
o Noroeste, através do encorajamento de um fluxo migratério ainda maior,
poderia aumentar significativamente o perigo para a saide dos indigenas e
para a integridade de suas terras. A equipe recomendou entio que o pro-

5 “Interdicdo é o primeiro passo no processo de definir legalmente os direitos das terras

indigenas. E um procedimento administrativo através do qual a entrada em uma area que
se acredita ndo-habitada pelos indigenas é proibida para todos, exceto para o pessoal da
Funai. Uma vez que o territério de um grupo indigena é determinado, suas fronteiras sao
“demarcadas” sobre um mapa, e os direitos legais sobre a terra sdo transferidos para a
tribo. A etapa final desse processo é “demarcar” a terra ao nivel do solo mediante o esta-
belecimento de uma faixa desmatada acompanhando as fronteiras e a coloca¢io de postes
de concreto a intervalos de 1.000 m.”
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grama de desenvolvimento proposto contivesse um “componente indigena”,
enfatizando a demarcacdo das terras tribais e a melhoria dos servigos mé-
dicos (especialmente a vacinacdo) & disposi¢do da populacdo indigena.

Em 1980, a Fundacdo Nacional do Indio (Funai), em colaboracdo com a
assessoria do Banco Mundial, completou os estudos preliminares de um plano
para expandir suas atividades na &rea do programa proposto.®

7. Ocupagdo da terra e atividade agricola

O estudo da equipe de pesquisa sobre os esquemas de ocupacdo e colo-
nizacdo de terras em RondOnia revelou alguns problemas, a maijoria dos
quais relacionados com a distincia existente entre a demanda dos novos imi-
grantes por terra e a capacidade do Incra para satisfazer essa demanda.

Um reflexo dessa constatagdo era o grande ntmero de colonizadores em
potencial que clamavam pelos direitos de posse de terras em dreas isoladas,
bem afastadas da principal estrada Cuiabé—Porto Velho.

Outros, enquanto esperavam seus proprios lotes de terras, encontravam-se
engajados em trabalho assalariado em cidades que brotavam ao longo da
BR-364, ou em fazendas de propriedade de colonos ja instalados. Entretanto,
mesmo aqueles colonos aceitos nos projetos oficiais de colonizacdo estavam
experimentando dificuldades no escoamento do excedente de sua produgdo
agricola (especialmente durante a estacdo das chuvas) por falta de adequadas
estradas de acesso as fazendas. As perdas das colheitas agricolas foram esti-
madas em 50%. Devido as mds condicoes das estradas, os colonos também
perdiam freqiientemente o acesso ao crédito rural, aos servigos de extensdo
rural ¢ armazenagem e a infra-estrutura de comercializacdo e servigos sociais.

Outra questdo importante percebida pela equipe de pesquisa foi a situac@do
confusa em relacdo & posse das terras na regido e a evidente inabilidade do
Incra para conceder rapidamente titulos de propriedade aos novos imigrantes.

Como ocorre por toda a Amazbnia, a falta de titulos definitivos € uma
constante fonte de conflitos no Noroeste e uma séria limitacBo a expansao
racional da agricultura. Os colonos sem titulos de propriedade relutam normal-
mente ante a idéia de fazer investimentos nas fazendas e ficam em desvan-
tagem quando procuram conseguir crédito rural das fontes oficiais. O tradi-
cional cultivo de rodizio de lavouras e outras formas desgastantes de uso
da terra sdao entdo encorajados.

A equipe de pesquisa detectou também grandes incertezas a respeito da
propriedade da terra tanto em Ronddnia como em Mato Grosso, mas espe-
cialmente no ultimo.

Antes de 1979, o processo de concessao de titulos em Rondénia era lento
e irregular, refletindo a falta de assessoria do Incra, a dificuldade de acesso
as fazendas e os complexos requisitos burocraticos exigidos dos préprios fa-
zendeiros. No periodo 1979-81, entretanto, a situagdo melhorou considera-
velmente devido ao aumento do nimero de funciondrios do Incra encarre-
gados de fornecer titulos de propriedade ¢ a uma racionalizacdgo dos proce-
dimentos burocriticos. '

*  Fundacdo Nacional do Indio (Funai). Projeto de apoio as comunidades indigenas da drea
da influéncia da rodovia Cuiabd—Porto Velho. Brasilia, 1980.
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Em Mato Grosso o progresso foi muito mais lento. O Incra ainda ndo
havia estabelecido projetos oficiais de colonizagdo em Mato Grosso, ¢ a
estrutura resultante de propriedade da terra é muito mais concentrada do
que em Ronddnia.” Além disso, ha relatérios persistentes sobre o fato de que

a existéncia de muitos titulos referentes 2 mesma gleba de terras é ocorrén-
cia comum.

Um dltimo problema se referia & escolha adequada de plantacbes e mé-
todos agricolas. A equipe de pesquisa descobriu que o sistema dominante
no Noroeste era profundamente tradicional. A mata ou cerrado é carpido,
o tronco de algumas drvores cuja madeira é valiosa é retirado e o0s tocos
remanescentes sdo queimados. Esse procedimento é usualmente seguido de
uma ftnica plantacdo de arroz para terreno elevado, enquanto nova limpeza
¢ iniciada preparando o terreno para a plantagdo do préximo ano.

Se bem que nos ultimos anos trés culturas como o cacau, o café e a bor-
racha tenham sido introduzidas na regido, alguns danos ecolGgicos irrepa-
raveis tém resultado da préatica da substituicdo constante do produto cultivado.
A possibilidade de danos maiores mediante a adogdo de praticas agricolas
ecologicamente desaconselhaveis, usadas por novos colonos, foi considerada alta.

A equipe de pesquisa recomendou que virias medidas fossem tomadas
para resolver os graves problemas relativos & ocupagdo de terras e a agri-
cultura. Para solucionar o problema do acesso as fazendas, a equipe reco-
mendou a constru¢do de novas estradas de ligagdgo com os mercados ¢ a
expansio da infra-estrutura social orientada para a produgdo, em direcdo as
mais remotas areas. Recomendou também que fossem aperfeicoados os ser-
vicos de regularizagdo e concessdo de titulos de propriedade de terras, espe-
cialmente em Mato Grosso.

Quanto ao sistema de exploragdo das fazendas, a equipe aconselhou que
o futuro desenvolvimento fosse baseado especialmente em trés culturas € no
florestamento, de modo a minimizar os danos ecoldgicos a longo prazo. Para
esse fim, sugeriu que fossem realizados levantamentos e pesquisas detalhados
sobre a composicio do solo (em escalas de 1:25.000 até 1:100.000) em todas
as dreas destinadas a novos projetos de colonizacdo antes que as vias ter-
restres de acesso a essas dreas se tornassem disponiveis.

8. Os projetos do Polonoroeste

O Polonoroeste foi criado oficialmente em 27 de maio de 1981, através
do Decreto n® 86.029. E administrado pela Superintendéncia do Desenvol-
vimento da Regido Centro-Oeste ¢ seu orcamento para o periodo 1981-1985
¢ de aproximadamente US$ 1,5 bilhdo.

O Polonoroeste deve providenciar a reconstrugdo e pavimentagdo da rodovia
Cuiabdi—Porto Velho; a expansdo da rede vidria de suprimento da regido;
a consolidagdo dos projetos de colonizacdo existentes e o estabelecimento
de outros; a execucdio dos servicos de regularizagdo de posse da terra; o
apoio as atividades produtivas (isto é, pesquisa agricola, assisténcia técnica

7 Propriedades acima de 1.000 ha sdo responsaveis por 85% da irea total das fazendas em
Mato Grosso, versus cerca de 33% em Rondénia.
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e extensdo rural, crédito. armazenamento e comercializacdo) e a expansao
dos servigos sociais (educagdo e saide); melhoria da infra-estrutura disponivel
para pequenas comunidades rurais; delimitacdo e demarcacdo de parques na-
cionais e reservas florestais e construcdo de estacdes de pesquisa ccoldgica:
expansdo dos servicos scciais nas comunidades indigenas ¢ demarcacdo de
suas terras.

Entre as metas quantitativas do programa encontram-se: ecstabelecimento
de aproximadamente 30 mil familias (22 mil em Ronddnia ¢ 8 mil em Mato
Grosso) em novas drcas; regularizacdo da situacdo de cerca de 3.900 fami-
lias quanto a posse da terra; e instalacdo e prestacdo, nas 4reas ja coloni-
zadas de Rondénia e Mato Grosso, de servicos de extensio para 85 mil
fazendeiros (dos quais 20 mil deverdo ser ndo-proprietdrios); comstrugdo de
instalagdes para 44 armazéns para estocagem, e expansdo do sisiema cscolar
de 19 grau para oferccer vagas a 174 mil novos estudanies.

Devido ao grande ntmero de componentes e & dificuldade de preparar
iedos eles ao mesmo tempo, decidiu-se que o Benco Munaial ajudaria a
financiar o Polonorceste em fases. Como ocorre em todes ©s projetos oue
rocebem auxilio do banco, essa decisdo foi tomada com base em avaliacdes
t¢enicas detalhadas tanto do programa como um todo, como e seus com-
nonentes individuais.

Como se salientou antoriormente, trés empréstimos pora orcior o primeira
tuze do programa fcram aprovados em dezembro de 1981, Essos empréstimos
dostinevamese a financiar um projeto de auto-estrada (LSS 240 miihdc). um
pioicto de desenvelvimento agricola e proteg@o ambienial (USS 67 milhdes)
¢ um projeto de satde (USS 13 milhoes).

Dois empréstimos da segunda fase estio agora sendo considerados: um d
USS 26 milhdes, para o desenvelvimento rural integrade em Maio Gross
¢ vm de USS 50.100 milhGes. para ajudar ncvos projetos de colonizacdo
wanto em Ronddnia como em Mato Grosso. Damos. a seguir. detalhes dos
projetes da primeira fas:. e como cles foram elaborados pava procurar schi-
cionar alguns dos mais importantes problemas de desenvolvimento da regido.

SR ¢

Q. O projeto da auto-estrada

O objetivo bésico de:te projeto é neutralizar as restricocs ao desenvolvi-
menio apresentadas pelas dificuldades de acesso fisico. Um objetivo adicional
¢ o fortalecimento das instituicOes locais, particularmente o Departamento
de Estradas de Rodagem de Ronddnia.

O aspecto mais importante e oneroso desse projeto envolve a pavimentagao
de cerca de 1.084 km da estrada Cuiabdi—Porto Velho entre o Cdrrego
Campinas (Mato Grosso) e Ariquemes (Rond6nia). Espera-se que essa me-
dida facilite enormemente o acesso para o Noroeste, especialmente durante
a cstacdo chuvosa, e baixe significativamente os custos de transporte. Este
ultimo efeito reduziria os precos FOB de muitos artigos (incluindo os in-
sumos agricolas) importados de outras regides e melhoraria a competiti-
vidade das exportacdes do Noroeste.

Como um complemento & pavimentacdo da BR-364, serdo construidos ou
melhorados cerca de 2.880 km de estradas para suprimento da regifo, e
5.400 km de estradas municipais fazendo a conexao fazenda-mercado.
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10. O projeto de desenvolvimento agricola e de protecido ambiental

O objetivo deste projeto € expandir a infra-estrutura agricola e social dos
projetos de colonizacao do Incra, ji existentes, e ajudar a minimizar os efeitos
negativos sobre o ambiente natural do futuro desenvolvimento regional.

Com respeito ao primeiro objetivo, o projeto dd prioridade a ccrca de
I8 mil novos colonizadores (tanto proprietdrios como n&o-proprietarios) loca-
lizados fora das fronteiras dos projetos de colonizagdo. Devido a concentragao
da infra-estrutura e dos servicos em dreas proximas & BR-364, estes sao 0s
colonizadores que mais necessitardo de melhoria do acesso ao crédito rural,
aos servicos de extensdo, a escolas, hospitais, etc.

Os principais meios pelos quais a infra-estrutura e os servigos serdo levados
a esses colonos mais isolados sdo representados pelos Centros de Servico
Rural (NUAR).

Esses centros, concebidos originalmente pela Secretaria de Agricultura de
Rondénia, ocupardo, cada um, uma area de cerca de 40 ha e serdo loca-
lizados na intersecdo de duas estradas existentes ou projetadas, contando
com dreas administrativas, de servicos, de recreacdo e de comércio, além
de 200 Iotes de terra para prédios residenciais. Trinta e nove NUARs devem
ser financiados dentro desse projeto. Espera-se que os Centros de Servico
Rural surjam como pontos focais de desenvolvimento comunitdrio em Ron-
doénia, contribuindo, dessa forma, para construir a base das futuras cidades
e vilas do territdrio.

Outras medidas previstas no projeto sdo estabelecidas especialmente para
facilitar o desenvolvimento dos projetos da segunda fase. Para esse fim, o
projeto ajudara a financiar os servigos de regularizacdo de posse da terra
em Mato Grosso, bem como as pesquisas de solo para areas de futuros
povoados tanto em Ronddénia como em Mato Grosso.

O componente representado pela regularizacdo de posse da terra procurara
fortalecer a base do futuro desenvolvimento agricola ajudando a resolver
um dos mais importantes problemas da regidio — a incerteza quanto a pro-
priedade da terra.

Poderd classificar as reivindicagbes em relagdo a cerca de 5,3 ha de terra
¢ demarcar e conceder titulo de propriedade quanto a cerca de 600.000 ha
que pertencem a pequenos produtores (com menos de 100 ha).

A pesquisa de solo é um componente que se espera melhorard as bases
de informacdo para o planejamento da utilizacdo racional da terra. Me-
diante a execucdo de pesquisas detalhadas (em uma escala de 1:50.000) sobre
cerca de 170.000 ha, escolhidos aleatoriamente para localizacao de novos
projetos de colonizagdo, espera-se que os dados a serem gerados tornarao o
Incra mais apto a guiar os possiveis colonizadores para dreas com potencial
agricola mais elevado.

Uma série de medidas, além das que ja foram descritas anteriormente,
refere-se & protecdo do meio-ambiente natural da regido. Incluidas nelas es-
tdo as etapas para estabelecer um sistema amplo de zoneamento para uso
da terra na regido; fortalecimento do IBDF (Instituto Brasileiro de Desen-
volvimento Florestal) no que concerne a capacidade de orientar e controlar
o desmatamento; estabelecimento e protecdo do parque nacional e das duas
reservas bioldgicas; estabelecimento ou expansdo de quatro estagOes ecoldgicas
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da Secretaria Especial do Meio-Ambiente (Sema); patrocinio de pesquisa
ecoldgica bésica. '

Além disso, a extensdo dos servigos fornecidos aos colonos deverda ser mais
orientada para atividades relacionadas com colheitas ou florestas perenes,
ecologicamente adequadas, ou com a combinacdo das duas.

11. O projeto de saiide

O objetivo deste projeto é minorar dois problemas de sadde freqiiente-
mente associados ao desenvolvimento das fronteiras tropicais — falta de
acesso a instalacbes onde sdo prestados cuidados médicos (especialmente os
primeiros-socorros), ¢ inadequado tratamento e controle da malaria.

Num primeiro momento, o projeto financiaria o estabelecimento de um
centro de saide em cada um dos 39 NUARs. Esses centros, lotados com dois
ou trés funciondrios auxiliares, mais um médico em regime de trabalho de
tempo parcial, prestaria tanto cuidados preventivos como curativos para cerca
de 360 mil beneficidrios rurais.

Para servir melhor & populagdo de dreas mais distantes dos NUARs. 30
postos de saide seriam equipados e lotados de pessoal. Na realidade, a
constru¢ao dos postos de sadde seria feita com base em um processo de
auto-ajuda da prépria comunidade — o mutirao — em que os beneficidrios
contribuiriam tanto com servico como com material.

Finalmente, o projeto financiaria a instalacio de trés centros de satde
especializados para cuidar daqueles casos considerados muito sérios para se-
rem tratados a nivel de postos ou centros de saiide. Os centros especializados
deverdo ser lotados com pessoal médico e paramédico de tempo integral e
equipados com laboratério e equipamento cirdrgico adequado.

Com relacdo ao controle da maldria, o projeto seria orientado principal-
mente para a expansdo das atividades da Superintendéncia das Campanhas
de Satide Pdblica (Sucam), em andamento em Ronddnia, talvez o principal
foco dessa doenca no Brasil.® Para esse fim o projeto ajudaria a financiar
a compra de equipamentos e veiculos, a pagar saldrios de pessoal, servigos
de consultoria, DDT e medicamentos antimaldricos. Como resultado desse
programa de controle intensificado da maldria, a Sucam espera que a in-
cidéncia média dessa doenca caia de 108 por 1.000 para 30 por 1.000, por
volta de 1986.

Para complementar o programa de controle da maldria, as pesquisas ba-
sicas sobre as doencas tropicais também seriam financiadas dentro deste
projeto. Apesar de se esperar que o componente pesquisa enfatize os tdpicos
relativos a malédria, os aspectos referentes a outras doencas tropicais, tais
como leishmaniose e esquistossomose também devem provavelmente ser es-
tudados.

12.  Protegdo aos interesses dos indigenas

Embora ndo diretamente financiado pelo Banco Mundial, um conjunto de
medidas destinadas a minimizar os possiveis efeitos negativos de novas po-

8 Estimou-se que. durante 1980. pelo menos um membro de cada familia em Ronddnia
contraiu maldria.
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voacOes e a melhoria das condicbes de vida da populagdo indigena do No-
roeste foi incluido como parte integrante do Polonoroeste.’

As medidas especificas sdo semelhantes aquelas propostas anteriormente no
plano da Funai previamente mencionado, se bem que tenham sido revistas
até certo ponto como resultado de estudos e discussdes subsegiientes.

Esse conjunto, do modo como se apresenta atualmente, enfatiza a necessi-
dade de execucdo de vdrias agOes relacionadas com a regularizacdo da posse
e a demarcacdo das terras, a satde, a administracdo, a educagdo e o desen-
volvimento, orientagdo e avaliacdo econdmica.

Provavelmente as mais urgentes dessas acdes sdo aquelas referentes a
terra ¢ a sadde. Com relacdo 2 terra, o projeto da Funai luta pela demarcagédo
de cerca de 3900 km de perimetro no final de 1982.

Se bem que esta meta quantitativa possa ser alterada & medida que as
fronteiras das dreas indigenas do Noroeste tornem-se definidas com mais
precisdo, o objetivo bédsico é demarcar as terras de todos os grupos indigenas
cujo territério tradicional foi determinado. Isso excluird, por exemplo, as
terras das tribos ndo-contatadas bem como as daqueles grupos recentemente
contatados como os Uru-eu-wau-wau de Rondénia.

O componente saide do projeto da Funai tem como objetivo expandir os
atuais servicos para cobrir toda a populacdo indigena da regido. As priori-
dades dessa drea, estabelecidas pela Funai, incluem: imunizacdo; medidas para
aumentar a capacidade da Funai para responder a surtos epidémicos; controle
da tuberculose e da maldria; manutengdo de suprimentos adequados de medi-
camentos nos postos de sadde locais; e, talvez o mais importante, intensifi-
cagdo do treinamento para melhorar a eficdcia dos chefes dos postos e dos
monitores de saide dos indios. Essas necessidades prioritarias devem ser
orientadas, entre outras, para a melhoria das unidades méveis de satde exis-
tentes; prestagdo de cuidados médicos mais intensivos através de um hospital
em Vilhena; aperfeicoamento da clinica da Funai em Cuiabd e o estabeleci-
mento de semindrios especiais de treinamento para satide.

Embora se admita que o projeto de protecdo aos indigenas seja ambicioso,
alguns passos positivos ja foram dados pela Funai.

Em primeiro lugar, todas as familias instaladas em propriedades alheias
estdo sendo agora removidas da reserva Sete de Setembro. O Incra tem reins-
talado essas familias em outros lugares e outorgado a elas titulos de posse
da terra. Essa medida deveria reduzir as tensOes sociais na parte central de
Rond6nia e permitir aos Suruis maior liberdade para se tornarem aculturados
mediante um processo de sua prépria escolha.

Em segundo lugar as terras disponiveis para os Nambiquaras no Vale do
Guaporé foram significativamente aumentadas. A esse respeito uma mnova
reserva com 253.000 ha chamada “4rea indigena do Vale do Guaporé” foi
estabelecida pela Funai em outubro de 1981 para os grupos Hahaintesu,
Waiksu/Alakatesu, Wasusu, Negatore ¢ Mamainde. Estende-se praticamente
por toda extensdo do vale, incluindo o solo sagrado dos cemitérios dos indi-

9 Além dessas medidas, o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) obriga
contratualmente todas as companhias que constroem estradas para o Polonoroeste: a vacinar
membros das equipes de construgdo e restringir sua movimentagdo fora das dreas de cons-
trucdo; ajudar os indigenas em casos de emergéncia e notificar imediatamente a Funai se
qualquer indio aparecer nos campos de construgdo.
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genas localizados sobre as escarpas da Chapada dos Parecis, e une quatro
pequenas reservas estabelecidas anteriormente.

Outras providéncias tomadas recentemente incluem o estabelecimento de
uma nova reserva de 30.000 ha denominada ‘““drea indigena Pirineus de Souza”,
na parte mais ao norte do vale, para os grupos Idalmare, Sabané e Tauandg,
dos Nambiquara e a delimitagdo formal das fronteiras e dos limites da
reserva Sarare, de 68.000 ha, ao sul.

Através dessas acdes combinadas, as terras oficialmente reservadas para os
Nambiquaras no Vale do Guaporé aumentaram em cerca de 75% — de
198.000 para quase 350.000 ha. Espera-se que essas terras sejam efetivamente
demarcadas durante 1982; a construcdo de novas instalagdes de servigos de
saide e a contratagio e treinamento de pessoal relacionado com essa drca
ja comecou.

13. Conclusdes

Intimeras conclusdes emanaram da experiéncia do Banco Mundial com o
Polonoroeste. Em primeiro lugar, e principalmente, a experiéncia até aquela
data mostrou que os esforcos de colaboragdo na Regido Amazlnica entre o
Governo Dbrasileiro e as instituicdes publicas internacionais de empréstimo
podem ser mutuamente benéficos. Para os brasileiros, a disponibilidade de
recursos externos para um programa de desenvolvimento de prioridades tem
certamente sido benéfico, mas tem também havido criticas objetivas ao pro-
grama € a assisténcia técnica intensiva prestada pelo pessoal do Banco Central
e da FAO.

Para o Banco Mundial, os beneficios tém sido mais indiretos, mas nao
menos reais.

Durante o periodo de prestagdo da assisténcia técnica, o pessoal do banco
aprendeu muito com suas préprias observacdes e as daqueles que funciona-
ram como seus counter parts em relacdo aos desafios e as abordagens ao
desenvolvimento da fronteira tropical. Tal conhecimento ird, provavelmente,
ter implicagdes importantes para as operacdes futuras do Banco Mundial, tanto
no Brasil como em outros paises com fronteiras tropicais. De fato, parcial-
mente como um resultado da experiéncia do Polonoroeste, o Banco Mundial
liberou recentemente uma declaracdo sobre o impacto do desenvolvimento
econdmico sobre povos tribais.!®

Com base nessas pesquisas tém sido formuladas orientagbes para a prepa-
racdo de projetos formais sobre esse assunto.

Uma segunda conclusiao relativa ao assunto é que a elaboracdo de abor-
dagens praticas destinadas a resolver alguns dos principais problemas da ex-
pansdo das fronteiras na Amazbnia, se bem que dificil, nao é impossivel.

Mesmo que isso possa parecer auto-evidente, é uma conclusdo a que se
chega freqiientemente em muitas das obras da literatura mais recente sobre
o desenvolvimento da Amazdnia.

10 Banco Mundial. Economic development and tribal peoples: human ecologic considera-
tions. Washington, DC, July 1981.
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Com algumas notaveis excecdes, a literatura de poucos anos atrds tendia
a se concentrar na documentacdo de alguns dos aspectos mais negativos da
recenie expansdo das fronteiras no Brasil (tais como explosdes de violéncia
nas lutas pela terra; a perda da posse dos produtores de culturas de subsis-
téncia para as grandes corporagdes, a morte dos indigenas por doenca e fome,
o planejamento desorientado do desenvolvimento, etc.), se bem que fizesse
poucas recomendacdes sobre a maneira pela qual tais problemas poderiam
ser evitados no futuro.

Pode-se desconfiar que tal literatura desempenhou uma funcdo muito va-
liosa dirigindo a atenc¢do tanto para certos problemas brasileiros como inter-
nacionais, mas certamente chegou a hora de forgar o equilibrio a favor da
pesquisa que trata da possivel solugcdo desses problemas.

Uma palavra, finalmente, sobre os riscos. Se bem que o Polonoroeste tenha
sido estabelecido para lidar de melhor forma com problemas relacionados
com o desenvolvimento presente e futuro do Noroeste, seria loucura acreditar
que todos os desejos seriam facilmente satisfeitos durante a implementacdo
dJo programa.

O estabelecimento de uma 4rea fronteirica remota é provavelmente impos-
sivel de ser inteiramente controlado, e a continuacdo das incertezas sobre a
fonte de recursos e sistemas adequados de uso da terra acrescenta novos
clementos de risco. Assim, no Noroeste, e na Amazdnia em geral, o governo
deveria ser preparado para aceitar algumas das conseqiiéncias negativas do
desenvolvimento acelerado das fronteiras. Esperamos que essas conseqiiéncias

sejam muito menos severas do que seriam se o Polonoroeste jamais tivesse
sido estabelecido.

Summary

This paper deals with the experience of the World Bank as a public inter-
national lending institution, and the development of the Brazilian Amazon.

The first major involvement of the World Bank in the Brazilian Amazon
came only in 1979 when the government requested financial assistance for
a proposed program aimed at promoting the integrated development of the
Northwest — a 410.000 km* subregion of ‘“Legal Amazonia”. From 1979 to
the present, the World Bank, with the cooperation of the UN Food and Agri-
culture Organization (FAO), has sent numerous technical teams to the pro-
posed project area to assess the region’s development potential and to assist
with the preparation of projects suitable for external financing. Reflecting
the complexity of the development task in the Northwest, such teams have
been composed of a wide variety of specialists including: economists, agrono-
mists, ecologists, foresters, educators, public health specialists, transportation
planners and engineers, anthropologists, sociologists and financial analysts.

As a result of these joint World Bank-Brazilian efforts emerged the Pro-
grama Integrado de Desenvolvimento do Noroeste do Brasil (Polonoroeste).

Although the paving of the Cuiabdi—Porto Velho road had been consi-
dered by the Ministry of Transport as early as the mid 1970, it was
not until 1979 that the key elements of what was to become Polonoroeste
began to take shape.
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In October 1979 ,at the request of the government, a ten-member World
Bank team was sent to Brazil to review the report of the interministerial
working group and to conduct its own broad socieconomic survey. To this
end, it was decided that the following topics would be analyzed: ongoing
development planning for the Northwest; population, migration and social in-
dicators; Amerindians; environmental issues; land setlement; agriculture; in-
dustry and transportation.

Several conclusions followed from the World Bank’s experience with Polo-
noroeste. First, the experience to date has shown that collaborative efforts
in the Amazon Region between the Brazilian government and public interna-
tional lending institutions can be mutually beneficial.

A second conclusion is that the elaboration of practical approaches aimed
at resolving some of the principal problems of frontier expansions in Ama-
zonia, while difficult, is not impossible. It is a conclusion seldom reached
in much of the recent literature of Amazonia development.

Finally, a word about risks. In the Northwest, and in Amazonia in general,
the government should be prepared to accept some of the negative conse-
quences of accelerated frontier development. The hope is that these conse-
quences will be for less severe than they would have been had Polonoroeste
never been established.
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