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Apresentacio

Fete relatdrio versa sobre politicas diferenciadas de
desenvolvimento rural no Brasil, concentrando~se no exame de dois
casos arlicados a regi8o Nordeste do pais nas décadas de 70 e B80.
Trata-se do Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do
Nordeste - POLONORDESTE, implementado nos 70, € do Programa de Apoio
ao Pequeno Produtor Rural do Nordeste - PAPP, cuja execugldo iniciou-se
na metade da década de 80.

A justificativa para essa escolha reside no fato de que
esses dois programas representam, reconhecidamente, as duas
experiéncias recentes mais ambiciosas de desenvolvimento rural de
pequenos produtores no Brasil, ambas dirigidas a regiao que detém a
maior propor¢adao de pobreza absoluta no meio rural brasileiro.

0 tratamento dos dois programas no relatério, no entanto, €
diferenciado. A consideragdao do POLONORDESTE - sobre o qual ja existem
estudos mais sistemdaticos - objetiva ser uma introducio que sirva
de referéncia, do ponto de vista de suas diferencas € semelhangas, a
um exame mais aprofundado do PAPP, cuja concep¢clo e execuglo aigda
carecem de analises mais ambiciosas e ordenadas. Embora se possa
constatar, talvez, que a discuss8o do POLONORDESTE extrapolou o
cardter de mera introdu¢io, o objetivo do relatdrio continua sendo o
de significar uma tentativa inicial e provisdria de apresentar ¢
avaliar o PAPP de forma mais sistematica e abrangente do que tem sido
feito até agora.

O relatdrio, convém que se explicite, possui  algumas

limitagdes. Primeiro, teve de ser elaborado num tempo relativamente
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curto, o que influenciou a coleta das informacoes, dificultou um maior
enxugamento do texto € limitou a possibilidade de uma reflexao mais
acurada. Segundo, nio for1 possivel realizar qualquer pesquisa de Ccampo
seja em projetos especificos desenvolvidos pelos programas, seja emn
organismos, governamentais ou ndo, participantes em sua execucglo. O
maximo que se conseguiu foi levar a efeito algumas poucas entrevistas
em Recife (Pernambuco), o que restringiu enormemente a capacidade de
considerar, com mais riqueza de detalhes, a avaliagfo que o Pproprio
piblico-meta tenha sobre os programas. Tentou-se suprir essa lacuna,
dentro do possivel, com alguns relatdrios de pesquisa e escassos
documentos da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG) e da Comiss80o Regional de Desenvolvimento Rural (CRDR) do
PAPP, que conseguimos dispor. E, por fim, isso significou que todo o
estudo foi realizado a partir de informagdes secundiarias, muitas vezes
escassas, desiguais e pouco analiticas.

O trabalho estd estruturado em trés capitulos. 0 primeiro
apresenta, a partir da literatura existente, a evolugc8o da economia e
cla agricultura brasileiras nas décadas de 70 e 80. Pretende - talvez
de maneira demasiado extensa =~ indicar com detalhes o contexto
macroeconomico € setorial no gqual as politicas diferenciadas foram
concebidas € executadas. Mencione-se, nesse sentido, o contraste
marcante entre o comportamento da economia nas duas décadas, € entre o
desempenho da industria € da agricultura nos 80. 0 segundo capitulo, ©
cerne do trabalho, dedica-se & apresentacio dos diferentes aspectos do
conteldo da estrutura programatica das duas propostas de interven¢io
governamental e & avaliacfo da execucio das mesmas, levando em conta,

com mais profundidade, o caso do PAPP. Sempre que possivel, tentamos
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referenciar a analise dos casos as politicas macroecondmicas e
S,

gsetoriais vigentes. E o terceiro/arr{ﬁcé;‘rcom brevidade, algumas
conclusdes e recomendagoes que nos pareceram pertinentes, a partir das
experiéncias consideradas.

Por fim, gostariamos de agradecer a Carlos Miranda,
Ivanilson Guimar3es, Cesar Garcia e Jorge Romano pela oportunidade de
algumas discusstes que foram relevantes para o desenho e a elaboracio

deste informe. Obviamente, nenhum deles é responsavel pelas ideias

aqui emitidas e pelo produto que afinal resultou.
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Economia e Agricultura no Brasil nas Décadas de 70 e 80

Ao examinar-se retrospectivamente o comportamento da
economia brasileira nas duas 1ltimas décadas, € bastante nitido o
contraste existente entre o seu desempenho nos 70 e nos 80. A imagem
desse contraste € claramente ressaltada quando se considera, por
exemplo, a evolucio da taxa de crescimento do PIB per capita e da taxa
de inflac®o. Enquanto na década de 70 o PIB per capita cresceu, em
média, a taxa de 6X a.a. € a taxa de inflagio, embora crescente, foi
sempre inferior a 60X a.a. até 1979, na década de 80 o PIB per capita
manteve-se praticamente estagnado (com uma taxa wmédia anual de
var iacfo real de 1,4X entre 1980/87) - alternando taxas de crescimento
negat ivas em 1981/83 com taxas ao nivel do patamar dos 70 em 1985/86 -
e a inflacfo disparou aceleradamente, n%o recuando do nivel dos tres
digitos.

O objetivo dessa parte do trabalho é sumariar esse
significativo contraste entre as décadas de 70 e 80, destacando o
comportamento de algumas varidveis macroecon8micas chaves e alguns
aspectos da evoluc8o do setor agropecudario nos dols per iodos,
estabelecendo, quando possivel, as conextes entre a evolugSo da
agricultura e as orienta¢gdes da polftica econdmica.

A. A Década de 70
i. Aspectos Gerais

1. Grosso modo, a década de 70 pode ser subdividida em dois
Periodos distintos: 1970/73, que corresponde ao auge e desaceleragio
do ciclo expansivo iniciado em 1967 e conhecido como © “milagre
brasileiro”, @ 1974/80, quando a economia se vé submetida as pressdes
oriundas do primeiro choque do petrdleo em 1973, da profunda
deterioracd3o de seus termos de intercimbio e da recessio econémica
mundial , e do segundo choque do petrdleo em 1979 € da drEstica
elevacio das taxas de Jjuros internacionais provocada pelas politicas
fiscal e monetaria norte-americanas.

No periodo 1970/73, o PIB cresce a uma taxa média anual de
12,4% e os produtos industrial e agricola crescem, respectivamente, a
taxas de 13,5 e 64,3%X a.a. (Serra (1983), pg. 58). Um extraordindrio
crescimento, especialmente do setor industrial, onde a taxa de
crescimento dos investimentos na induistria de transformag®0 aumenta,
em média, cerca de 37,2% a.a., liderada pelos setores de bens de
consumo duravel e de bens de capital, cuja oferta cresce, em médim,
25,5 e 22,74 a.a., respectivamente, seguidas pela produ¢c3o de bens

intermedidrios - dominada pelo setor produtivo estatal - que aumenta
13,2%Z a.a. (Serra (1983), pg. S8). Ao mesmo tempo, a taxa média anual
de inflagdo (medida pelo Indice Geral de Pregos -~ Disponibilidade

Interna da Funda¢&o Getdlio Vargas) no periodo 1967/73 foi de 19,5%,
bastante reduzida quando comparada as taxas posteriores a 1974
(Bresser Perceira e Nakano (1984), pg.175).
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& Dentre os fatores que viabilizaram o ciclo expansivo de
1967773, podemos destacar:® (1) a reorganiza¢i3o dos mecanismos de
financiamento da economia brasileira através, especialmente, das

reformas monetaria, fiscal e de tarifas das empresas estataio
POs—-4974, que reformularam o8 esquemas gerais de financiamento dos
setores pidblico e privado » aumentando significativamente a

importéncia dos ativos n8o-monetdrios (instrumentos de divida piiblica
e privada) em relag@o aos ativos monetdrios. Essas medidas foram
particularmente importantes para a retomada das inversBes pelo setor
produtivo estatal, para a expans8o da demanda de bens de consumo
durdveis e para a recuperac®o da construg®o civil - através da criaclo
de um sistema financeiro da habitagho - todos eles elementos
importantes para a deflagrac8o do ciclo expansivo. Ressalte-se,
ademais, que a disponibilidade de 1liquidez da economia brasileira
nesse periodo foi alimentada significativamente pela grande expansfo
dos empréstimos en moeda realizados pelo sistema financeiro
internacional, que precisamente neste periodo voltava-se para uma
clientela fora dos Estados Unidos € da Europas (2) a politica de
incentivos as exportacoes, tanto de produtos industriais como
agricolas, através da ado¢So das minidesvalorizagGes cambials em 1968,
de subsidios crediticios e de incentivos fiscais. Essa politica de
aumento e diversificaclo das exportacies foi favorecida pela melhora
nas relacdoes de troca e pelo enorme crescimento do comércio mundial no
periodo - o volume das exporta¢ctes brasileiras mais que dobrou e seu
valor aumentou em cerca de 2,8 vezes. Além disso, as importagbes
(especialmente de bens de capital e de insumos bisicos) elevaram-se
consideravelmente: o coeficiente de importacGes em relac%o ao PIB,
medido a valores constantes de 1970, aumenta de 5,4 para 8,6 no
periodo € a participac8o das importagSes na oferta industrial total
passou de 92,24 em 1967 para 13,6%Z em 1973. Apesar da ampliagSo do
coeficiente de abertura da economia brasileira para o exterior, o
saldo da balan¢ca comercial manteve-se relativamente equilibrado entre
1969/73 - acumulou um déficit de US% 30 milhGes no periodo - dado o
expressivo crescimento das exportagbes; (3) a aceleracfo, no auge do
ciclo (1970/73), da taxka de acumulag¢io das grandes enpresas
internacionais localizadas no comp lexo metal-mecanico, de
significativos efeitos interindustriais, bem como sua expansfo para
outros segmentos do setor industrial, como, por exemplo, o complexo
agroindustrial, a partir de 1970. Estima-se que o0 estoque de capital
estrangeiro total na economia brasileira ampliou-se de US% 3,5 bilhGes
em 1967 para US% 8,5 bilhdes em 1973, apesar de que a participacio do
capital estrangeiro no capital industrial total tenha aumentado de
20,94 para 26,3% no mesmo periodos € (4) a politica de saldriuv: e de
financiamento do consumo privado prevalecente apds 1964 que favorece a
concentracdo da renda, tanto na esfera privada como na pdblica, e
estimula um padrfo de consumo urbano diferenciado e dependente de bens
industriais de consumo duravel (conforme Serra (i983), Tavares e
Belluzzo (1983), Bonelli e Malan (1976), pgs. 385 e 395, e Cruz
(1983), pg. 64).

3. E interessante observar, finalizando, a evolug®o do
endividamento externo no periodo. De 1960 a 1968, =a divida externa
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bruta manteve-se relativamente constante em torno de US% 3-3,5
bilhGes. Em 1969 e¢la atinge USH 4,4 bilhoes ¢ passa, entfo, a crescer
ininterruptamente, atingindo US% 12,6 bilhCes em 1973: isso significa
que, no periodo 1967/73, a divida externa bruta cresce cerca de 271%
(Cruz (1983), pg. 61). E importante destacar, no entanto, que essa
evolucio nfo se explica pela necessidade de viabilizar as importagodes
cde mercadorias requeridas pelas altas taxas de crescimento verificadas
nesse ciclod como vimos, a balan¢a comercial acumulou wum déficit
bastante reduzido - apesar de que o déficit acumulado na balanga de
servigcos foi de aproximadamente USS 2 bilhdes - as exportagtes sendo
praticamente suficientes para financiar o montante de importagdes
realizado. Como destaca Cruz (1983), pg. 65, “0 que houve, isto sim,
foi a convergéncia de uma situag8o de grande liquidez internacional
com a de um ciclo expansivo interno onde a demanda por crédito em
moeda doméstica exercida pelo setor privado crescia a taxas elevadas e
onde as caracteristicas institucionais do sistema financeiro interno
faziam com que parcela crescente dessa demanda fosse atendida,
independentemente do estado das contas extern- pPOr operagoes que
envolviam a entrada de recursos externos”. Ressalta, portanto, o
cardter predominantemente financeiro do endividamento externo no
per iodo, onde o0s empréstimos em moeda totalizaram cerca de USS 10
bilhtes entre 1969/73, viabilizando pagamentos de Jjuros liquidos de
US® 1,6 bilhtes € um aumento nas reservas internacionais do pais de
USS 6,2 bilhdes (Cruz (1983), pgs. 63-4).

4., Se passamos a considerar o segundo periodo, 1974/80, em que
estamos subdividindo a década de 70, a primeira constataclo possivel é
a de um arrefecimento nas taxas de crescimento da economia que, no
entanto, se mantém em patamares ainda elevados. Com efeito, entre
1{973/80, as taxas médias anuais de crescimento do PIB, do produto
industrial e do produto agricola foram, respectivamente, de 7,1%, 7,6%
e 5,24 (Serra (1983), pg. 58).

Tabela &
Taxa Média Anual de Inflaglo - 1973/80
Anos Indice Geral de Precos
Disponibilidade Interna (%)

1973 14,9
1974 28,7
1975 27,9
1976 41,2
1977 42,7
1978 38,7
1979 93,9
i980 i00,2

€000 @me e Gmes G ats G000 Soe @es T Gess Gs Smas Guee GU Goe Geen Guee Gee SIS Fius G Eaee Goce Ges Eee Ges Gees Gmce Gume GSer Gos @S0H GBas Gms Eee Beme GFee Gres Seet Guce Ges Gime Gese GiSe Gnas GRS SN GBS GG G Sege Geas Gewe e Eave Suve Smee meee Gwen

Fonte: IPEA/INPES (1987), pg. 67.

A Tabela {1, acima, apresenta as taxas anuais medias de
inflagio no periodo. Percebe-se que a taxa de inflag8o praticamente
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cdobra em 1974, mantém-se num patamar prdéximo aos 40X a.a. entre
197674978 e inicia uma nova escalada em 1979 que a faz atingir os 100%
em 19860.

Na verdade, o comportamento da taxa de inflaglo, assim como
de outros indicadores macroeconomicos relevantes que serao
apresentados a seguir, indica que o periodo 1974/80 nSo pode ser
considerado como um todo homogéneo, pois oculta a existéncia de dois
sub-periodos, 1974/78 e 1979/80, que apresentam evolugies distintas.

Tabela 2
Indicadores Macroeconomicos
Taxas Médias Geométricas Anuais de Crescimento (X)

000 G Gote @S Gmw Ge G0 G Ghee EN GNSe Gove G GG Gees GHe Gume Gew MM G0Ge GRS Gee GIGe GBS GBSO GBSO GRS GBI Gume SSG GO SIS GO S GSNe GRS GE NS IS G GGS GENe SIS GGV GNS N IS GG Ghes GG e GOV IS G GSSG SIS GS0e GG G GO GSMD GIGY GH mes GG W Eee Smte Swa Ges

Per iodos PIB Produto Produto Invest imentos
Industrial Agricola Total Governo Industria de
Transformacio
1973776 8,3 9,4 S,4 12,7 13,14 ?,9
1976/80 672 674 570 3:5 -evs _6'7

Gnoe G G000 Gmes GO @S Gte Gam G GSte Gmee sese Gaus Sewe Give @e GG e G GRee M GESe G G GSes GRGe GRS GFSS G GRIS GO G GG GIG EeS GeSe G GM Gem OSSN 000 GIIS Ge GMDe GE GRS SIS Guie SIS GNS SR CSe SNGS GGBe G G GIMD SO GE SN GIGe Gae GHa EIGS GBes we WS AP G

Fonte: Serra (1983), po. 98.

A Tabela 2 indica a disparidade nas taxas de crescimento
entre os sub-periodos 1973/76 e 1976/80, com 0o primeiro cescendo a
taxas superiores &s do segundo. O contraste realmente marcante entre
o8 dois sub-periodos € expresso pelo comportamento das taxas médias
anuais de crescimento do investimento. A Tabela 3, abaixo, apresenta
informactes adicionais sobre a evoluclo dos investimentos na década de
70.

Tabela 3
Indicadores de Investimento
Nimeros-Indices (1970=100)

oaae e e o SIS Game Geen Guee Sese Seim Fees Gese Goee 4ots Fee BEMe Gace Sese Mmme Mo GHS GEme GRS SSM M S0es SEB SSee WM G403 SN SSC Geus Ses G Fims Gaee Gvee SO SES GRG0 IR GHID Ghee Smis SO Sems Saes Soee Sece Sas SR Seme Seee Face Suse GM Gees GRS Gse SSe ASE GEN S Gew e e ems e Su0¢

Ano  Foreagdo Bruta de Capital Fixo Invest inento na Inddstria de

Total Governo Transforeag
197¢ 100,0 104,0 100,60
1974 114,2 110,2 145,7
1972 13¢,3 113,4 22,2
1973 153,95 134,4 298, 1
1974 178,9 152,8 282,46
1975 202,2 167,5 250,90
1976 219,7 194,4 2,4
1977 26,1 192,0 34,0
1978 228,14 i7%,2 332,¢
1979 237,8 145,41 276,9
1980 292,1 136,5 29,7

Fonte: Serra (1983), pg.99.
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Conforme se pode wverificar, tanto a forma¢gfo bruta de

capital fixo pelo governo como o investimento na indidstria de
transformacfio atingem o seu pico em 1976, caindo a partir dai. No
entanto, a queda € bastante mais abrupta em 1979 € 1980, mantendo-se
1977 € 1978 com indices consideravelmente elevados, superiores aos dos
anos anteriores a 1976. Isso significa que, embora Serra trabalhe com
0s sub-periodos 1973/76 e 1976/80 - o que se deve &.sua interpretagio,
talvez precipitada, de que o programa de investimentos associado ao II
Plano Nacional de Desenvolvimento ¢é desativado a partir de 1976 -
parece ser mais apropriado considerar como sub-periodos 1974/78 ¢
1979/80, como ja tinhamos destacado ao comentar a Tabela {.
S. Na verdade, existem razdes adicionais para que se considere
mais apropriada essa periodizag8o. Com efeito, a economia brasileira,
no periodo 1974/80, foi marcada por tres eventos de consequéncias
muito importantes para a sua evoluglo.

O primeiro deles foi o choque do petrdleo em fins de 1973
que, a par de desencadear um processo altamente especulativo com
commodities no comércio mundial, provocou uma elevac8o explosiva do
valor das importacdes brasileiras em 1974. 0 wvalor das importactes
totais aumentou cerca de 104X de 1973 a 1974 - o valor das importa¢cGes
de combustiveis € 1lubrificantes cresceu 285% e o de matérias-primas
118X - o que apesar do crescimento de 28X no valor das exportag¢oes,
teve como consequéncia um brutal déficit na balanca comercial da ordem
de US%S 9,92 bilhdes, em ddlares de 1984 (Castro (1985), pgs. 27 e 28).
Um verdadeiro estrangulamento nas relagdes comerciais da economia

brasileira com o exterior -~ a que se somou a desaceleracio de seu
crescimento Iinterno com o esgotamento do ciclo expansivo em 1973 ¢ o
recrudescimento da inflagfo =~ € que a colocou diante do dilema de

ajustar-se a nova conjuntura internacional desfavoravel.

0 segundo evento importante do periodo refere-se
precisamente A maneira como o governo brasileiro resolveu, a partir de
1974, enfrentar o dilema do ajustamento. E essa foi a ado¢lo do II
Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND) no inicio do governo
Geisel.

Apesar da controvérsia existente a respeito (Delgado (1988),
pgs. 88-97), é possivel sustentar, seguindo a argumentacfo de Castro
(1985), que o II1 PND representou uma opclo de politica econdmica
frente &4 crise externa que foi n8o convencional € bem sucedida.
Em primeiro lugar, a estratégia do II PND, segundo Castro, n3o pode
ser enquadrada em nenhuma das variantes convencionais de resposta a
crises externas: financiamento ou ajustamento. Ela n&o significou nem
a inteng¢8o de evitar (via financiamento) dificuldades e sacrificios
postergando-os para o futuro, nem o recurso a medidas de politica
fiscal e monetdria e alteracoes de pre¢os relativos, buscando mudar a
composiclo do gasto € promover a correspondente rea¢So do mercado,
reajustando a economia através de seu desaquecimento. Pelo contrario,
a resposta do II PND foi n8o apenas a de manter o crescimento, mas a
de promover transformagdes estruturais na economia. Na verdade, essas
transformacdes Jja se impunham antes da crise, em fung¢io de
desequilibrios acentuados gerados na fase expansiva 1967/73. Com a
crise do petrdleo, tornaram-se inevitdveis € inadidveis.
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Em segundo lugar, a economia em 1974 ja se encontrava no
inicio de uma desaceleracho do crescimento nos setores de bens de

consumo, ao mesmo tempo em que estava em curso um _conjunto
significativo de investimentos - chamados por Castro de “safra do
milagre” - decidido em fun¢f8o do acelerado crescimento anterior.
Assim, a ado¢do de um aJustamento recessivo diante da crise

comprometeria seriamente a sorte desses investimentos € mergulharia a
economia brasileira numa profunda recessfo sem alterar o tipo de
inserc8o da economia no comércio internacional, mantendo ou agravando
sua enorme vulnerabilidade externa.

Em terceiro lugar, para Castro, a consciéncia da gravidade e
permanéncia da crise mundial desencadeada a partir de 1974 e a
determinac8o politica de enfrentid-1a sem sacrificar o objetivo maior
do crescimento econdmico marcam profundamente a estratédgia do II PND,
em especial no que se refere & intervencio do Estado no
redirecionamento dos investimentos e ao papel central que as empresas
pdblicas deveriam desempenhar nesse processo.

Assim sendo, a €nfase prioritidria do IJI PND direcionou~se &
execuclo de um ambicioso programa de investimentos visando a
substituic8o de importacdes nas Indistrias de insumos bdsicos e a
ampliaclo da infra-estrutura de energia, transportes ¢ comunicacies.
Nesse sentido, no programa de investimentos previsto pelo II PND para
1975/79 os setores de infra-estrutura econdmica e de inddstrias
bdsicas participavam com 40X do total (Delgado (1988), pg.
81i).

Como consequéncia, o produto industrial cresceu, em wédia,
7,6% a.a. no periodo 1973/80 (9,iX, em média, entre 1973/76), a
producio de bens de capital cresceu a 7,4% a.a. € a de bens
intermedidrios a 8,3X a.a. no mesmo periodo — em 1973/76, essas taxas
de crescimento foram, em média, respectivamente, de 13% a.a. € de 8.7%
a.a. (Serra (1983), p9.58). Parece claro, entio, que o programa de
invest imentos industriais do II PND - que se concentrou no periodo
1975/78 - reverteu uma tend@ncia a desaceleracio ciclica da inddstria
Ji manifestada em 1973, além de provocar importantes transforma¢ctes na
estrutura industrial, através da substituic80 de importagles nas
industrias bidsicas e dos volumosos invest imentos realizados em energia
e comunicactes.

Ademais, como enfatiza Castro, a estratégia de 74 passa a
dar frutos significativo> nn inicio dos 80, especialmente a partir de
1983, como pode ser revelado por dois conjuntos de indicadores. |

Primeiro, o coeficiente de imnportacdoes de manufaturados na
oferta total dos mesmos, que era da ordem de 7,1% em 1967, cai para
cerca de 3,54 em 1984 (Castro (1985), pg.7i, tabela 5). Isso torna
mais compativel a obtencSo de taxas mais elevadas de crescimento com
saldos considerdaveis na balan¢a comercial.

Segundo, os ganhos de divisas (i) decorrentes dos grandes
Programas setoriais de substituicRo de importacdes de petrdleo, metais
ndo ferrosos, papel e celulose, produtos siderirgicos, fertilizantes e
produtos quimicos foram responsaveis por consideravel parcela do
superavit da balanca comercial brasileira em 1983 e 1984 (anos
considerados por Castro). Assim, em 1983 dos US% 4,5 bilhGes de
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superadavit comercial, cerca de 75% (US% 4,9 bilhGes) seriam explicados
pelos ganhos de divisas provenientes daqueles setores, enquanto em
1984 tais ganhos de divisas teriam representado aproximadamente S7%
(USH 7,4 bilhdes) de um superavit de US%T 13 bilhGes (Castro (1985),
pgs. 59-60).

o Gme Gae GO G0 o G SIS Geee GONS S G S U GGwe BBt SEe SO Seee GFe Ges G Geee GO G6e Ges G Gim $000 GO G0 EIGS Gme Mwe Geee Gee Geee G (U GUGe GBS GNP NGV G0 4B Gare GRS Ghes GG Geme GSev GUBe USS GESS G Gue GG GNP GMe G GEES GUSS G GG Ghes Gee GES Gmee Gees el

(1) 0 ganho de divisas por produto (ou grupo de produtos) e a
diferenca entre o valor das importactes liquidas (isto é, Importacoes
menos exportacies) virtuais e o valor das importacdes 1liquidas
efetivas. As Importagcdes virtuais 880 a diferenca entre o consumo
interno de cada produto (ou grupo de produtos) no ano de referéncia e
O nivel médio de sua produc8o em 1979/80. As importacoes efetivas sfo
as importactes de cada produto (ou grupo de produtos) realizadas no
ano de referéncia (Castro (1985), pg. 57).

e G e S GES G G CER CER CE G G G CH SIS SN GHR S GNP GNP G G SIS GP GHD WSS SR G GM Gwe GHB Gu GSS GSS SISO GMMD GEE GHN GEE GH SN GHN Sh GSse GIPS SHD GND GSiS SISO GG GHID SIS GNS SIS SN GE GHE GSUS GMbe SIS GG EHE GHN GHN GHE SIS G Gae Gwbe EPee

O terceiro evento importante que marcou o periodo 1974/80
foi o segundo choque do petrdileo em fins de 1978 e a concomitante
elevacSo, sem precedentes, das taxas (nominais e reais) de Jjuros
internacionais, a partir de 1979, provocadas pelas mudangas na
politica econdmica norte-americana.

E interessante observar que, em fins de 1978, o ajustamento
da economia brasileira ao primeiro choque do petrdleo parecia
razoavelmente bem encaminhado. Apesar de a inflagcfo ter passado dos
28X a.a. em 1974/795 para o8 40X em 19764, ela se manteve relativamente
controlada nesse patamar até 1978 (ver Tabela 1). Por outro lado, o
PIB cresceu, em média, 7% a.a. no periodo 1974/79. Além disso, o
Brasil perdeu reservas internacionais apenas em 1974 e 1975, mas em
fins de 1978 elas atingiram cerca de US% 14,9 bilhGes. Os ingressos de
emprést imos, de 1976 a 1978, foram mais do que suficientes para
financlar os déficits em transacoes correntes. Em 1977, o Brasil
equilibrou sua balanca comercial e reduziu seu déficit em transacies
correntes para aproximadamente a metade do que tinha sido em 1974, o
preco do petrdleo caiu consideravelmente em termos reais entre 1974 e
1977, € as taxas de Jjuros reais mantiveram-se reduzidas devido &

~expansdo da liquidez internacional, especialmente no periodo 1977/78

(Malan (1983), pgs. 72-3 e Pires de Souza (19835), pgs. 120-3).

A partir de 1979 essa situac8o € revertida radicalmente,
dando inicio & configuraclo de um cendrio que dominard a economia
brasileira durante a década de 80: o desempenho e a condug¢lo da
economia passam a ser subordinados aos problemas oriundos do balanc¢o
de pagamentos € do endividamento externo.

Assim, o0 valor total das importacdes aumenta cerca de 68 %
de 1978 a 41980, com o valor das importacdoes de combustiveis e
lubrificantes crescendo 127,5%. 0 hiato de recursos reais (déficit em
transacoes correntes menos renda de capitais) aumenta 109%, em bilhoes
de ddélares correntes, no mesmo periodo — de 1973 para 1974 o hiato de
recursos reais aumentou cerca de 937,95%, caindo 78% de 1974 a 1977. As
reservas internacionais s3o reduzidas em 42%, a divida externa bruta
total eleva-se de US% 43,5 bilhtes em 1978 para UST 74,9 bilhGes em
1984 (um aumento de 65%) e o pagamento de juros liquidos ao exterior
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totalizou US% 10,5 bilhGes em 1979/80 contra USE 4,8 bilhGes em
1977/78 (Pires de Souza (41985), pgs. 128-9, 180, 182 e Cruz (1983),
pg. 64). .

Ao mesmo tempo, o PIB cresce as taxas anuais de SX em 1978,
6,47 em 1979 e 7,24 em 1980, caracterizando a op¢cRo por uma politica
de crescimento com endividamento diante do segundo choque externo € a
taxa de inflac3o acelera-se atingindo 100X em 1980, alimentada, entre
outros fatores, por uma maxi-desvalorizacSo de 30X em dezembro de 1979
(Pires de Souza (41985), pos. 129 € 147, e Tabela i, acima).

6. Para concluir, cabe chamar a aten¢8o para um fendémeno
adicional do processo de endividamento externo brasileiro na década de
708 a chamada “estatizaclo” da divida externa - isto ¢é, a

transformac8o, a partir de 1976, da divida externa de divida privada
em divida pdblica.

Com efeito, ao considerar os empréstimos externos em moeda
realizados através da Lei no. 4131 - que constitui a forma principal
de obtenc8o de recursos externos - observa-se que, em 1972, do total
desses empréstimos, 25% destinavam-se ao setor piblico e 75X ao setor
pPrivado, em 1975 praticamente cada um dos setores captava a metade
desses recursos, € em 1980 o setor piblico era responsivel por 77X dos
emprést imos externos € o setor privado por apenas 23X (Cruz (1983),
P9. 73).

Se considerarmos o total das captacles realizadas pelo setor
piblico no biénio 1979/80, verifica-se que 27X foram feitas por
empresas do setor de energia, 25X pela administracfo piblica (governos
estaduais, prefeituras, etc.), 12,5X pelas empresas do setor
siderdrgico, 12X pelo setor de intermediac@o financeira (onde
sobressai o ent8o Banco Nacional de Desenvolvimento Econ8mico, BNDE),
6,54 pelo setor de transportes e SX pelas empresas do setor de
telecomunicagoes (idem, pg. 75).

Dentre os elementos determinantes da “estatizagio” da divida
externa, podem ser destacados: (1) a desacelerac¢io dos investimentos
Privados na segunda metade da década, o0 que desestimulou a captacSo de
recursos externos pelo setor privado precisamente em um momento em que
crescem as necessidades de empréstimos externos devido #s enormes
dificuldades do balan¢o de pagamentos em transacles correntes;: (2) as
necessidades de financiamento do programa de investimentos do II PND,
basicamente a cargo das empresas estatais; e (3) a politica do governo
federal de crescentes restrigfes a obtencgSo de recursos internos,
Préprios € de terceiros, por parte das empresas estatais, obrigando-as
a recorrer aos empréstimos externos para a continuidade de seus
programas de invers8o. Isso se materializa, a partir de 1976, através
de: (a) uma politica de precos e tarifas de bens e servicos piublicos
qQue s6 permitia reajustes abaixo da inflagfo: (b) uma progressiva
reducdo do wvolume de recursos orcamentdrios repassados a outras
esferas da administrac&o publica (governos estaduais € municipais) e
as empresas estataisys € (c) uma politica de restrigio da captagfo de
recursos do sistema financeiro nacional pelas empresas estatais, além
da liberag¢8o das taxas de juros internas, de modo a aumentar
relativamente o custo do dinheiro doméstico € a relag8o crédito
externo/crédito total (idem, pgs. 89-93).
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s consequéncias desse processo de “estatizagio” da divida
externa foram desastrosast a mudangca nos esquemas de financlamento das
empresas estatais e sua utilizagc8o prioritdria como instrumentos para
a rolagem da divida, e o progressivo inter-relacionamento entre divida
externa e uma crescente divida pdblica interna, com © consequente
estrangulamento da capacidade de financiamento/invest imento do setor
publico brasileiro, uma caracteristica marcante ¢ decisiva da crise
dos 860.

2. 0 SBetor Agricola

1. Como se pode ver na Tabela 4, a taxa média anual de
crescimento do produto agricola na década de 70 foi satisfatdria e
bastante superior a das décadas anteriores.

Tabela 4
Taxas Médias Geométricas Anuais de Crescimento do Produto
Agricola - ${947/80

€00e W coee a0 Gase GaS SSes oee GNP GBES ESD SIS G B NS U GESe Ghm GG SN Ghes S GuSe GHSY GRR GESN SN G GMs SIS G Gaoe G GG SR e Ge Geee Gie mse M GO0 SN GEN Giee GI0O GG $IRS GMMD GM GMSG Gase Gue Ge Geee GO SBES NS SN GSe Giee SRS Gace GESY GFSS G0Ge Goee Sase mse Ewe

Per i{odo Produto Agricola (%)
1947/80 4,3
1947/55 4,7
19955762 4,5
1962767 1,7
1967770 3,4
1970/73 6,3
1973/80 5,2

500 GES Gome ooy E5Ge GuSe Gees SUSS GES e ee GG Geee GESe GMSe Gaee S6Gs GO GSSN GES e GSSe GG SEVS GESe GUGe GRS GNS GNS Gt GSSe GNe SHes SN GuSe Gims Shee e NS GaSe SN GO e EBS SIS Gmms S Ga GN Ga U B SN SRS S0 SM60 Sees Gmee GSSC MG GGG Gevs Gae Sue Sase FERS Sme Seme Gees Geme

Fonte: Serra (41983), po. S8.

Ao mesmo tempo, € bastante evidente que a sociedade
brasileira tornou—-se fundamentalmente urbana nos iltimos 30 anos: em
1980, 68X da populag@o vivia em areas urbanas, contra apenas 36X em
1950 (Faria (1986), pg.78).

Por outro lado, a populacfio economicamente ativa (PEA) no
setor primario permaneceu relativamentee constante ao longo da década
de 70, de modo que a participacio do setor na PEA total calu de 44%Z em
1970 para 30X em 41980 (Tabela S). E interessante verificar que a PEA
empregada no setor primario ja é, em 1980, inferior & empregada no
setor tercidario - em contraste com o0 que ocorre em 1970 e mais
aritantemente em 1960 - € que a relacfo PEA setor primario/PEA setor
secundario, que era de 4,2 em 1960, cai acentuadamente para 1,2 em
1980. Assim, o setor primario criou apenas 22 mil novos empregos na
década de 7¢, com uma contribui¢c8o para o total de novos empregos
criados praticamente nula (0,2%), contra 37,87 do secundario € 624 do
terciario, os grandes responsaveis pela expansio do emprego na década
de 7@ (Faria (1986), pg. 87).
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Tabela S
Brasil - Distribuicao da Populagio Economicamente Ativa
(40 anos ou mais) por Setores - 1940/80 (mil pessoas)

000 G Gee G mes S Gace Ghoe Ghos GEes SSe e Giwe GBET GBE GBS BN GENe GEH Gue (i Gee Goe BE0e GEee Sece Su0e SPve SRee Gmes SUSe Gam Mmee Gmms Goee BIee Sae Gaee (e GMn GBM Geme GN Saee Gees Suse GS0s Ghee Ehoe Gmee GSSS Gue GYSS GBee Sese Gees Ges SHGC Ees Seee GEes G Ses Sebe Seee some Sece Seee BSOS

1960 1970 1980
SEtOrEs @ e e e e e e e e e e e e e e e e
Ndmero % Niumero y'4 Numero %
Primario 12.276,9 54,0 13.087,5 44,3 13.109,4 29,9
Secundirio 2.940,2 i2,9 5.295,4 17,9 10.675,0 24,4
Tercidrio 7.932,9 33,1 11.174,3 37,8 20.012,4 45,7
Total 22.750,0 00,0 29.557,2 100,0 43.796,8 100,0

000 ans et came Gee G Geve SIS Govs Gewe SIS G GHR SN SN GE GE e St GID GM GEn G SIS S S FOS S GASD USSP GHED G S GRS GIwe GG Geen Giee GIGS SO SID GMS GeGS GAES GMES GEN GRS GSNS SHN GG e S GHD SHD SHD SIS SIS SN SR SEN SME Gaie i M SISO SuS S Gem GEE Seos

Fonte: Faria (1986), pg. 85, Tabela 3.

A Tabela 6 indica a distribuici8o da populacio rural pelas
Grandes Regites do pais no periodo 196¢/80. Observa-se o

Tabela 6
Brasil - Distribuicfo da Populac8o Rural por Grandes Regides
Geograficas - 1960/80 (milhdes de pessoas)

- e 00an Gn e et as Geme Gam wae G Gume SuSS SSES Guie GEE G0 Saes Gos G S0 GG GOSN SIS SIS GHIS GESG GHID GIne GNP SIS GHSe $Se S Gee Same Game GMMD GASS GES GGG SR GESS GUGS GUSS Mus GGSe GHSS e NG GES GE GONO GESe et SSCN G GHIS GeGe GESS GBS GBS GSNS GaN GUE GSes Gews Sare S GSee

1960 1970 1980
REGITEE e e o e o o e e e e e e e e e e e et e
Niimero y 4 Nimero y'4 Ndimero Y4
Norte 1,6 4,14 2,0 4,8 2,8 7,4
Nordeste 14,7 37,8 16,4 39,8 17,3 44,7
Sudeste 13,2 34,0 ie,9 26,5 8,9 23,1
Sul 7,4 19,4 ?,2 22,4 7,2 18,5
Centro-0Oeste 1,9 5,0 2,6 6,4 2,4 6,3

00 e €00 Gu ame ae S e G Sae GEES Ghen Geen Suew Gver YOS GBre GUES $S0O NN GBS GHSY GHSe GO GIR EMe GEes SO GUUG GRS GaSe SaSe GO Sece Gace GRE GOMS SONS SIS GHIR GMe Gee GG PSR (s M SESS GIe Mse M GEI SN GAGY GEI G G GISG G Guas G GHe Gaee Sve e Gee Gamm Gemm GEB Seee |

Fonte: Goodman (41984), pg. 163, Tabela 1.

aumento da participa¢lo do Nordeste, regifo tradicional de agricultura
atrasada e empobrecida, do Norte e do Centro-Ocste, regites de
fronteira agricola, e o declinio da participagcio do Sudeste e do Sul,
regides de agricultura mais modernizada, na popula¢clo rural brasileira
no periodo. Note—se que essa tendéncia de 20 anos acentua-se, com =a
possivel exxceclo do Centro-Oeste, na década de 70.

2. Pode~-se talvez afirmar que ha um consenso entre os
pesquisadores da questfo agrdria brasileira de que os dados das
Tabelas 9 e 6 refletem o que muitos consideram como o mais importante
fendmeno ocorrido na agricultura nos anos 70: seu intenso processo de

modernizacio tecnoldgica e as crescentes industrializa¢fo €
internacionalizaglo da producilo agricola que o estimularam €
acompanharam.

Provavelmente, tres foram os elementos principais que

impulsionaram
a politica de
tecnoldgica,

as transformagcoes no meio rural brasileiro nessa décadas
intervenglo governamental de incentivo a moderniza¢fo

a evolug8o do comércio mundial de commodities agricolas,
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€ a internalizacio e consolidagcio no pais de um complexo
agroindustrial, fortemente influenciado por empresas que participam
com destaque na estruturaclo desse complexo em escala mundial.

3. Quando se analisa o0s Planos de Desenvolvimento do governo
federal no inicio da década de 60, no Brasil, € perceptivel a énfase
na concep¢c8o de que a predomindncia de uma estrutura Ffundidgria

concentrada — a import3ncia do binémio latifindio-minifindio no meio
rural - era, de alguma forma significativa, um obstaculo a
moderniza¢cio tecnoldgica da agricultura, de modo que a BUA

viabilizagc8o requeria algum tipo de reforma agriria. Apesar do
diagndstico e da visfSo politica distintos, essa era uma caracteristica
comum ao Plano Trienal de Desenvolvimento Econfmico € Social (1963-65)
do governo Goulart, deposto pelo golpe militar de 1964, e ao Programa
de Acdo Econdmica (1964-66) do primeiro governo militar apés o golpe.
Na verdade, a questio € mais profundat a segunda metade da década de
60 assiste, no bojo da definigi0 dos rumos do regime militar, a um
embate politico importante, nos limites dos grupos militares,
empresariais e tecnocriaticos dominantes, a respeito da implementagSo
ou n3o de uma reforma agraria, mesmo que localizada e autoritiaria, no
campo brasileiro. Esse conflito atinge <« '« desfecho, a partir de 1968,
com a derrota da vertente “reformista” e a assung¢3o da concep¢lo -
consagrada mais tarde na literatura como “modernizacfo conservadora” -
que propugnava a mudanca tecnoldgica do agro brasileiro sem
intervencio governamental na estrutura fundidria, a n8o ser o
direcionamento das politicas crediticia, de mercado e de incentivos
fiscais com vistas a, inclusive, transformar o latifundio improdutivo
em grande empresa capitalista. Tal concep¢3o ganha corpo a partir do
Programa Estratégico de Desenvolvimento (1968-70) que, em fun¢So de
uma mudan¢a no diagndstico da conjuntura econdmica e de generalizada
reivindicacio dos grupos empresariais, advoga uma alteracio na
Ppolitica econdémica, com o abandono da politica de estabilizacS%o ent3o
prevalecente e a retomada do crescimento econdmico e o estimulo &
reacelera¢c8o dos investimentos privados na economia. Cabe ressaltar
que essa alteraclo na politica econfmica era fundamental para garantir
a viabilidade do projeto de moderniza¢clo conservadora, que nio estava

de maneira alguma assegurada no contexto da crise de estabilizacio de
1964/67 e suas politicas monetdria e fiscal contracionistas.

Com efeito, as bases do processo de modernizacf%o agricola
dominante na década de 70 s8o lancadas com: (i) a retomada do
crescimento econémico em 1967/68 e sua manutencio a taxas
extraordinariamente elevadas até 19733 (2) a crescente disponibilidade
de liquidez interna e externamente a partir de 1968, o que viabiliza a
defini¢i80 de wuma politica de crédito agricola farto e subsidiado,
tendo como ponto de partida uma base instituclional j& reestruturada
com a criagio do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) em fins de

1965 (3) a criagfo e/ou reformulacio de alguns instrumentos de
politica agricola - como precos minimos, minidesvalorizagtes cambiais
desde 1968, incentivos e subsidios fiscais as exportacfes e A

agroindustrializacfo, criaglo, no inicio dos 7@, da EMBRAPA e da
EMBRATER, consolidando um sistema capaz de adaptar, gerar € difundir
pacotes tecnoldgicos modernizantes; € (4) o0 inicio de uma conjuntura
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de comércio internacional bastante favoravel as commodities agricolas
(ver Delgado (1988), pgs. 36-6%5).

4, 0 instrumento mais importante de politica agricola para o
deslanche da modernizacido foi reconhecidamente o crédito rural. A
Tabela 7 indica a evolugi@o do wvalor real do volume total de

financiamentos a produtores € cooperativas, na década de 70, e seus
componentes.

Tabela 7
Financliamentos Concedidos a Produtores e Cooperativas Rurais
Total de Todos os Estabelecimentos de Crédito - 1970/80
Cr® milhGes de 1980

Ano Custeio Invest imento Comercializa¢clo Total

1970 113.617,14 69.154,3 74.994,7 254.763,4
1974 128.747,14 87 .275,9 79.832,2 295.855,2
1972 126.592,8 100.565,14 76.894,14 304.052,0
1973 183.737,6 142.367 ,4 104.163,14 A430.268,1
1974 239.366,7 160.927,3 131 .343,6 $34.637,6
1975 339.760,6 242.234,3 193.174,0 775.4168,9
1976 335.108,5 257 .447,7 204 .535,4 794.064,6
1977 335.307,4 172.023,9 204.769,6 709.100,9
1978 343.915,2 180.098,3 197 .440,9 721.154,4
1979 451.929,7 224.478,8 221.134,4 898.539,9
1980 486 .156,7 161.174,7 211.864,7 859.193,14

Fonte: Munhoz (1982), Apéndice, Tabela A-i. O deflator utilizado foi o
Indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna (Coluna 2) da
Fundag¢io Getiulio Vargas.

Verifica~se que o crédito de custeio (para a compra dos
insumos necessarios a produclo) é o componente mails importante: sua
participaclo era de 44% do crédito total em 1970/74, cai para 43% em
1975776 € aumenta para 950,3% no final do periodo (1979). [
interessante o que ocorre com o0 crédito para investimento: aumenta
continua e significativamente até 1976 - quando sua participaclo no
total atinge 32,4%Z contra 28,4% em 1970/74% - caindo a partir dai (em
1979 passa a representar 25% do crédito total). Por fim, o crédito de
comercializacfo, embora se eleve continuamente até 1976, permaneca
constante até 1978 e aumente novamente em 1979, tem reduzida sua
participacio no crédito total: cai de 27,6% em 1970/74 para 24,7%Z en
1979. De qualquer forma, cabe destacar que o valor do crédito agricola
total a produtores € cooperativas - um veiculo através do qual o
crédito era também repassado aos produtores ~ cresce, em termos reais,
cerca de 253%Z na década, enquanto o nimero total de contratos eleva-se
de 1,2 para 2,8 milhtes, ou seja cresce i33% entre 1970 e 1980 (Munhox
(1982), Apéndices, Tabela A-1).

Um outro indicador da magnitude de disponibilidade de
crédito agricola na década de 70 € a comparacfo entre a evolugio dos
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emprést imos concedidos ao setor € a evolugio do produto interno da
agricultura (Tabela 8).

Tabela 8
Produto Agricola e Emprést imos Rurais - 1973/80
Cr® bilhGes

o SN @0e GuR Ghet Gens wese Seee GBS Gen GBS G000 SO SIS GEe BN GSMS Geee GoS Geee GUMS S Gems Geee BN GES G GRS Gem GSSe Gies GO GRS G WEE SUS GUSS GUs SIAS BMms SI0e GEMe Guse We GID Gits GMs SINe GD SIS GS SIS G SUEE GN® Gee e B Sets S G GCe Gmm Eeme Gews GHG G G S Gees

Créditos Concedidos Produto Interno da A8

#no 30 Setor (SNCR) (A) fgricultura (B) 1

1973 M3 4,3 68,4
1974 48,3 65,7 73,5
1975 7,0 8 162,5
1976 13,2 137,7 94,6
1977 165,9 23,9 70,4
1978 - 233, 3,7 72,9
1979 A48,7 929,6 84,7
1984 859,2 1.085,3 79,2

Fonte: Munhoz (1982), pg. 56, Tabela IV.4.

Observa-se que o financiamento & agricultura representa
parcela crescente da renda agricola até o biénio 1975/76, quando
atinge 97,6% dessa, diminuindo a partir dai mas, ainda assim,
mantendo-se bastante elevada.

Ademais, deve-se destacar que o crédito agricola, além de
farto, foi bastante subsidiado na década de 70. A compara¢cio entre a
evolugflo das taxas nominais de juros (mdximas) cobradas pelo SNCR e a
evolugio da taxa de inflag8o aponta, como é visivel na Tabela ?, para
um subsidio implicito elevado aos financiamentos rurais a partir de
1974, quando a taxa de iIinflaglo se acelera.

Tabela ¢

Taxa de Subsidio Implicita no Crédito Agricola - 1970¢/80 (%)

#no  Tauxa Nominal de Juros Taxa de Taxa lIeelicita de
(Taxas miximas cobradas)  Inflagdo  Subsidio (i)

1976 17,0 19,8 2,3

1974 17,0 9,2 2,7

1972 15,9 17,9 i,7

1973 13,0 13,4 zero

1974 15,0 28,7 19,6

1973 15,9 a,7 9,

1976 13,9 41,3 18,6

1977 13,0 ' 19,4

1978 15,0 38,7 17,4

1979 38,0 33,9 19,3

1980 45,0 100,2 ’

(1) a taxa de subsidio € dada por (i-r)/(100+i), onde i é a taxa de
inflago e r a taxa nominal de Jjuros.
Fonte: Delgado (198%5), pg. 81, Tabela 9.

Por fim, a Tabela 7, acima, indica uma nitida mudanga de
tendéncia na evolugl3o do crédito rural a partir de 1976, a qual se
torna ainda mais aguda nos anos 80. De 1969 a 1976 as aplica¢les reais
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ode crédito rural crescem a uma taxa geométrica de 23,8%Z a.a., que &
consideravelmente superior ao crescimento do produto agricola, de
aproximadamente S%Z a.a. no periodo (Delgado (41985), pg. 79). A partir
de 1976, entretanto, o crédito real total € reduzido, wvoltando a
crescer em 1979, mas caindo novamente em 1980, tendéncia que se mantém
na década seguinte. Particularmente notdvel € o que ocorre com o
crédito para investimento, que & consideravelmente reduzido de 1976 em
diante, enquanto se procura manter o crédito de custeio em patamares
elevados, dada sua essencialidade para a viabilizagio das safras
agricolas. Note-se que essa redugio do crédito de investimento induz a
uma desaceleraclo dos investimentos rurais, com efeitos imediatos
sobre os setores de bens de capital voltados & agricultura. No final
de 1982, ja se estimava uma capacidade ociosa em torno de 60% no ramo
de mdquinas e tratores para a agricultura (Delgado (1985), pg. 82).

Na verdade - como esclarece Delgado (1985), pgs. 66-75 -
esse comportamento do crédito rural apds 1976 reflete o inicio da
exaustio do Sistema Nacional de Creédito Agricola (SNCR) em sua
capacidade de ofertar crescentes volumes de empréstimos rurais a taxas
de Jjuros reais negativas. Com efeito, isso revela a perda de
potencialidade da expanslo passiva de crédito rural - respaldada na
utilizac8o dos depdsitos & vista dos bancos comerciais e do Banco do
Brasil, além de outros recursos especificos destinados a esse fim -
acentuando-se a necessidade de expansfo ativa, que implica na criac¢io
pelo banco comercial de débitos contra si wmesmo em favor de um
tomador, sob promessa de reembolso. Como explica Delgado, pg. 70, no
caso do crédito rural, “essa expans80o ativa € comandada pelos
movimentos de expans8o dos créditos rurais, sem base prévia de
depdsitos, que é executada pelo Banco do Brasil. Mas dado o retorno
desvalorizado do cruzeiro que ¢€é emprestado por esse mecanismo, em
razdo da alta taxa de inflagfo € dos Juros negativos, as emissdes
primarias de moeda 530 necessdrias para cobrir essa defasagem. Do
contrario, o Banco do Brasil teria debilitada sua posic8o de criador
ativo de moeda”, lembrando que, em 1980, o Banco do Brasil participava
com cerca de 80X do total do saldo de empréstimos rurais (Sayad
(1984), pg. 98). Dessa forma, € possivel admitir que, a partir de
1976, a politica de crédito rural tenha tido sua parcela de
responsabilidade na expans8o primdria de moeda no pais. Como mostrou
Sayad (1984), pg. 108, em 1980 os recursos governamentais financiavam,
via divida pudblica e base monetdria, em torno de 46,5% do crédito
rural , enquanto os depdsitos a vista financiavam 53,5%, contra 28,4%
e 71,6X, respectivamente, em 1974%.

Se Outro elemento impulsionador importante para a moderniza¢io
agricola dos anos 70 foi o comportamento do comércio internacional.

Em primeiro lugar, a evolu¢lo dos pregcos internacionais
(reais) dos produtos brasileiros de exportagfo foi bastante favoridvel,
conforme pode ser observado na Tabela 0. E indiscutivel que esse
fator foi um dos principais responsaveis pelo grande avango da
produclo de soja, caracteristico do periodo, cuja area cultivada total
passou de 906 mil ha. em 1969 para 6.416 mil ha. em 1976 e 8.33% il
ha. em 1979, acusando um espantoso aumento de cerca de 820X entre
1969/79 (Homem de Melo (1983), pg. 18).
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Tabela 10
Indices de Pre¢os Internacionais Reais (1) de Alguns.
Produtos Agricolas ~ 1970/4979 (US%/ton.)
1967769 = 100

0o G wate Seas Gasm e e Gads ave e G Goee Seme Guee Geee GS0e GSee Sase Seee Sess Fore Geve eee Sae Seee SSee S5ve St Sees Sess Sess Gems SOse Ance s M Gece BI0e Sece SOGY Goce GHSe Guse GO Gee Sem SN SN GSM SIS Gee SSe Gsee Geme Sese Sese See Gee M U NS GE SN GS0H SIS Aees Sece aam Sl Feet

Ano Algodao Amendoim Cafe SoJja Cacau Agucar Oleo Mamona
1970 87,0 1141,6 129,9 101 ,4 84,4 137,8 23,4
19714 25,3 119,7 ?9.,8 104,0 63,7 159,3 1041,3
1972 ?8,5 116,00 113,3 114,3 74,2 253,3 i57,8
1973 164,90 162,7 122,4 2i8,3 137,6 307,7 307,9
1974 1i52,8 232,8 134,2 185,6 194,22 865,7 i99,2
1975 125,3 162,4 138,4 137,14 2e2,9 542,0 132,3
1976 157 ,4 141,0 236,9 136,3 165,8 293,14 148,95
1977 148,0 170,3 458, 4 154,55 370,7 190,2 169,2
1978 125,14 i80,8 297 ,0 138,2 288,4 150,2 160,6
1979 119,4 152,14 286,14 136,8 237,3 i89,8 162,88

900 G @t @e @ e U Gons GEES GHGS @AM 0SS GSh G GNIS GR GBS Gumn GESe G GG GRS GRS GG GRS AN GGee GSee GEIS G SISO Glee SO GBS GEe GEBe GSes GSGe vER Enes Gere Gete Beve Wee SIS Ge G Gass GH SIS GRS GOSe SISe GO GRS IS G GBe G G G See S dume GG GH0 Gem ave Sue Se

(1) Deflacionados pelo Indice de Precos ao Consumidor nos Estados
Unidos.

Fontet Homem de Melo (1983).AP9. 19, Tabela 2.

Em segundo lugar, a evolu¢lo dos precos relativos das
culturas de exportaclio em relac8o as de mercado interno foi
extremamente favordvel as primeiras, como € demonstrado pela Tabela
ii, indicando uma vrentabilidade bastante mais expressiva para as
culturas de exportacfo, mesmo quando se€ exclui o café, especialmente
depois de 1974.

Tabela 14
Evolugcio dos Indices de Pre¢os (Recebidos) Relativos:
Culturas de Exportaciio (1) em Relaglo as de Mercado
Interno (2) - 1970/78, Médias Mdiveis Trienais (1967=100)

Ovoe e Gt aes mee Ees Ses wmwe Sas See et S Gheu Guoe Gmem Geee Gaee e Gee Seee S04 Sees Ses Sees BGe SuSe Smm Gmee Mee Sees Feve Gese Gees S Guee Gees Sew SR Gves GESe See Seem G MSst Gees M0 Guee Eeee Gees Seow Mbee GS MESS GEre Geer Seem Gete A% Seie Gees Gmes Ge e GBS SEe Sems Es Ssas Sase Sen

Anos Indices de Precos Relativos
X{/M1 X2/81
197¢ 134 105
1974 144 113
1972 126 165
1973 134 111
1974 136 104
1975 193 117
1976 232 122
1977 237 134
1978 210 150

(1) Culturas de exportacdao (X1): laranja, café, cana-de-agucar, s0Ja, masona, asendois e algodio; X2 exclui o cafe.
(2) Culturas de Mercado Interno (MI): arroz, batata, cebola, feijao, sandioca, tomate, milho e banana.
Fontet Homem de Melo (1983), pg. 20, Tabela 3.

A Tabela 12, abaixo, apresenta a evolu¢g8o do valor das
exportagoes agricolas no periodo 1970/80. Duas ocorréncias chamam a
aten¢clo0. Primeiro, 0o vigoraoso crescimento do valor das exportagoes
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totais, de cerca de 384% entre 1970 e 1980. Segundo, o extraordindrio
crescimento do valor dos produtos de exportag8o elaborados pela
agroinddstria, de aproximadamente 898%, significando  que as
exportagoes agricolas brasileiras passam a assumir um novo perfil,
reflexo tanto da modernizacio como do processo de agroindustrializagio
a ela associado. Como consequéncia, ©0s produtos elaborados que, em
1970, representavam 16X do valor total das exportacoes atingem, em
1980, uma participacio de 33%Z, num Processo que &€ acentua

especlialmente a partir de 1974, quando essa participaclo passa para
24%.

Tabela 12

Brasil: Evolugio do Valor das Exportacoes Agricolas
1970/80 - US® MilhGes Correntes

- e ews G Gwee Geee Sues Gaee GHe GuSe GNm Gae EGS SN G GHD G Gees S S SID Ee G GH GE GEN PSS Goi GMe S6Ne GEu GSe SIS GBS GUSH GEID GUS GUID GU SEve Gay SO GE GHSS GE SIS SR GRS GUS GG SHSS e GRS SIS G GG GSe IS GUEI SENS RS SIS SIS GMP GE SH WS Ges Wee Soes

Ano Produtos Produtos Total
Basicos Elaborados

1970 1.750,9 336,9 2.087,8
1974 1.737,9 333,2 2.07141,14
1972 2.324,4 424,7 2.746,14
1973 3.722,14 817,8 4.539,9
1974 4.044,0 1.265,9 5.309,9
1975 4,.022,9 1.227,0 5.249,9
1976 5.098,9 1.450,4 6.549,3
1977 6.085,2 2.007,3 8.092,5
1978 4.990,2 2.2594,6 7 .244,8
1979 $.340,4 2.820,4 8.160,8
1980 6.752,0 3.364,9 10.113,9

000 oo Gme G Gee Get G e Gewe Gmae Ghe Gas S00e EHes GESe GEe SSe Geee GEu Gmie Gmee GHSS Gue SEUS Gt GmSe GESY G0N SESe GSGS Guee Geee Geee Sae GHSS Gase WSS Guce GUNS Gt GESC Gees GRGe Geee Gewm Geee GUSe M GHES GBee SR I SO GSGe BBs Sis Guce EBSe G Guce Shes SIS SN Goes Feme SSe Gmee Saee Swme S

Fonte: Delgado (1985), pg. 28, Tabela 2.

é. Outro elemento centralmente articulado ao processo de
modernizagio agricola foi a expansio e consolidacio de um complexo
agroindustrial (CAI) na economia brasileira nessa década. Sem duvida,
0 que ocorreu foi um processo de alimentacfo wmituat tanto a
modernizac8o estimulou a expansio do CAI - com a eleva¢cfo da demanda
por insumos modernos e mdquinas, & expansio da drea cultivada e a
mudanga no “mix” dos produtos dominantes (com destaque para 0s novos
produtos de exportag8o € para o0s que se destinam & inddstria como
matéria-prima), € as alteragtes no padri3o geografico da producio
agricola, com o aumento da importdncia do Centro-Oeste - como a
internalizagio do CAl ratificou o caminho da modernizacio -
padronizando produtos € sua producio, alterando padrdes de consumo das
populagcdes urbanas, € expandindo uma oferta crescentemente doméstica
de insumos modernos € de mdquinas € equipamentos agricolas.

Assim, nio apenas aumnentoud o consumo de insumos modernos,
como também foi ampliada € consolidada sua produ¢clo interna. Isso
ararece claramente nas Tabelas 13 e 14 que indicam a evoluglo da
producidao nacional de fertilizantes e de defensivos agricolas. Cabe
destacar que nos dois casos o principal estimulo & produ¢lo nacional
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veio dos programas de substitui¢idao de importagoes do II PND, a partir
de 1974, sendo que seus resultados - o aumento da participacfo da

Tabela 13
Evoluglo da Producio Nacional, Importac8o e Consumo Aparente
de NPK - 197¢/80 (Mil Toneladas de Nutrientes)

——————————————————————————————————————————————————— oFon ote e coe o Guse G GE SN ESSs GEE GD @IS GOW GeEs mee ews Se G004

Ano Produc8o Importacio Consumo (a)/7(b)
(a) Aparente (b)
1970 90,2 808,8 999,0 19,0
19714 314,9 853,14 1.165,0 26,8
1972 378,3 1.368,2 1.746,5% 21,7
1973 447,14 i.232,0 1.679,1 26,6
1974 $93,3 1.234,3 1.824,6 32,9
1975 677 ,4 1.300,2 1.977,6 34,3
1976 1.075,7 1.452,4 2.9528,1 42,5
1977 1.286,9 1.922,0 3.208,9 40,14
1978 1.397.,6 i.8¢60,8 3.222,4 43,4
1979 1.532,4 2.034,6 3.9567,0 43,0
1980 1.962,9 2.237,7 4.200,6 46,7

000 en Goar bee Gum @0 @IS Gue Gme SEN GRM GO0 Gets @ G0 GhGe Gmms fee Gee Gece GG s fee GSGe S GSms GG N Gage Gse MBes GGes GHee SSUS GESD GESD GMSS GEGY Gest Gese Mee W e G (es (es GH GBS GO SIS Ghve SHS GGG GENY Gems RGN NS Gese GEN GESe Geme Goue Gewe a4 RES G Gese Gens eate Eame

Fonte: Mendon¢a de Barros e Manoel (1988), pg. 299, Tabela VIII.i.

oferta doméstica no consumo interno e o aumento das exportacoes, no
caso de defensivos -~ extravasam a década de 70, superando o entdo
obt ido (ver Mendong¢a de Barros e Manoel (1988), pgs. 299 e 301i).

Tabela 14
Producio Nacional, Importaclo, Exportaclo e Consumo Aparente de
Defensivos (Herbicidas, Fungicidas e Herbicidas) - 1975/80
(Em Mil Toneladas de Ingredientes Ativos)

Anos Produciao Inportacio Exportagio Consumo
Nacional Aparente
197% 17,4 37,8 1,9 53,7
1976 i3,7 36,5 1,9 48,3
1977 23,3 39,1 i,7 60,7
1978 31,2 36,5 2,7 65,0
1979 40,7 36,0 8,4 68,3
1980 48,95 35,3 6,6 77,2

oms Gase sece S00e Sem aee Gmmm Gase cems Gews SN SEve Gees Sase SuSe SSes St GSID GNE S Saee Een S Save ees Sase FOre G0ee e Gmes e Soe FOee Suce Mace See CYMn GEES Gew0 SHEN GaSe EN See e GO Ge Geme SN G GHGS G640 HS SO eEe Se MR WG Sete G Get SMS Sabe Ce Fe SuSe See Suse seme S el

Fonte: Mendonga de Barros € Manoel (1988), pg. 301, Tabela VIII.2.

Também a produ¢clo e utilizaglo de tratores agricolas aumenta
significat ivamente na década. A produciao nacional, que era de 14 wil
unidades em 1970, eleva-se para cerca de 359 mil unidades em 1980, a«
importacoes s8o zeradas no final da década e as exportacoes crescem
cont inuamente desde 1977, passando, em 1980, a representar 13%Z da
producdo nacional (Mendon¢ca de Barros € Manoel (1988), pg. 303). As






~

-4 8....

vendas domést icas de tratores também Crescem com vigor,
incrementando-se a importancia dos tratores mais potentes (Tabela 15).

Tabela 15
Vendas de Tratores Agricolas (4 Rodas) no Mercado Interno,
Segundo » Poténcia - 1969/80 (Em Unidades)

Per iodo até 49 CV de S50 a 99 CV acima de 100 CV Total
Quant idade y 4 Quant idade X Quant idade %

1969774 ?.942 21 29.267 62 7.730 16 446 .939

1972774 24.720 22 68.292 59 22.141% i9 115.4153

1975777 27 . 045 ié6 115.8995 68 27 . 335 16 170.275

1976/80 {9.018 i3 102.845 72 20.273 iS5 142.436

Fontet Mendongca de Barros e Manoel (1988), pg. 331, Tabela A.3.

O mesmo ocorre com as colheitadeiras, os tratores de esteira
para a agricultura e as cultivadoras mecanizadas? cresce
consideravelmente a produclo nacional, as importacdes s30 zeradas e
aumentam as exporta¢cles, embora mantenham uma pouca eXpressiva
participac8o na produglo (Mendonca de Barros € Manoel (1988), pgse.
304-306).

Por fim, €& possivel obter uma ordem de magnitude aproximada
da import@ncia do CAl brasileiro no total da indidstria, na década de
70, através da participacfo dos ramos industriais qQque o compdem no
valor da transforma¢io industrial da Indidstria de Transformaclo. Esse
exercicio fol realizado por Delgado (i985), pgs. 39 e 40, e
transcrito, em sua forma mais agregada, na Tabela 16, abaixo.

Tabela 16
Complexo Agroindustrial - Composi¢l0 e Participa¢io
Proporcional na Indistria de Transformacio - 1970/75/79

o0 eeme 6ose sese Seme Ges stme seee bess Gese See Gees Buse Sets Sete Gece BeGe SENG Gase Sece Seee S GESS G00s Ghte SIS SOCe Sam SEbe Geme Sdee SRm SSG Sove SeSe B Sete Sese Sese S0e PEGE Sees Gt Gese Sese Gem om Gess foms Same MST S EHee Feed ase Gs G GSOr Seoe e Sms Game S06 Seme Shee Seee seem Sees Semm S04

Ramos Industriais Valor da Transforsacio Industrial (VTI)
do Ramo no VTI da Induistria de
Transformacao (2)
197¢ 19

1979
1. Indistrias a Montante 2,40 3,97 3,9
a) Quimica (parcial) 9,98 1,63 2,0
b) Mecanica (parcial) 0,60 1,40 %
¢) Produtos Alimentares
(parcial) - Racees
para animais 6,32 0,4 6,65
d) Produtos Farsaceuticos
e Veterinirios (parcial) (8] 6,49 0,39
I1. Indistrias a Montante 27,54 24,48 5,6

a) Produtos Alimentares

(parcial) 12,32 10,63 10,21
b) Guimica (parcial) -

Destilacdo do Alcool e

0leos Vegetais e Esséncias







(es bruto) 1,06 1,13 1,7¢

t) Fumo (total) 1,39 1,06 1,10

d4) Madeiras (total) 2,34 2,83 2,37
¢e) Hobilidrio (mdvers de

sadeira) 1,29 1,45 1,32

¥) Couros, Peles (total) 0,53 6,5 0,483

.) .gb".s (total) 211. ’179 ‘156

h) Textil (parcial) 4,07 2,73 3,02

i) Papel e Papeldo (total) 2,53 2,55 3,16

I11. Total do CAl 29,9 28,63 29,83

Fonte: Delgado (1985), pgs. 39-40, Tabela 6.

Como € usual, as inddstrias a montante compreendem os ramos
industriais que fornecem insumos e bens de capital para a agricultura.
As indistrias a jusante, que englobam as processadoras de produtos de
origem agropecuaria, foram definidas, empiricamente, pela agregacio
dos ramos industriais que utilizam matérias—primas de origem
agropecudria e para as quais a participacio dessas matérias-primas no
valor da producfo industrial do ramo ¢é n3o inferior a 50X (Delgado
(1985), pg. 38). Note-se, como o faz Delgado, pPg. 40, que a
importdncia das indidstrias a montante deve estar subestimada, pois a
“composicio das indidstrias a montante nos itens de insumos e bens de
capital industriais ... € aquela possivel de ser feita com base na
desagregac8o das atividades industriais do Censo Industrial”: “(c)om
isso se perde grande parte das demandas setoriais da agricultura para
a inddistria, em termos de combustiveis, material de transporte,
equipamento de armazenamento, equipamento para irrigacio e, ainda,
material elétrico para eletrificagdo rural, etc., devido a
impossibilidade de se atribuir, nos respectivos ramos industriais,
qual a efetiva parcela do PIB industrial que ¢é demandada pelo setor
rural”.

Feitas essas ressalvas, pode-se dizer que o CAI brasileiro
se manteve, na década de 70, com uma participac88o no valor .da
transformacdo industrial do total da Industria de Transformagclo de, no
minimo, 30%Z, o aue, seguramente, ndo € desprezivel. Isso, no entanto,
mascara uma mudanga ocorrida na estrutura (K na do CAlI: o ganho de
importadncia das indiistrias a montante em relaclo as a Jjusante. O
aumento de 2% na participac8o das indistrias de meios de producio para
a agricultura n8o deve ser desdenhado, pois assinala um crescimento
para essas indidstrias — com maior probabilidade nos ramos produtores
de adubos, fertilizantes, corretivos, defensivos, e de racoes animais
- superior ao do setor industrial como um todo, que cresceu & taxa
média bastante expressiva de cerca de 10%Z a.a. na década.

7. Resta apresentar, para concluir, algumas caracteristicas do
processo de modernizaclo da agricultura nos 70. Para efeitos desse
ensaio, vamos nos concentrar em tres aspectost a consolida¢3o dos
desequilibrios regionais jad existentes no agro brasileiro, com a
concentragio da produ¢cio agricola relevante no Centro-Sul do pais; o
desbalan¢o que se estabelece, com a modernizaclo, entre o crescimento
da produ¢cdo para exportacio € para mercado interno, quando se compara
05 anos 7@ com o©0s 603 e a agudizaglo do processo de expulsfo de
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mao-de~obra do meio rural, que € particularmente marcante, nessa
década, nas regides onde a modernizaclo foi mais intensa. )

O primeiro fenomeno € ilustrado pelas Tabelas 17 € 18. De
todos os produtos listados, apenas o0 cacau e a mandioca (de pouca
expressio comercial) nio sfo produzidos preponderantemente no
Centro-Sul - que inclui as regites Sudeste, onde figuram os estados de
68580 Paulo e Minas Gerais, Centro-Oeste, com Goias, Mato Grosso do Sul
e Mato Grosso, e Sul, composta por Parand, Santa Catarina e€ Rio Grande
do Sul. Em contrapartida, com exce¢io dessas duas culturas, a produclo
do Nordeste (de feijdo, milho, arroz e algod8o) manteve-se estagnada
ou declinante na década. Assim, entre 1973 e 1980, a participaclo do

Tabela 17
Brasil e Centro-Sul: Quantidades Produzidas de Bens
Agricolas — 1973/80 (Em 1.000 t)

OV A8 SEe GNIS SIS GuES G Gw Gace GG G GO SISO GAID G GG G0N NS GAS GIue GHI GG GSe GED GGG SESS GMGP GGG Gwe GNP Gei Ghee SSus @IS GESG GUUS GNP GINS GNP GHED Guce GSee SISP @IS GHIG GG GHSS GHID GHID GNED GUSD GSec SDS GMID GGG GH MM Gess G406 SESe SIS GBee GBS SSS NS GHES S Gese GAS SPes

Feijfo Hilho ¥andioca #rroz
Brasil C-Sul Brasil C-Sul @Orasil C-Sul Brasil C-Sul

1973  2.232 1,216 14.186 12.673 26,327 13.204 7.160 46.034
1974 2.238  1.636 16.273 14.673 24.798 42.542 6.764 4.025
1975 2.282 1.574 16.335 14.720 26.118 11.840 7.782 4.489
1976  1.840 1,468 17,534 46.737 25.443 10.893 9.757 8.528
1977  2.290 4.563 19.236 17.61¢ 25.929 10.1M 8.994 7.5
1978 2.194  1.490 13.349 12.058 25.45% 9.6 7.296 5.854
1979  2.186 1.502 16.306 15.050 24.942 8.838 7.9 6.299
1980  1.968 {.466 20.372 19.541 23.486 7.529 9.776 8.292

Fonte: Rezende (1988), p9.134, Tabela {.

Centro-Sul na produ¢8o brasileira aumentou no feijlo de 55X para 75%,
no milho de 89% para 964, € no algod80 de 61X para 77%,
respect ivamente. No arroz o peso do Centro-Sul permaneceu estiavel em

Tabela 18
Brasil e Centro—-Sul® Quantidades Produzidas de Bens
Agricolas - 1973780 (Em 1000 t)

o0 s Gos e GBI GESe Gems Gue Game Gvee e Gee CH SIS S GEGY Gu Sem GeSS GSs GOMs GeSe SIS GSms GENE GESG GNe GMs GG GRS SR Gate GRS S Ga See Gme WSS SN GH G SHse Ghee GRS GeSe Gec U GES SN GEE GSE S GER GHE GNP GEN Giee GHN EMG SEN GG S WS GG S s Gems Gee @S SSee

Ano Algoddo Brasil )
Brasil C-Sul Soja Trigo Cana-  Laranja Cacau Cafe
de-Agucar

1973  2.256 1.377 S.042 2.031  91.994  24.646 196 1.746
1974 1.958 1.273 7.876 2.857 95.623 .60 165 3.23%
1975 1.754 1.467 9.893 4.788 9i.524 3i.466 282 2.345
1976 1.477 676 11.227 3.2i6 103.173  35.844 232 732
1977  1.960 £.240 12.543 2.066 120.082 35.823 250 1.954
1978 1.67¢ 978  9.540 2.691 129.445 39.i 284 2.53%5
1979 1.636 1.183 10.240 2.927 13B.B99  42.226 336 2.664
1980  1.675 1.290 15.156 2.702 148.851  54.459 319 2.1

Fonte: Rezende (1988), pg. 135, Tabela 2.

torno de 84%, enquanto na soja, trigo, laranja e café a producio estsd
local izada nessa regido. A cana-de-a¢ucar tem sido historicamente um
produto importante no Nordeste, mas a explosido de sua produclo a
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partir de 1977 - em funclo dos estimulos provenientes do Proalcool, um
programa governamental de substitui¢®o energética criado em fins de
1975 - concentrou-se principalmente nos estados de S50 Paulo e Parana.

As tabelas acima apontam, também, para outra caracteristica
da modernizacio agricola dos 70 que merece destaque: o fraco
desempenho dos produtos alimentares destinados ao wmercado interno,
especialmente o feijio e a mandioca, cuja producio ou mantém-se
estagnada ou oscila visivelmente, em comparacio com alguns produtos de
exportacio e/ou destinados & agroindustrializac8o que - como a soja, O
“carro chefe” da modernizag8o agricola no Brasil nessa década, a
cana-de-agucar e a laranja, a epartir do final dos 70 e wmais
decididamente nos 80 -~ crescem consideravelmente no periodo. Esse
fendmeno pode ser observado com mais nitidez na Tabela 19, onde se
compara as taxas de crescimento dos produtos de mercado interno e de
exportacio nas décadas de 60 e 70.

Tabela 19
Taxas de Crescimento da Produ¢cio Agricola Brasileira
15 Produtos, 1960/6%9 e 1970/79 (%)

o G came Geee G @S SE Ge 006 Eme GH GE Geee Gis ias Ee G G S @IS Seea Sme G @IS0 Ghes SIS SN SSUS Shus GRSP GSSe Gess GSN GHPY GSSS @GS G ENGe e Gese NEs Wes s Geus GSPS GG NED @IS 6P GE GSIe GMSS SUUE Gee SeSe GSSS MM GG G0 SIS GRS GIe GENY GG GPI Gam Gese Gmms ENee emee

Produto 1960/469 1976/79
{. Mercado Interno:
Fe ”30 5137 -1 r”
frroz 3,20 1,468
Mandioca 6,85 -2,09
Kilho 4,74 1,794
fatata 4,34 3,73
Cebola 3,67 9,27
2. Wercado Externo:
Soja 16,34 22,47
Laranja 6,04 12,5
Cana-de-agdcar 3,63 6,
Fumo 5,36 6,46
Cacau 2,95 3,73
CIfé 71 1. -‘ 15‘
Asendoin st” 'izv“
Algodio 1,54 -4,41
3. Trigo 6,43 6,89

Fonte: Homem de Melo (1983), pg. 47, Tabela .

0O simbolo * denota n3o significativamente diferente de zero ao nivel
de 5%.

Com excecfo da cebola, as taxas de crescimento dos produtos
domést icos sf8o sistemdtica e significativamente superiores nos anos
60. Exatamente o oposto ocorre com os produtos de mercado externo, com
a exce¢lo do amendoim, do café e do algodio. O trigo mantém nos dois
per iodos taxas similares € elevadas. Varios estudos tém chamado a
atencio para o efeito dessa alteraglo do “mix” da producf0 agricola
brasileira sobre a disponibilidade proteica € caldrica por habitante
no pals, concluindo pela constatacio de uma estagnacfo dessa
disponibilidade na década de 70, o que pode ter agravado ainda mais






resultados perversos da concentracfo na distribui¢cio de renda sobre os
niveis de vida das populacoes mais pobres (vide, a respeito, Homem de
Melo (1983) e (1985)).

Finalmente, outra caracteristica marcante da moderniza¢io
agricola foi sua influéncia sobre a intensificagio da expulsfo de
m8o-de~-obra do meio rural brasileiro. Duas evidéncias, entre outras,
podem ser apresentadas a respeito. A primeira, na Tabela 20, indica a
migracfo liquida (entradas menos saidas) de dreas rurais no Brasil,
por grandes regiodoes, comparando as décadas de 60 e 70.

Tabela 20
Brasil: MigracSo Liquida de Areas Rurais, por Regites e
Estados Selecionados, 1960/70 e 19706/80 (mil pessoas)

fegites ¢ Nigragio Liquida
Estados 1960776 197¢/8¢
Norte -447 -4
Nordeste -4.373 -4.990
Sudeste -6.804 -3.4038
1 , -1.079 -4,.395
Parana +Héb -2.516
Santa Catarina -39 -647
Rio Grande do Sul -854 -{.262
Centro-Oeste -133 -1.199
frasil -12.835 -15.611

Fonte: Martine (41987), pg. 64, Tabela 3.2.

Em ambos periodos a migragRo 1liquida foi intensa, mas na
década de 70 a saida liquida de popula¢clo do campo no Brasil superou
em quase 2,8 milhOes de pessoas a ocorrida nos 60. O mais
extraordindrio foi o que aconteceu na regifo Sul - onde a penetracio
da soja foi particularmente notidvel - da qual foram expulsas cerca de
4,4 milhGes de pessoas do meio rural nos 70. Somente o estado do
Paranda - que foi um absorvedor liquido de populacio no meio rural nos
60 - expulsou, nos 70, em torno de 2,9 milhdes.
Um fenodmeno semelhante, mas menos intenso, teve 1lugar na regifo
Centro-Oeste. Apesar do processo de ocupacio produtiva de novas dreas
ainda estar em curso nessa regifio, que € caracterizada como de
fronteira agricola, ela expulsou, nas duas décadas, cerca de 1,3
milhdes de pessoas. Desse total, 90X concentrou-se nos 70. Isso
significa que o processo de ocupacio produtiva do Centro-Oeste vem
assumindo uma faceta pouco absorvedora de m8o-de-obra, com maior
participacfo de grandes empresas agropecudrias, ligadas ou n8o a
complexos cooperativos, sem grande espago para a proliferagio da
pequena producio familiar, como, alids, tem sido a caracteristica da

ocupaglo dos 'cerrados ', estreitamente vinculada a expansio
agroindustrial, nas décadas de 7¢ e 80.
Assim, as regioes Sudeste € Sul - que concentraram nos 70

tanto a modernizag¢R0, como o grosso da produ¢cfio agricola brasileira -
participaram, nas décadas de 60 e 70, com cerca de 60%Z no total das
migracoes liquidas do campo brasileiro. Essa constatacfo ressalta
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fato de que, no Brasil, o processo de emigracfo rural intensificou-se,
nas dltimas décadas, associado &s regides mais desenvolvidas, de
agricultura capitalista mais modernizada e articulada a agroindustria,
€ nNndo as regides de agricultura dita tradicional € atrasada. Com
efeito, o Nordeste manteve nas duas décadas a mesma migraglo liquida,
em termos absolutos, embora, em termos relativos, sua participagio no
total tenha diminuido em 2%. Ademais, a migraclo liquida do Nordeste
rural, embora importante, € bem inferior a da soma das regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste?! na década de 70 ela € inferior & metade
desse total (47%).

A segunda evidéncia de expulsfo de mio-de-obra do meio rural
nos 70 ¢ dada pela variac8o no nimero de estabelecimentos
agropecuarios € no pessoal neles ocupado, na década, conforme os
diferentes estratos de drea segundo o0 quais essas unidades de
produc8o sf8o classificadas nos Censos Agropecuarios do Brasil (Tabela
21) .

Tabela 214
Grandes Regifes - Varia¢8o no Numero de Estabelecimentos (NE)
e no Pessoal Ocupado (PO) Segundo Grupos de Area
1970/75 e 1975780 (X)

Regides e Grupos 1970/75 1975/60
de Area (ha) NE PO NE [ 4
NORDESTE 3,9 15,8 3,9 é,8
senos de 10 9.4 19,9 0,8 -2,4
3 -9,2 10,8 12,4 9.4
202 N i,4 10,4 12,4 13,1
90 a 1M 2,8 11,7 12,6 20,4
100 2 200 4,7 14,4 7,7 21,2
200 2 S0 2,6 10,5 7,7 32,2
nis de S8 4,3 6,0 3.4 M,5
SUDESTE -514 51. 113 4!.
#enos de " '“,5 !13 "5 -.13
] 2' -912 -111 2)1 -1'5
20 a “ -414 3'8 -..8 -1'9
5 2 I -9,3 7,3 -2,4 6,8
100 2 200 3,4 11,0 -9,4 6,6
200 2 S 8,1 1,6 0,2 14,7
fais de 500 9.2 12,2 0,4 26,6
aenos de !' 1216 “18 -2312 '2119
0a 20 9,8 25,9 -10,7 -11,9
202N -4,8 13,4 -4,9 -4,8
90 a 100 6,2 30,1 8,9 10,2
100 2 200 9.7 28,6 16,7 23,4
200 a 500 1,3 26,8 12,7 25,
sis de 500 6,9 44,3 18,6 48,6
SuL -9,2 15,2 -0,% -9,6
senos de 16 -14,5 é,4 -{,9 -14,14
320 -9,2 12,9 -0,4 -10,9
20a S -3,9 18,8 -2,0 -10,7
50 a 100 3,2 34,5 0,4 -3,8
100 2 260 516 38'6 516 5:9
200 a 500 5,6 4,2 8,3 e,
sis de 500 8,8 27,2 8,3 22,6






Fonte: Rezende (41988), pg. 75, Tabela 3.

Algumas inferéncias pPodem ser extraidas dessa tabela:

(1) na regido Sul, o0 nimero de estabelecimentos menores do
que 5@ ha cai nos dois periodos, embora bem mais.acentuadamente no
primeiro, o que esta associado a uma reduglo bastante considerdvel no
numero de estabelecimentos sob responsabilidade de parceiros,
arrendatdrios € ocupantes (posseiros) na primeira wmetade da década.
Embora menos intensa, ha também uma queda no numero de
estabelecimentos de proprietarios nesses estratos de 3drea (Rezende
(1i988), P9. 77). No que diz respeito =ao pessoal ocupado nesses
estabelecimentos, o comportamento é diversot aumenta entre 1970 e 1975
e diminui no periodo seguinte. Jd para os estabelecimentos de mais de
100 ha ha uma varia¢8o positiva tanto no ndmero como no pessoal
ocupado, especialmente nesse dltimo, ocorrendo um fendmeno cur ioso nos
estabelecimentos de parceiros e arrendatdrios, que caem
significativamente na primeira metade e voltam a crescer com vigor na
segunda metade da década (idem, pg. 77). Note-se a variacfo no numero
de estabelecimentos e no pessoal ocupado nos dois maiores estratos de
area, no periodo 1975/80;

“ (2) no Centro-Oeste, aumenta de forma importante o pessoal
ocupado nos estabelecimentos de todos os grupos de drea, no periodo
197€0/75. No seguinte, esse aumento se mantém apenas para os estratos
de mais de 100 ha, acompanhado também pelo crescimento do nuimero de
estabelecimentos. Nesse mesmo periodo, reduz-se tanto o ndmero como o
pessoal ocupado nos estabelecimentos de menos de 20 ha. E interessante
relatar que o numero de estabelecimentos de parceiros e arrendatarios
cresce consideravelmente, durante toda a década, especialmente nos
grupos de 5@ a 500 ha. O contrario ocorre com os estabelecimentos de
ocupantes (posseiros) entre 1975 e 1980 (idem, pg.77). Isso parece
corroborar as evidéncias sobre o processo de ocupa¢fo do Centro-Oeste
na década de 70: aumento tanto do numero como do pessoal ocupado nos
maiores estabelecimentos (observe-se o que ocorre no estrato de mais
de 500 ha), em detrimento dos menores (em 1975/80), e crescimento do
nimero de estabelecimentos de proprietarios
e arrendatarios (provavelmente capitalistas) nos estratos maiores, com
grande diminuigcao do numero de estabelecimentos de ocupantes em todos
os estratos (em 1975/80);

(3) no Sudeste, as maiores variagoes positivas de pessoal
ocupado, na década, aconteceram nos estabelecimentos de mais de 100
ha. 0s estabelecimentos menores perderam pessoal ocupado € tiveram
reduzido o seu nimero. Essa diminui¢c80 do numero de estabelecimentos
esteve associada a grande queda nas unidades produtivas de parceiros,
arrendatdarios e ocupantes (posseiros), apesar de que essa tendéncia &
revertida, para parceiros € arrendatdrios, na segunda metade da década
(idem, pg. 77); e, por fim,
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(4) no Nordeste - regido em que o processo de wmoderniza¢lo
foi pouco expressivo - praticamente em todos os estratos de area
aumentou tanto o niudmero de estabelecimentos como o pessval neles
ocupado, em flagrante contraste com 0o que ocorreu nas regioes onde a
modernizacdo foi mais intensa. Apesar disso, o Nordeste acompanha a
tendéncia verificada nas regides mais modernizadas de redugfo do
numero de estabelecimentos com ocupantes, durante-os 70, sendo que
para os parceiros e arrendatdrios diminui fortemente o nudmero de
estabelecimentos na primeira metade da década, voltando a aumentar na
segunda. 0s estabelecimentos sob responsabilidade de proprietarios,

por sua ves, crescem em toda a década, aumentando sua participa¢S8o no
total.

B. A Década de 80

i. Aspectos Gerais

i. Dois indicadores macroecondomicos relevantes exemplificam,
com clareza, os problemas que afligem a economia brasileira nessa
década.

O primeiro ¢ a taxa de crescimento anual do PIB real. A
Tabela 22, abaixo, apresenta a evolu¢So dessa taxa, no periodo
1980/88, tanto para a economia como um todo como para o0s setores
industrial e agropecuario. Adicionalmente, compara as taxas médias
anuais de crescimento do PIB nos periodos 1971/79 e 1980/88.

Tabela 22
Taxas Reais de Crescimento Anual do PIB - 1980/87
Médias Anuais 1971/79 e 19806/88 (%)

€00e Gme mee Gum et @ee Bem Eme Smee Gem GHY Gaee SN G0N GSGP Gman GRS Ghee GBes GSee Geoe Seoe SIS GUGe Ghee Ger GBes GUSe G M GRee GG SUSe GSee BN S S0SO GISe SN G6R GGe GEGS Emie Em Gbe GUwe GMe GME GG GaSe SIS Sees Gae Gee G Gues See GESe G e Gehe Gee Gee G Gee Guse sees sead ca wwe

#no Total fAgropecuir ia Indistria
1986 %4 9,6 9.2
1981 '31’ 812 "9)2
1982 i, 4.4 4.4
1’83 -218 "'3 -696
1984 37 3,6 8,1
1985 8,4 10,1 9,0
1986 8'. -7'8 121‘
1987 2,9 14,0 0,2
1968x -9,1 .5 -2,6
¥eédia Anual

1984/68 3,2 4,1 2,0
Hedia Anual

19724/79 8,7 4,3 9.4

* Previsio, IPEA/INPES (1988).
Fontet Banco Central do Brasil (1988), pg. 18, Tabela 1.3.

E bastante marcante o contraste entre o desempenho do
crescimento do PIB nas duas décadas, com exceclo do setor agropecuario
(¢ bom lembrar que o crescimento tanto do PIB total como do industrial
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na década de 70 deve estar subestimado na tabela, que n8o inclui o ano
de 1970, inicio do auge do ciclo expansivo 1967/73). A diferen¢ca entre
as taxas médias anuais de crescimento do PIB total € do PIB industrial
€ extremamente significativa em favor dos anos 70, especialmente no
que diz respeito a essa dltima. Na década de 70, o Brasil experimentou
um elevado crescimento industrial, o qual, na década seguinte, foli
apenas mediocre: na verdade, a expans8o Industrial do pais -
extremamente vigorosa nos 70 - perdeu terreno na década de 80. A taxa
média anual de crescimento do produto agropecudrio foi o dobro da do
produto industrial - essa taxa para o produto real da lavoura foi de
aproximadamente 5,24 entre 1980/87 - invertendo o ocorrido nos 76, de
modo que a agropecudria aumentou sua participacSo na geragSo da renda
interna bruta, em detrimento da industria.

Essa desaceleracdo da expans®o industrial é reafirmada na
Tabela 23, que ressalta a diferenca dramdtica entre as taxas médias
anuais de crescimento da produ¢So industrial por categorias de uso,
nas duas décadas.

Tabela 23
Taxas Médias Anuais de Crescimento da Produ¢8o Industrial por
Categorias de Uso - 1970/73, 1973/80 e 1980/87 (%)

Priodo Bens de Bens Inter- Bens de Consumo
Capital mediarios Duridvel N30 Duriavel
1970/73 22,7 i3,2 25,5 9,14
1973/860 7,4 8,3 ?,3 4,4
1980/87 0,3 3,1 3,0 3,0

et v e e Ee Ge @s G Gwms GEe Geme MGt St See See Sees SS0Y ASs ShGe ENe SR (Bes Gee SE S0 SUE SBee SESe GHN GG GESY M Gmie GESS Gt Eem Gese e Gave Bet SOm G BN GES s GS Gme Sh0s Ghe Sec G0St G Geel Sae GGee Geee SIe Ge GSee GNe Gace GoGe SO hme Goee e Eeve Se Smee

Fonte: Serra (1983), pg. 58, Tabela & e Banco Central do Brasil
(1988), pg. 20, Tabela 1.4.

O segundo indicador macroecondmico que merece destaque é a
evolucio da taxa de inflagio. A Tabela 24 apresenta esse resultado
para o periodo 1986e/87.

Tabela 24

Taxa Média Anual de Inflaclo - 1980/87 |
mee e e G G Gae% Gae o Goes Ee Shue Gme Gove Eme Gws Gave $Ses SIS Eee Guve SO Shoe GOe abmm Sae e Sees SHee Gs S Gme S SES G GEs GOR S e G GWe Sese GEe G G GHm FSe Gmee PR Seve G Sm SIES U SE S N SN Eev SHh S S e S Swee Ee Seme tmes seme e ‘
#Ano Indice Geral de Pregos

Disponibilidade Interna (%)

1980 10,2
1984 109,9
1982 99,4
1983 154,5
1984 220,64
1985 229,95
1986 143,5
1987 223,2

Fonte: Banco Central do Brasil (1988), pg. 26, Tabela 1.9.
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Aqui, novamente, o contraste com a década de 70 € gritante
(ver Tabela i, pg. 3). A taxa média anual de variacH8o do indice geral
de precos atinge os 100X no inicio dos 80, pula para os 200X em 1984 e
mantém-se nesse patamar até 1987, registrando uma queda em 1986,
associada & experiéncia de politica anti-inflaciondria do Plano
Cruzado. .

Duas conclusdes sSo possiveis nessa avaliaclo inicial da
década de B80. A primeira € a de que ela se caracterizou pela
acumulac8o nefasta de dois tipos de problemast (L) a considerdvel
reduc8o do crescimento industrial e a impossibilidade de por em
pratica um programa de investimentos - devida, como veremos, A&
incapacidade do Estado brasileiro de financiar o seu deslanche - que,
a par de atualizar a modernizag3o do parque industrial instalado,
reverta, de forma sustentada, a tendé€ncia dominante, e (2) a
acelerac8o progressiva do processo inflaciondrio - e a ameaca
constante do descontrole rumo & hiperinflacio - que vem resistindo,
COM SUCESS0O, as tentativas de elimind-la através de choques
anti-inflaciondarios heterodoxos, do estilo do Plano Cruzado (1986) e
do Plano Bresser (1987).

A segunda conclusio nos remete ao desempenho do setor
agricola. Ao contrario dos 70, a agricultura foi um dos setores de
maior crescimento na década (a taxa média de variac8o do produto no
setor de servigos foi de 4,2%X a.a.), ampliando, com isso, sua
participa¢8o no PIB. 1Isso significou, pelo menos, a continuidade do
crescimento anterior, mas agora num contexto econbmico interno
bastante menos dindmico. Sem ddivida, esse ¢é um resultado importante
porque reflete uma maior capacidade de auto-dinamismo do setor
agricola e dos setores agroindustriais a ele estreitamente vinculados

€ indica que a agricultura n8o foi um obstdculo ao crescimento da
economia brasileira nos 8@, mas, pelo contrdrio, foi um dos poucos
elementos que o estimularam. Com efeito, do ponto de vista

estritamente econdmico, a retomada do crescimento a 1longo prazo da
economia brasileira enfrenta hoje dificuldades bem mais decisivas do
que aquelas originadas no setor agricola.

2. Se reconsideramos a Tabela 22, acima, observa-se que a
década de 80, quando se leva em conta as taxas anuais de variagido do
PIB total e industrial, pode ser recortada em ¢tres periodos bem
nitidos - deixando-se de lado a aventura de crescimento com
endividamento, em uma conjuntura internacional severamente
desfavoravel, de 1979/80, que de fato ainda reflete a década de 70:
(a) 1981/83, onde se verifica wuma recessio econdmica sem precedentes
na historia moderna do pais, em uma conjuntura internacional de brutal
elevacio das taxas de juros reais, de queda dos indices de precos das
exportacoes € dos indices de relagcles de troca, de colapso do mercado
internacional de crédito, a partir de setembro de 1982, e onde ocorre
o fechamento dos acordos com o FMI em fins de 1982 e inicio de 1983;
(b) 1984/86, quando o PIB total e o industrial voltam a crescer a
taxas elevadas, estimuladas pelo enorme crescimento das exportagoes em
1984, pela alta do consumo interno e pela redu¢clo da capacidade ociosa
industrial (gerada pela recessio) em 1985, pelo aumento dos
invest imentos em 1986, seguido pela elevagio da massa salarial € do
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consumo provocados pelo Plano Cruzados; e (c) 1987/88, em que o ritmo
de crescimento industrial volta a contrair-se € em que o governo
ensaia, apos o fracasso do Plano Cruzado, programas de estabilizagio
mais recessivos, embora mantendo o congelamento de precos € salarios,
com vistas a reduzir o déficit publico e conter a montante
reacelerac8o inflaciondria e afastar, nem que seja temporariamente, o
espectro obstinado da hiperinflac8o (Pires de Souza (1985), pgs.
130-4138 e IPEA/INPES (1987), pgs. 7-38).

3. Alguns indicadores do comportamento das relacoes da economia
brasileira com o exterior na década de 80 s30 apresentados na Tabela
25.

Tabela 25
Balanco de Pagamentos - 1978/88
USTE bilhGes

#no Saldo da  Juros Saldo de Divida Reservas Divida
Balanca Pagos Transacees Externa Interma- Externa

Comercial Correntes Bruta() ciomais Liquida
1978 "1 '. 313 '519 ‘3;5 ‘19’ 3‘16
im .2'8 5'3 -i.'7 ‘9'9 9'7 9
19“ -2'8 7,5 -‘298 » 5,8 ‘8'.
1981 1,2 10,3 -11,7 61,4 6,7 54,7
1982 e,8 12,6 -16,3 89,7 4,0 65,7
1983 8,5 10,3 -4,8 81,3 4,0 74,8
1984 13,1 i1, .0 91,1 11,3 79,4
1985 12,5 14,2 -4,2 9 10,9 84,2
1986 8, 10,2 =3,3 101,8 6,8 95,0
1987 11,2 9,3 -1,4 107,5 7,5 100,14
1988 17,8(xx) 10,6 2,6 106,1 - -

(%) De médio € longo prazos.
(%%) Refere—-se ao acumulado em novembro de 1988.

Fontet Coniuntura Econdmica (i989), pgs. B80-82.

Verifica-se que, em fun¢lo do segundo choque do petrdleo e
tla deterioracio dos termos de troca ~— que diminuem em cerca de 30X de
1979 a 1982 -~ a balanca comercial acumulou um déficit de USE 5,6

bilhdes em 1979/80, que cai para US%H 3,6 bilhtes em 1979/82. E isso
ndo obstante o bom desempenho do quantum das exportagcoes brasileiras
(Tabela 26). Em 1981 a balan¢ca comercial passa a ser superavitaria,
princiralmente como decorréncia do aumento das exportacdoes de produtos
manufaturados e de uma pequena redu¢cio nas importacdes. Note-se que os
manufaturados, que representavam 31,7% do total do valor dau
exportacoes em 1977 (os produtos basicos participavam em 68,3% desse
total), passam a representar 35i%Z em 1981 € 56,6%Z em 1987 <(Con.untura
Econfmicn €(1989), pg. 80).

No mesmo periodo, 1979/82, os juros pagos pelo Brasil
acumulam um total de USS 35,4 bilhtes, aumentando em i38% entre 1979 e
1982. Isso se reflete num enorme déficit acumulado na balanca de
transactes correntes, da ordem de US% $1,5 bilhGes. A divida externa
bruta de médio € longo prazos aumenta em B87% entre 1978 e 1983 e as
reservas internacionais brasileiras reduzem—-se em 667% nesse periodo.






Tabela 26
Indices de Comércio Exterior
1979=100
Mo Indice Indice Indice Indice Indice
@antua  Pregos Guantus  Precos Relacies
das Ex-  das Ex- das Is-  das I de
portacies portacies portacies portacies Troca
1978 94,4 91,0 94,3 83,6 109,14
1979 100,0 100,0 100,40 100,0 100,0
1980 122,% 165,9 99,7 128,0 82,8
1984 147,3 99,7 86,4 142,3 70,0
1982 134,35 93,7 79,2 137,46 48,0
1983 154,2 88,6 66,3 130,3 67,9
1984 188,95 .4 83,6 123,8 73,4

Fonte: Pires de Souza (1985), pg. 184, Tabela A S.

Em fevereiro de 1983, o governo federal decretou uma nova
maxidesvalorizaclo do cruzeiro de 30%, como jd havia feito em dezembro
de 1979. Essa teve dois efeitos sobre a economia. Por wum lado,
favoreceu - juntamente com a matura¢io do programa de substituicfo de
importacdes de insumos basicos do II PND - a recuperacio do saldo da
balanca comercial que obteve um superdvit da ordem de US% 6,5 bilhGes
no final de dezembro de 1983, o0 que, apesar do elevado montante de
pagamento de Jjuros, contribuiu para uma consideravel reducio do
déficit em transacodes correntes de cerca de 58% em relaglo ao ano
anterior. 0 superavit da balanca comercial foi obtido por um aumento
do quantum das exportacdes (especialmente de manufaturados), n8o
obstante a queda de seus precos, € pela continuidade da compressSo das
importactes - viabilizada pelo programa de substituiclo de importactes
e pelo crescimento negativo da economia - auxiliada por uma redu¢fo em
%€US Precos. Mesmo assim, as reservas internacionais permaneceram em
seu menor valor na década e a divida externa liquida de médio e 1longo
pPrazos cresceu cerca de US% 141 bilhGes. Acresca-se a isso o fato de
que a divida externa bruta de curto prazo aumentou USE 33,8 bilhOes
entre 1984 e 1983 (Pires de Souza (1983), pg. 180, Tabela A 4i).

» Por outro lado, como ja havia acontecido em 1979, a
maxidesvalorizaglo do cruzeiro levou a uma acelera¢io da inflagfo, que
saltaria para um novo patamar de mais de 200%Z a.a.. Concomitantemente,
a economia continuaria mergulhada em profunda depressio, com o PIB
decrescendo em termos reaisa.

O ano de 1984 representa uma reviravolta no comportamento
das contas externas da economia brasileira. 0 saldo da balanga
comercial registra um estupendo superdavit de US% 13,1 bilhdes, e, pela
Primeira vez na década, € superior a remessa de juros pagos, de modo
que a balan¢a de transacoes correntes mantém-se equilibrada. Essa
recuperacio da balanga comercial esteve associada & continuidade de
queda das importagoes (de cerca de 39%Z, em ddlares correntes, entre
1980/84) - viabilizada pela substitui¢8o de importagdoes do II PND
(Castro (1985) e IPEA/INPES (1987), pg. 1i4) - e ao crescimento de 23%
das exportacdoes em relagio ao ano anterior (as de manufaturados
cresceram 34%Z), como decorréncia do aumento de seu quantum € da leve

-






recuperaclo de seus Pre¢os - que ainda continuaram deprimidos, todavia
- facilitada pela maxidesvalorizac80 anterior, pelo alto nivel de
capacidade ociosa existente no parque industrial, e pela enorme
expansdo do déficit comercial norte—-americano (Con.juntura Econdmica
(1989), pg. 80, IPEA/INPES (1987), pg. 14, € Tabela 26 acima). O
notavel desempenho do setor externo da economia levou a uma importante
recuperacio das reservas internacionais que aumentam em i04%, em
relacio aos niveis de 1983. Por outro lado, o crescimento das
exportacdes produziu efeitos multiplicadores sobre o mercado interno,
a partir do segundo semestre do ano, de modo que a inddstria e o PIB
total voltam a crescer a taxas superiores aos S5SX a.a. (Tabela 22,
acima)l.

Finalizando, resta enfatizar que o setor externo da economia
brasileira manteve o mesmo desempenho de 1984 até o final da década,
com excecldo de 1986. Com efeito, nesse ano, o saldo da balanga
comercial, embora ainda significativo, cai para 66X de seu nivel em
1985, a balanca de transacles correntes apresenta um déficit de USS
S,3 bilhGes, e as reservas internacionais diminuem em,
aproximadamente, 35X de seu valor em 1985. Esse comportamento dispar
do ano de 1986 estd, sem divida, associado & politica de estabilizacio
do Plano Cruzado e a seus efeitos sobre a economia.

Em primeiro lugar, a taxa de c@mbio oficial foi mantida

artificialmente congelada, de mar¢co a outubro, em torno de 13,84
Cz%/US%. Em setembro, a taxa de cémbio no paralelo tinha um dgio de
cerca de 69% em relac8o & taxa oficial. Em segundo lugar, em fun¢io do
relativo desest imulo &s exportacdes e da considerdvel expansfo do
mercado interno, das despesas tanto com consumo como com investimento,
as exportacdes decresceram cerca de 13X e as importacfes aumentaram em
torno de 7% (Coniuntura FEconSmica (1989), pgs. S7 e 80). E,
finalmente, embora se possa argumentar que, dentro de certos limites,
a redugcio dos mega—-superavits comerciais seja requerida pela
sustenta¢io do crescimento do mercado interno, sua reduclo, em (9864,
foi feita, no entanto, de forma muito brusca e nio foi acompanhada por
uma queda correspondente da transferéncia de recursos financeiros a0
exterior. Pelo contrario, o pagamento de juros manteve-se nNos mMesmos
patamares elevados dos anos anteriores, em cerca de US% 10,2 bilhGes.
Como consequéncia, essa politica foi acompanhada por uma perigosa
deterioracfo do saldo de transa¢cfes correntes e das reservas
internacionais do pais. E dai & decreta¢cfo da moratéria unilateral em
fevereiro de 1987 foi um passo, diante da encruzilhaada em que se
enredava o governo brasileiro (vide Batista Jr. (1988), cap. i).
4. A evolug8o do setor industrial da economia brasileira nos 80
pode ser acompanhado pelo exame da Tabela 27, que apresenta a taxa de
crescimento anual da produclo industrial, por categorias de uso, no
Periodo 1980/88.

Em 1980, no bojo das consequéncias do segundo choque do
petrdleo € da elevacio das taxas de juros internacionais, a economia
cont inuou crescendo a taxas elevadas, como j& acontecera em 1979, como
resposta a uma politica econfmica interna expansionista. A dinimica do
crescimento no biénio 1979/80¢ foi dada, basicamente, pela expansio do
consumo, tendo a producio de bens durdveis de consumo registrado wuma

i
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variacao de 18,8%Z em 1980. A combina¢do de wuma politica interna
expansionista com a conjuntura internacional desfavoravel, a adoc8o de
uma maxidesvalorizaglo do cruzeiro em fins de 1979, e a prefixacio
irrealista da correclo monetaria em 1980 levaram, Jjuntamente com a
introdug8o da corre¢lo semestral dos saldarios, @& aceleraglo da
inflagfo e a uma brutal deterioracfo das contas externas do pais, como
vimos (IPEA/INPES (1987), p9s. B € 9). .

Tabela 27
Taxa de Variac20 Anual da Produ¢fo Industrial por
Categorias de Uso - 1980/88 (%)

ame @ Gres Game (e Gems e e Gsms G S Gees Sets G GNe G GE Gase SIS G GSS GNGS GHED GRS e SESS GHus SN SIS GUNS A0 GEE N GE GSGe SHD GeSe Ghen GG GUSs GRS GG Sem UUS GEmS GHIS RSN G GEIS SISe SIS GG GGe Ge GEm G S0 SIS GSes EISS GG SR G GuEs G S Sees Gam G Goes

o Bens de  Bens Inter- , Bens de Consuso
Capital wmedidrios  Durivel Nio Durivel  Total
1900 8,6 9.2 18,8 3,3 7,3
1981 -19,4 -11,4 ~24,9 1,2 -3,9
1982 -14,9 2,7 8,0 2.4 3.4
1983 -19,2 =2,9 4.9 -3,¢ -4,3
1984 14,8 10,2 7,3 2,4 03
1985 12,8 7,2 15,4 7,8 9,2
1984 2,6 8,4 2,3 8,9 11,0
1987 -1,8 i,4 3.4 1,6 02
ivess =5,9 -3.3 -3,8 -4,2 -4,2

#®# Ultimos doze meses terminados em julho.
Fonte: Banco Central do Brasil (1988), pg. 20, Tabela 1. 4.

O triénio 1981/83 assistiu a uma recessio sem precedentes no
setor industrial brasileiro, com o produto industrial decrescendo em
todos os anos. Em 1984 foi adotada uma politica econdmica claramente
contracionistat politicas monetdria e crediticia restritivas, com
substancial aumento da taxa de juros interna; elevagc@o da carga fiscal
e conten¢8o dos gastos pdblicos; € ampliaclo do grau de subindexacfo
dos rendimentos salariais superiores a 15 saldarios minimos. 0 efeito
foi uma brutal contraglo na producfo de bens de consumo durdvel,
acompanhada pela de bens intermediarios e, principalmente, de bens de
capital, devido & retra¢lo dos investimentos privados. Apecar da
recessio generalizada, a producio de bens n8o durdveis de consumo
cresceu tenuemente, em fun¢gio da boa safra agricola de 1981 € da
super indexacio dos salarios de base (IPEA/INPES (1987), pgs. 9-10).

Em 1982 mantém—-se a op¢ao pela politica recessiva, apesar de
que se agrava a situacio das contas piiblicas - o déficit piiblico
operacional passa de 6%Z do PIB em 1981 para 7,3%Z em 41982 - € a
inflag8o atinge 95,4%, caindo um pouco em relagldo ao ano anterior. A
producio de bens de capital continua reduzindo-se em resposta ao
aumento da capacidade ociosa na industria de transformacio, embora os
setores de bens de consumo € de bens intermedidrios tenham obtido
algum crescimento. Além disso, como vimos, agrava-se o déficit em
transa¢oes correntes, principalmente gracas ao enorme montante de
Juros pagos nesse ano. Em setembro € decretada a moratdria mexicana e
em dezembro o Brasil firma seu primeiro acordo com o FMI, ampliando e
amplificando a politica recessiva que Jja vinha sendo adotada desde
fins de 1980 (IPEA/INPES (1987), pgs. 1i-12).
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Assim, em 1983, promove-se um substancial corte nos gastos
puiblicos que atinge pesadamente o0s programas de investimento das
empresas do setor produtivo estatal, de modo que o déficit piblico
operacional € a taxa de investimentos do setor piblico, ambas como
porcentagem do PIB, caem para, respectivamente, 4,4% e 8,5 em 1983
(contra 7,3% e 9,94 em 1982). Ademais, altera-se a politica salarial,
extinguindo-se a cladsula de super indexacio dos saldrios de base e
ampliando—-se a subindexa¢c8o dos rendimentos salariais mais elevados.

A consequéncia desse ajustamento altamente recessivo foi a
queda na producido industrial de todas as categorias de us0, CoOmo se vé
na Tabela 27, e um aumento sem precedentes da capacidade ociosa na
indistria de transformacfo, que passa de 16X no biénio 1979/860 para
27% em 1983. A recessfo foi particularmente dura com o setor de bens
de capital - cujo nivel de utilizac8o da capacidade instalada cain
para 564 - e com o setor de bens de consumo n&o duravel. A contrag¢io
da produc8o de bens intermedidrios em 1983 foi bem inferior a de 19814,
devido ao desempenho relativamente superior da industria de bens de
consumo duravel em 1983 e ao aumento das exportacdes de bens
intermediarios, assim como & maturacfo dos programas de substituigio
de importacdes implementados na segunda metade da década de 70.

O custo do ajustamento recessivo foi enorme? acompanhando o
retrocesso industrial, a taxa de desemprego aberto atingiu os 6,4%Z em
1983 (contra 3,8X em 1979), com o aparecimento de 4,3 milh8o de
desempregados, e o rendimento médio real do trabalho assalariado caiu
174 em relag8o a 1979. Por outro 1lado, a inflagSo voltou a
acelerar-se, aumentando para cerca de 155X em 1983 (Ver IPEA/INPES
(1987), pgs. 12-14).

O periodo 1984/86 representa um interregnum de recuperacio
da economia brasileira, com o setor industrial crescendo a taxas
progressivamente elevadas.

No inicio de 1984, manteve-se a politica econdmica
contracionista acordada com o FMI, de modo que o déficit publico
operacional caiu ainda mais, para 2,74 do PIB nesse ano. N&o obstante,
a economia recuperou-se, tendo como fonte de crescimento principal, ¢
indicutivel, o espetacular desempenho das exportacoes, especialmente
de manufaturados, como vimos. Isso € corroborado pela Tabela 27, onde
se percebe a retomada do crescimento nos setores de bens de capital e
de insumos basicos - o quantum exportado de bens de capital elevou-se
374 € o de bens intermedidrios 20%Z -~ € a estagna¢3o do setor de bens
de consumo (com queda importante nos durdveis). A partir do segundo
semestre de 1984, os efeitos do crescimento das exportactes passam a
refletir-se no mercado interno. Recupera-se um pouco a massa salarial,
a lei de saldrios é alterada, reduzindo o nivel de subindexagfo, e a
politica econdmica, monetdria e fiscal, € flexibilizada, assumindo um
carater mais expansionista, dando f6lego & recuperacio em curso.

Em 1985, com a Nova Repiblica, estreita-se, novamente, a
politica monetdria, com a elevacfo das tamxas de juros, e pratica-se o
congelamento dos precos e tarifas de bens € servigos produzidos pelo
setor piublico, numa perspectiva que prioriza o combate ortodoxo 2a
inflag&o. A partir do segundo semestre do ano, no entanto, a ortodoxia
¢ abandonada e a politica econmica direcionada & sustentacio do
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crescimento com reposicao salarial. Em 1985, a dinamica do crescimento
foi dada pelo aumento do consumo, embora continuassem 0s estimulos
oriundos do setor exportador. HA uma grande recuperaclo do nivel de
utilizag¢8io da capacidade instalada, que atinge 80X em 1985 (bem
Proximo aos 84X de 1980), apesar da ociosidade ainda existente na
indistria de bens de capital. Pode-se mesmo afirmar que comecam a se

pgeneralizar o0s sinais de excesso de demanda na economia, com
dificuldades de atendimento pelo lado da oferta (aumento dos turnos de
trabalho, escassez de insumos € componentes industriais, etc.),

relat ivamente negligenciados pelo governo federal, com a manutengio de
politicas monetdria e fiscal expansionistas (IPEA/INPES (1987), pgs.
14-19).
Apesar da retomada expressiva do crescimento econémico, 1984
e 1985 assistem, tambdm, 3 acelerac8o da inflag®o, que ultrapassa o
patamar dos 200X a.a.. Premido pela ameaca da hiperinflacio,
alimentada pela elevac8o dos precos agricolas motivada pela quebra da
safra no ver@o de 1986, o governo decreta o Plano Cruzado, em fins de
fevereiro de 1986, desindexando a economia, congelando precos e
salarios - apds a concessdo de um abono de 8X aos assalariados (de 16%
sobre o saldrio minimo) - e criando uma nova moeda, o0 cruzado. Os
efeitos do Plano Cruzado foram altamente expansionistas para a demanda
doméstica no curto prazot o emprego cresceu mais do que a populagio
economicamente ativa, de modo que a taxa de desemprego aberto nas
regides metropolitanas principais (S30 Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Hor izonte, Recife, Salvador e Porto Alegre) caiu de 5,3%Z em 1985 para
3,64 em 1986; a taxa média de desempregados e ocupados com menos de um
salario minimo declinou, nessas regldes, de 26,4%X em 1985 para 20,3%
em 19863 e o0 rendimento médio real das pessoas ocupadas elevou-se em
33,3%Z na regido metropolitana de S30 Pauloo € em 24,4% na do Rio de
Janeiro. Como consequéncia, o0 consumo expandiu-se ainda mais, a uma
taxa de variaclo de cerca de 12% em relagio ao ano anterior, o que se
reflete nas taxas de crescimento dos bens de consumo duridavel e nSo
durdvel, as maiores da década, proximas &s do ciclo expansivo 1970/73.
Em decorréncia do esgotamento da capacidade ociosa em
inimeros setores, cresce a taxa de investimento na economia - que
passa de 16% do PIB em 4985 para 184X em 1986 - estimulando o setor de
bens de capital, que também cresce a taxas semelhantes 3s do inicio da
década. O setor de bens intermediarios, por sua vez, cresce a uma taxa
menor, revelando o esgotamento virtual de sua capacidade produtiva® em
fins de 1986 o nivel de utilizacl80 da capacidade instalada nesse setor
€ de cerca de 91%, enquanto a taxa de investimentos do setor publico
praticamente n&o aumenta, atingindo 8,8% contra 8,2% em 1982.

No final de 1986, entretanto, o ritmo de crescimento da
indistria de transformac8o come¢a a desacelerar, devido a restrigdes
tanto pelo lado da oferta como da demanda: as primeiras originadas no
esgotamento da capacidade ociosa em varios ramos, e as segundas
relacionadas a queda dos saldrios reais associada & generalizacSo d=a
cobranca de dgios € & retomada do processo inflacionario, notadamente
a partir de dezembro (Vide IPEA/INPES (1987), pgs. 30-33).

Por fim, apdés o fracasso do Plano Cruzado, o periodo 1987/88
assiste a uma nova onda de desaceleracfo do crescimento industrial,
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que € particularmente aguda em 1988. Com o0 recrudescimento da inflag¢fo
em 1987 € um novo plano de estabiliza¢l (o Plano Bresser), com
congelamento de precos € saldrios por tempo determinado  (junho a
agosto) - e que novamente fracassa em seu intento de manter a infla¢8o
em niveis menais reduzidos — € com a subsequente politica de “feijfo
com arroz” em 1988, buscando segurar a inflagdo em um patamar de 20%
ao més, a economia brasileira acumulou nesse final de década um
desempenho bastante sofrivel, com a inddstria de transformacSo
mantendo—-se estagnada ou decrescendo, o0 que pode ser observado em
todas as categorias de uso Iindustriais, mesmo com a manutenc3o dos
mega-superavits em sua balanca comercial.
S. Para finalizar, cumpre destacar um aspecto essencial que
caracteriza o que se poderia chamar de “crise dos 807t a impoténcia do
Estado brasileiro para enfrentar os principais problemas que afligem a
economia nessa década, ou seja, a aceleragclo da inflagfo e a
incapacidade de assegurar um crescimento industrial continuo €
auto-sustentado.

A primeira questfio transparece claramente na Tabela 28.
Todas as tres tentativas de eliminar ou conter a inflag8o na segunda

Tabela 28
Var iac8o Mensal do Indice de Precos ao Consumidor (IPC)
1986/789 (%)

Heses 1986 1987 1968 1989
Janeiro 16,23 16,82 16,94 70,20%%%
Fevereiro 14,346 13,94 17,96 3,60uax
Harco -0, 44 14,40 16,04 6,09nnn
fbril 4,76 20,96 - 19,28 -
Maio 1,40 23,24 17,78 -
Junho 1,27+ 26,068 19,93 -
Julho 1,9 3,054 24,0 -
Mosto !168‘ 6136** 2.1“ -
Seteabro 1,72% 9,68 24,04 -
Outubro 1,90 9,18 27,25 -
Novembro 3,29 12,84 26,92 -
Dezembro 7,27% 14,14 28,79 -

* Plano Cruzado
*¥% Plano Bresser
*%% Plano VerSo
Fonte: FIBGE in Eflha de S0 Paulo (1989).

metade da década, o Plano Cruzado (fevereiro a dezembros/86), o Plano
Bresser (junho a agosto/87) € o Plano Verfio (desde janeiro/89), ou
fracassaram ou estlo enfrentando terriveis dificuldades para impedir a
reescalada dos precos, mesmo impondo uma politica que pressiona
coonsideravelmente a ja enorme divida piuiblica interna, como é o caso
do Plano Ver&o e suas excessivamente elevadas taxas de juros.

Em segundo lugar, a impotincia do Estado brasileiro
manifesta-se em sua capacidade, especialmente a partir de 1982, de
renegociar a divida externa, que € hoje praticamente divida publica, e
cde reduzir a transferéncia de recursos financeiros ao exterior, sob a
forma de pagamento de juros, que montam a cerca de 94 do PIB. Essa
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incapacidade € seu reflexo sobre a dificuldade em formular estratégias
alternativas de crescimento, fo: demonstrada durante a vigé€ncia do
Plano Cruzado, quando a tentativa de reduzir os mega-superavits da
balanca comercial redundou em considerdavel aumento no déficit em
transagtes correntes e na consequente reduglo das reservas
internacionais do pais, pelo fato de que os pagamentos de juros foram
mant idos nos mesmos patamares elevados dos anos anteriores.

B, em terceiro lugar, essa impoténcia reflete-se também na
rapida deterioragio da capacidade do setor piblico brasileiro em
participar, na década de 80, no financiamento dos investimentos, como
0 indicam as Tabelas 29 € 30, abaixo.

Tabela 29
Carga Fiscal, Consumo Governamental e Poupanca Pudblica
(como X do PIB) - 1970e/85

e e Gue G Gan e Ga G SR Gae Gs GeD S Gm GEe Gas ue Gabe GSGe SIS PO GRS SN E e GSGS SR SHS GHDe NG Sam GRSR GEN GG ES GSOF GS GMS GNe SN SHSS Gow Sae SHS G G SHES S Sase SIS Ee GH GeGe SEE SER G ER SO S SN Gas Gmm Gme M= GSe GmE S See e

Ano Carga  Subsi- Previ- Divida Carga Gastos Poupancas
Fiscal dios déncia Piblica Fiscal de Con- Piblicas
Sruta Social Interna Liquida suso

1976 27,4 .8 8,2 1,3 16,8 14,3 3
1975 5,6 2,8 7,0 f,2 14,5 10,6 3
1980 23,2 3,6 7,6 1,9 10,4 9.4 i
1985 2,3 1,6 7.4 10,9 1,7 9.7 -8

Fonte: Dias (1988), Tabela I.

Da Tabela 29, percebe—-se a queda na carga fiscal bruta entre

Tabela 30
Invest imento do Setor Publico e Investimento Total
1973/87 (em % do PIB)

000 @ e e Gate Gt Sa0e Seee SE0e Se GE GEee Same S G Gas S S0es Suee Sw Gee SHe Se Gm Ge G GS G See me SeMD Sves Sw G SMee SSe GHGO GE G GRS SISO G (eas G G Eate G G Suee Fate G Gue Ee G e GSSS SN HS e e Gabe GHD Gime Ghie S e e e G Ses

fno Empresas Governo  Total gzgf(l) FBCF (%)

Estatais or Total

Federais Publico({)
1973 5,42 4,23 9,65 12,85 23,23
1974 9,9 4,26 9,81 13,04 24,13
1975 6,5 4,26 10,81 14,04 25,17
1976 6,19 4,42 10,64 13,84 24,54
1977 5,82 3,60 9,44 12,61 23,18
1978 3,70 3,28 8,98 12,18 23,17
1979 9,12 2,38 7,94 10,74 2,44
1980 3,98 2,32 6,0 9,5 22,45
1984 4,7¢ 2,49 7,19 10,39 20,41
1982 4,48 2,24 6,72 9,92 18,77
1983 3,48 1,78 9,26 8,46 15,99
1984 3,27 1,91 3,18 8,38 15,72
1985 2,81 2,20 5,0 8,24 16,21
1986 2,72 2,88 3,60 8,80 18,14
1987 2,63 2,78 5,44 8,61 17,09

(#) FBCF = Formacdo Bruta de Capital Fixo ,

(1) Sob a hipotese de que a FBCF das empresas estatais de estados e municipios tenha permanecido constante, ao nivel d
3,2% do PIB, que foi a média registrada pelo IBGE relativa ao_periodo 1984-1984.

Fonte: Instituto de Economia Industrial/UFRJ (1988), pg. 62, Tabela 2.
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197¢ € 4985, o colossal aumento da divida publica interna como
porcentagem do PIB, entre 1980 € 1985, € o0 colapso das poupancas
pdiblicas, cuja participacao no PIB passa a ser consideravelmente
negativa em 198%, mesmo com a queda da participacio dos gastos de
consumo da administracfo publica.

Na Tabela 30, observa-se a queda da participaclo dos
invest imentos publicos no PIB, ao longo da década de 80. Essa reduc¢io
¢ particularmente notavel nas emnpresas federais do setor produtivo
estatal: de 1985 a 1987, a participaclo dos investimentos dessas
empresas no PIB € cerca da metade do que foi no periodo 1973/79. Por
outro lado, a participac8o da formac3o bruta de capital fixo do setor
publico no PIB permanece relativamente constante, a partir de 1983, em
torno de 8,5%X -~ ao contrdrio da formag8o bruta de capital fixo do
setor privado, que varia mais acentuadamente nesses anos - indicando a
incapacidade do setor publico de aumentar a sua taxa de investimentos
além desse patamar, bem abaixo do que foi obtido nos 70.

Em suma, na década de 70, pelo wmenos até 1979, o
endividamento externo foi um mecanismo para a elevagfio da capacidade
de investimento do setor publico, especialmente das empresas estatais,
permitindo-lhe enfrentar a crise p6s-73 através de transforma¢ctes na
estrutura produtiva dowméstica, viabilizando a expansfo do nivel de
atividade e, wmesmo, a protecio do setor privado da economia. Ao
contrario, nos anos 80, a transferéncia liquida de recursos
financeiros do setor publico ao exterior levou ao colapso as financas
puiblicas e, com Iisso, a capacidade de financiamento do Estado
brasileiro. Incapaz, politicamente, de minimizar o déficit e a divida
puiblicos, de aumentar a carga tributidria, e de reduzir a transferéncia
de pagamentos de Jjuros ao exterior, o Estado revela sua face mais
debilitada, impotente, em sua crise, para fazer face & inflagc3ao e a
estagna¢cdo industrial, e para mobilizar o excesso de poupancas do
setor privado em uma nova frente sustentada de expansfo produtiva.

2. O Setor Agricola

i. Como vimos anteriormente (tabela 22, pg. 25), o setor
agropecudario exper imentou, na década de 80, um expressivo crescimento
médio anual de seu produto interno bruto, semelhante ao da década
passada € superior ao do PIB total da economia. E marcante, nesse
sentido, que o crescimento do PIB agricola foi o dobro do do produto
industrial. Isso indica que o ajustamento & crise externa a que foi
submet ida a economia nos 80 n8o parece ter tido na agricultura os
mesmos e€feitos negativos que atingiram pesadamente a industria.

Com efeito, as indicacdes disponiveis sinalizam a
continuidade €, mesmo, aprofundamento do processo de modernizagio
agricola dos 70, que mantém, no entanto, e acirra, talvez, seu carater
regionalmente concentrado e excludente de amplas camadas da popula¢io
rural, agudizando os conflitos sociais no campo, tanto no sul como no
norte do pais, em resposta, também, ao ressurgimento € ampliagio do
movimento sindical e campon€s, & intransigéncia da burguesia agraria e
dos grupos agroindustriais a ela vinculados na defesa de seus
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interesses fundiarios € de sua participaclo nos incentivos € subsidios
estatais, € a propria incapacidade €/0ou onissBo do Estado em por em
pratica propostas legitimadas de solugio desses conflitos.
2. Existem evidéncias, na verdade, de que nos 80 ocorre uma
mudanca na propria natureza do crescimento do produto agricola. Ao
contrario dos 70, onde a ocupacadao produtiva de novas terras teria sido
a fonte principal de crescimento do produto agricola, nos 80 o
responsavel principal teria sido o aumento do rendimento fisico da
terra (Dias (1988), p9. 6). Isso parece verdadeiro mesmo levando-se em
conta a continuidade do processo de ocupacdo do Centro-Oeste: de fato,
a taxa média anual de crescimento da drea de lavoura, nessa regiao,
foi de 10,6%X entre 1970/80 € de 4,5%Z entre 1980/85 - para o Brasil a
mesma taxa foi, respectivamente, de 3,74 e 1,3%Z (Cunha e Mueller
(1988), Quadro 2.6). A grande excecdo a esse padrio de crescimento dos
80 foi a cana-de-acucar, cuja drea cultivada praticamente dobra entre
i1977/87, incorporando cerca de 2,1 milhGes de ha, atraveés,
principalmente, da substituicio de pastagens. A explica¢¥o para isso
%80 0os abundantes subsidios propiciados pelo Programa do Alcool
(Prooalcool), a parttir da segunda metade dos 70, provavelmente o
Unico programa de crédito rural no pais com um incremento real de
recursos na primeira metade da década dos 80 (Dias (1988), pgs. 6 €
8).

As Tabelas 29 e 30, abaixo, apresentam algumas evidéncias da
eleva¢c8o dos rendimentos fisicos da terra nos 80.

Tabela 29
Rendimento Fisico da Terra na Década de 80
Alguns Produtos (t/ha)

Produto 1976777 1984/82 1984/85 1986/87
frroz 1,49 1,62 1,9 1,74
Feijio (&} 0,49 0,48 0,39
Hilho ‘)63 1:73 ‘987 ‘v”
Trigo 0,66 0,85 1,61 1,67
Soja _ 1,77 1,56 1,80 1,84
Algodio | 9,3 4,3 9,52 9,5
Cana-de-fgucar 952,94 60,54 63,19 63,36

Fonte: Dias (1988)), pg. 6, Tabela V.

Observa-se, pela Tabela 30, um contraste importante entre as
duas décadas: nos 80, com excecdo da batata e da cebola, todos os
produtos domésticos, principalmente destinados & alimenta¢io bdsica,
tiveram taxas médias anuais de crescimento dos rendimentos fisicos
superiores, algumas vezes significativamente, as obtidas na década de
70. Isso € especialmente notavel para o arroz e o milho, cujos
rendimentos fisicos cresceram mais do que os da soja, produto
importante da pauta de exportacdes brasileira. 0 mesmo ocorre com o
trigo, cujos rendimentos fisicos por ha. auucntaram cerca de 150%,
quando se compara as safras 1986/87 € 1976/77 (observe-se que as
safras constantes da Tabela 29 ocorreram em condi¢oes climaticas acima
do normal, a compara¢io nlo sendo distorcida, portanto, por diferencas
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no comportamento desse fator. Merecem igual destaque a batata e o
tomate (matéria-prima industrial), que cresceram a taxas elevadas nas
duas décadas. Note-se, por fim, o melhor desempenho do feijlo e da

Tabela 30 )
Taxas Médias Anuais de Crescimento dos Rendimentos Fisicos
Culturas Domésticas e de Exportaclo: 1965/81 € 1977/84 (%)
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Culturas 1965/84 1977/86
Dosést icas
Arroz -4,37 3,63
Feijao -2,96 -1,85
fandioca -{,62 Zero
Hilho 1,49 2,98
Batata 3,64 3,08
Tomate 4,27 4,42
Cebola 4,83 2,87
Exportacio
Cafe 1,46 2ero
Fumo 2,93 2,34
B ta 2ero
dcar ’ zero
Laranja 1,60 35,4
fmendoin 1,07 2ero
Soja 2,80 2,76
Cacau 2,13 -1,16

Fonte: Castro (1989), pg. 3. Tabela 3.

mandioca na década de 80, j& que esses s30 produtos de elasticidade
dispéndio-renda negativa, o0 que desestimula, Jjuntamente com sua
praticamente inexistente articulaclo com cadeias agroindustriais
modernas, crescimentos importantes de produtividade (Castro (1989),
Pg. 4). ’

Parece indiscutivel que um dos fatores fundamentais para a
reversio desse comportamento das culturas domésticas nos 80 foi, como
ressalta Castro (1989), pg9. 4, “0 parel desempenhado pelo setor
puiblico de pesquisa, cujos projetos relacionados com produtos
domésticos tiveram um prazo de maturacldo superior, so chegando ao
mercado na década de 1980. Especialmente nos casos do feijdo e do
arroz de sequeiro foi necessario partir de estagios iniciais da
pesquisa, utilizando material genético local, dada a inexisténcia de
avancos internacionais nestas areas”.

Por fim, o desempenho das culturas de exportac3o foi
relat ivamente adverso nos 80 em compara¢cao aos 70. As duas grandes
excegoes foram o algodio € a laranja. 0 algod8o teve um crescimento
expressivo em sua produ¢cio na segunda metade da década, como veremos a
seguir, € a laranja (como suco) tornou-se um dos mais importantes
produtos de exportagSo da agroindidstria paulista nos 80. A soija
praticamente manteve a mesma taxa de crescimento nas duas décadas.

3. Quando se examina a evolugl3o da produ¢fo agricola na década
de B0, dois aspectos merecem especial destaque: a continuidade, €
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mesmo acirramento, da concentracio regional no Centro-Sul, en
detr imento do Nordeste, e o melhor desempenho dos produtos alimentares
em relacio ao ocorrido nos 70, como j& tinhamos intuido antes, sem que
isso implicasse em uma queda na produclo dos exportidveis, muito pelo
contrario.

As Tabelas 31 e 32 indicam a producio média anual, nos
periodos 1973/79, 1980/83 e 1984/87, dos produtos alimentares e de
exportaclo, respectivamente. ) .

Tabela 34
Brasil e Centro-Sult Produc8o Média Anual de Produtos
Al imentares - 1973/79, 1980/83 e 1984/87 (1000 t)

Produtos 1973779 198¢/83 1984/87
Feijso

Brasil 2.180 2.198 2.332
Centro-Sul 1.493 {.724 1.579
Milho

Brasil 16.241 20.546 22.628
Centro-Sul 14.789 19.82¢ 21.002
Mandioca

Brasil 25.405 23.474 23.408
Centro-Sul 11.043 7.746 7.82¢
Arroz

Brasil 7.907 8.87¢ 9.749
Centro-Sul .60 7.824 8.109
Irrigado 2.47¢0 2.794 3.555(n)
Trigo

Brasil 2.544 2.244 4.444

(%) Periodo 1984/86.

Fonte: Rezende (1988), pgs. 25 € 34, Tabelas 4 € 5, € GIA/IBRE/FGV.
Agradecemos & Profa. Ana Célia Castro, do CPDA/UFRRJ, pela cess3o dos
dados para 1987.

Observa-se o aumento da concentra¢cio da produ¢lo de arroz. €
milho no Centro-Sul - que € responsavel por 93% e 83%,
respect ivamente, da produ¢cfo brasileira desses produtos em 1984/87 - a
estabilizaclo da participaclo do feijlo (em torno de 68%), depois de
um aumento no inicio da década, € a queda da participacio da mandioca,
para cerca de 33%. 0 padrSo de modernizaclo do Centro-Sul é claro:
expulsa os produtos alimentares de menor valor comercial (e
elasticidade dispéndio-renda negativa) e incrementa, de forma
importante, os produtos alimentares integrados a cadeias
agroindustriais.
Ao contrario do que ocorreu na década passada, € importante
o crescimento da produci3o de bens alimentares nos 80. Isso ¢
especialmente destacdavel para o wmilho, o arroz e o ¢trigo, cuja
producio aumenta, respectivamente, 40%, 23%Z e 77%, auando se compara
as médias anuais dos periodos 1973/79 e 1984/87. Mesmo o feijlo tem
sua produ¢fo levemente aumentada (em 7%) € o unico produto alimentar
na tabela cuja produ¢fo diminui é a mandioca (em 9%).
Ressalta o crescimento da produ¢c8o de arroz irrigado,
basicamente no Centro-Sul, cuja participac8o na produ¢fo total






brasileira passa de 26X para 38BZ entre 1973/79 e 41984/86. A
concentragXo da produgio irrigada se verifica no estado do Rio Grande
do Sul, onde s80o obtidos indices de produtividade semelhantes aos
norte-amer icanos.

Tabela 32
Brasil e Centro-Sult Produ¢lo Média Anual de Produtos
de Exportaclo - 1973/79, 1980/83 e 1984/87 (1.000 t)
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Produtos 1973/79 1989/83 19684/87
Soja

Brasil 9.472 14,395 16.002
Centro-Sul 8.142 11.646 10.236
Regido do Cerrado 646 2.74% 5.7596
Algodio

Brasil 1.764 1.733 2.438(x)
Centro-Sul 1.419 1.396 1.780(x)
Laranja

Brasil 34.288 $6.997 68.948
Cacau

Brasil 249 3w ) )
Cafe

Brasil 2.399(xx) 2.644 2.772(%)
Cana-de-Aclucar

Brasil 110.063 176.815 244,640

(%) Periodo 1984/86.
(%) Inclui apenas 1973, 1974, 1978 € 1979.
Fonte: idem Tabela 31, acima.

Particularmente notdavel € o que acontece com o trigo, a
partir de 198%5. Fruto dos incentivos governamentais e do
desenvolvimento da pesquisa agrondmica, o rendimento fisico aumentou
consideravelmente (cerca de 153%Z na ltima década), atingindo uma
média de 41,7 t/ha em 1987, embora se obtenha indices de 2 a 3 t/ha em
algumas lavouras do extremo sul do pais. Com efeito, a produc8o que,
em §984, foi de 1,9 milhoes de t passou para 4,3 milhtes em 1985, 5,6
milhOes em 1986 € 5,? milhdes de t em 1987, tornando o Brasil
praticamente auto-suficiente em sua producio e reduzindo as
necessidades de importactoes de 4,6 milhGes de t em 1984 para cerca de
2,7 milhdes em 1987, com uma previsio de 0,9 milhSes em 1988 (Jornal
do Brasil (1i988), io. caderno, p9. 27).

A Tabela 32 apresenta a evolu¢lo da producSo dos principais
exportidveis agricolas na década de 80. Todos, sem excegfo, tém
aumentada sua producio em relaglo a década passada.

Para a soja, a producio aumenta 69% entre os periodos
extremos, embora, para o Centro-Sul, a produ¢io média anual caia cerca
de 12X entre 1980/83 e 1984/87. Ou seja, o aumento da producio de soja
no Brasil, durante a década de 80, foi obtido através da substitui¢io
progressiva da participacio do sul do pais pela da regifo do cerrado,
especialmente a do Centro-Oeste (a regifo do cerrado inclui o
Centro-0Oeste € areas dos estados de Minas Gerais e Bahia). Esse
fenomeno tem duas consequéncias importantes. Primeiro, a redu¢cfo da
produ¢cio de soja no sul - cuja vertiginosa expansio nos 70 tinha sido
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bastante excludente - abre espacos para o crescimento de outras
culturas, especialmente alimentares, e pode ter um peso importante na
explicac8o do aumento da producio de alimentros no Centro-Sul, nessa
década, ao mesmo tempo em que pode estar estimulando uma expansio mais
equilibrada da produc@o familiar tecnificada nessa regifo, por efeito
de uma maior diversificacdo produtiva. E segundo, a expansio da soja
foi um fator importante para a continuidade da ocup&a¢io produtiva dos
cerrados nos 80, de grande potencial para a agricultura brasileira,
como o demonstra o aumento da participag8o dos cerrados na producio
nacional de soja de 7% em 1973/79 para 36% em 1984/87, reflexo de um
crescimento de 794X entre os dois periodos. Acresca-se a iSO que O
Centro-Oeste (de maior drea na regifio dos cerrados) representava em
1985 28X da drea colhida com soja no pais (contra 4% em 1975), sendo
que a soja era responsdvel, no mesmo ano, por 42% da drea colhida de
lavouras nessa regifio, seguida pelo arroz com 24% € pelo milho com i7%
- as taxas de crescimento dos rendimentos fisicos da soja e do arroz
foram, respectivamente, 3,5% a.a. € 2% a.a., No periodo 1974/85. Sem
esquecer que, em 1985, o Centro-Oeste possuia 39X da drea total com
Ppastagens no pais (Cunha e Mueller (1988), Quadros 2.6, 2.7, 3.10a e
3.41).

A producio de algod&o eleva-se 38X entre as duas décadas,

com mais vigor no Centro-Sul, que aumenta sua participagc8o na produgio
média anual para 73% em 1984/86 (era de 63X em 1973/79). Por seu lado,
as producies de laranja e de cana-de-agucar apresentam um
extraordinario crescimento na década de 80, de 101X e 122%,
respect ivamente, em relacio & década passada. Sem diuivida, isso estd
associado aos estimulos provenientes tanto da evolug¢So dos precos
internacionais reais de suco de laranja como do Programa Nacional do
Alcool e da expressiva expans®o das agroindistrias a elas vinculadas,
em especial no estado de S3o Paulo (ver Almeida (41988) a respeito).
4. Outra caracteristica importante do processo de expans3o da
agricultura nos 8@ € a de que ele ocorreu em um contexto de redugSo do
crédito rural subsidiado, ao contrdrio do acontecido na década de 70
(pelo menos até 1976).

Essa reduc80 no crescimento do crédito rural subsidiado ¢
mais uma expressio da perda de capacidade de financiamento do Estado
brasileiro, o qual, a partir de 1982, com 0o fechamento do mercado
internacional de empréstimos, n3o tem mais condigtes de sustentar uma
politica crediticia nos mesmos moldes da década anterior. Na verdade,
como vimos, desde 1976 a politica de crédito rural subsidiado dava
sinais de wvirtual esgotamento e passava a ser um componente da
acelerag8o inflaciondria.

Na Tabela 33 aparece a evolucio do total do crédito rural
nos 86, discriminando os tipos princirpais de financiamento concedidos.
Como se pode ver, o total do crédito rural desaba, a partir de 1979,
atingindo seu nivel mais reduzido em 1984, quando volta a crescer.
Esse comportamento € compartido pelos créditos de comercializac8o € de
investimento - que, em 1984, representavam, em termos reais, apenas
26% e 18%Z de seus valores em 1979 - mas nfo pelo crédito de custeio,
que alterna eleva¢cdes € quedas, numna espécie de politica de “stop and
go”. A partir de 1985, todos os componentes voltam a crescer, sendo
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remarcavel o aumento do crédito de investimento em 1986 (de 2687 em
relac8o ao ano anterior). Além disso, a taxa implicita de subsidio cai
cont inuamente até 1985 - em 1984 foi introduzida a corre¢fo - monetaria
plena nos empréstimos rurais - volta a crescer em 1986 com o Plano
Cruzado, € desaparece no segundo semestre de 1987, com a reintrodu¢io

da corre¢do monetaria plena com o Plano Bresser (Rezende (1{988), pg.
83).

Tabela 33
Evolugcio dos Emprést imos Rurais na Década de 80
1979/86 - C=z% bilhoes de margco/86

Ano Crédito  Crédito Crédito de Crédito de
Total de Custeio Investimento  Comercializagiao

1979 23,1 18,2 98,7 98,1

1980 224,8 127,2 42,2 59,4

1984 195,60 114,3 N4 N3

1982 168,8 124,95 24,7 42,6

1983 142,5 88,4 23,8 N4

1984 87,4 61,4 10,7 15,0

1985 124,14 88,3 16,4 19,8

1986 179,8 99,7 59,3 20,7

Fonte? Rezende (1988), pg. 90, Tabela i8.

Quais as razdes para que o impacto da redu¢lo do crédito
rural subsidiado nfSo ter sido tSo negativa sobre a produ¢fo agricola
na década, ao contrario do que se esperava reflexionando em funcfo da
experiéncia dos 707?

Rezende (1988), pgs. 84-97, apresenta algumas explicagcOes a
respeito, que reproduziremos a seguir.
Como se pode ver na Tabela 34, o efeito da redu¢cfo do

Tabela 34
Consumo Aparente de Insumos Agricolas € Aquisi¢io de
Tratores na Década de 80 - §979/846 - 1975=100
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Ano Defensivos Fertilizantes Tratores
1979 127 180 85
1980 143 212 88
1984 it 139 49
1982 84 137 43
1983 74 122 39
1984 103 175 72
1985 93 162 71
1986 n.d. 192 82

Fonte: Rezende (1988), pg. 89, Tabela 1i7.

crédito rural subsidiado sobre a compra de insumos modernos € de
tratores ndo € totalmente clara.

De 1980 a 1983, ha uma evidente queda na aquisi¢io de
defensivos, fertilizantes e tratores. No caso de tratores, esse
comportamento deve ter sido afetado pela diminuicio do crédito de
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invest imento. No entanto, o crédito para custeio manteve-se em niveis
elevados até 1982. Além da formag8o de estoques em 1980, em fun¢8o da
baixa taxa de Jjuros doméstica € da baixa taxa de cambio, é provavel
que a redug@o do consumo aparente de defensivos e fertilizantes esteja
mais associada ao aumento dos pregos pPagos POr e€ssSes IiNsSuUMos em
relac@o aos precos recebidos pelos agricultores. De fato, a relagio
entre os indices reais de precos pagos € de pre¢cos recebidos evoluiu,
entre 1980 e 1983, negativamente para os agricultores, como se vé a
seguir (dados originais em Rezende (1988), pg. 94):

Fertilizantes Defensivos
1980 1,25 1,42
1981 1,26 i,46
1982 1,32 1,32
1983 i,32 1,40

Por outro lado, em 1984 hd uma forte recupera¢c3o da compra
de insumos modernos e de tratores, que n3o pode ser explicada pelo
crédito rural. Com efeito, nesse ano o crédito rural atinge seu
patamar mais baixo, equivalente, em termos reais, aos anos anteriores
a 1973. A explicac@0o mais provdvel para a retomada do consumo
produtivo em 1984, segundo Rezende, reside na elevagclo da renda
agricola auferida com a safra de 1984 e na expectativa de que essa
renda se manteria alta na safra de 1985. Essa expectativa 8d foi
revertida com a seca no final de 1985, e € revertida novamente com a
ado¢®0 do Plano Cruzado em 1986, e suas politicas monetaria e
crediticia expansivas, € com a fixac5%0 da taxa de juros Para o crédito
de custeio em 10X a.a.. A consequéncia foi um crescimento recorde dos
investimentos e da produclo na safra 1986/87. Em 4987 foi
reintroduzida a correcSo monetdria plena no crédito rural e a produgso
agricola nfo foi afetada negativamente, repetindo o que acontecera em
1984, mesmo sem contar com as condi¢des excepcionalmente propicias de
precos e de rentabilidade desse ano. )

Dai a conclusfio de Rezende?! o desempenho da agricultura nfo

foi afetado desfavoravelmente pela redu¢clo do crédito rural
subsidiado. Pelo contrario, como  essa politica ue crédito,
caracteristica dos 70, teve efeitos distributivos perversos sobre o
meio rural - através de sua concentrac8o em médios e grandes
produtores, pelo estimulo & valoriza¢So da terra, e pelo desest imulo &
absor¢8o de m8o-de—obra em condigGes contratuais préprias — &€ proviavel
que sua atenuagcdo ou eliminaclo traga beneficios sociais ponderiveis
ao campo brasileiro na década de 80 (Rezende (1988), pg. 97).
S Por fim, resta examinar, brevemente, as razbes para o melhor
desempenho da produc8o de alimentos bdsicos nos 80, em relagSo & sua
mediocre performance na década de 7@. Nesse ponto, chamaremos a
atenc8o, basicamente, para dois argumentos apresentados, entre outros,
por Rezende (1988), € que nos parecem o0s mais relevantes.

Em primeiro lugar, ao considerarmos a evolu¢lo dos indices
reais de pre¢cos recebidos pelos agricultores para culturas domésticas
€ para culturas de exportacfio, observa-se um comportamento bastante
mais favordvel dos produtos agricolas domésticos na década de 80,
apesar de que todos os indices 8o inferiores aos dos 70, como o
indica a. Tabela 35, abaixo. Note-se que a reduc8o dos indices de






- 44--

precos dos produtos animais € maior do que a das culturas alimentares,
0 que se explica, certamente, pela diminuiglo da renda per capita e
pelo aumento do desemprego urbano, pelo menos até€ 1984, e pela maior
elasticidade dispéndio-renda daqueles produtos (o que deve explicar

Tabela 35
Indices Reais (i) de Precos Recebidos pelos Agricultores
1979/86
Ano  Culturas Produtos Culturas de Culturas de (2)/(4)
Dosesticas(2) Animais(3) Exportacao Exportaca %X
(sem cafeé)(4) (com cafe)(S) 100
1979 105 124 89 8¢ 118
1980 119 117 78 &9 153
1984 169 94 48 3% 160
1982 85 82 86 55 129
1983 85 8 64 52 133
1984 95 92 104 79 1]
1985 86 82 72 &3 119
1986 9 94 é8 78 134

Notast (i) Calculado com base nos indices sensais de precos ao produtor e do I6P - DI.
2) Arroz, batata, feiilo, msandioca e ailho.
(3) Boi gordo, frango, leite, ovos e suinos.
(4) Algodio, cacau, laranja e soja.
(S) Ides (4) mais cafe.
Fonte: Rezende (1988), pg. 43, Tabela é.

sua mais intensa recuperaclo em §{986). A queda dos precos reais das
culturas de exportacio, no entanto, € ainda mais acentuado, o que se
explica pela conjuntura bastante desfavordvel das commodities, com a
nica exce¢flo do suco de laranja, de modo que 0 bom desempenho do
valor das exportacdoes agricolas no periodo € explicado pela evolug¢So
do quantum das exporta¢tes, que aumenta 34% de 1980 a 1985 (Rezende
(1988), pog. S5i). Com efeito, nos 80, a situac8o da agricultura mundial
foi marcada n8o por um déficit de oferta, como nos 70, mas pelo
acumulo de elevados estoques que deprimiram os pre¢os das mercadorias
durante a maior parte do periodo, com exceclo de 1984 € de 1988
(Wedekin € Pinazza (1988)). Nessa conjuntura, a relaglo, no periodo
1980/86, entre pregos recebidos pelos agricultores com culturas
domést icas € com culturas de exporta¢c8o foi quase sempre bem superior
a 100, como o indica a idltima coluna da Tabela 35 (ver Rezende (1988),
pPgs. 41-46), o que deve ter, pelo menos, aumentado relativamente a
rentabilidade dos produtos alimentares (em fun¢8o, também, da menor
atratividade da pecudaria)d.

E, em segundo lugar, ainda de acordo com Rezende, a elevag¢lo
da produ¢do de alimentos nos 80 esta relacionada & maior efetividade
da politica de precos minimos nessa década. Duas medidas de politica
agricola contribuiram para tal. Primeiro, ao contrdario do que sucedia
até ent8o - quando o governo fixava 0s Pre¢os minimos, em termos
nominais, meses antes da safra — em 1984 o0 governo estabeleceu o
“preco-base”, sujeito a indexaglo até€é o come¢o de seu periodo de
operacio como preco minimo. Segundo, em julho de 1984, o governo
federal estendeu a correclo monetaria dos preco-base por mais dois
meses € concedeu uma e€levaglo geral desses precos (Rezende (1988),
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P9s. 958-59). Certamente, segundo Rezende, essas reformulagoes de
politica favoreceram principalmente as culturas domésticas — para as
quais, ao contrdario dos produtos exportaveis, os precos de mercado sio
determinados pelas condicbes de oferta e demanda internas - pois
reduziram a incerteza quanto aos pre¢os minimos, diminuindo, assim, a
incerteza quanto & renda a ser obtida em situagdes de safras longas,
além de terem provocado uma tendéncia & elevagio dos precos minimos
reais na Ultima década, em nitido contraste com o que ocorreu na
segunda metade dos 70, quando a tendéncia predominante foi a de
decréscimo dos pre¢os minimos reais (idem, pg. 59).
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Politicas Diferenciadas de Desenvolvimento Rural no Nordeste

i. IntroducSo

i. Como jd foi observado, o desenvolvimento da agricultura
brasileira nas duas ultimas décadas aprofundou a concentrac8o regional
da produc8o agricola no Centro-Sul. Isso significa que, embora a
moderniza¢8o do agro tenha tendido a alcangcar o pais como um todo,
ela, de fato, manteve ou acentuou o0s desequilibrios regionais
existentes, afetando desfavoravelmente a regifo Nordeste,
tradicionalmente um espaco econdmico-social dominado por pequenos
produtores empobrecidos: na década de 70, cerca de tres milhGes de
familias nordestinas viviam com uma renda per capita anual inferior a
US%® 50, ou seja, em niveis de pobreza absoluta (Chaloult (1984/85),
P8. 63). Isso tem imposto a defini¢l0 e implementacSo, pelo governo

brasileiro, de diversas politicas diferenciadas de desenvolvimento
para o Nordeste rural.

2. Apesar de que a historia da intervenc8o do governo federal
no Nordeste seja longa (Carvalho (1988), cap. 4 € Sampaio € outros
(1979), Parte I, sobre o aqual esta estruturada esta introdugSo), sua
experiéncia mais recente inaugura-se na década de 70 com a pratica de
planejamento regional centralizado a nivel federal dos governos
militares, a partir dos Planos Nacionais de Desenvolvimento,
especialmente do Primeiro e do Segundo PND's. Essa nova perspectiva

coincide com ) esvaziamento politico, pos—1964, da SUDENE:

(Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste), num contexto em que
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0s “drgflos regionais de planejamento passam a atuar como entidades
mais destinadas a apontar problemas e sugerir solu¢gfes, a serem ou nfo
aceitas pelos drglos centrais, e como executores das diretrizes
baixadas pelos centros nacionais de planejamento”. Assim, “a evolugio
natural do estilo de politica regional veio a se dar na sucessiva
criaclo de programas que, idealizados a nivel de governo central, eram
simplesmente “coordenados” pelos drgdos regionais de planejamento e
executados pelos mesmos € tradicionais departamentos, companhias e
institutos” (Sampaio e outros (1979), pg. S50).

0 1 PND, preparado para o periodo 1972/74, representa o
inicio do deslocamento para o governo federal da defini¢io das
diretrizes de desenvolvimento regional. O I PND incorpora como
programas principais o PIN - Programa de Integracdo Nacional, e o
PROTERRA - Programa de Redistribuicio de Terras e de Estimulo &
Agroinddstria do Norte e do Nordeste, jid existentes anteriormente.

Das cinco linhas de ac&o contempladas no PIN, duas diziam
respeito ao Nordeste: o Plano de Irrigaci e a implantaglo de
corredores de exportaglo. 0 PROTERRA, por sua vez, incluia duas linhas
principais de atuag8o, a compra e desapropriacio de terras e a
concessfio de crédito subsidiado, as quais eram desdobradas em dois
itens fundamentais: o apoio ao pequeno produtor rural minifundidario ou
sem terra, € a implantac8o de projetos agricolas empresariais (Sampaio
e outros (4979), p9s. 53-4). Cabe destacar a prioridade dada ao
sistema de incentivos fiscais € financeiros nesses programast: do total
cde recursos destinados ao PROTERRA, 69X tém sua origem em incentivos

fiscais, € 62X do total de recursos alocados & integragclio nacional
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(incluidos o PIN € o PROTERRA) provém de incentivos fiscais dest inados
a0 Norte e Nordeste (Delgado (1i988), pg. 77).

Com o progressivo descrédito do PIN e do PROTERRA, o governo
federal, no boJjo do II PND, cria dois novos programas: o POLONORDESTE
- Programa de Desenvolvimento de Areas Integrada; do Nordeste, em
1974, € o Projeto Sertanejo - Programa Especial de Apoio ao
Desenvolvimento da Regifo Semi—~Arida do Nordeste, em 1976,
consubstanciando um estilo de politica “via criacfo de programas”,
bastante semelhante & politica anterior & criac8o da SUDENE, com a
diferenca de que antes “ao fracasso dos planos se acudia com novos
érgSos” e agora “ao fracasso dos programas se responde COm novos
Programas” (Sampaio e outros (1i979), pgs. S50 e 60).

O POLONORDESTE tencionava promover o desenvolvimento e a
modernizac8o de dreas selecionadas do Nordeste, numa estratégia que
privilegia a criac8o de pdlos agricolas e agropecudrios e a execugSo,
por drea selecionada, de planos integrados de desenvolvimento que
especifiquem a programaglo dos investimentos publicos a serem
realizados (idem, pg. 2i5). A implementac8o do Programa seria feita
através de projetos de desenvolvimento rural integrados.

Além de estender o mapeamento tradicionalmente wutilizado

para o Nordeste — em vez do antigo trindomio “Sertdo/Agreste/Mata”, o
novo zoneamento inclui os Vales Umidos, as Serras Umidas, a
Agricultura Seca, os Tabuleiros Costeiros e a Pré-Amazénia - o

programa define como seu piublico-meta aquelas unidades de producio
familiar auto-suficientes, em renda € em trabalho, mas que ni%o s3o

capazes de gerar excedente para re-investimento, ol seja, 0
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beneficidrios seriam selecionados com o objetivo de criar e consolidar
essas unidades de produgfo auto-suficientes. E o créditp oficial
subsidiado teria wum papel estratégico para a viabilizac8o dessas
unidades de producio (Wilkinson (41986), pgs. 29, 34 e 36). E
interessante notar, como faz Wilkinson, a identidade de orientac@es do
POLONORDESTE e da estratégia do Banco Mundial (a partir de 1973): o
ponto central da politica “n8o é a pobreza rural em si, mas o estinmulo
& modernizacfo do setor de produc8o de alimentos, baseado
essencialmente, embora nSo exclusivamente, na pequena produgfo” (idem,
Pg. 38).

Por sua vez, o Projeto Sertanejo objetivava melhorar as
condicoes produtivas da regio semi-arida do Nordeste, através da
associac8o da agricultura irrigada com a seca. Para isso, buscava,
tendo como referéncia as pequenas unidades de produclo: estabilizar a
produ¢cdo agricola, o emprego € a rendas; expandir os servicos de apoio
requer idos por essa estabiliza¢c8o; e reformular o estrutura fundidria,
pela expans8o das areas dos pequenos produtores e pela substituigfo da
parceria. A populacio-meta compreendia quatro estratos de produtores:
trabalhadores sem terra e assalariados; pequenos proprietarios; médios
proprietdrios com area de até S50@ ha.sy € proprietdrios com mais de 500
ha., desde que proporcionassem acesso & terra aos dois primeiros
grupos, alienando o excedente de propriedade alem dos 500 ha.. O0¢
pPrincipais beneficidrios do programa seriam o segundo e o terceiro
estratos, o que, evidentemente, significa um reconhecimento das
dificuldades em promover uma reestruturagio fundidria através do

Projeto e reduz a abrangéncia do programa, J& que 0S grupos um € dois






acima, que representavam 70%Z da PEA agricola nordestina em 1970,
abrangiam apenas 204 das propriedades a serem assistidas (Sampaio e

outros (1979), pgs. 275-278).

2. O POLONORDESTE

i. O Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do
Nordeste - POLONORDESTE, criado pelo Decreto Lei no. 74.794 de 30 de
outubro de 1974, foi, dentre os programas especiais implementados pelo
Governo Federal na década de 70, o mais ambicioso e abrangente.

O abjetivo principal do programa foi “promover o
desenvolvimento e a modernizac8o0 das atividades agropecudrias de dreas
prioritiarias do Nordeste”, de acordo com o artigo i do Decreto Lei
acima referido (Sampaio e outros (1979), pg. 215, Tabela 12-1). As
dreas prioritiarias identificadas incluiam: os vales dumidos, as serras
imidas, as dreas ' agricultura seca, os tabuleiros costeiros, e a
regifo pré-amazdnica do Maranh@o. Nessas foram selecionaQas
inicialmente cerca de 24 dreas especificas, escolhidas em fun¢So de
seu potencial agricola, tendo em vista a implantacio de uma estratégia
de “pdlos de desenvolvimento”. Até 1982 o nimero de projetos
contemplados pelo programa incluia 47 projetos de desenvolvimento
rural integrado (PDRI’'s), os quais se reduziram para 30 em 1984, na
grande maioria localizados no semi—-arido € nos vales € serras 1Umidos.
Em 1980, a darea de atuacldo do POLONORDESTE englobava cerca de 500.000
km2 em nove Estados, com 34 PDRI’s em fase de implantaglo, com uma

area média de 15.000 kn2 € uma populaclio média de 250.000 pessoas por
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projeto. No entanto, a heterogeneidade entre os PDRI’s era
considerdvel: a drea dos projetos variava de 340 km2 (Pindorama,
Alagoas) até 129 mil (Projeto Além S&o Francisco, Bahia) e a populacio
residente oscilava entre 1@ mil pessoas (Pindoramg) até mais de um
milh&0 (Paraguagu, Bahia) (conforme Miranda (1985), pgs. 32 e 33).

2. Uma das caracteristicas marcantes do POLONORDESTE é a
inexisténcia, em sua proposta original, de um objetivo explicito de
reformulac@o da estrutura fundisria prevalecente em suas dreas de
atuacBo. Com efeito, a reestruturac8o da posse da terra era um dos
objet ivos de um programa especial anterior, criado em 1974, o Programa
de Redistribui¢c8o de Terras e de Estimulos & Agroindistria do Norte e
Nordeste - PROTERRA e, em consequéncia, ndo foi incluida no
POLONORDESTE (Sampaio e outros (1979), pg. 214). Isso significa que a
abordagem original dos PDRI’'s 1limitava-se a uma estratégia que
priorizava os investimentos piblicos em infra-estrutura fisica e
social, a assisténcia técnica e extens3o rural (considerada a
vanguarda dos PDRI’s), e o crédito rural orientado, como instrumentos
privilegiados para incentivar as mudangas previstas nas estruturas e
técnicas de producido, nas relagcbes de trabalho e na posse e uso da
terra (Sampaio e outros (1979), pg. 21i6).

Apesar disso, como destaca Miranda (1985), os objetivos do
POLONORDESTE evoluiram significaéivamente ao longo de sua execucido,
especialmente na década de B80. Nesse sentido, o programa “ganhou uma
orientacfo mais forte de “grupo-meta”, passando a se preocupar tanto
em atender as necessidades basicas de familias rurais, inclusive as

sem—-terra, quanto com o fortalecimento imediato das bases economicas

A
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cde determinadas microrregioes” (pg.31). Progressivamente, 0os grupos
sem—terra € 0s pPequenos produtores proprietiarios passaram a ser
identificados como componentes principais da populacfo beneficidria do
POLONORDESTE. Como consequéncia, embora nio tSq espetacular, os
recursos aplicados em acdes fundidarias que representavam 9%X do total
das aplicactes realizadas até 1983 passaram, em 1984, a 15X do total
(Miranda (1985), pg. 34).

Dentre os elementos que contribuiram para essa evolug¢lo,
pode-se destacar: (1) a propria experiéncia do POLONORDESTE,
desenvolvida em um clima de crescente conscientizagc8o politica e de
revigoramento do movimento dos trabalhadores rurais, caracteristico do
final dos 70 e inicio dos 80, € a progressiva aprendizagem, por parte
dos formuladores da politica de desenvolvimento rural regional, das
limitagdes da aplicag8o de uma estratégia de pdlos de crescimento nas
condicdes do Nordeste, aliada & reduzida capacidade de geraclo de
beneficios para os pequenos pProdutores rurais de medidas centradas em
um “pacote tradicional de infra-estrutura fisica/servicos de apoio
agricola”; e (2) a tendéncia a reduglo, ao longo de sua execu¢lo, dos
recursos destinados & infra—estrutura fisica, de grande importdncia
nos primérdios da implantac@o do programa® até 1983, os gastos com
estradas vicinais e eletrificagSo rural totalizaram cerca de 25% dos
recursos aplicados pelo POLONORDESTE, enquanto em 1984 cairam para 147
(Miranda (1985), pgs. 31, 32 e 34).

No que se refere as metas do programa, o Decreto Lei de
criacdo do POLONORDESTE nS3o fixa metas. A origem dos recursos para os

quatro primeiros anos adviria em 804 de fontes nacionais € em 20Z de
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fontes externas. Dentre as fontes nacionais assinalava-sesl o
PIN/PROTERRA (50X dos recursos totais), o Fundo de Desenvolvimento de
Programas Integrados (1i7%) e o Or¢amento Geral da Unifo. Dentre as
fontes externas, destacavam-se os financiamentos provenientes do Banco
Mundial (Sampaio € outros (1979), pg. 218). '

Até marco de 1985 foram aplicados no POLONORDESTE cerca de
US%® 1,1 bilh&o (Miranda (1985), pg. 34).
3. Quando se considera a estrutura administrativa de gest§o do
programa, verifica-se que acompanha a complexidade caracteristica dos
programas multi-setoriais. Assim, além de envolver vdrias agéncias
federais e estaduais com fun¢gdes superpostas, o POLONORDESTE era
administrado em quatro niveist federal, regional, estadual e local
(Miranda (1985), pg. 36, no qual estd principalmente baseado este
ftem).

A nivel federal, a administracio do programa estava
submetida a tres ministérios: (1) o Ministério do Interior (MINTER),
que era o responsavel formal pela elaboragdo da politica e pela
coordenaglo, a nivel federal, das agénciais setoriais envolvidas na
execugdo do programa, € que, na verdade, como assinala Miranda,
executava tarefas administrativas de rotina, tais como, fiscaliza¢8o
da utilizac80 dos recursos e consolidagc8o de vrelatdrios regionais
elaborados pela SUDENE; (2) a Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica (SEPLAN/PR), que decidia sobre

disponibilidade de recursos e sua transferéncia para os Estados, e

realizava a avaliagio global dos programas especiaissg € (3) o
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Ministério da Agricultura (MINAGRI), que também participava das
decistes mas com um peso inferior ao da SEPLAN e do MINTER.

Importa destacar que os recursos para o programa eram
alocados anualmente, a partir de decisdes tomadas ao nivel federal.
Nesse particular, o POLONORDESTE nSo fugiu & regra comum a progranas
anteriores, como o PIN e o PROTERRA:t funcionou, na sua Iinstalac8o,
como um catalizador de recursos para diferentes projetos. Como
exemplo, no inicio de sua implementag80 foram incluidos, sem grandes
alteractes, projetos de irrigac8o e de coloniza¢c8o, alguns dos quais
Jd contando com mais de dez anos de existéncia (Sampaio e outros
(1979), pg. 219).

A nivel regional, a coordenacio do POLONORDESTE era
realizada pela SUDENE, através de Conselhos, Superintendéncias e
Departamentos responsaveis pela geré&ncia do programa e de algumas de
suas atividades especificas. Dentre as funcdes da coordena¢fo regional
incluiam-se: a defini¢cio de diretrizes globais e setoriais (juntamente
com os ministérios), a assisténcia aos Estados para a elaborag¢fo de
projetos € para seu planejamento anual, a andlise € aprovac@o dos
Planos Operativos Anuais (POA’'s), a determinacio, em contato com os
Estados, dos fundos financeiros requeridos pelos projetos, € a
fiscalizaclo de sua execugcio. Com efeito, a SUDENE deveria intermediar
a relac8o entre os Estados € o Governo Federal, tanto para a aprovacio
de projetos, como de relatérios de execuclo, prévios & liberaglo de
recursos para os mesmos pela SEPLAN.

A nivel estadual, a coordenacdo do POLONORDESTE € dos

projetos a ele submetidos era feita pelas Unidades Técnicas (UT ’s),
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subordinadas ou & Secretaria de Planejamento ou & Secretaria de
Agr icultura dos Estados, responsidveis pela elabora¢fio e supervisio dos
POA’s € pela prestacido de apoio técnico aos drgSos execu&ores dos
componentes setoriais ou sub-projetos do programa. A coordenacio
estadual estava, por sua vez, submetida a um ’Conselho Diretor,
existente em cada Estado, composto por representantes da SUDENE, dos
bancos oficiais (Banco do Brasil, Banco do Nordeste, Banco Nacional de
Crédito Cooperativo) e das secretarias de Estado envolvidas, através
de suas agéncias, no planejamento e execu¢80 do programa. 0s Conselhos
Diretores deveriam contribuir “a nivel da administracio estadual na
definic8o de diretrizes e na aprovaclo de planos € relatérios de
acompanhamento, bem como na coordenacio geral dos drgfos setoriais
responsdveis pela execucio das acles programadas”. Esses drglos
executores - muitas vezes secretarias estaduais ou empresas publicas
vinculadas a essas secretarias ou a ministérios federais - tinham
“responsabilidade na preparacio e implementaglo dos componentes
setoriais dos POA’s de acordo com as diretrizes do Programa. Em termos
institucionais, o POLONORDESTE € caracterizado por nfo ter criado
novos 6rglos executores, em uma tentativa de fortalecer e melhor
articular as agéncias setoriais j&d existentes que atuam no meio rural”
(Redwood III e Fiorentino (1981), pg. 8). Destaque-se, ademais, que ao
nivel estadual a elabora¢cfo e, algumas vezes, a avaliaglo dos projetos
apresentados ao POLONORDESTE eram realizados pelas Comisstes Estaduais
de Planejamento Agricola (CEPA’'s).

Pela descri¢fo acima, percebe-se que havia uma dupla

. " . . " . " .
instancia de planejamento, geréncia e execugao dos projetos do
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POLONORDESTE a nivel estadual. Por um lado, a execu¢cfo dos componentes
setoriais dos projetos era realizada por agéncias federais ou
estaduais independentes (empresas estaduais de assisténcia técnica e
extensfio rural, bancos oficiais, <seccretarias de es@ado, prefeituras,
departamentos estaduais de estradas de rodagem, etc.). Por outro, a
geréncia e a coordenacio dos projetos eram responsabilidade das UT's.
Essa dicotomia refletia-se a nivel local, de projeto, na existéncia de
escritdérios de campo das agéncias executoras dos componentes setoriais
e de escritdérios de campo das UT’'s. Isso sugere as enormes € indmeras
dificuldades de compatibilizac30 € de coordenacio das acles envolvidas
em cada PDRI. Dado o grande numero de agéncias participantes, que
alcancava um maximo de 32 em um dnico projeto (Sampaio e outros
(1979), pg. 223), nlo é dificil perceber a quase total impossibilidade
para as UT’'s de imporem as agéncias executivas “uma estratégia
particular ou conjunta das atividades do projeto” (Miranda (1985), pg.
39), o que comprometia severamente a possibilidade de uma intervencio
integrada do mesmo. Além dessa excessivamente complexa matriz de
inter-relacdes técnico-administrativas, a coordenac8o dos projetos
pelas UT's era comprometido pelo escasso controle que exerciam sobre
as agéncias executivas - usualmente subordinadas a lideres politicos
locais, € que, muitas vezes, nAo davam atencio aos objetivos do
programa ou a seu publico-meta prioritiario - jd que n8o dispunham, em
geral, de controle direto sobre os recursos dos projetos e, portanto,
nao podiam suspender pagamentos aquelas agéncias que n8o cumprissem o
programa de trabalho ou a estratégia pré-estabelecidos (Miranda

(1985), pgs. 38 e 39).
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Outra das caracteristicas da conceptauv € da execuglo do
POLONORDESTE a nivel 1local foi a auséncia, de modo geral, de
participacio das comunidades rurais abrangidas pelo programa nas
atividades de diagndstico, programacio, execu¢8o, acompanhamento e
avaliag8o do mesmo. Isso concretamente significou a omiss8o do
programa € dos PDRI's na criac8o de mecanismos capazes de viabilizar a
organizacio de ndcleos comunitarios e a promoc8o da participac8o dos
sindicatos e de outras associacbes de trabalhadores rurais na
estrutura de planejamento e de geréncia do programa. Na verdade, como
assinala Miranda (1985), pg. 39, “a melhor descric8o do planejamento e
geréncia do POLONORDESTE seria “de cima para baixo””, o que se
manifestava através de um planejamento centralizado a nivel estadual,
com escassa participacfo dos municipios e das comunidades rurais. Como
reflexo desse descaso pela participac8o comunitaria, os componentes de
Apoio ao Desenvolvimento Comunitario e de Apoio a Sindicatos e
Associactes foram responsdveis por apenas iX de todas as aplicacides
realizadas pelo POLONORDESTE até marco de 1985 (Miranda (1i985), pg.
34).

Cabe ressalvar, entretanto, que, especialmente na década de
80, &4 medida em que se avaliam progressivamente os resultados do
POLONORDESTE e se identificam as limitacOes inerentes a sua proposta
de interven¢lo, cresce a importancia que a SUDENE, as Unidades
Técnicas € alguns PDRI's passam a depositar em a¢Oes que impliquem num
maior envolvimento das autoridades locais, das representacies
comunitarias € do movimento dos trabalhadores rurais no processo de

planejamento, execu¢fo e supervisio do programa, seja através de uma
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maior participac®o na elabora¢8o dos Planos Operativos Anuais, seja
através de uma maior alocac8o de recursos em atividades de
desenvolvimento comunitario (Miranda (1985), pgs. 38 e 39).

4. 0s componentes setoriais fundamentais, na versfo original do
POLONORDESTE, eram os investimentos publicos e& infra—estrutura
fisica, a assisténcia técnica e extens8o rural (ATER), e o crédito
rural orientado para os produtores beneficidrios do programa. Essas
prioridades refletiam nitidamente a abordagem de pdlos de crescimento,
com sua énfase na montagem de uma infra-estrutura de estradas
vicinais, eletrificacio rural e armazenamento, a qual se associiava
uma combinacio de ATER e€ crédito rural subsidiado, com vistas &
transformac8o da estrutura produtiva das dreas assistidas pelos
PDRI's.

A medida em que os objetivos do programa foram evoluindo,
alteraram-se algumas prioridades setoriais e novos instrumentos foram
introduzidos. Nesse sentido, reduziram-se 65 invest imentos em
infra—estrutura fisica e incluiram—-se progressivamente investimentos
em infra-estrutura social para as comunidades (educag¢ldo, saude,
fornecimento de dagua), apoio a cooperativas, regulariza¢lo €
redistribui¢io de terras, apoio ao desenvolvimento comunitario, e
recursos para a compra antecipada da producio, mentre outros (Miranda
(198%5), pg. 33).

A Tabela 1§, abaixo, indica a estrutura dos componentes
setoriais do POLONORDESTE € o montante de recursos aplicados em cada
um deles até 1984 (inclusive). Note-se que essa estrutura de

componentes € praticamente a de um PDRI tipico, apesar de que o
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Tabela §

Estrutura de Distribuicio de Recursos do POLONORDESTE

por Componente Setorial

Cosponentes uss il I no Total
i. Aroio & ProducSo 400.744,3
- ATER £90.045,3 17,6
- Ao Fundidria 111.318,0 10,3
- Recursos Hidricos e Irrigacio 45.50,6 4,2
- Pesquisa e Experimentacio 38.686,8 3,5
= Outros 14.133,6 i,4
2. Apoio & Comercializacfo 109.768,1
- Comercializacio 47.489,8 4,4
= Cooperativisao 34.679,7 3,2
~ Abastecimento de Insumos 20.266,9 1,9
= Outros 7.334,7 6,7
3. Infra-Estrutura Fisica 249.433,1
- Estradas Vicinais 210.026,9 19,5
- Eletrificacdo Rural 38.207,1 3,5
4. Servigcos Sociais 174.443,7
- Educagdo 85.433,2 7.9
- Saide 49.767,5 4,6
= Saneamento 35.713,¢0 3,3
5. Organizacfio e Capacitacfio 17.005,9
6. Outras Acdes 6.622,9
7. Reserva Técnica 17.637,0
8. Administracao 77.283,8
9. Demais Segmentos (1) 31.7e8,4
i¢. TOTAL 1.081.016,9

(1) Inclui Mecanizagdo Agricola, Classificagdo de Produtos,

Benfeitor ias/Manuten¢do de Obras, etc.
FONTE: Miranda (1985), pg. 34.

- Aplicagcdes Totais até 1984 (inclusive)

37,1

10,2

23,0

Mercado de Produtos, EStradas Estaduais, Artesanato,
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nimero de componentes pode variar de projeto a projeto (o Banco
Mundial usualmente financiava de 10 a 12 componentes num PDRI).

Cabem alguns comentarios a Tabela 4. Em primeiro lugar,
aparece a nitida preponder@ncia dos componentes infra-estrutura fisica
e ATER na alocacd0 de recursos realizada pelo POLONORDESTE?:
absorveram, em conjunto, cerca de 441X do total de recursos aplicados
pelo programa. Isso reflete, como Jja foi notado, a concepG¢io
estratégica do programa, que concentra suas actes em atividades
ligadas ao apoio & produc8o e & comercializa¢8o - que totalizaram 47%
das aplicactes — e & montagem de uma infra-estrutura fisica e social
nas regides beneficiadas, a qual absorveu cerca de 39X do total de
recursos alocados. Mas reflete, também, a singular importéncia
atribuida & assisténcia técnica e extensfo rural como instrumento de
apoio & atividade produtiva, numa dtica essencialmente difusionista.
Em segundo lugar, embora esse ndo fosse um dos objetivos prioritdrios
do programa em sua concep¢idao original, as atividades de regularizagﬁo
e redistribuicio de terras ganharam importa@ncia ao longo da execucio
do POLONORDESTE. Cabe notar que o componente aglo fundiaria aumentou
sua participaclo no total de recursos, passando de 9,4%X das aplicacOes
totais feitas até 1983 (inclusive) para 15,1% dessés arlicacdoes em
1984. Nesse ano, foram alocados em acbes fundidrias 30% do total de
recursos que tinham sido aplicados nesse componente até 1983 (Miranda
(1985), pg. 34), espelhando o maior peso obtido pelo componente nos
vlt imos anos do programa. Em terceiro lugar, é evidente a pouca
importancia atribuida as atividades de organizacl0 € capacitacio dos

produtores e de desenvolvimento comunitérﬁo. Com efeito, 0s






componentes Organizacfio e Capacitag8o - que inclui capacitagflo de

recursos humanos, treinamento e formacio de mi3o-de-obra e apoio ao

desenvolvimento comunitario - e Outras Agdes - englobando pequenos
negdcios n%0 agricolas, habitagS0o, apoio as comunidades indigenas,
apoio a sindicatos € associacdes, € desenvolvimento florestal -~ foram

contemplados com apenas 24X dos recursos totais aplicados pelo
POLONORDESTE. E, por fim, chama a aten¢c8o a pouca importéncia dada no
programa aos componentes Produc8o de Sementes, Mudas e Matrizes (0,7%)
e Armazenamento (0,6X) e, ao revés, o grande peso adquirido pelo
componente Administracdo (7X) - que s6 ¢€é inferior, em termos de
aloca¢8o de recursos, a ATER, A¢8o Fundiaria, Estradas Vicinais e
Educacdo - que pode estar retratando o alto custo administrativo
embut ido numa estrutura da complexidade organizacional dos PDRI’s.

S. Em relacio a avaliacSo dos resuitados do POLONORDESTE,
algumas consideracdes sf8o possiveis.

(1) Em termos gerais, pode-se dizer que o POLONORDESTE
representou, através da experiéncia dos PDRI’s (que, em i980,
absorviam 75%Z dos recursos do programa), uma tentativa efetiva de
modernizag8o da estrutura produtiva dos segmentos de pPEqUENOS
produtores do Nordeste. Com efeito, em 1980 cerca de 140 nil pequenos
produtores nordestinos recebiam os servicos da extens8o rural e mais
de 30 mil Jjid estavam integrados ao circuito do crédito oficial. Ao
todo, em torno de 618 mil ha de 1lavoura eram alcangados pela
assisténcia técnica dos servicos de extensio estimulados pelo programa
(Wilkinson (1986), pg. 20). No entanto, a experiéncia do POLONORDESTE

revela as contradi¢gbes estruturais inerentes a este tipo de
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estratégia de modernizacdo dos setores de pequena produc59 no
Nordeste.

Isso foi claramente percebido por Wilkinson (1986), em sua
avaliag8o da experiéncia, na segunda metade dos 70, de tres projetos
desenvolvidos na Bahia pelo POLONORDESTE: os PDRI;s de Paraguagu e
Irecé e o Projeto Especial de Colonizac®0 da Serra do Ramalho.

Em primeiro lugar, o aumento da produtividade do trabalho
obtido com a introducio das novas técnica n8o compensa a pouca
disponibilidade de terras, tornando, assim, invidveis os
estabelecimentos muito pequenos (inferiores a io ha).
Concomitantemente, as maiores dentre as pequenas unidades que
conseguem responder & estratégia de modernizacio fazem-no com uma
crescente dependéncia de meios de producdo mercantilizados, o© que
obriga a uma continua expansio da drea cultivada, dada a relacSo
desfavoravel entre os custos desses meios de produglo e os precos dos
produtos agricolas.

Ewm segundo lugar, o processo de modernizaclo aumenta a
dependéncia estrutural para com a contratacfo de trabalhadores de fora
da unidade produtiva, o. que é também estimulado pelo componente
contratac8o de m3o-de-obra do crédito agricola subsidiado. Dessa
forma, o crédito possibilita que o volume de producio seja determinado
de forma mais autdnoma em relagSo & disponibilidade de reserva de
trabalho familiar.

Em terceiro lugar, verifica-se que a eficifncia do trabalho
manual se reduz, a medida em que aumenta a darea cultivada. Isso indux

A mecanizag8o, que € estimulada pelo tipo de moderniza¢8o intensiva em






componentes agroindustriais promovida pelo crédito € que nRo consegue
ser contrarrestada pelas tentativas de introduéir tgcnologias
alternativas, dada a inser¢cio dos pequenos produtores na estrutura
sécio~economica predominante. Note-se, ademais, que a mecanizagio
representa para o produtor uma reducio da dependéncia tanto do
trabalho contratado como do trabalho familiar, um fator nSo
desprezivel numa regifo em que foi considerdvel, na década de 70, o
éxodo dos Jjovens adultos. Na verdade, como percebe Wilkinson (pg.
194), “ao individualizar o processo de trabalho, o chefe de familia
com seu trator elimina o cardter coletivo do processo de producfo,
destruindo a ldgica do trabalho agricola familiar tradicional”.

Em quarto lugar, entretanto, a plena mecaniza¢c8o € impedida
pelos baixos niveis de renda obtidos em dreas cultivadas reduzidas,
com a consequéncia de que a expansio de uma produ¢c8o semimodernizada ¢é
obt ida ao custo adicional de uma eficiéncia decrescente. Assim sendo,
restam duas opcoes ao produtor agricolat alugar maquindario dos médios
e grandes fazendeiros, 0 que o0s torna crescentemente vulnerdveis aos
pre¢os de aluguel por eles cobrados, € incorporar novas &areas ao
processo produtivo, 0 9que esbarra nos grandes aumentos do pre¢o da
terra verificados nas regides do POLONORDESTE, como, alids, em toda
agricultura brasileira na década de 70, em decorréncia da propria
modernizag80 agricola e da disponibilidade de <crédito oficial
subsidiado. Dai o circulo vicioso com que passam a se defrontar os
pequenos produtores: a incompletude da mecaniza¢do inibe o aumento da

produc8o com ganhos de eficiéncia e a impossibilidade de aumentar a
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producio impede B plena mecaniza¢clo do processo produtivo (Wilikinson
(1986), pgs. 194-0).

Com isso se conclui que o maior beneficiario da
modernizac8o, especialmente nas regifes de Irecé e Paraguacu, continua
a ser o médio e grande fazendeiro. Em Irec&; regi8o onde a
modern izag8o avancou reconhecidamente, na safra 1980/8i “cerca de $0%
da drea cultivada continuou a pertencer a propriedades de mais de 50
ha, apesar do aumento sem precedentes no nimero dos usudrios do
crédito do POLONORDESTE, e dos cinco anos de intervenc8o do Programa
na area” (Wilkinson (1986), pgs. 195-6). |

Como destaca Wilkinson (pg. 196), “a estratégia
modernizadora criou novas contradigcdées para o setor da pequena
produc8o agricola, e, ao interpor neios de produc8o capitalista entre
o produtor direto e sua terra, destrdiu o cardter tradicionalmente
familiar do processo de trabalho. O resultado € uma grande
instabilidade para o setor produtivo. A subordinag8o aos ritmos de
produc8o determinados pelo setor agroindustrial, ao invés de criar
novas bases de reproduclo para o setor da pequena produgclo agricola
tradicional do Nordeste, amea¢ca-o com a dls#olucﬁo em favor de
fazendas médias e grandes, onde o0s proprietidarios operam a maquinaria
moderna”.

Outro relatdério de avaliaclo realizado sobre o PDRI de
Paraguagu (Santana, Malbouisson € Prata (1984/835)) chama a atenglo
para o processo de diferenciaglo social dos pequenos produtores
desencadeado pelo projeto. Na base desse processo est3o: (1) a

disting80 entre produtores proprietarios € nS3o-proprietdrios € a maior
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possibilidade de acesso ao crédito dos primeiros em relac8o aos
demais, bem como a tendéncia do projeto a concentrar seus recursos nos
produtores proprietdrios, e (2) a heterogeneidade dos produtores
quanto tamanho do estabelecimento a sua disposic303 o que torna mais
factivel a modernizac8o para os produtores com maior disponibilidade
de areas cultivaveis.

(2) Um dos problemas reconhecidamente fundamentais da
concep¢c8o do POLONORDESTE € a pouca importé@ncia atribuida a
reformulacfo da estrutura fundidria em seus PDRI’'s. Apesar de que as
acdes fundiadarias ganharam relevidncia ao longo de sua execugio, sempre
foram concebidas como um componente setorial entre outros e sem
precedéncia sobre os demais. Como veremos, o destaque que a
intervencdo fundidria ganharda na concep¢8o do Programa de Apoio aos
Pequenos Produtores do Nordeste (PAPP) reflete, entre outros fatores,
a reflex8o realizada sobre os resultados do POLONORDESTE e o
reconhecimento da centralidade das acdes fundidrias como um
pré-requisito indispensdavel ao sucesso de programas que pretendam
modernizar os segmentos pobres da pequena produ¢cfo rural.

Com efeito, as acles de reestruturaglo fundiaria, tais como
compra € redistribui¢cfo de terras, com algumas excecdes, praticamente
ndo tiveram qualquer relev@ncia dentro do programa, como, por exemplo,
atesta a inexisténcia ou inoperancia do crédito fundidrio
(MINTER/SUDENE/POLONORDESTE (1984)). Na verdade, as agcdes fundidrias
est iveram essencialmente restritas & regulariza¢lo da posse da terra,
em conformidade com a politica fundidria do governo militar na segunda

metade dos 70, inicio dos 80. Embora seja clara a importancia dos
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parceiros € ocupantes de terras devolutas no Nordeste, as a¢bes de
regulariza¢do deixam de lado um publico consideravel de produtores sem
terra (parceiros e arrendatdarios) que, na grande maioria dosiprojetos.
representava cerca de 20 a 30X dos estabelecimentos existentes
(Fiorentino e Redwood III (1980), pg. 15). E.' mesmo assim, o0s
resultados obtidos foram muito modestos. No PDRI de Paraguagu, apenas
16X das metas de entrega de titulos estabelecidas para os primeiro
cinco anos do projeto tinham sido cumpridas até o final de 1980,
attingindo apenas 5% do pdblico potencial na regifio (Wilkinson (1986),
P9. 113). Para o programa como um todo, apenas 6% da meta original
para 1975/84 fol atingida (Miranda (1985), p9. 54). Registre-se,
ainda, que o fraco desempenho da politica de titulagfo de terras do
POLONORDESTE foi refor¢ada pelo cardter dispendioso e burocraticamente
vagaroso de que se revestiu (idem, pg. S56).

Por fim, ainda que reconhecendo que a titulac8o das terras
ocupadas por posseiros seja fundamental para possibilitar seu acesso
ao crédito e para estancar o processo de grilagem de terras e -de
expulsio de trabalhadores rurais da regido, € evidente que uma
politica de titulag8o nS8o enfrenta um problema crucial, que estda na
raiz das contradicoes surgidas no bojo do processo de modernizacSo
desencadeado pelo POLONORDESTE: o fato de que, para a maior parte dos
minifundios existentes no Nordeste, o tamanho dos estabelecimentos ¢
insuficiente para garantir a reprodu¢c®o social do pequeno produtor e
de sua familia. Essa questio, além de limitar estruturalmente as
Ppossibilidades da moderniza¢®o, como vimos, introduz a necessidade do

trabalho assalariado sazonal por parte desses produtores e de suas






familias € do arrendamento de terras pertencentes a grandes
proprietdrios, como artificios inevitaveis & reproduc8o social dos
pequenos produtores que se perpetuam no contexto dos PDRI’s (Wilkinson
(1986), pPo. 1i3). i

(3) A extensSo rural e o crédito oficial subsidiado foram
dois componentes considerados centrais como instrumentos de
transformag8o da estrutura produtiva nas regites abrangidas pelo
POLONORDESTE. De fato, esses dois componentes agiram de forma bastante
articulada, pelo menos na segunda metade da década de 70, quando a
a¢80 dos técnicos da extens3o rural esteve voltada fundamentalmente
para a dissemina¢®o do crédito entre os produtores, associada & ado¢io
de pacotes tecnoldgicos, induzindo & especializagi em produtos
comercializdveis, como consequéncia da necessidade de pagar aos bancos
os empréstimos obtidos e de viabilizar custos de producio
crescentemente monetarizados.

Na verdade, esse padrio de moderniza¢lo reproduziu o
ocorrido na agricultura do Centro-Sul do pais, na década de 70, quaﬁdo
a disponibilidade de crédito oficial subsidiado foi crucial para a
viabilizag3o da modernizac3o conservadora ent8o em curso, como vimos
na primeira parte deste documento. No entanto, a rota dessa politica
nacional de crédito agricola comeca a ser alterada na segunda metade
da década, com a reduclo de sua disponibilidade, em fun¢fo do inicio
do esgotamento da capacidade do Sistema Nacional de Crédito Rural de
fornecer crescentes volumes de crédito a taxas de Jjuros reais
negativas. Esse fendomeno se agudiza ainda mais na década de 80, com a

aceleracfo inflaciondria, o agravamento dos problemas externos da

A
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economia brasileira, e a adog¢io de politicas macroecondémicas
restritivas, com a consequente diminui¢io do volume de_ crédito,
especialmente para investimento, € a considerdvel redugfo € mesmo
eliminagido dos subsidios implicitos.

Esse comportamento da politica setorial reflete-se
claramente na execu¢cfo do POLONORDESTE, de modo que se configuram, com
nitidez, dois periodos distintos na vida do programa: um primeiro de
crédito abundante até 1980/82, e outro, a partir de 1982, quando os
volumes de crédito si&o severamente reduzidos, os juros padronizados,
08 recursos especiais do programa deixam de ser alocados, e o crédito
através de carta de anuéncia (para os nlo-proprietdrios) deixa de
existir (Santana, Malbouisson e Prata (1984/8%5), Vol. 1I, pg. 34).

Uma avaliag30 do PDRI de Paraguacu (idem, pg. 70 e
seguintes) indica que no periodo de crédito farto a politica da
extens8o rural foi basicamente a de incentivar a especializac8o e a
ampliacfo das lavouras comerciais, na base de contratos de crédito e
de recomendac8o de novas tecnologias de producic. Nesse momento, o
proprio PDRI era identificado pelos produtores com o crédito facil e
abundante, de modo que o trabalho desenvolvido pelos técnicos da
extens8o rural consistiat na constituic8o de “grupos de produtores”,
atraidos e articulados em func@o da obten¢gfo de crédito, na elabora¢io
das propostas de financiamento a serem encaminhadas aos bancos, na
expedi¢clo de laudos para a obtenc8o de seguro agricola (PROAGRO), e na
transferéncia de tecnologia, através das orientacdes técnicas
constantes dos pacotes tecnoldgicos. Como destaca o relatdrio de

avaliacR0 do PDRI-Paraguagu, a transferéncia de tecnologia realizada
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”

foi devida mais a “metodologia educacional do crédito” - as
exigéncias técnicas para concessd0 do crédito e recebjmento do
PROAGRO, caso necessdrio - do que a metodologia educacional da
EMATER-BA” (Empresa de Assisténcia Técnica e Extensfo Rural do Estado
da Bahia). “Lembre-se que, para os camponeses, EMATER-BA € sinbfnimo de
crédito” (pgs. 74-2). E concluit “(n)esse periodo, com a prdpria
formac8o dos grupos de produtores pela politica de expans3o do
crédito, os técnicos foram acima de tudo “extensionistas do agente
financeiro”, limitando o trabalho de organiza¢g8o dos camponeses a
grupos de Assisténcia Técnica com crédito, sem maior expressfo social
ou mesmo sem maior significado técnico educacional. As viagens de
campo constantes e as orientactes técnicas nestes contatos visam
atender as exigéncias do crédito rural face as exigéncias do seguro
agricola” (pg. 72).

A segunda fase de execugdo do projeto, quando o crédito se
torna escasso € mudam as condi¢fes para sua Concessao, assiste a uma
mudanca qualitativa das acdes da extensfo rural. O trabalho do técnico
passa a se desvincular do crédito, a filosofia de a¢lo tradicional dos
extensionistas entra em crise e surge a necessidade de que a
metodologia de transferéncia seja repensada (idem, pgs. 73-4).

No periodo anterior, a identidade dos extensionistas com a
filosofia tradicional da extenslo era quase total: monopolio
inquest iondavel do “saber dos técnicos”, extens8o desse saber aos
produtores, numa visio produtivista, quase insensivel &s condigles
concretas da forma de organizaclo € de reproduc8o econdmica-social

camponesa, € centralidade do crédito como instrumento viabilizador da






-..71_

transmiss3o do saber técnico. Na nova situa¢lo, esse esquema de¢
trabalho € inviabilizado? (1) a reducfio da disponibilidade de <crédito
limita o nimero de produtores que podem ter acesso a ele. Coﬁ isso, O
parel dos técnicos como intermedidrios entre os produtores e os
bancoss é seriamente restringido, o que 1limita o iﬁbito e a forga de
sul aclo como agente social nas comunidades € como transferidor de
tecnologias e (2) a escassez € o custo maior do crédito vulnerabilizam
significativamente grande numero de produtores que haviam ingressado
na rota modernizadora, através da especializa¢8o e mercantilizaglo de
sua producfo, da monetarizaclio de seus custos, e da adaptac8o da
divisSo interna do trabalho e das condictes de reprodu¢cSo de suas
unidades produtivas & disponibilidade de crédito. Isso reflui sobre os
técnicos, através do questionamento da corre¢lo de suas propostas e
acdes anteriores, da adequac3o da filosofia extensionista tradicional
as condicbes camponesas, com a consequente ruptura do monolitismo do
“saber técnico” e das certezas quanto a sua inquest iondvel
superioridade em relacfo ao “saber camponés”. Nesse sentido, o prdprio
trabalho de investigaglo da pesquisa agricola, durante a execu¢glio do
programa, passod, nos iltimos anos, a priorizar a utilizaglo do
enfoque de pesquisa com sistemas de produclo em detrimento do de
pesquisa por produto, como o mais adequado as condi¢coes econdmicas,
sociais € ecoldgicas da produ¢cio camponesa no Nordeste, num claro
sinal da possibilidade de uma maior convergéncia do “saber técnico”
com o “saber camponés”.

Diante disso, da democratiza¢lo da sociedade civil, € do

refortalecimento do movimento camponés, esse segundo periodo
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testemunha uma crise de identidade dos técnicos da extens3o rural, a
qual se manifesta no crescente conflito entre técnicos e dirgtorias de
empresas de ATER, no aprofundamento da critica & proposta de
intervencfo do POLONORDESTE, no reconhecimento da prioridade das agles
de reforma agrdaria nas politicas diferenciadas de desenvolvimento
rural, € na importdncia crucial da organizagclo camponesa e de sua
participaclo efetiva na formulacfo e execu¢lo dessas politicas, o que
se vai refletir com vigor na concep¢io, n8o necessariamente na
pratica, do novo programa de desenvolvimento rural, o PAPP, que, a
partir de 1985, viria a substituir o POLONORDESTE.

Por fim, € interessante chamar a ten;ﬁo para alguns efeitos
da ac&o do crédito rural sobre a organizacio econ8mica € as condi¢des
de reproducfo dos produtores camponeses, identificados no caso do PDRI
de Paraguacu.

(a) Como ja foi destacado mais de uma vez, ha uma tendéncia
a especializa¢8o produtiva nas unidades camponesas, produzindo uma
reducdo do criatdrio e das variedades plantadas, e modificando
substancialmente o sistema de produclo pré-existente. Nesse sentido,
“o crédito e a Assisténcia Técnica n83o foram implantados para
fortalecer o sistema de produclo dos camponeses, mas para integria-los
mais na produclo mercantil” (Santana, Malboussion e Prata (1984/8%5),
Vol. II, pg. 1i3).

(b) Com essa tendéncia a especializacfo, os produtores
destinam mais terra, for¢a de trabalho e tempo de trabalho as lavouras
financiadas. Nelas se concentram as inovagcoes técnicas introduzidas:

espagamento — que € a mais popular, pois sua adoglo n8o envolve custos
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monetarios adicionais - uso de inseticidas, e mecaniza¢do. Essas
lavouras sdo referidas pelos camponeses como “roga do banco” - seu
resultado destina-se basicamente ao pagamento do empréstimo obtido - e
possuem caracteristicas prdprias e distintivas do _ponto de vista da
organiza¢cio produtiva. Quando ha disponibilidade de terras, & “ro¢a do
banco” se contrap6e a “roca prdépria”, plantada com recursos prdéprios,
tecnologia tradicional e com utilizaglio exclusiva de mio-de-obra
familiar. Essa “roca” tem cardter secunddrio, ocupa menos terras e
dest ina-se a subsisténcia da familia (idem, pgs. 15-6).

(c) A introducfio do crédito na regilo do Paraguagu levou a
uma altera¢8o nas relacoes de trabalho empregadas e nas condigles de
reproduc@o dos pequenos produtores. Em primeiro lugar, induziu o
aumento da contrata¢c3o de trabalhadores diaristas, realizadas por
camponeses proprietarios ou ndo, desde que submetidos ao crédito. Em
segundo lugar, intensificou o trabalho familiar dentro das unidades de
producio, na medida em que exigiu um aumento da area cultivada € em
que permitiu a reducio da necessidade de “trabalho fora” da unidade
por parte dos membros da familia para suplementar a remuneracifo
familiar, ja que uma parte do financiamento bancario € utilizada para
o “sustento da familia”, permitindo a redugS8o da produc8o para
subsisténcia e a intensificag8o do trabalho no prdprio estabelecimento
(idem, pgs. 32-3).

(d) Finalmente, a tendéncia a especializac8o0 e a
mercantilizac¢8o , ao invés de criar as bases de sustentagSo e de
prosper idade para o campesinato, introduziu, ao contrario, uma grande

instabilidade € wvulnerabilidade nas condicdes de reprodugfo desse

-
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segmento da popula¢f0o rural. Vulnerabilidade & continuidade de acesso
ao crédito subsidiado, as condigcoes de comercializac80 € aos precos
pPagos por seus produtos, ao aprofundamento da tecnificac8o e ao custo
dos insumos, € a uma maior disponibilidade de _terras, capaz de
permitir o aumento continuo da drea cultivada, requerido Para
factibilizar a reproduclo econdmica das unidades de produgclo no
contexto da “ldgica” imposta pelo processo de modernizac8o.

Ademais, a dificuldade de obten¢So de crédito pelos
nSo-proprietdrios e a heterogeneidade de tamanho dos estabelecimentos
intensificaram, através do crédito e da auséncia de uma politica
fundidria compensatdria, a diferenciac3o econdmico-social entre os
produtores camponeses afetados pelo PDRI.

(4) Quanto A comercializaglo, esse parece ter sido um dos
componentes de desempenho mais fraco do POLONORDESTE (Miranda (198%5),
PS. 56). Dois instrumentos concebidos para intervir na
comercializacio, o0 cooperativismo € o sistema de compra antecipada da
produclo (CAP), ndo parecem ter alcangado resultados muito
significativos.

0O relatdrio de avaliacfo do PDRI-Paraguacu que temos
utilizado recorrentemente (Santana, Malboussion e Prata (1984/85),
Vol. II, pg. 32) é taxativo na afirmacio de que, apesar da aceleracfo
do processo de mercantilizac8o da produg8o, a interven¢c®o via PDRI nZo
foi capaz de transformar os esquemas tradicionais de Iintermedia¢fo,
bastante desfavordveis ao produtor, predominantes tanto para culturas

de sequeiro como irrigadas.
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Na regido do Paraguagu, a estratégia de intervenc@o via
cooperativas foi bastante dificultada “em fun¢clo da politica
governamental de trabalhar com cooperativas ja existentes, Aeste caso,
ou identificadas essencialmente com o0s interesses de pecuaristas, ou
mor ibundas, ou as duas coisas” (Wilkinson (1986),‘ Pg. 1067). Embora
muitas cooperat ivas tenham sido saneadas financeiramente e
reestruturadas através da acfo do POLONORDESTE, relatdrio da Unidade
Técnica enfatiza que, em 1980, apenas 10% dos 1.049 novos sdcios das
cooperativas da regifo faziam parte do pdblico do programa (idem, pg.
108). Assim, a conclus8o parece ser a de que o fortalecimento de
cooperativas nfo estritamente voltadas ao publico-meta do programa
tende a benef}clar basicamente 0os médios e grandes produtores e os
comerciaétes da drea. Apesar disso, hd indicios de que a intervencio
do PDRI ao nivel do cooperativiesmo e da comercializa¢8o forcou a que
OSs Precos pagos na regifo se aproximassem dos pPrecos minimos
estabelecidos pelo governo, através da difus8o, entre os produtores,
de um maior conhecimento dos pre¢cos de garantia governamentais (idem,
Pg. 110).

O programa CAP, sob a responsabilidade da Companhia
Brasileira de Alimentac3o0 (COBAL), visa garantir ao produtor um prego
minimo de venda por seu produto, além de proporcionar—-lhe crédito de
custeio pela compra antecipada de sua produclo e condigcoes de
armazenagem para o estoque da mesma, possibilitando que os excedentes
sejam vendidos na entressafra a pre¢os superiores. Foi concebido como
um pPrograma dirigido aos produtores ndo-proprietirios, com

dificuldades de acesso ao crédito oficial, mas em 1979 e 1980 cerca
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de, respectivamente, 70%Z € 617 de seu piblico era de proprietdrios.
Além dessa € de outras distor¢oes, o CAP atingia no inicio dos 80 a
apenas um maximo de 8% do pibkiico potencial do POLONORDESTE kidem, P9«
i10).

Em suma, em 1980, aproximadamente 80% &o piblico do PDRI
cont inuava submetido & estrutura tradicional de comercializac8o, a
qual, inclusive, teve sua posic8o refor¢ada pelo aumento da producio
agricola ocorrido na regifo (idem, pPgs. 110-1).

(S5) Quanto & operacionalizagfio do planejamento e execucfio
dos PDRI’'s, algumas observagoes finais podem ser articuladas a partir
de tentativas de avaliag80 das caracteristicas e dos problemas do
POLONORDESTE negse particular <(por exemplo, em Miranda (1985),
Fiorentino e Redwood III (1980) e MINTER/SUDENE/POLONORDESTE (1981)).

Um primeiro aspecto diz respeito & concep¢8o dos PDRI's €
sua perspectiva integradora de diversas € numerosas acoes empreendidas
pelo setor publico com vistas & indu¢l0 do desenvolvimento rural em
uma determinada regifo.

Sinteticamente, cada projeto era constituido por um grande
nimero de agbes publicas, arroladas em diversos subprojetos ou
componentes setoriais, levadas a efeito por um grande numero de drgfos
executores (federais e/ou estaduais), visando, principalmente, apoiar
a produclio e a infra-estrutura fisica e social, € desenvolver outras
acoes complementares (tais como, ac8o comunitdria, reestruturacio
fundidria, administraclo, etc.). Como precisa Miranda (198%5), pg. 46,
“cada PDRI consistia basicamente na prestagio de um conjunto de

ssiervigos por ©orglos diferentes do Estado, em uma area geografica
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especifica, teoricamente de uma forma integrada de destinade a um
piblico-meta pré-estabelecido”.

No que se& refere ao carater supostamente integrado das ag¢oes
de um PDRI, parece claro que, na pratica, ele é Qais formal do que
real, sendo a estrutura organizacional bastante complexa do programa
um disfarce e um refor¢o a atividades setoriais que s3o executadas,
localmente, de forma bastante desintegrada ou n&8o articulada. Em
primeiro lugar, as acoes setoriais ou subprojetos ou componentes s3o
executas por organismos federais e/ou estaduais especializados,
autonomos, muitos deles existindo hd longo tempo e portando uma
“cultura” prépria ja incrustrada em séz corpo dirigente e técnico, com
uma perspectiva corporativa, € com objetivos e forma de atuacio que
nfo coincidem com o0s propostos pelo programa. Além disso, esas
agéncias executoras possuiam autonomia financeira, no sentido de que
se articulavam financeiramente com o governo federal de forma direta,
sem que os estados, objeto das intervengcdoes via PDRI, tivessem
ingeréncia no processo. Como Fiorentino e Redwood III (1980), pg. 6,
chamam a aten¢do, “esse tipo de vinculo financeiro pode gerar
desarticulacies na execuclo do projeto, pela inexisténcia de um udnico
orgdo que, a nivel local, exerca controle financeiro sobre o projeto.
Mais especificamente, em muitos circulos oficiais, POLONORDESTE parece
ser considerado basicamente como uma fonte de financiamento para agoes
especificas de certos o6rgfos....Na verdade, portanto, alguns PDRI’s
nio s8o, na opinifo de nmuitos técnicos, “integrados”, mesmo que eles
inccluam “agoes” em diversas dreas (tecnologia, educacfo, saide,

etc.), o0 que dd4 uma certa impressio de “integragio”. Estes projetos
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s80, de fato, desintegrados tanto na sua concep¢cio como na forma de
sua execuclo”.

Em segundo lugar, a essa multiplicidade de drg8os setoriais
somou-se a debilidade das Unidades Técnicas de cada projeto como
ent idades capazes de realizar a integrac8o da execu¢fo das diferentes
actes a nivel de campo. Sem ddvida, essa fraqueza da administrac8o dos
projetos a nivel local foi wuma das principais deficlénclas ocorr idas
na implementac80 do POLONORDESTE (Miranda (1985), pg. Si).

Em suma, o POLONORDESTE construiu uma estrutura
organizacional bastante complexa - quatro niveis da administracio
governamental (federal, regional, estadual, e local ou de projeto),
mult i-drg8os, miltiplas atividades isoladas - que n8o supriu, e mesmo
dificultou, as condi¢cbes para uma administrac8o integrada da execuclo
das diferentes atividades a nnivel de cada projeto. Na raiz desse
diagndstico talvez estejam uma centralizac8o equivocada e a auséncia
de uma descentralizacfo efetiva na execuc8o do mesmo.

Quanto & primeira, refletiu-se em uma centralizagio
excessiva das decisfes a nivel federal, ao lado de uma sistematica
indefinic80 do papel dos diversos niveis de coordenag8o do programa,
com a consequente multiplicidade de comandos a nivel federal (SEPLAN,
MINTER, MINAGRI, ministérios setoriais), inadequada interferéncia dos
ministérios setoriais na coordenac8o e dificuldade da SUDENE levar a
cabo a coordenaclo regional do programa (MINTER/SUDENE/POLONORDESTE
(1981), pg. 17). Um exemplo dessa centralizaclo inadequada € a
complexidade do processo de elaborac8o e aprovaclo dos recursos

financeiros do programa, que envolvem a SEPLAN, o MINTER, o MINAGRI,
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os ministérios setoriais € 0% drg8o executores a e€le vinculados, o4
estados, as UT's e os drgfos estaduais (ver, a respeito, Fiorentino e

Redwood III (1980), pg. 9).

A inexisténcia de real descentralizacio no programa
manifesta-se, por exemplo?! (a) no fato de <que os ;undos financeiros
para a execucldo dos subprojetos eram repassados diretamente pelos
ministérios federais as agéncias executoras, o que restringia a
autonomia operativa e administrativa dos Conselhos Diretores e das
UT’s estaduais. “Com efeito, o Conselho Diretor e as Unidades Técnicas
nSfo tém controle sobre a liberac8o dos recursos, e em consequéncia nio
podem induzir a execu¢fo oportuna e adequada das acfes indicadas nos
subprojetos” (idem, pgs. 8 € )5 e (b) na inexisténcia de uma agéncia
a nivel estadual que centralizasse o controle administrativo de todas
a8 acles e 0s recursos disponiveis para a execuclo do programa em cada
estado, podendo, para tanto, subcontratar as agéncias executoras,
pagando-as parceladamente durante a execu¢lio (idem, pg. 10). Como
consequéncia dessa inexisténcia de descentralizacio efetiva,
generalizou~-se a falta de poder de coordenaclo das Unidades Técnicas,
a pouca ou inexistente efetividade da atua¢8o dos Conselhos Diretores,
€ a quase total auséncia dos municipios na condu¢cfo do programa (com
efeitos especialmente danosos para a execu¢clo € manutenclo das obras
de infra-estrutura fisica € social) (MINTER/SUDENE/POLONORDESTE
(1981), pg.i8). Além disso, o estabelecimento, por parte do governo
federal, de mecanismos de controle de despesas trimestrais, além da
elabora¢cdo dos planos operativos anuais, praticamente absorveu as UT’s

em tarefas burocraticas, limitando—as a fornecedoras de informagcoes
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para o governo central, € restringindo, ainda mais, a sua capacidade
de realizar o acompanhamento direto dos projetos (Fiorentino.e Redwood
III (1980), pg9. 1i). E muito ilustrativo dessa incapacidade das UT’s
Promoverem a coordena¢c3o e integracio das agles previstas no projeto,
o fato de que em muitos PDRI’'s nSo havia represent;nte Permanente da
coordenacfo do projeto a nivel de campo (Miranda (1985), pg. Si.

Essa debilidade das UT's, além de manter a desarticulag8o
setorial da programacio, execu¢S8o e acompanhamento dos projetos,
reforgcava ainda mais a falta de articula¢8o das acles setoriais com as
comunidades receptoras, implicita na concep¢c3o do POLONORDESTE,
dificultando enormemente a identificacSo das necesssidades, demandas e
prioridades definidas relo puiblico-meta, e inviabilizando a
possibilidade de que elas chegassem aos drgfos de planejamento e de
prestac8o de servicos dos estados (idem, pgs. S51-2). Na verdade, a
inexisténcia de uma concepcio de planejamento participativo no
POLONORDESTE, com representaclo, através de dJrgios colegiados, do
pPiblico-meta na coordenacfo e geréncia de campo dos PDRI’s, reforgava
o cardter centralizador do programa a nivel federal € debilitava ainda
mais as possibilidades de uma descentralizac8o real do poder a nivel
dos estados e dos locais de execugfo dos projetos.

Além desses, outros problemas foram identificadosna conducio
do planejamento e execug8o do POLONORDESTE e de seus PDRI’s, dentre os
quais podemos enumerar os que seguem (MINTER/SUDENE/POLONORDESTE
(1981), pg. 16, Fiorentino € Redwood 1III (1980), pgs. S5-7, € Miranda

(1985), pgs. 47-54).
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(a) A grande dimens80o geografica de muitos PDRI's dificultou
a identificaclo precisa do piblico-meta € o seu adequado atendimento,
além de complicar a viabilidade de seu gerenciamento, coordenagcio e
acompanhamento e tornar inadequados o8 recursos di?Pon(veis frente a
demanda criada.

(b) A existéncia e superposic8o de diferentes programas
especiais (POLONORDESTE, Sertanejo, de Irrigacio, etc.) em varias
dreas, 0o que implicou uma multiplicidade de gastos e de esforcos
muitas vezes desconexos e conflitantes. Essa situac8o jid apontava para
a constatac8o da necessidade de unificaclo dos programas especiais em
um sé programa, através do qual fossem canalizados todos os recursos
disponiveis e todas as acoes propostas.

(c) Houve uma queda importante dos recursos financeiros
alocados ao programa, a partir de 1978. Com efeito, os recursos por
projeto do POLONORDESTE, que eram'de US% 14.700 mil em 1975 cairam
para US® 5.200 mil em 1978 e atingiram US%H 3.600 mil em 1982:
reduziu-se o volume total de recursos, especialmente da contraparte
nacional, ao mesmo tempo em que aumentou o numero de projetos, que
passou de 4 em 1975 para 40 em 1982, caindo para 30 em 1984 (Miranda
(1985), pg. 53). Como consequéncia, a eficacia do programa foi muito
afetada, restringindo-se o alcance das metas em todos os PDRI’'s,
embora os efeitos teﬁham sido menores naqueles que absorveram
financiamento externo (iS5 projetos receberam empréstimos do Banco
Mundial e do BID). Mesmo esses, entretanto - que absorviam 89X do

total de recursos da contraparte nacional em 1984 - tiveram seus
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fundos nacionais reduzidos, em média, cerca de 40% em relacfo as
necessidades estimadas originalmente (idem, pgs. 953-4).

(d) O préprio processo de planejamento dos projetos e a
elaborac8o dos planos plurianuais (S5 anos) que os explicitavam
apresentaram uma série de problemas importantes.
(1) 0Os diagndsticos eram, em geral, mnuito deficientes: entre outras
limitagOes, nSo permitiam uma identificacfo precisa do publico-meta a
ser beneficiado, da natureza de sua problemdtica € de sua inser¢8o no
contexto histdrico, econ8mico-social e politico mais amplo, e do
carater de suas necessidades, aspiracdies e demandas concretas. Isso
refletia o pouco espaco de participac8o da populag8o beneficidaria no
planejamento plurianual e na reprogramac8 anual das a¢les do
programa.

(2) 0s planos plurianuais n8o explicitavam adequadamente uma
estratégia de interven¢c80 para combater a pobreza, misturando, como
diz Miranda (1985), pgs. 48-9, “abordagens de desenvolvimento (micro)
regional e combate & pobreza, com um peso a favor da primeira”, o que
refletia :”a confusio inicial de enfoques € de objetivos no

POLONORDESTE” .

(3) A reprogramagao anual das intervencdes setoriais em cada

PDRI caracterizou-se, na maioria dos casos, pela auséncia de
participa¢cio do piblico-meta, pela falta de integracio das ag¢les
setoriais na area do projeto - reprogramadas isoladamente em cada
6rglo setorial, em fun¢io de seus interesses institucionais - € pela

dissociagl0 com os proprios planos plurianuais.
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(4) 0 acompanhamento € a avalia¢fo qualitativa da execugfo e
dos resultados do POLONORDESTE foram igualmente deficientes. 0
acompanhamento restringiu-se & verifica¢gfo do cumprimento fisico e
financeiro das metas propostas nos Planos Operativos Anuais, com base
em informacides fornecidas as Unidades Técnicas pelos érgfos
executores, sem verificacl3o da qualidade das realizacdes in loco. Com
isso € com a falta de uma avaliaclo sistemdtica das acdes do programa,
nSo se criou uma base de informacGes capaz de permitir a apropriada
reformulacfo dos projetos ao longo de sua execuc8o. Nesse contexto,
conclui Miranda (1985), pg. S50, “o planejamento passou a ser
essencialmente um exercicio de especificacio de metas e acoes
setoriais, muitas vezes desarticuladas com as metas € acfes nos outros
setores, de dimensionamento dos recursos financeiros desejados e de
indicac8o de um cronograma de execu¢io. A “integrac8o0” ocorreu na
maioria das vezes nos planos a nivel de cada projeto, limitando-se

basicamente & simples agrega¢io dos documentos setoriais”.
3. O PROGRAMA DE APOIO A0 PEQUENO PRODUTOR RURAL DO NORDESTE - PAPP

A. O Projeto Nordeste

i. Em 1982, o governo federal, a SUDENE € o Banco Mundial
iniciaram um processo amplo de avaliac3o0 do POLONORDESTE. Concluido em
1983, ele levou a formulacio de uma nova proposta de desenvolvimento
rural para o Nordeste, que se pretendia mais abrangente do que o%

’Programas especiais’ anteriores, € que viria a ser o programa recente
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de concep¢cio mais ambiciosa para a regido. Trata-se do Projeto
Nordeste, que foi lancado oficialmente, j&a na Nova Repiublica, em i de
abril de 1985, através do Decreto Lei no. 91.178. Nessa mesma data,
foi criado também, através do Decreto Lei no. 91.}79. o Programa de
Apoio wao Pequeno Produtor Rural - PAPP, que dispde sobre uma
estratédgia de desenvolvimento rural para os pequenos produtores do
Nordeste. Além do PAPP, o mesmo decreto criou mais cinco programas
que, em conjunto com aquele, constituiriam a estrutura programitica do
Projeto Nordeste: Programa de Desenvolvimento de Pequenos Negdcios Nio
Agricolas, Programa de Irriga¢c8o do Nordeste, Programa de Acdes de
Sadde no Nordeste Rural, Programa de Educa¢80o no Meio Rural do
Nordeste e Programa de Saneamento Basico no Meio Rural. Note-se que
desses seis programas, apenas o0 PAPP estid em execucldo desde 1985.

0 ponto de partida do Projeto Nordeste foi, sem duvida, a
abertura politica em curso no Jdltimo governo militar, além da
constatac¢io da continuidade € agravamento das condigoes
sécio-econdmicas do meio rural nordestino, e da avaliag30 da pouca
eficdacia e efetividade dos programas anteriores ou em andamento para a
so0lucdo dos problemas de pobreza e de desenvolvimento rural na regifo.
Nesse sentido, a reflex8o sobre a experiéncia do POLONORDESTE - levada
a efeito pelos técnicos envolvidos e pelo movimento dos trabalhadores
-~ <foi essencial para a formulag8o de uma nova proposta de
desenvolvimento rural que tentasse superar os problemas € omisstes
detectados no programa anterior, tais como, @a centralidade e
anter ioridade das interven¢gdoes fundiadarias e da adogio do planejamento

participativo como espinhas dorsais da concepclo, eplanejamento e
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execuglo do novo programa, a identificacd8o clara e€ delimitada do
publico benefidrio, a centralizacfo dos recursos financeiros
disponiveis para intervenc8o no meio rural nordestino em um unico
programa, a simplificac8o da excessiva conplexidade organizacional dos
PDRI's, e a execuclo de uma descentralizaclo oper;tiva do programa,
reclamada inclusive pelos novos ventos de democratiza¢8o do pais. Com
efeito, a elaborag8o do Projeto Nordeste contou, em suas discusstes
preparatorias, com uma participac8o intensa e numerosa de técnicos
governamentais, consultores nacionais e internacionais, estudiosos e
representantes da sociedade civil, Iinclusive de grupos de pequenos
produtores rurais.
Em termos de sua concep¢@o, portanto, o Projeto Nordeste propoe
algumas inovacdes que procuram demarcar diferenéas importantes em
relaclo aos programas especiais anteriores. Entre essas podem ser
destacadas as que seguem (conforme Chaloult (1984/85), pgs. 74-84).
(i) O Projeto Nordeste foi concebido como um programa
regional de desenvolvimento rural, ou seja, que abarca a regtao
Nordeste como um todo, e, nesse sentido, como destaca Miranda (198%5),
Pg. 61, “retoma, de certo modo, a concepclo adotada anteriormente pela
SUDENE, na qual a problemdtica nordestina € qualificada como um
problema global de desenvolvimento econtmico e social, exigindo,
portanto, uma estratégia de aclo globalizante, envolvendo politicas
direcionadas para todos os setores da economia regional € integrantes
de uma politica nacional de desenvolvimento regional”. 0 que significa
que, obviamente, as politicas de apoio aos pequenos produtores rurais

n8o podem ser concebidas desconsiderando as agdes orientadas para os
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demais segmentos do agro e, mesmo, pPara o setor urbano-industrial.
Isso significa que o Projeto Nordeste pretende unificar as ;cﬁes dos
demais programas especiais em execucio na regifio, evitando a diluiglo
de seu impacto pela multiplicidade de Programas e instituicdes
envolvidas. Mesmo assim, o Projeto estabelece o semi-arido nordestino
como seu espaco prioritdrio de intervenc¢8o.

(2) Apesar dessa perspectiva unificadora das acdes
regionais, o Projeto Nordeste apresenta uma concepcio
administrativaZoperativa descentralizada de interven¢8o do Estado. O
Projeto possui uma coordenacio regional na SUDENE, mas sua
implementac8o é executada através de programas definidos mo nivel dos
Estados federativos da regifio, isto é, através de programas estaduais
de desenvolvimento rural coordenados, em geral, pelas Secretarias de
Planejamento e da Agricultura dos Estados.

(3) Tendo em vista o desenvolvimento rural, com base na
equidade social, na eficiéncia econtmica € na racionalidade ecoldgica,
o Projeto define explicitamente seu pidblico-meta beneficidrio: os
pequenos produtores rurais - isto €, os pequenos proprietdarios,
arrendatarios, pardeiros € posseiros — € os trabalhadores assalariados
permanentes € tempordrios.

(4) 0 Projeto contempla as seguintes politicas e
instrumentos setoriais de a¢8o, que devem ser articulados de forma
integrada, de molde a viabilizar o desenvolvimento rural de pequenos
produtores € trabalhadores rurais? participac8o e organiza¢fo de
produtores, acfo fundidria, recursos hidricos € irrigacfo, gerac8o de

tecnologia, assisténcia técnica e extens8o rural, comercializac¢fo,
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crédito e financiamento, fomento a pequena «v-oindustria, transporte,
energia, educacdo formal € informal, saude, saneamento. basico,
formacio e treinamento de pPessoal, € administrac3o e mecanismos de
acompanhamento. Essas a¢0es setoriais distribuem-se entre os seis
Programas que compdéem o Projeto, de modo que as acles estritamente de
apoio a produ¢8o concentram-se em um udnico programa, o PAPP. 0 sentido
dessa distribui¢c8o, como assinala Miranda (198%), pg. 63, é dado pela
ﬁentativa de simplificar as dificuldades administrativas surgidas na
execuclo dos PDRI's (em fun¢lo de seu cardater multissetorial e
interinstitucional), de n8o diluir as prioridades do Projeto, € de
contornar os entraves politicos inerentes a wuma postura mais
abrangente e ambiciosa de intervenc8o.

(S) Todo o processo de intervencio do Estado deve estar
permeado por um principio de plancejamento e de organiza¢do bdsico: a
ndo neutralidade dos saberes e dos interesses econémico-sociais €
ideoldgicos envolvidos na formulacio, operacionaliza¢lo e recepcldo de
um programa de desenvolvimento rural. Isso remete & necessidade de éue
a participaciao dos beneficidarios na defini¢l0 dos objetivos, metas,
alocaclo de recursos, organiza¢io, acompanhamentq € avaliaglo dos
programas esteja garantida de forma orgé@nica.

(6) 0 ndcleo da estratégia de interven¢do do Projeto esta
assentado em duas dimensbess a organizacSo e wmobilizaclo dos
produtores e a reestruturagfio fundiaria da regido.

Em relagio & organiza¢lo dos trabalhadores, ela n8o se pode
reduzir a mais um componente especifico da estrutura programatica do

Projeto, mas, como indicado no item anterior, deve ser um elemento
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central da concepclo ideoldégica do mesmo, €, como tal, um
eixoprivilegiado na orientagcio € organizac®o do planejamento, execu¢io
e avaliaclio de tédas as suas atividades.

Quanto a reestruturac®o fundiaria, admite-se que (a) deve
preceder, sempre que possivel, outras formas de intervenc3o estatal,
(b) deve estar diretamente associada &s intervencdes relativas a
recursos hidricos e irrigacfo, e (c) deve estar vinculada a
capacitacio de recursos humanos, tanto de pequenos produtores como de
técnicos, governamentais ou nfo.

880 recomendados, de acordo com as realidades locais, cinco
instrumentos de interven¢c3o0 fundidriat discriminacio de terras por
processos administrativos, desapropriaclo por interesse social,
desapropriacio negociada, aquisi¢lo de terras através de compra e
venda (em carater limitado € subsididrio), e crédito fundiario. E tres
formas de utilizacio da terra pelos pequenos produtores e
trabalhadores rurais 80 indicadas como modelos: a familiar, a
comunitaria, sob a forma de condominio, e a mista, através ‘da
combinaglo das duas primeiras. Com efeito, em contraste com os
programas anteriores, o Projeto contempla a possibilidade de que a
organizacdo dos trabalhadores e das comunidades rurais, em fungSo de
suas experiéncias e situacdes concretas, desenvolva formas de producio
associativas, tais como empresas comunitarias ou cooperat ivas
integrais de reforma agrdria com exploracdo e propriedade coletiva da
terra € dos demais meios de producio.

Dados esses elementos que, a nosso ver, singularizam, em

relagc8o aos ’'programas especiais’ antecedentes, o conteddo da
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estratégia de desenvolvimento rural contida no Projeto Nordeste,
passemos a apresentar a estrutura do Programa de Apoio ap Pequeno
Produtor Rural do Nordeste (PAPP), destacando seus objetivos,
estratégia de acfo, componentes da estrutura programiatica e modelo de

gestio do programa.
2. A Estrutura do PAPP

i. O objetivo geral do PAPP é a eliminag8o da pobreza absoluta
do Nordeste, através de uma melhora generalizada nas condi¢des de
produ¢c8o, emprégo e renda dos pequenos produtores rurais num periodo
de quinze anos, que € o periodo estimado de dura¢gfo do programa.

Para a obten¢c8o desse objetivo geral, o programa pretende
alcan¢car os seguintes objetivos especificos:
. promover e ampliar o efetivo acesso & posse e dominio da terra pelos
pequenos produtores nfo proprietarios e o remembramento de
minifdindios, propiciando-lhes escalas adequadas de produ¢cio,
condizentes com a gera¢clo de uma renda minima e com a absor¢fo -da
mnio-de-obra familiarsy
. assegurar a populagcfo rural o acesso aos recursos hidricos, através
de seu manejo adequado, desde a captac8o e o armazenamento até a sua
utilizac8o tanto para consumo humano como para a producfo
agropecuarias
-« Promover a geracdo € a difusio de tecnologias de producio
agropecuaria apropriadas aos pequenos produtores nordestinos, ou seja,

mais tolerantes e resistentes as wvariagoes climdaticas e mais
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favoraveis ao uso efetivo dos meios de produglo disponiveis € ao
aumento de sua produtividade econdmicas

- estimular o acesso dos pequenos produtores aos mercados de insumos €
de produtos e o estabelecimento da infra-estrutura de comercializaglo,
capazes de viabilizar o incremento da producSo de alimentos bdsicos e
de matérias—-primas destinadas ao parque industrial do Nordestes

« Ppropiciar o acesso dos pequenos produtores ao crédito de
invest imento, com vistas a ampliag8o de sua capacidade produtiva, seja
pela utilizac80 da irrigacdo, seja pela introduc8o de praticas de
manejo e conservacio dos solos € de protec8o ao meio ambiente, seja
pela construglo de infra-estrutura produtiva ou pela aquisi¢lo de
maquinas e equipamentoss

. estimular a organiza¢8o dos pequenos produtores € o desenvolvimento
das comunidades rurais, através da identificacio e capacitaclo de
liderancas, da promogcd3o de formas associativas de organizagS8o da
producio, do estimulo e respeito as organizactes forma?s e informais
dos pequenos produtores constituidas em defesa de seus interesses.~ e
da garantia, no plano institucional, do espa¢co necessario & efetiva e
permanente participac@0 dos produtores na formulagc®o, execucio e
avaliaclo do programa (SUDENE (1984), pgs.5-8 e MINTER/SUDENE (s/d),
pP9. 7).

Em func8o desses objetivos, o programa pretende atingir,
nesses quinze anos, um puiblico-meta de 2 milhdoes de familias — o que
representa cerca de 79% das familias de baixa renda (que recebem menos
de US% 70 anuais) do Nordeste rural - assim distribuidas: 790 mil de

pequenos proprietarios, 550 mil de arrendatdrios, S50@ mil de ocupantes

A
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€ 160 mil de assalariados rurais. Para tanto, o custo originalmente
est imado do programa, durante todo o periodo de duraglo, era de USS {2
bilhdes (o que representa um custo de USE 6.000 por familia), sendo o
custo estipulado para o primeiro quinquénio (1985/89) de US% 4,8
bilhGes e os beneficidrios cerca de 600 mil familias (com um custo de
USS 8.000 por familia) (Miranda (i985), pg. 63). Como veremos mais
adiante, hd indicacdes, no entanto, de que o valor total do programa
sofreu cortes considerdveis.

As fontes de financiamento do programa s8o nacionais e
externas: o orgcamento da Uni3o, os programas PIN e PROTERRA, o

FINSOCIAL (Fundo de Invest imento Social, cuja gestlo

m.

responsabilidade do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social) e a venda de Titulos da Divida Agraria (TDA), no primeiro
caso, € o Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), no segundo (Chaloult (1984/85), pg. 83.
2. Quanto 3 sua estratégia de intervenclo, o programa define
dreas de intervencdo, diretrizes bdsicas e 1linhas de ac8o ~ou
componentes setoriais de sua estrutura programatica (SUDENE (1984),
Pgs. 8-28 e MINTER/SUDENE (s/d), pgs. 11-15.
(a) Areas de IntervencHo

O programa utiliza nove dareas de interveng@o, que estfo
contidas, de forma desigual, nos dez estados nordestinos beneficiados.
Essas areas, que abrangem a regifo Nordeste como um todo, possuem uma
extenslo geogrdfica total de aproximadamente 1,4 milhtes de km2.
Desses, cerca de 5@ mil s3o propostos como area objeto de intervencio

direta do programa. As areas de intervencfo s8o0 as que seguem.
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(1) O Sertfo ocupa uma superficie geografica de 585 mil km2

(42% da drea total da regifo) - abrangendo todos os estados do
Nordeste, com exce¢cfio do MaranhBo, Sergipe € Alagoas - dos quais 17
mil serfo objeto de interven¢80, configurando a maior area de

intervenci0 do PAPP, com cerca de 36% desse total. A ocupacdo agricola
dessa regifio semi-drida pela pequena producfo se dd, tradicionalmente,
através dos consdrcios algod8o arbireo/milho/feijdo,
mandioca/milho/feijfo, milho/feijd3o, wmamona/milho, e da cultura do
caju.

(2) O Agreste, com superficie de 177 mil km2 (13X do total
regional), participa na intervenc8o0 com uma drea de 13,7 mil km2 (28%
do total sob interven¢fo), a segunda maior do programa. Cobre os
Estados de Pernambuco, Paraiba, Sergipre, Alagoas, Bahia e Rio Grande
do Norte. O wuso atual dos solos varia de estado a estado, com
predomindncia: da mandioca, isolada ou em consdércio com o milho e/ou o
feijdo, em Pernambuco, Paraiba e Bahia, do consdrcio algodéo
herbidceo/milho/feijl0 e a cultura da laranja em Sergipe, e d? fuﬁo,
isolado ou em consdrcio, em Alagoas.

(3) O Meio—-Norte € a =zona ecoldgica de transicio entre o
semi—-arido € a floresta amazbnica. Possui uma superficie total de
195,6 mil km2 (14%Z do total regional) e uma area de intervencdo de 5,3
mil km2 (10,7%Z do total). Os solos dessa area ecoldgica particular,
que abrange parte dos estados do Maranh3o € do Piaui, sio ocupados
pelo babagu, pelas culturas de arroz=/milho, € pela pecudria extensiva.

(4) A Pré-Amazdonia maranhense ocupa uma superficie de 135

mil km2 (10% da regifo), da qual §,9 wmil fazem parte da drea de
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atuaclo do programa (3,8%Z do total). Nessa regifo, a maior parte das
terras s3o devolutas € ocupadas por posseiros com posses de diferentes
tamanhos. Na utiliza¢do do solo predomina a comb ina¢8o
arroz/milho/mandioca/feijfo.

(3) A drea do Além S80 Francisco cobre parte dos estados da
Bahia € do Piaui, com uma superficie total de 96 wmil km2 (7% da
regional) € com uma darea sob intervencdo de 0,9 wil km2, o0 que
significa 1,8% do total. A ocupac8o agricola dessa drea realiza-se
através dos consdrcios milho/feij3o/mandioca, mandioca/feij8o, algodio
herbiceo/milho, e feijfo € algod8o herbdceo como culturas isoladas. A
bovinocultura e a caprinocultura representam formas complementares de
explora¢8o dos solos.

(6) A Srea dos Vales Irrigdveis representa 74 da drea total
da regifo (98 mil km2) e 6,5% da area total de atuagc3o do PAPP (3,2
mil km2). Estd presente em todos os estados do Nordeste e é explorada
com diversas culturas, particularmente arroz, algod@o herbaceo,
feij8o, milho e hortifruticulturas. Também se registra a presenca .de
pastagens artificiais para a pecuaria.

(7) A 3area Canavieira ocupa parte dos estados de Pernambuco,
Sergire, Alagoas, Paraiba e Bahia, com uma extens3o de cerca de 38 nmil
km2 (3% do total). A drea de intervenc®o do programa estava estimada
em 1,7 mil km2, cerca de 3,4Z da drea total de atua¢8o prevista pelo
PAPP. Grandes diferenciacoes climaticas € de recursos naturais impOem
variagoes importantes no wuso do solo entre os estados. No entanto,
predominavam na €poca da implantaglo do programa a mandioca, milho €

feijio, associados a fruticultura (laranja € banana) € a



e el



-..94..

cana-de—-agucar. Em Alagoas e Sergire o inhame adquiria maior
importéncia, assim como o coco na Bahia.

(8) A darea das Serras Umidas, com uma superficie geografica
de 32 mil km2 (24X do total regional), abrange parte dos estados da
Paraiba, Pernambuco, Bahia, Ceara € Rio Grande do Norte. A drea de
intervencado direta do PAPP estava estimada em 5,2 wmil km2 (10,5%X do
total). Uma diversidade bastante grande de culturas € explorada nessa
area, destacando-se as culturas de subsist@ncia (mandioca, wmilho,
feijlo e arroz), as hortalicas (em especial o tomate) e a fruticultura
(notadamente banana e caju). Merece referéncia a importéncia que o
maracujada desfruta no Cearda e em Pernambuco, o sisal na Paraiba e a
mamona na Bahia.

(9) O Litoral Subcosteiro possui uma superficie de 38 mil
km2 (2% do total) € a menor area de intervencfo do programa, 0,07 mil
km2 (0,i%X do total). Atinge parte dos estados da Paraiba e do Sergipe,
e suas principais culturas s30 coco € mandioca mais inhame na Paraiba
e feij8o no Sergire.

Cabe chamar a aten¢gio que apenas duas areas, o Sertlo (com
35,6X) e o Agreste (com 27,6%Z), englobavam 63,2X da superficie
geografica estimada para intervencdo do PAPP. Essa discriminaglio ¢é
coerente com os objetivos do programa, pois, em 1980, elas absorviam
cerca de 60%Z da populagio rural do Nordeste (Carvalho (i988), Tabela
2.4-A).

(b) Diretrizes Fundamentais da Estratégia

S80 trés as diretrizes basicas sobre as quais se baseia @

estratégia do PAPP: progressividade e seletividade da intervenc&n -
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organizacfio € participaclo dos pequenos produtores; € unificacio dos
programas especiais € descentralizacfo da administracio do programa.

(i) Progressividade e seletividade da intervencdo

Como os objetivos do PAPP sfo muito abrangentes - eliminar a
pobreza absoluta do meio rural do Nordeste - o documento da SUDENE de
apresentac@o do programa (SUDENE (1984), pg.16) destaca que é
necessar io adotar uma estratégia seletiva para o mesmo, priorizando os
produtores mais pobres, na expectativa de que, progressivamente, os
seus beneficios generalizem—se para todos 08 pequenos produtores da
regido. Com essa perspectiva, o principio de seletividade e
progressividade implica as seguintes dimenstes:

a) Tempo de intervenc¢io, onde as acdes governamentais serio
implementadas em trés programactes quinquenais sucessivas. A primeira
programacio, 1985/89, constitui a primeira fase de implantac8o do
Programa..

b) Espaco geografico objeto de intervenc@o, que possibilite
a defini¢80o de dreas-programa, a partir dos seguintes critériés:
concentracldo de um numero significativo de pequenos produtores mais
pobres, e existéncia de potencial de recursos naturais compativel com
o desenvolvimento, em termos de ampliac&o do ewmprego € da renda real,
das atividades produt ivas desses produtores. Escolhidas as
areas—programa, as prioridades serio estabelecidas mediante a
definicic de subdreas de intervencSo concentrada, “que deverido
corresponder no minimo & extensio territorial de um municipio € no

maximo ao numero de municipios e de produtores possiveis de serem

atendidos pelo Programa no periodo de cinco anos, considerando para
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tal, evidentemente, a capacidade operativa institucional existente nos
Estados” (SUDENE (1984), pgs. 1i7-8).

¢) Beneficidrios do programa. Ser&o exclusivamente atendidas
as seguintes categorias de produtores:
-~ trabalhadores rurais sem terra, ou seja, parceiros, arrendatdrios e
assalariados ruraisy
-~ trabalhadores rurais com terra, isto €, posseiros, foreiros ou
proprietdrio, respeitados os critérios a seguir: o Iimdvel n8o deve
ultrapassar, em hectares, a dimens80 de 2 mddulos fiscais (fixados
para o municipio) — no Nordeste, o mddulo fiscal para cada municipio
varia entre 3 ha (capitais) e 90 ha - sendo dada prioridade aos
imiveis com até i mddulo fiscaly; o emprego de for¢ca de trabalho deve
serr predominantemente familiary a atividade principal deve ser
agropecudria ou extrativa vegetal; e o produtor deve ser classificado
como de baixa rendas
- outros pequenos produtores que n3o sejam vinculados diretamente &
exploragd3o da terra, mas que trabalhem em atividades de apoio &
producfo agropecudria (pequenos varejistas, micro-inddstrias, etc.) ou
em outras atividades produtivas no setor (pescadores, artesfos, etc.)
e sejam produtores de baixa renda.

Segundo o principio da progressividade e seletividade, de
todo esse publico-meta potencial ser8o priorizadas as fracdes em
situacdo de maior pobreza, tratando o programa de incorporar posterior
e progressivamente, ao longo do periodo de quinze anos, as demais

fragbes exxistentes no meio rural nordestino.
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d) Instrumentos de ac¢lo. O principio de seletividade
estabelece que o instrumento fundamental de ac@o do PAPP e que precede
todos os demais € a acdo fundidria. Nos casos em que, por 'condicﬁes
peculiares & drea sob intervenc8o, essa precedéncia nfo se impor, a
implementac8o das demais acoes nfo podera Jimais impedir ou
comprometer uma posterior intervencfo fundidria.

(2) Organizac8o e Participacio dos Pequenos Produtores

Essa €, sem duvida, uma das diretrizes centrais do PAPP. Num
certo sentido, epode-se wmesmo dizer que ela define a identidade
ideoldgica do programa, sua marca distintiva em relacdo ao
POLONORDESTE e aos demais programas especiais antecedentes. Uma
avaliac3o de sua execu¢cBo e significado serd realizada posteriormente.
Nesse momento interessa apresentar o sentido e o conteuddo dessa
diretriz, tal como concebidos na proposta do programa. 0 documento da
SUDENE (i984), pg. 20, parece apontar na seguinte dire¢io: (a) os
pequenos produtores rurais embora tenham expressiva participac8o na
geracio da renda e da riqueza regionais, pouco participam nos
resultados € nos beneficios do processo produtivo em que estio
inseridos; (b) a melhoria das condigcdes de vida desses produtores
implica na sua organiza¢io e um programa governamental de
desenvolvimento rural, para que seja eficiente € eficaz na consecugio
de seus objetivos, deve estimular, apoiar € refor¢car as organizagtes
dos trabalhadores, garantindo, no entanto, sua autonomia de a¢cl0 e de
decisido e sem que se exer¢a tutela estatal sobre as mesmas; (c) nesse
sentido, um programa participativo € aquele organicamente receptivo as

demandas do piublico-meta € organicamente estruturado para que as
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organizacoes dos trabalhadores exercam fungcoes planejadoras, gestoras
e avaliadoras no mesmo; € (d) na medida em que o0s trabalhadores
rurais, através de suas organizagoes, aumentem seu poder de barganha
Junto ao Estado € aos demais segmentos da socieda@e civil, “estar@o
dando base politica para que um novo estilo de desenvolvimento passe a
vigorar na Regid3o Nordestina” (idem, pg. 20).

Assim sendo, o programa deve adotar medidas concretas que
garantam o processo participativo na sua execuc8o e na de seus
componentes. Entre essas, destacam—set
. & participac8o sindical € do cooperativismo: o PAPP estabelece que
os interlocutores privilegiados no planejamento, execucio,
administrac8o e avaliac®o do programa s80 o movimento sindical dos
trabalhadores rurais - representado pelas Federactes dos Trabalhadores
da Agricultura (FETAG's) de cada estado e pelos Sindicatos Rurais de
Trabalhadores - € o movimento cooperativista, através das Organizacdes
Estaduais € das cooperativas locais. Isso n8o significa, entretanto,
que esses s80 os representantes exclusivos dos trabalhadores. Outras
formas associativas, quando existirem, poder8o, também, exercer esse
papel, como pode ser o caso de “comunidades eclesiais de base,
associacoes de pequenos produtores e clubes de Jjovens, organizagoOes
femininas compostas de agricultores, grupos informais, comissoes
temporarias ou permanentes de pequenos produtores” (idem, pg. 24).

. a participaclno dos beneficidarios: os pequenos produtores rurais
deverfo participar efetivamente nos Conselhos, Conisstoes e Grupos de

Trabalho que forem constituidos, bem como devem ter sua Ppresenca
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assegurada nos diferentes momentos e instdncias do pProgramas?
diagndstico, programaclo, execu¢io, acompanhamento e avaliagido.
. a organizacfo social da produclo € da comercializagfo®: o programa
reconhece a necessidade de evitar a predefiniclo de tipos unicos de
organizacio da produ¢gfo € da comercializac80, de modo a levar em conta
as preferéncias e tradic¢des organizativas dos pequenos produtores.
Nesse sentido, o PAPP, “além de estimular, apoiar e reforcar as
diversas formas de ajuda mutua vingentes entre os pequenos produtores
rurais do Nordeste, estudard e incentivarad formas associativas de
produc8o, circulaclo e distribuic8o du bens e servicos, desde aquelas
mais simples e espontdneas - hortas, pomares, rogcas e pastos
comunitdrios, acudes comunitdrios, grupos de vendas ou compras em
comum, etc. -~ até as mais institucionalizadas - pré-cooperativas,
condominios, empresas associativas ou comunitarias, cooperativas de
producio e comercializaglo e outras” (idem, pgs. 21-22).
. montagem de mecanismos eficientes € adequados de comunicacdo para a
participacidao. )

(3) Unificagflo dos Programas Especiais € Descentralizagfo
Administrativa do PAPP

A experiéncia do POLONORDESTE € dos demais programas

especiais demonstrou o inconveniente da coexisténcia de varios e
diferentes programas para a regiao, a qual introduz uma superposic¢io
generalizada de objetivos, estratégias, instrumentos de a¢io e
estruturas de coordenacdo nas mesmas dreas € visando um meEsmMo

piiblico-meta. Isso tumultua o pProcesso de coordenagcao das

interven¢coes, dispersa esfor¢cos € recursos, confunde os potenciais
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beneficiarios, € reduz a eficacia e eficiéncia das politicas
propostas. Assim sendo, wuma das diretrizes bdsicas do PAPP ¢é a
unificac80 € integrag8o da estratégia de intervengS8o0 governamental
para o meio rural nordestino, de modo que todos os Programas especiais
preexistentes e os.recursos a eles alocados passem a integrar—-se na
nova proposta, que passa a S€r o unico programa de desenvolvimento
rural para os pequenos produtores existente no Nordeste. Isso
significa que a coordenaclo desses programas € projetos preexistentes
deverd estar centralizada em uma mesma agéncia governamental, tanto a
nivel regional como estadual e local.

Juntamente com a unificacio dos programas e a centralizacio
de suas coordenacdes em varios niveis, outra diretriz fundamental do
PAPP é a descentralizac8o administrativa de sua execu¢clo. Essa
diretriz se impSe por trés raztes principais. Primeiro, para
racionalizar os €squeEmas atuais de execucio dos Programas,
simplificando suas estruturas de gest3o de recursos € permitindo que
os beneficios dos mesMOs sejam mais agilmente repassados ‘ao
piiblico-meta. Segundo, para estimular a descentralizacfio do programa a
nivel da esfera governamental, com vistas a um maior comprometimento
dos governos estaduais e, principalmente, dos municipais (praticamente
omissos na condugl3o do POLONORDESTE) na execugio do mesmo. E,
terceiro, para fortalecer as estruturas locais, de campo, de modo a
viabilizar operativamente a proposta de participacio direta € autonoma
das comunidades nos processos de decisf8o e execucfo das agdes. Dando
maior peso decisdorio as comunidades locais, a descentraliza¢io

administrativa do programa aumenta a possibilidade das comunidades
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exercerem uma Ffiscalizagio mais direta e efetiva sobre a ag¢fo
governamental, dada a maior import@ncia dos municipios na mesma, pelo
menos em relaclo as experiéncias anteriores.

Resta destacar, ainda, que a descentralizac8o administrativa
reflete—-se no processo de planejamento, tanto plurianual como anual,
que passa a ser realizado em duas etapas. Uma primeira de elaboraglo
do PAPP a nivel regional, onde se estabelecem o0s objetivos, metas,
recursos financeiros, estratégias e diretrizes para sua
operacionalizaglo. E uma segunda onde s8o formulados os planos
estaduais, com base no programa regional, mas levando em conta as
diferentes realidades sdcio-econdmicas e politico-institucionais dos
estados da regido (Miranda (1985), pg. 68).

(c) Componentes da Estrutura Programitica

De modo semelhante ao POLONORDESTE, o PAPP concebe a ac¢io
através de seus componentes setoriais de forma integrada - e n8o como
acoes isoladas e independentes - tendo como palco um mesmo espa¢o de
intervenc8o. Entretanto, em diferenga com os PDRI’s, restringe o
numero de componentes a duas linhas basicas: uma tradicional, que
poder iamos chamar de apoio & produglo, e outra nova, de apoio as
pequenas comunidades rurais. Isso se justifica, por um lado, como
tentativa de obter maior eficiéncia e eficdcia na integragio das agbes
e na utilizaclo dos recursos diponiveis € de tornar mais factivel e
manejavel a coordena¢gido das atividades e, por outro, pela inclusfio no
Projeto Nordeste de outros programas que cobririam linhas de ag3o n8o
contempladas pelo PAPP, em especial as relativas a infra-estrutura

social.
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A descricao dos componentes dessas duas linhas bdsicas de
atuacfo € apresentado a seguir (conforme SUDENE (1984), P9s. 24-8 @
Miranda (1985), pgs. 68-9).

1) Aepoio A eroducio

Desdobra-se em dois grandes blocos: acesso aos meios basicos
de producio, terra e dgua, e acesso aos instrumentos de politica
agricola.
(a) Acesso aos meios basicos de producio
- Q@Agfes Fundidrias, abrangendo a discriminagio de terras, a
regulariza¢lo fundidria e a desapropriacdo e aquisi¢clo de terras com
vistas a reorganizacfo fundiaria.
- Recursos Hidricos, que incluem a pequena irrigagdo publica e privada
e a instalag8o de sistemas simplificados de abastecimento d’dgua nas
conun idades camponesas.

Segundo o documento da SUDENE (4i984), pg. 25, esses dois

componentes constituem a “primeira e princirpal condiglo para o
desencadeamento do processo de erradicacdo da pobreza e ‘de
transformaclo das condi¢des de subordinacio em que se encontra a
grande maioria dos pequenos produtores e suas familias”. Como tal,
“dever@o constituir-se nos segmentos de maior peso na demarragem da
estratégia, condicionando, em boa medida, o ritmo e a intensidade dos
demais instrumentos que integram a estratégia global nas subdreas de
intervencio”.
(b) Acesso aos instrumentos de politica agricola
- Geraclo e Difusio de Tecnologaia, aue compreende a¢goes que vio desde

a avalia¢lo dos recursos naturais € da realidade social, econdmica e
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tecnolégica das comunidades até€ a gera¢ido de tecnologias, o0s testes de
modelos, a producio de sementes basicas e matrizes de pequenos
animais, € a assisténcia técnica e extensio rural. A execucio dessa
politica deverada levar em conta: as peculiaridades sociais € econdmicas
de inserc¢lo da pequena produc8o no meio rural nordestinos as condigcdes
climaticas e ecoldgicas e a disponibilidade de meios de producios e o
carater participativo que deve assumir especialmente o processo de
difusio de tecnologias.
- Comercializacf8o, que inclui a orientac8o técnica comercial e a
informac&o de mercado, o abastecimento de produtos alimentares e de
insumos, a compra da producio e a infra-estrutura de apoio. Particular
énfase deve ser dada neste componente & promog8o de atividades
associativas de comercializaclo, através de organizagdes de pequenos
produtores, pPara as quais o programa, além de suporte técnico, deve
fornecer apoio para invest imentos de infra-estrutura, para a
mobilizag8o da producio e para a capacita¢clo técnica dos produtores no
manejo dessas atividades.
-~ Crédito, de custeio, de investimento e fundidrio.
2) aeoio as Peaguenas Comunidades Rurais

0 objetivo deste componente € criar condigtes para a
dinamiza¢80 do processo de organiza¢8o do piblico-meta, tendo em vista
a sua apropriagcao, como grupo, dos beneficios que porventura advenham
do programa (SUDENE (4i984), pg. 28). Nesse sentido, atuard em trés
frentes de apoio® a organizaclo e ao desenvolvimento de comunidades,
as atividades produtivas de carater coletivo, e a melhoria dos

equipamentos publicos € comunitarios. Como destaca Miranda (i1i985), pg.
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69, a importancia da introduglo deste componente de APCR - que € um
dos elementos distintivos do PAPP em relaclo aos programas especiais
anteriores - é a de que ele cria, “por um lado, uma base material a
partir da qual se exercitara o trabalho de participacfo, organiza¢fo e
desenvolvimento comunitdrio e, por outro lado.’ uma alternativa
adicional de financiamento direto para obras e servigos necessarios
aos produtores e suas comunidades, com a caracteristica de que essas
obras e servicos serdo selecionados e priorizados pelos proéprios
beneficisrios, integrando-os de forma efetiva nos processos de
planejamento e execucido do programa”.
(d) Modelo de GestSo
A gestio administrativa do PAPP tem semelhancas e diferencas
com a do POLONORDESTE (conforme MINTER/SUDENE (s/d), pgs. 17 e 18). Da
mesma forma que o POLONORDESTE, sua coordenac8o é feita em trés
niveis, federal, regional e estadual. Diversamente do 0! ONORDESTE,
sua administrac®0 institucional segue, de um modo mais amplo, um
principio de co-responsabilidade, pois além da representacio
governamental (federal, estadual € municipal) incorpora, também, a
representacio organizada do publico-meta, através de sindicatos e
federacoes de trabalhadores, de associacoes comunitdrias e de
cooperativas.
A nivel federal, o PAPP é coordenado pelo Ministério do
Interior (MINTER). A continuidade de sua execu¢lo, todavia, €
estreitamente dependente da Secretaria de Planejamento da Presidéncia
da Republica (SEPLAN) que centraliza os recursos financeiros alocados

ao PAPP € que autoriza anualmente, através de portaria, a sua
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liberag@o. Uma vez liberados, 0% recursos passam pelo MINTER e pela
SUDENE até chegarem aos governos estaduais. 0s financiamentos externos
realizados pelo Banco Mundial (BIRD) também s&o centralgzados na
SEPLAN, que autoriza sua libera¢8o para os estados. 0s contratos de
emprést imo do BIRD s8o efetuados com o governo fedéral e os projetos
especificos s30 contratados diretamente com os governos estaduais.

A nivel regional, a coordenac8o do PAPP estd a cargo da
SUDENE, mais especificamente da Diretoria do Programa de Apoio ao
Pequeno Produtor Rural do Nordeste (DPP). Essa diretoria possui
departamentos de apoio aos componentes setoriais do PAPP, além de
contemplar atividades de administrac8o € contrdle e de programaclo e
supervisio do programa como um todo. Acima da DPP, como um drgio do
Conselho Deliberativo da SUDENE, existe a Comissi Regional de
Desenvolvimento Rural (CRDR), que é a instdncia superior dos drgfos
colegiados do PAPP. Suas fungles s8o, entre outras, as de aprovar
diretrizes, planos operativos, propostas orcamentarias, instrumentos
normativos, e de sugerir e adotar providéncias necessarias ‘ao
aperfeicoamento do programa. A CRDR, que € um conselho paritario, ¢
composta por 30 membros: 1@ representantes de dJrgios federais
envolvidos com o PAPP, 1@ representantes dos governos estaduais (i por
estado) € 1@ representantes das federagcoes de trabalhadores na
agricultura (4 por estado). A periodicidade das reunites ordinarias da
CRDR € de uma vez por més.

A nivel estadual, a coordenacdo estada a cargo da Secretaria
de Planejamento do governo estadual. Subordinada a Secretaria de

Planejamento, cada estado possui uma Unidade Técnica (as UT’'s), que
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prepara € executa os planos operativos anuais, coordena € acompruanha as
acoes dos drglos federais ou estaduais executores dos componentes
setoriais € adninistra os recursos financeiros do PAPP nos egtados. Em
suma, a UT € o organismo governamental de planejamento, execu¢fo,
acompanhamento € avaliagdo do PAPP nos estados.' Ainda no @ambito
estadual existem as Comissdes Paritarias, que s8o0 integradas por
representantes do governo estadual e da federac8o de trabalhadores na
agricultqra. Essas comisstes, a que esta submetida a coordenacdo do
programa em cada estado, define as prioridades e aprova os planos
operat ivos anuais, além de acompanhar a sua elaboracio e execugfo.

Por fim, a nivel wmunicipal, a sele¢io dos projetos € a
defini¢8o das prioridades € da forma de implementacio das agcdes locais
(no municipio € nas comunidades), seu acompanhamento e avaliag¢lo, s8o
feitas pelos Comités Municipais, compostos por liderang¢as municipais,
representantes da Unidade Técnica, técnicos de drglos executores
governamentais e representantes de sindicatos de trabalhadores,

cooperativas € associacoes comunitdrias. -
3. Resultados Parciais do PAPP

O PAPP € um programa em execu¢clo, com apenas quatro anos de
vida. Cowmo tal n8o dispde ainda de wum volume de informa¢coes
suficientemente consolidadas e de fdcil acesso que permitam wuma
apresentacfo detalhada dos resultados obtidos até o momento. No
entanto, foi possivel dispor de um documento da SUDENE (MINTER/SUDENE
(2/d)) que apresenta algumas indicagtes a respeito do desempenho do

programa no trié€nio abril 1985/mar¢co 1988. Essas informagtes serio
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apresentadas destacando o desempenho financeiro e o0s resultados
alcangcados por componentes setoriais.

(1) Desempenho financeiro

Desde o inicio de sua execucldo, em abril de 1985, os
recursos financeiros do PAPP advém de dotacses orcamentarias do
govérno federal - que sio desembolsadas anualmente pela SEPLAN - e de
emprést imos contraidos com o Banco Mundial. Para o periodo 1985/93 foi
estabelecido que a dotaclo orcamentdria do PAPP totalizaria cerca de
US%® 2,5 bilhtes(est imados a precos meédios do exercicio 1987/88), dos
quais 953%Z corresponderiam a fontes nacionais e 474 a fontes externas.
Como se pode verificar, isso significa uma substancial reduc8o dos
recursos do programa, que estavam originalmente estimados em US% 4,8
bilhOes para o primeiro quinquénio (1985/89), pelo menos segundo
Miranda (1985), pg. 63.

Os dados da Tabela 4, na pdagina seguinte, indicam que para o
triénio 1985/88 foram aplicados aproximadamente US% 487 milhdes, o que
corresponde a 19,5X do que estava or¢cado para 1985/93 e a 10%Z do que
estava previsto originalmen
te para 1985/89. lIsso Ja aponta para uma das limitagoes enfrentadas
pelo PAPP em sua execucdo concreta: a substancial reducio dos recursos
a disposiclo do programa, 0 que necessariamente deve influenciar sua
capacidade de atender a um dos objetivos fundamentais definidos por
seus formuladores iniciais, ou seja, de que tivesse a amplitude de um
programa de desenvolvimento rural regional, capaz de superar o enfoque

de intervengdoes menos abrangentes prevalecente no POLONORDESTE.
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Tabela 1§

Recusos Aplicados pelo PAPP no Triénio 1985/86 (1)

(USS ail)

Categoria Plano Operativo Anual Desesbolso
das #Acles 1985/86  1984/87 1987/88 Total 2 12
. Agles

Estaduais 88.558 96,334 162.414 347.003

.Maranhio (3) 12.724 14.209 31.375 98,305 20,9
LPiaui 4.008 7.795 10.805 23.489 14,7
Ceari 20.959 13,365 18.854 93.178 20,1
«Rio 6. Norte 6.284 8.217 15.126 29.625 2,7
JLaraiba 6.783 6.752 10.972 24,426 17,4
«Pernasbuco 10.659 14.330 19.928 44,917 23,4
Alagoas 2,841 3.674 8.829 15.344 16,3
Sergipe 4.944 6.495 7.845 18.954 20,0
.Bahia 16.852 19.503 31.148 67.503 13,9
.Minas berais 1.823 2.292 7.232 11.347 9,7
B. Acles
Regionais 18.789 94.872 69.325 139.976

+Acdo Fundidria(4) 16.836 13.776 42,717 73.329 13,3
Apoio a Pes

Regional 399 804 2.875 3.277 21,3
Lrédito Rural ¢ 25,460 10,559 36,019 8,6
«Coordenagio

Regional (5) 1.894 11.832 13.415 26.792 96,7
C. TOTAL (A+B)  107.337  148.203 231,439 486.979 19,5

(1) 0s valores em délares foram obtidos aplicando-se um cimbio de Cz% 51,56 por délar (que ¢ o utilizado pelo documentc
da Sudene) aos montantes originais es cruzados a precos constantes.

(2) Relacdo entre os recursos desesbolsados e o total orgado para 1985/93.

(3) Inclui o COLONE.

(4) Inclui o Fundo de Terra.

(5) Inclui Administracdo Regional, FINACOM e PASEP.

Fonte: MINTER/SUDENE (s/d), pg. 34.
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Do total de recursos desembolsados no triénio, 674 tiveram
origem nacional e 33%Z vieram de emnpréstimos do Banco Mundial; segundo
0 documento da SUDENE. Isso também significa uma mudanca em relagfio ao
previsto para 1985/93, onde a participacio dos recursos externos era
maior e pode estar refletindo atrasos nas contratagdes de empréstimos
com o Banco Mundial.

Por outro lado, do total de aplicacdes realizadas, 71X o
foram nas acdes estaduais - que incluem todos os componentes
setoriais, com exceclo de acles fundidrias e crédito rural que
representam acdes regionais - e 29% nas regionais. Em ambas as acoes,
assim como para os dez estados contemplados, a participagdo dos
desembolsos nos valores or¢cados para 1985/93 foi bastante mediocre. A
nica exce¢80 € o item Coordenac8o Regional, a cargo da SUDENE, onde
praticamente todo o or¢cado foi desembolsado no triénio. Segundo o
cdocumento da SUDENE, isso se deve ao fato de que nessa rubrica foram
incluidos os gastos com a Linha de Financiamento a Comercializacio
(FINACOM) e nHo apenas os custos com administracio regional, como
previsto na proposta plurianual.

Chama a atenc@o o comportamento errdtico das aplicagoes em
crédito rural. Na verdade, como o prdéprio documento da SUDENE atesta
(pg. 25), a linha de crédito do PAPP sd comegcou a ser operacionalizada
em novembro de 1986 e mesmo assim de forma timida. No exercicio de
abril/gé a mar¢o/87, os desembolsos do crédito rural foram
consideraveis, talvez em fun¢lo das expectativas criadas no setor
agricola pelo Plano Cruzado, mas cairam pela metade no Kercicio

seguinte. Com efeito, isso reflete as dificuldades de execuglo da
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politica de crédito do PAPP, a qual n¥o conseguiu se firmar, nem
vencer as resisténcias dos pequenos produtores & sua adog%o, como
veremos ao discutir a avaliac3o do PAPP.

Um comportamento também desigual é_ apresentado pelo
componente agfo fundidria. Os desembolsos realizados no triénio s3o
extremamente reduzidos quando comparados ao volume de recursos org¢ado
para 1985/93. Ademais, concentram—se no exercicio abril/87 a mar¢co/8s,
que representa quase 60X do total aplicado no triénio, possivelmente
est imulados pelo projeto nacional de reforma agraria ainda em curso
nesse periodo. Falaremos mais sobre as dificuldades encontradas pela
politica fundidaria do PAPP, considerada crucial em sua concep¢io
inicial, quando discutirmos a avaliac@o do programa.

Por fim, registre-se que os estados que receberam mais
recursos do PAPP no triénio foram Bahia, MaranhBo <(talvez pela
inclus3o do projeto de colonizacdo COLONE nos valores da Tabela),
Ceard e Pernambuco. Em contraposicio, Minas Gerais, Alagoas € Sergipe
receberam a menor fatia de recursos nesse periodo. )

(2) Resultados alcang¢ados pelos componentes setoriais.

As Tabelas 2 a 8 dio uma indica¢lo, por estados, das metas
fisicas programadas e realizadas no triénio para os componentes acio
fundidria, recursos hidricos, geracio e difuslo controlada de:
tecnologia, assisténcia técnica e extens8o rural, comercializacio,
crédito rural de investimento, € apoio as pequenas comunidades rurais
(n8o existem metas programadas para esse componente). Apesar das

limitagodes desse indicador, ele foi o dnico mais abrangente que
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conseguimos obter. A seguir apresentamos o desempenho de cada
componente referido.
(a) A¢lo Fundiaria
Esse componente acabou sendo executado através do Projeto de
Desenvolvimento do Sistema Fundiario Nacional (PDSFN), negociado em
1985 com o Banco Mundial e gerenciado pelo Instituto Nacional de
Coloniza¢c8o € Reforma Agraria (INCRA), um tradicional e desgastado
drgdo federal “responsiavel” pela quest3o fundidria brasileira, que
passou, a partir dessa mesma data, a fazer parte do Ministério de
Reforma e Desenvolvimento Agrario (MIRAD). 0 fundamental nesse arranjo
€ que o0 responsavel pelo segmento de ag8o fundidaria do PAPP sequer
fazia parte da estruturaglo institucional do mesmo. Na verdade, o
PDSFN ja vinha sendo negociado pelo INCRA com o Banco Mundial desde
1983, como um projeto a parte, e foi, ent8o, incorporado ao PAPP
quando de sua criacio, com consequéncias importantes que destacaremos
quando da avaliacdo do programa.
O objetivo do PDSFN era atender a 700 mil pequenos
produtores com acdes de regularizacdo Ffundidaria, garantir (w]
assentamento de cerca de 130 mil familias, criar bancos de dados
cadastrais nos estados, e reforcar as Organizacoes Estaduais de Terra
(OET), os orgios de execucBo do projeto nos estados (Chaloult (1988),
Pg. 85). 0 total de recursos negociados com o BIRD em 1985, por um
periodo de trés anos (estendido, em 1987, para 1990), foi de US% 250,5
milhGes, dos quais o Banco financiava US% 100 milhdes (40%Z) (PDSFN
(s/d), pg. 25). Do custo total do vprojeto, 3iZ destinavam—-se a

aerofotogrametria (US% 77,4 wmilhoes), 23,7%4 a discriminagio €
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regularizagfo fundiaria (USH% $9,3 milhdes), 1i%Z a desenvolvimento
institucional (US$% 26,3 milhOes) e apenas B8Z a apoio a reestruturacio
fundidaria (US% 19,3 milhOes). Aparentemente, portanto, um projeto cujo
objet ivo fundamental era a titulagfo fundidaria. No entanto, o mesmo
documento de apresentacdo do PDSFN (PDSFN (s/d), pg.43) indica que a
ac8o fundidria do PAPP e o prioprio PDSFN seriam reforcados com
recursos da ordem de US$S 305 milhGes para redistribuicfo de terras,
dos quais US% 91,5 milhGes provenientes dos Fundos de Terras estaduais
e US%® 213,55 milhoes da venda de Titulos da Divida Agraria (TDA). Com
isso as metas fisicas do projeto, para os primeiros trés anos de
execucio, seriam as de redistribuir 3,1 milhGes de ha, distribuir 600
mil titulos de propriedade, discriminar e cadastrar 43,9 milhGes de ha
e realizar o aerolevantamento de 55,8 milhdes de ha.

A Tabela 2 indica o cotejo entre as metas programadas € as
realizadas, para o triénio 1985/88, por estados. As metas fisicas
propostas s8o muito mais modestas dos que as anunciadas no documento
do PDSFN acima referido, mas mesmo assim seu desempenho ndo € mu{to
favoravel. Para a regido como um todo, a atividade melhor xecutada
foi a de aerolevantamento, que cumpriu 72% do programado, € a pior foi
a de discriminagdo de terras, que atingiu apenas 394 do numero de ha
previsto e 32%Z do ndmero das ocupagcles programadas para serem
regularizadas. A atividade de redistribui¢do de terras teve um melhor
desempenho, que, entretanto, foi irrisdrio: beneficiou apenas 192 mil
familias € redistribuiu somente 725 mil ha (cerca de 38 ha por
familia). No fundamental, parece claro que a atividade principal do

PDSFN € realizar aerolevantamentos, xecutados diretamente pelo MIRAD,
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atividade que, obviamente, beneficia nao apenas os PEqQUENDS
produtores. Além disso, hd indicag¢des de que, até o final de 1987,
apenas 204 do montante global de recursos do projeto tinha sido
aplicado, sobretudo em despesas de opera¢cao cadgstral. que era a
atividade principal a ser executada pelo PDSFN/INCRA, antes da criac@o
do PAPP. Note-se, no entanto, que as agies complementares do PDSFN em
relagio ao desenvolvimento institucional e & assisténcia Jjuridica
foram melhor sucedidas. Tentou-se dinamizar as OET’'s e melhorou-se @&
assisténcia juridica aos sindicatos € FETAG s das dreas de atuac8o do
proJeto (conforme Chaloult (1988), pgs. 87-8).
(b) Recursos Hidricos

Na operacionalizac®o do PAPP, a execu¢cl3o das metas desse
componente - que, juntamente com a¢lo fundiaria, tinha uma prioridade
estratégica na concep¢ao original do programa - ficou sob
responsabilidade dos estados, que, para levd-las a efeito, poderiam
utilizar sua propria estrutura administrativa ou contratar servig¢os de
terceiros. A Tabela 3 apresenta as metas programadas e realizadas no
triénio 1985/88. 0s resultados s8o desalentadores, confirmando, alids,
informacoes obtidas em entrevistas feitas em Pernambuco de que o
componente nao tem politica especifica de atuaglo que beneficie
principalmente as pequenas comunidades rurais € dé prioridade a
implantacdo de sistemas comunitarios de irrigac@o com gestio autdonoma
pelas comunidades beneficiadas, como era proposto na concepcaon
origindria do PAPP. Destaque-se, ademais, que a SUDENE nfo tem
coordenado os projetos executados pelos estados € que a implementa¢ao

do componente tem sido prejudicada pelo atraso na implantagido do
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Programa de Saneamento Rural do Projeto Nordeste. Na Tabela 3
verifica-se que foram contempladas na regido apenas 1,6 mil familias
com sistemas de irrigac8o piblica, atingindo uma darea extremamente
limitada de 2 mil ha, ou seja, praticamente £ ha por familia. O
sub-componente de abastecimento d’dgua foi melhor sucedido (cumpriu
704 das metas previstas) e o desenvolvimento da piscicultura ainda
esta bastante incipiente.

(c) Geraglo e Difusdo Controlada de Tecnologia

Na execucio do PAPP, esse componente da prioridade a difusio
controlada de tecnologia € a producio de sementes bdsicas, matrizes e
reprodutores animais. Suas atividades s@o coordenadas pela SUDENE e
pela EMBRAPA (Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria)l, do
Ministério da Agricultura, e realizadas pela prdipria EMBRAPA € pelos
drg8os estaduais de pesquisa agropecuaria. A Tabela 4 mostra as metas
fisicas realizadas no triénio 1985/88. Se levarmos em conta que as
metas programadas que aparecem na tabela referem—-se ao periodo
1985/93, parece ser que o desempenho desse componente foi m%is
sat isfatorio, pois cumpriu, em média, para o total da regifio, cerca de
30% do previsto para B8 exercicios. Além disso, SUDENE (s/d), pg. 23,
destaca que tém sido constatados ganhos de produtividade em algumas
culturas tradicionais como o0 algodio e o feijl0, em culturas novas
como o tomate, e que alguns resultados favoraveis foram obtidos no
plantio em escala comercial de alguns produtos recém introduzidos
entre pequenos produtores como o gergelim, o girassol € a mamona.

(d) Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER)
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A coordena¢cio das atividades desse segmento € realizada pela
SUDENE e pela Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural (EMBRATER) - antigamente vinculada ao Ministério da Agricultura
e atualmente extinta pelo governo federal, em sua politica de
conten¢3o de gastos piblicos - e sua execucldo esta a cargo das
empresas estaduais de ATER, as EMATER’s. A Tabela 35 coteja as metas
realizadas no triénio com as programadas para todo o periodo 1985/93.
0 niimero de familias atingidas pela assisténcia técnica é expressivo,
cerca de 227,5 mil, o numero de unidades de demonstracido de tecnologia
instaladas foi de 2,4 mil (20X das metas nos 8 exercicios). Além
disso, a ATER elaborou e assistiu tecnicamente 25,5 mil projetos
beneficiados com crédito rural de investimento, e elaborou planos e
prestou assisténcia técnica a, aproximadamente, 16,7 mil beneficiarios
do programa de compra antecipada da producfo (CAP) (SUDENE (s/d), pgs.
23-4).
(e) Comercializag¢8o
A execugdo das atividades de comercializag8o € realizada
através do sistema cooperativo e de drg3os governamentais estaduais
especializados na compra e venda de produtos e de insumos agricolas.
Algumas atividades, como feiras, mercados e pequena armazenagem, S3ao
realizadas por entidades de pequenos agricultores. O principal
instrumento de atua¢3o deste componente € a Linha de Financiamento a
Comercializacio da Produclo (FINACOM), cujos recursos sdo fornecidos
pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
através da qual sdo financiados os pequenos produtores, suas

cooperativas € associagoes com o objetivo de processar a compra
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COMPONENTE: ASS1STIENCIA TECNICA E EXTENSAO RURAL

Tabela S

115 a -

ASSISIENCIA TECNICA  (Fam{lia) UNIDADES DEMONSTPATIVAS  (unm
ESTADOS s
P | R | (r/P) % P T T

MARANHAO 66.600 19.250 29 400 137 3
P1AUL 65.000 15.054 23 1.800 184 10
CEARA 91.000 58.341 64 410 1.056 258
RIO GRANDE DO NORIE 35.000 27.338 78 1.850 246 11
PARAIBA 37.800 8.358 - 22 150 122 81
PERNAMBUCO 73.000 33.189 45 470 130 28
ALAGOAS 32,000 12.732 39 500 136 27
SERGIPE 17.000 11.876 67 1.000 177 M
BANIA 80.000 26.986 34 5.000 96 2
MINAS GERAIS 38.000 14,438 38 340 122 36
TOTAL 536.300 227.562. 42 11.920 2.406 20

P - Metas Plurianuais (1985/93)
R - Mctas Realizadas ate 31.03.88

Fonte: MINTER/SUDENE (s/d), pg.32.

a)
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antecipada da producio (CAP) ou a compra do xcedente da produclo
(CEP), dois instrumentos que ja existiam no POLONORDESTE. Esses
programas adiantam recursos para o0s pequenos agricultores antes do
Plantio e podem ser reembolsados através da garantia de que os drglos
governamentais ou as cooperativas comprar3o a sua produciao pelo menos
ao preco minimo estabelecido pelo governo federal. Esses empréstimos
330 isentos de encargos financeiros e limitam a dois anos os seus
beneficios a um mesmo agricultor. Com efeito, tais pProgramas
possibilitam o acesso dos pequenos produtores tanto ao crédito de
custeio, sem que tenham de recorrer ao sistema bancario, como a
politica governamental de precos minimos. As operacoes de CAP e CEP do
PAPP foram iniciadas somente a partir do Plano Operativo Anual de
1987/88, de modo que a Tabela 6 refere-se apenas ao programado e
executado nesse exercicio. Apesar de 1987 ter sido um ano de seca no
Nordeste, as operacdes de CAP foram razoavelmente bem sucedidas, com
resultados que atingiram cerca de 60%Z do previsto, o mesmo ndo
acontecendo com as operacies de CEP que foram bastante prejudicadas
nesse exercicio. Merece destaque os resultados obtidos pelo CAP na
Bahia, cuja producio comercializada superou em muito as metas
programadas. Como veremos, as avaliagdes que podemos dispor do PAPP
330 quase undnimes quanto a aceitacio dos sistemas CAP/CEP pelos
Pequenos produtores, apesar do reconhecimento da absoluta ineficiéncia
operacional da Companhia B8rasileira de Alimentagdo (COBAL) na
coordenacdo do componente comercializacido.

(f) Crédito rural de investimento
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O crédito rural de investimento foi um dos dltimos
componentes do PAPP a ser posto em execucSo. Suas atividades sé
comegaram a ser desenvolvidas mais sistematicamente a partir de 1987.
Sua operacionalizacio é feita através da Linha Especial de Crédito do
PAPP que tem como agentes financeiros o Banco do Brasil, o Banco do
Nordeste do Brasil (BNB) e os bancos estaduais, e que se destina aos
pequenos produtores e zuas cooperativas € associagoes. AS Normas que
regulamentam essa linha de crédito determinam que do empréstimo obtido
a metade n3o serd reembolsada e a outra metade serd paga com correcio
monetdria plena. 0 prazo de pagamento da parcela reembolsiavel & de {2
anos, com 3 anos de caréncia. A avalia¢c8o da Comiss3o Regional de
Desenvolvimento Rural (CRDR), o drgido colegiado mdximo do PAPP, é a de
que o crédito rural foi o componente de mais fraco desempenho do
programa. Estd comprovado que os pequenos produtores s3o extremamente
relutantes em aceitar as condic¢des de pagamento impostas pela Linha
Especial de Crédito. Essa situacio pode estar refletida na Tabela 7,
onde se coteja o programado para 1985/93 com o realizado no exercicio
1987/89. Apenas 25,5 mil agricultores foram beneficidrios do crédito
de investimento, o que representa 124X da meta global do componente.
Com excecdo da Bahia, em todos os estados da regi3o os resultados s3o
bastante decepcionantes.

(9) Apoio as pequenas comunidades rurais (APCR)

Num sentido muito preciso, esse € o componente mais flexivel
de atuag3o do PAPP: ele permite uma articulaglo direta entre as
Unidades Técnicas e os beneficidarios potenciais do programa sem a

interveniéncia de outros drgiaos governamentais, ja que suas propostas



— T = =



Tabela 7

COMPONENTE: CREDITO RURAL DE INVEST1MENTO

- 117 a -

BENEFICIARIOS (1)
ESTADOS

. P R | /ey »
MARANHAO 38.560 817 2
PIAUL 19.500 1.800 9
CEARK 37.600 5.111 13
RIO GRANDE DO NORTE 14.250 2.442 17
PARAIBA 11.500 1.7%7 15
PERNAMBUCO 24.000 1.209 5
ALAGOAS 10.000 1.305 13
SERGIPE * 6,600 1.435 21 -
BAHIA 30.000 9.250 3
MINAS GERAIS 12.000 113 1
TOTAL 204.210 25.489 12

(1) O n? de beneficlarios (agricultores que receberam financiamento) coincide com o n¢ de
projetos agropecuarios financiados através da linha de crédito rural do PAPP.

P - Metas previstas para o perfodo 1985

R - Metas realizadas aLé margo/88

Fonte: MINTER/SUDENE (s/d), pg. 34.
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Tabela 8

CUMPUNENTE: AIO10 AS PEQUENAS COMUNIDADES RURALS (1)

ESTADOS PROJETOS  (um) BENEFICLARLOS (2

LINHA I | LINHA 1I LINHA 111 (FAMILIA)

.MARANﬁxo kTA 366 83 23.184
PIAUL 15 172 49 11.328
CEARA . 142 " 280 22 21.312°
RIO GRANDE DO NORIE ‘ 12 101 - 54 8.016
PARA1BA 101 206 38 18.480
PERNAMBUCO 1.907 2.019 1.112 261,824
ALAGOAS 23 164 41 10.944
SERGIPE ) 85 176 101 17.376
BAN1A 157 270 235 31.776
MINAS GERAIS ' 27 . 427 84 25.824
TOTAL 2,503 4.221 1.819 410.064

(1) N3o ha previsao de metas plurianuais para o nQ de projetos.

(2) Comprecnde o total de projetos financiados até 31.03.88.
0 nQ de beneficiarios relativos ao exercicio 85/86 fol

estimado com base nos valores médios dos exercicios 86/87
e 87/88. ’

Fonte: MINTER/SUDENE (s/d), pg. 35.
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ou projetos sio formulados diretamente pelas associacoes de pequenos
produtores, seus sindicatos e cooperativas e encaminhados as UT’s. As
acoes de APCR s&o financiadas pelo Fundo de Apoio Comunitario (FAC),
constituido com recursos que provém de pelo menos S%Z da dotacdo
orcamentdaria dos estados. 0s recursos do FAC atendem, basicamente,
trés linhas de a¢30% (i) mobilizag30 e organizagl30 dos produtores
(Linha I), que detém, no maximo, 15% dos recursos do Fundo; (2) apoio
a empreendimentos geradores de emprego e de renda (Linha II), com, no
minimo, 60% dos recursos; e (3) implantacio de equipamentos piblicos
comunitdrios (Linha III), com, no maximo, 25X dos recursos do FAC. A
Tabela 8 indica o nuUmero de projetos realizados e o numero de
beneficidrios das acdes de APCR no triénio 1985/88. Foi beneficiado um
total expressivo de familias (410 mil), com predominio de projetos na
Linha II. Chama a aten¢3o o ocorrido no estado de Pernambuco, onde se
concentram mais da metade das familias beneficiadas da regiSo e mais
da metade dos projetos implantados nas trés linhas. Esse comportamento
reflete, provavelmente, a grande capacidade de organizacio e
mobilizag¢30 da Federaciao dos Trabalhadores da Agricultura de

Pernambuco, indiscutivelmente a FETAG mais importante de toda a regilo

Nordeste.

4. Avaliac3o do PAPP

i. HA trés elementos centrais na concep¢lo cdo PAPP que
caracterizam a sua importancia como proposta de politica diferenciada

de desenvolvimento para o0s pequenos produtores e trabalhadores rurais

do Nordeste.
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Primeiro, o fato de que o PAPP se propoe a ser uma politica de

abrangéncia regional e n8o apenas localizada em algumas areas
especificas escolhidas como pdlos irradiadores do desenvolvimento
rural. Nesse sentido, ele pretende superar a perspectiva de

intervenc3o via PDRI’'s, caracteristica do POLONORDESTE, e recuperar a
postura predominante na década de 5@, quando da criag3o da SUDENE,
onde o combate a pobreza no meio rural era visto numa dtica de
desenvolvimento regional. Isso € possivel porque o programa define com
clareza o seu piiblico-meta beneficidario - o0s pequenos produtores
proprietdrios e os trabalhadores rurais sem terra que se incluam na
categoria de produtores de baixa renda - e advoga a unificaglo de
todas as intervencoes governamentais com vistas a esse publico-meta.
Segundo, no conjunto de instrumentos de politica setorial
tradicionalmente incluidos num programa de apoio a produgcio dos
pequenos produtores, o PAPP, em sua proposta original, estabelece, com
vigor, dois componentes que devem anteceder, orientar e condicionar a
a¢do dos demais: a politica fundidria, de redistribuicio de terras, e
a politica de acesso aos recursos hidricos. No contexto ecoldgico,
econdmico-social e politico do Nordeste, nenhuma proposta abrangente
de desenvolvimento rural para produtores de baixa renda tem qualquer
possibilidade de sucesso se n3o0 estiver cimentada na prioridade e
essencialidade dessas intervencdes. A democratizacio do acesso a terra
€ aos recursos hidricos € condic3o necessaria a viabilizac3o econdmica
de longo pPrazo e a aquisi¢ldo dos direitos de cidadania por parte dos

camponeses pobres do Nordeste.
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E, terceiro, a concep¢cldo original do PAPP estabelece que a
execugao da politica de desenvolvimento rural deve ser posta em
pritica de forma descentralizada e a partir da participaclo, organica
e efetiva, do publico-meta no planejamento, realizac¢lo,
acompanhamento, avaliagdo e reorientacdo das intervencoes previstas.
Isso introduz uma novidade no contexto brasileiro e nordestino que é a
inclusdo das organizagdes sindicais de trabalhadores e das associagoes
comunitarias de pequenos produtores nas decistes e na gestl3o de um
programa governamental de desenvolvimento rural. 0 que n3o é pouco,
tendo em vista a tradic3o histdrica de intervencées paternalistas e
excludentes do Estado brasileiro no meio rural nordestino.

Assim sendo, parece-nos importante que uma avaliac3o do PAPP
inicie pelo reconhecimento de que sua concepcio representa um avango
significativo na formulac3o de politicas diferenciadas de
desenvolvimento rural para o Nordeste, um avanco que n3o € meramente
retirico, mas que representa uma contribuic3o a complexa, penosa e, na
maior parte das vezes, pouco gratificante tentativa de dar um caraiter
democritico a intervengcio governamental no meio rural.

2. No entanto, como n3o poderia deixar de ser, o PAPP € um
exemplo das dificuldades que se interpdem quando se tenta passar das
concepcdes a pratica de sua execucio. Essas dificuldades s3o de
diversas ordens que v3o0o desde o ambiente econdmico e politico mais
amplo que influencia as tomadas de decisio, as 1lutas e jogos de
interésse inter-burocriaticos, a tradic3o e inércia corporativa dos
orgdos governamentais executores das a¢oes € sua pouca capacidade,

para dizer o minimo, de internalizar as novas diretrices, 0%






interesses economicos e politicos dos grupos sociais envolvidos, em
diferentes instdncias, na execu¢lo das atividades, até a prdpria
recéncia das propostas de descentraliza¢lo e participagclo, inclusive
para o publico-meta beneficidario, o que impde um tempo de maturac¢io
para que os participantes do processo clarifiquem o seu espago no
mesmo e encontrem a melhor forma de encaminhar e defender seus
interesses especificos.

3. De qualquer modo, é possivel identificar alguns fatores
concretos que levaram a uma desfiguracio da concepgdo original do
PAPP. O primeiro, indiscutivelmente, diz respeito a perda fundamental
de importdncia que as agOes de redistribuic3o de terras e de acesso
aos recursos hidricos passaram a ter na execucio do programa, em
relag3o ao que estava previsto em sua formulacl3o original.

Seria relativamente ficil responsabilizar as politicas
macroeconﬁmi;as e setoriais por esse desfecho. Com efeito, em 1985,
ano de criacdo do programa, a Nova Republica langou, pomposamente, seu
Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA), wuma proposta bastante
ambiciosa de transformag3o da estrutura fundidria do pais. Somente no
Nordeste pretendia-se intervir em cerca de 19 milhdoes de ha em 5 anos.
O lancamento do PNRA 1levou a uma ingensa mobilizag30 da burguesia
agraria brasileira — e n3o apenas dos latifundidarios tradicionais - e
dos interesses agro-industriais contra o mesmo, sem ter conseguido
provocar uma igual mobilizag30 por parte dos defensores do plano,
especialmente no meio urbano. Como consequéncia, o0 pais assistin a uma
sequéncia de reformulagoes do plano original e a um esvaziamento

crescente das intengoes do goaverno em levar adiante a reforma agraria,
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de modo que atualmente o plano € praticamente letra morta. Ademais,
esse processo de liquidagl3o da reforma foi fortalecido pelas decistes
do Congresso Constituinte na elaboragclo da nova constituiclo do pais e
pelas reformas administrativas realizadas pelo governo federal, que
reduziram a autonomia decisdria e executiva dos drgdos responsdveis
pela reforma agraria, através da inteng¢lo, ainda inconclusa, de
extinguir o INCRA, e da incorporacido do MIRAD ao Ministério da
Agricultura, nas m3os de um ministro extremamente conservador.

Sem diivida, parece evidente que se a reforma agraria tivesse
sido implantada efetivamente, a politica fundidaria do PAPP teria sido
fortalecida. Entretanto, o seu enfraquecimento se deve a decisGes
anteriores: ao fato de que, em 1985, ao ser criado o Projeto de
Desenvolvimento do Sistema Fundidario Nacional (PDSFN), através de
emprést imo contratado com o Banco Mundial, ele se tornou o executor da
politica fundidaria do PAPP. Como destacamos anteriormente, o PDSFN ja
vinha sendo negociado pelo INCRA com o Banco Mundial desde 1983, com o
objetivo principal de modernizar e ampliar o sistema cadastral
existente. Previa uma meta de redistribuic3o fundiaria, mas essa era
extremamente modesta, devido, como disse um dos nossos entrevistados,
ao “mal-estar politico e social” que a idéia de desapropriacdo
causava, inclusive no proprio Banco. Com a criac3o do PAPP, o PDSFN
ampliou o seu escopo na diregl0 da titulac3o de terras e - numa
manobra inter-burocratica que mereceria ser esclarecida e que deve ter
contado com o apoio politico do Banco Mundial - tornou-se (w]

responsavel pelo segmento de aclo fundidria do PAPP.
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As consequéncias desse arranjo foram fatalmente danosas para
a proposta original do PAPP. Primeiro, as a¢coes fundidrias sio
coordenadas € executadas por um Jrgio que n3o participa do arranjo
institucional do PAPP. Com isso foi neutral izada e, mesmo,
inviabilizada a coordena¢fo dessas acoes pela SUDENE, que passou a ter
muito pouca ingeréncia efetiva sobre as mesmas. Note—-se que mesmo na
época em que a idéia de reforma agraria estava em voga no governo
federal, o MIRAD nunca conseguiu controlar o PDSFN, que se
constituia, como disse um entrevistado, num “INCRA dentro do INCRA”.
Além do mais, 05 recursos do empréstimo do Banco Mundial para o PDSFN

(

sdo repassados pela SEPLAN diretamente para o MIRAD/INCRA, enquanto
que 0s recursos nacionais do PDSFN vém do PAPP. Segundo, as 3dreas de
atuagc3o do PDSFN n8o s80o totalmente coincidentes com as dreas de
atuac3o definidas pelo PAPP. Terceiro, o d6rgido executor do PDSFN nos
estados € o Instituto de Terras, que n3o se submete a Unidade Técnica
de coordenagiao do PAPP nos estados, replicando a duplicidade
institucional criada a nivel regional e mesmo nacional. Quarto, a
existéncia e atuacio do PDSFN independentemente da coordenac3o efetiva
da SUDENE e das UT’s isolou, quase que completamente, o componente
fundidrio dos demais componentes setoriais. E, quinto, a administracio
do PDDSFN, além de centralizada, diferenciada e dissociada da
administragio do PAPP, n3o leva em conta a metodologia participativa,
t3o0 enfaticamente defendida na concep¢lo original do programa, nem
incorporando nem priorizando a participagdo dos trabalhadores em suas
decisoes. Com iss0, & dissociaclo entre a concep¢don € a pratica do

PDSFN € a concep¢gao prevista na estratégia regional do PAPP
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superpoe—se a dicotomia entre dois modelos diferentes de gest3o, em
que a proposta descentralizada e participativa do PAPP n3o tem
correspondéncia na execu¢lo do PDSFN.

Com essa situac8o, nfo é surpreendente que o relatdorio de
avaliagdo do PAPP feito pela Comissi3o Regional de Desenvolvimento
Rural (CRDR) conclua que a “redistribuicfio de terras, jd reduzida a
segundo plano” no PDSFN “n3o teve qualquer impacto saobre a
concentra¢cdo fundiaria da regido”. Além disso, “as acdes de
regularizacio fundidria ... ficaram limitadas & realizacRo da primeira
etapa dos trabalhos, Aerolevantamento e Cadastro”. “Como consequéncia,
os beneficios advindos do componente de Ag83o Fundidaria foram muito
pouco sentidos pelos trabalhadores rurais” (CRDR (1989), pg. 1§).
Complementando, a CRDR destaca ainda: o pouco compromisso dos
Institutos de.Terra com o componente; a reducio das agdes dos Fundos
Estaduais de Terra, gerenciados pelos Institutos de Terra e destinados
a aquisic3o de terras nos estados, o que dificulta as intervencdes em
areas ndo expropridveiss o atraso na liberagc3o dos recursos do PDSFN;
e o compromet imento da qualidade dos servigos de assisténcia juridica
ao movimento sindical, através da contratag3o de advogados, prevista
no PDSFN, e que deveria priorizar o acompanhamento das acles de
reestruturacio fundidria e a intervenc®o nos brocessos de conflitos
agrarios, além de acompanhar ou promover as agdes trabalhistas e
contratos agrdrios (idem, pgs. 14 e 16). Por fim, cabe destacar que a
CRDR recomenda que o empréstimo do Banco Mundial para o PDSFN seja
prorrogado (além de 1999Q) desde que 0 mesmo seja transferido para a

SUDENE.






4. 0 segundo elemento que caracteriza uma desfiguragao da
concepcdao original do PAPP é o fato de que ele n3o conseguiu atuar
efet ivamente como um pfograma regional de desenvolvimento rural.
Vir ios fatores podem explicar essa frustraglo dos objetivos iniciais.
Em primeiro lugar, o fracasso da interven¢io fundidaria do PAPP, sua
descaracterizaclo através do PDSFN, 1limitou consideravelmente a
abrangéncia e a profundidade de sua atuacfo. Com efeito, o componente
fundidrio do PAPP nem antecede, nem conduz a a¢do dos demais: ele
praticamente ficou de fora do PAPP, & realizado de forma semi-autonoma
e desarticulada dos outros instrumentos de politica. Além disso, a
a¢30 em relag3o aos recursos hidricos seguiu de perto o destino da
fundidria. Praticamente, a maior parte da politica de irrigag3o para o
Nordeste é realizada pela CODEVASF (Companhia de Desenvolvimento do
Vale do S80 Francisco) e pelo DNOCS (Departamento Nacional de Obras
Contra a Seca), os quais n8o participam do PAPP. O esfirgo mais bem
sucedido de politica de acesso a agua levado a efeito pelo programa
estd ligado & flexibilidade operacional permitida pelo componente de
Apoio as Pequenas Comunidades Rurais (APCR), onde em alguns estados,
como na Bahia, foi possivel estabelecer uma articulag3o direta entre a
Unidade Técnica e as associagbes comunitdrias, através de sistemas
informais de articula¢lo e integracio das organizacdes comunitarias e
das prefeituras municipais ao programa, garantindo que as demandas das
comunidades fossem atendidas sem distorgcoes clientelisticas (vide
Miranda e Greenhalgh (i1i986)). Fora isso, o componente recursos
hidricos debateu-se com problemas oriundos da inadequagdo da concepcio

de irrigagio piublica estadual as condigoes nordestinas, no que se
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refere a escala produtiva, administracdo dos per imetros e
financiamentos do dasaparelhamento das administracoes estaduais; e das
limitagdes da legislaclo para a adocio de medidas mais adequadas ao
piiblico-metas entre outros fatores (Miranda e outros (i19868), pgs. 26 ¢
27).

Em segundo lugar, a abrangéncia regional do PAPP como uma
politica diferenciada de desenvolvimento rural foi limitada por
fatdres econdmicos e politicos nacionais e regionais. Em termos
nacionais, a crise fiscal e financeira que caracteriza o Estado
brasileiro na década de 80 foi um dos constrangimentos que limitaram a
amplitude do PAPP. E de wuma forma muito concreta, ou seja, na
disponibilidade de recursos para o programa. Como vimos, o seu
orcamento foi consideravelmente reduzido em relagio a proposta
original e a execucao do programa tem sido repetitiva e crescentemente
compromet ida pelos atrasos na liberac8o dos recursos pela SEPLAN. Em
1989 pairaram sobre o PAPP ameagas de descontinuidade, que foram
enfrentadas através da mobilizag30 de seus diversos participantes,
inclusive das federa¢cdes de trabalhadores. Além disso, os udltimos anos
da década tém se caracterizado pela agudiza¢do do processo
inflaciondrio, com recorrentes perspectivas de hiperinflac8o, de modo
que este se tornouw © problema a ser enfrentado pela politica
macroecondmica, inviabilizando a definicio de politicas setoriais de
longo prazo, diferenciadas ou nlo. Na verdade, com a crise financeira
e o fracasso das tentativas de reduzir os patamares da infla¢do, o
governao federal perdeu a sua capacidade de formular aquelas politicas,

pPo1s todos os instrumentos setoriais estlo submetidos a politica de
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estabilizaclo, como dificilmeute poderia deixar de acontecer. Nesse
sentido, € provavel que as dificuldades de financiamento do PAPP sejam
aumentadas ainda mais no futuro. Agregue-se a isso, o fato de que o
PAPP também fracassou em sua tentativa de unificar as intervencies
governamentais, com vistas ao pequeno produtor, na regido. Depois de

sua criagido, surgiram novos programas, como o Programa S3o Vicente e o

Projeto Padre Cicero - sem falar nos programas de emergéncia contra as
secas — que competem com o PAPP por recursos e que se apropriaram de
alguns seus componentes tipicos — como € o caso do APCR pelo primeiro

€ o componente recursos hidricos pelo segundo - sem necessariamente
implicarem em estratégias que envolvam a participacio dos
beneficidrios em sua execu¢lo. Além disso, s3o programas igualmente
coordenados regionalmente pela SUDENE. O somatdrio de todos esses
elementos contribui, obviamente, para a desmoralizac30o do PAPP diante
dos governos estaduais e do priprio piblico-meta que pretende atingir.
Nesse sentido, a CRDR tem reivindicado que também esses programas mais
recentes estejam submetidos & sua instdncia deliberativa.

O PAPP também enfrentou alguns problemas politicos que
influenciaram sobre a sua capacidade de se tornar um programa
efet ivamente regional. Um deles diz respeito ao fato de que foi
concebido ainda durante o iWltimo governo do regime autoritdrio, o que
lhe trouxe a desconfianga inicial de algumas organizacoes de
trabalhadores, de comunidades eclesiais de base, e de alguns partidos
politicos de esquerda com militdncia no meio rural nordestino. Muitas
dessas desconfiancas eram explicadas pela ressonancia do periodo de

autoritarismo e pela politica anti-reforma agraria dos governos
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militares, mas outras se deviam, também, a um certo manigqueismo
prevalecente na esquerda agrdaria brasileira. De qualquer forma, esses
problemas dificultaram a aceitacio do PAPP como uma politica
diferenciada de desenvolvimento rural para valer, a ser implementada
na regido como um todo. Concomitantemente, impediram que, no auge da
elaboracido do PNRA, o PAPP pudesse ser considerado, mais seriamente,
como o ponto de partida para a deflagracfo da reforma agraria no
Nordeste (para o aque contribuiu também a presenca do PDSFN como o
segmento fundidrio do programa).

Qutro problema politico enfrentado pelo PAPP foi o
relat ivamente pouco comprometimento que alguns dos governadores de
estado eleitos democraticamente tiveram com a sua implementacd3o, em
contraposic8o ao que poderia ter sido esperado. Provavelmente algo
disso se deve ao fato de que o substancial dos recursos do PAPP ¢
liberado pelo governo federal, e alguns desses governadores, como é o
caso notdrio de Pernambuco e da Bahia, os dois estados mais
importantes, logo entraram em rota de colis3o com o governo federal.
Mas outro tanto se deve ao fato de que os estados tinham perdido o
componente fundidrio para o MIRAD/INCRA e com isso minimizado a
capacidade de atuacio dos governadores na reformulag8o fundidria
através do PAPP, e ao fato de que o0s resultados do mesmo s3o mais
demorados € o programa pouco flexivel para contemplar intervengies de
curto prazo. Nesse sentido, os governadores n3o estavam dispostos a
injetar recursos estaduais no programa, além de terem promovido outras
intervencoes de curto prazo, bem aceitas pelos pequenos produtores -

como as campanhas de distribuigio de sementes e as experiénciras de
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crédito popular (onde o ressarcimento do empréstimo era feito em
espécie), levadas a efeito especialmente em Pernambuco, Cearda e Rio
Grande do Norte - que n8o passavam pela intermediacio do PAPP (Tendler
(1988), pgs. 61-78), o que contribuiu para enfraquecer ainda mais o
programa.

Uma dificuldade adicional enfrentada pelo PAPP em sua
perspectiva regional diz respeito a real capacidade da SUDENE de
executar a coordenaglo do programa a esse nivel. “A SUDENE €& um
defunto”, disse um dos nossos entrevistados. Isso € um exagero de
linguagem, mas reflete a vis8o de muitos técnicos e trabalhadoreg
rurais do Nordeste. Na verdade, apds trinta anos de sua criag3o, a
SUDENE estd 1longe de ser um drg3o catalizador do impulso de
desenvolvimento econdmico e social para a regid3o. Foi esvaziada
politicamente, n30o tem poder de barganha junto &s instdncias federais,
especialmente a SEPLAN, burocratizou-se em excesso, enfim,
senilizou-se institucionalmente. E isso se aplica a sua coordenagio
regional do PAPP: n3o consegue intervir decisivamente nas agdes
fundidrias, e demasiadamente burocratizada no Planejamento e
acompanhamento do programa, tem dificuldades na coordenagclo das agles
estaduais, € nfo controla as agies dos drgio federais €/ou estaduais
que implementam os componentes setoriais. Além de que tem permitido a
atua¢cdo de outros programas na adrea de Jjurisdi¢i3o do PAPP, sem
compatibilizar suas respectivas a¢oes, e sido omissa na concepcio e
elaboraclio dos demais programas previstos no Projeto Nordeste
(Sancamento, Saude, Educa¢’lo, etc.), 0 que, certamnente, vai

comprometer sua articulagR0 com o PAPP (ver CRDR (1989), pgs. 10-1) .
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Em suma, o esvaziamento politico da SUDENE, sua burocratizacfo e sua
incapacidade de liderar um processo integrado de desenvolvimento
regional s3o empecilhos que se interpiem & possibilidade de que o
carater regional do PAPP seja resguardado, tal como previsto em sua
concepgdo original.

Outro fator que torna dificil a consolidag3o do PAPP como um
programa regional €é o desigual envolvimento dos estados em sua
execugdao. Isso ja tinha ficado claro quando apresentamos os resultados
do programa no triénio 1985/88, onde a diferenga entre os mesmos no
cumpr imento das metas programadas era gritante. Dentre os inudmeros
condicionantes possiveis dessa situaclo, queremos mencionar trés.
Primeiro, o varidvel comprometimento politico dos governos estaduais
na consideragio dos pequenos produtores como beneficiarios
prioritiarios de ‘seus programas de governo. Em muitos estados, as
oligarquias locais tém uma importdncia significativa na sustentacio
politica dos mesmos, fazendo com que a atua¢cido governamental junto aos
Pequenos produtores assuma um carater nitidamente paliativo e/ou
clientelista. Além do mais, para muitos estados o interesse
fundamental em relac3o a programas como o PAPP advém do fato de que os
recursos financeiros alocados permitem a manutenc@o de uma miquina
burocratica, criada e expandida em fua¢30 dos programas especiais
federais, que de outra forma os estados nSo teriam condi¢des de
bancar. Segundo, as estruturas técnico-burocraticas e administrativas
existentes estlo desigualmente capacitadas para a execugiao de um
programa da envergadura do PAPP, dJde modo que muitas n3o tém os

recursos humanos, o aparato administrativo e a vontade »politica
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necessar ios. Ha uma tradi¢io diferenciada de intervencio dos estados
no meio rural, onde alguns conseguiram acumular uma massa critica de
técnicos experientes em projetos de desenvolvimento rural (Ceard,
Bahia e Pernambuco), instituicdes estaduais capazes de coordenar o
pProcesso (como as Comigsﬁes Estaduais de Planejamento Agricola
(CEPA’s) em alguns estados) e experiéncias mais avangadas de
intervenc¢io com participacio dos beneficidrios, levadas a efeito mesmo
no ambito do POLONORDESTE (como na Bahia e no Ceard). E, terceiro, a
organizacdo dos trabalhadores varia muito entre os estados, de modo
que sua for¢a de pressio sobre os governos estaduais € muito
diferenciada, o que se reflete em graus diversos na execu¢lo do
programa € na capacidade das comunidades formularem propostas que
atendam as suas necessidades bdsicas.

Uma reflex8o feita sobre a gest3o do PAPP pela Companhia de
Desenvolvimento e A¢30 Regional (CAR), a Unidade Teécnica na Bahia,
chama a atenclo, com clareza, para as condi¢cdes necessarias requeridas
para a implementacio efetiva de um programa como o PAPP pelos governos
estaduais (Miranda e Greenghalgh (1986)). Essas condigcoes s3o03 (1) a
existéncia, a nivel estadual, de uma estratégia de atuaclio que assuma
a consolidacio e o desenvolvimento da pequena produc8o como politica
governamental, adequando a estratégia regional as caracteristicas da
realidade estaduals (2) a definig¢d3o precisa de uma metodologia de
intervencfo, que viabilize a participacio do piblico-meta no processo
de planejamento, através de suas organizacoes formais e informais, € o
desenvolvimento de modelos operacionais que assegurem qUE 0SS FECUrsS0sS

envolvidos alcancem o piblico beneficidarios (3) a concepclo de um

-
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modelo institucional-administrativo que garanta a adequada
operacionalizacio do programa, através de sua descentralizacio
técnico-administrativa, de sua flexibilidade operacional (pela
autonomia financeira e a montagem de uma infraestrutura de apoio as
unidades descentralizadas), da criagio de mecanismos de incorporac¢io
da vparticipac8o da administrag¢io municipal e das organizacies

comunitiarias na execugdo do programa, e da capacita¢clo de recursos
humanos, especialmente nas dreas de metodologia do planejamento
participativo € de organizagcio comunitdria; (4) a disponibilidade de
instrumentos de politica agricola e de recursos financeiross e (35) a
conquista de um espaco politico-institucional que legitime a ag3o da
Unid;de Técnica diante do aparato governamental e do piblico-meta
beneficiario.

S. Dos elementos centrais da estratégia de execugio do PAPP, os
qQue ganharam maior notoriedade e propiciaram algumas condicdes de
efet ivacdo foram a descentralizac8o administrativa e a organizagcdo e
participacdo dos beneficidarios na sua execu¢lio. Apesar de todos os
Problemas metodoldgicos, operacionais e politicos envolvidos, é
indiscutivel que, com o PAPP, a participacdo dos pequenos produtores
nos programas de desenvolvimento rural ampliou 0 seu espagco de uma
forma nunca alcan¢ada nos programas especiais anteriores. Para bem ou
para mal - o que n3o pode ser definido a priori - a participacdo
tornou-se a propria ideologia do PAPP. Uma ideologia de cooptagclo, €
claro, mas que, nas condigoes autoritarias e excludentes em que sempre

se deu, historicamente, a intervenglo do estado brasileiro no meio

rural nordestino, representa um avango democritico.
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Em termos de sua execucfo, a descentralizaclo administrativa
e a organizacio e participaclo dos beneficiarios concentraram-se em
duas instancias do programa: as comisstes paritdarias, a nivel
municipal, estadual e regional, e o componente de Apoio as Pequenas
Comunidades Rurais. Nas comisstes paritdarias, que aprovam os planos
operativos anuais e definem as prioridades € acompanham e avaliam a
execucido das a¢oes nos varios niveis, o pdblico-meta é representado
pelas associagoes comunitarias e pelos sindicatos nos municipios, e
pelas FETAG’s nos estados e na CRDR. A viabiliza¢i0 do trabalho dos
comités municipais € facilitada pela experiéncia de programac3o por
projetos do PAPP, de modo que 08 comités, ao examinarem projetos
especificos, tém maior capacidade de compatibilizda-los com as demandas
das comunidades. Na verdade, em muitos casos, 038 projetos Jja s3o a
materializacdo das demandas das comunidades, encaminhadas previamente
Pelas associagbes comunitirias aos agentes locais das unidades
técnicas (Miranda e Greenhalgh (1986), pgs. 37-42). Existem poucas
avaliagcdes disponiveis a respeito do funcionamento dessas comissdes.
No entanto, destaca-se a importancia de sua existéncia para garantir a
descentraliza¢cio do programa e o n3o exclusivismo dos drgios
governamentais na implementag3o das acdes. Atenc8o especial €
atribuida ao fato de que cumpram o0 seu caridter permanente e n3o se
descaracterizem pela realizacilo de reunides apenas ocasionais.
Percebe-se, também, uma desarticulaclo entre as comisstes paritarias e
a CRDR. Particular relevancia € atribuida & CRDR, criada em 19864, como
forum maximo de acompanhamento e avaliagdao do pPrograma e como orgao

capaz de cobrar da SUDENE uma postura mais agressiva na coordena¢io
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regional do PAPP. A Confederacfio Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG) (CONTAG (1988), pgs. 6-9), em sua avaliacio do
PAPP, chama a atenc3o de que as comisstes paritdarias, muitas vezes, s
funcionam por ocasidao da elaboracio dos planos operativos anuais e de
que muitos projetos s8o aprovados sem a participacdo dos sindicatos.
Além disso, ressente-se de que as FETAG’s atuam de forma isolada na
CRDR e recomendam uma maior participacio das federagdes nas reunioes
preparatorias da mesma, de forma a garantir uma participagfo unitdria
nos debates. As federa¢des devem buscar garantir, nas reunides da
CRDR, a presenca de especialistas, quando o assunto assim o exigir, de
modo a obter um maior assessoramento ao movimento sindical. A
participa¢cio dos trabalhadores em drg3os colegiados em que nSo s3o
“governo” é problemdtica, de modo que devem reforgar sua participacio
na luta sindical. Em muitos estados, o movimento sindical deixou de
fiscalizar o PAPP e tem sido cobrado, por causa disso, pelos
trabalhadores. Em alguns estados a participacio em drgdos colegiados
levou a uma melhora do didalogo com o governo, em outros o resultado
foi o rompimento do mesmo. As federacies insistem em que devem
utilizar os recursos do PAPP para revigorar a luta pela reforma
agriaria.

Além dessas consideracdes, € importante assinalar,
entretanto, que, em termos mais gerais, a concretizacdo operativa da
descentraliza¢c3o enquanto processo de execuciio levou a um crescente
distanciamento entre a estratégia do programa, a programacao regional,
as programacoes estaduais € 0s planos operativos anuais, de modo que a

concep¢cio original do PAPP perdeu coeréncia, levando a uma orienta¢io
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fragmentada e ndo complementar de seus componentes programaticos, a
uma multiplicidade de drgfos executores governamentais, a continuidade
da predomindncia do Estado na execu¢io das acdes, e ao pouco esforgo
de legitimagio da proposta junto aos beneficidrios. Como consequéncia,
o PAPP é encarado, em muitos estados, como uma mera continuidade do
POLONORDESTE (Miranda e outros (i986), pgs. 1i-2).

A organizacdo e a participagio dos beneficidarios no programa
€ promovida fundamentalmente através do componente de APCR. H3a uma
grande convergéncia de opinides de técnicos e representantes do
movimento sindical no sentido de que o APCR € uma das atividades mais
bem sucedidas do PAPP, tendo se tornado, na prdtica, a grande inovagio
introduzida pelo programa. Para muitos pequenos produtores, inclusive,
o PAPP se confunde com o APCR. As razdes para a receptividade do APCR
s80 claras: (1) ¢é um instrumento bastante flexivel de gest3o do
programa, permitindo uma articulagc8o direta entre as unidades técnicas
e as associacies comunitirias para a identificaci3o e a elaboragdo dos
projetos a serem financiados; e (2) é administrado com a participacio
direta das comunidades, que formulam explicitamente suas demandas
dando origem aos projetos que ser3o efetivados para atendé@-las, num
Processo que €, para elas, mais transparente e controlado do que o
Possivel na operacionaliza¢c8o dos demais componentes. Em fun¢l3o dessa
situa¢lo, e de que o Fundo de Apoio Comunitdrio (FAC) é administrado
Ppelas UT’s, muitas agdes importantes do programa, e que estavam
contempladas em outros componentes, acabaram sendo realizadas atraves
do APCR, dada a sua maior exequibilidade. A isso se refere a CRDR

quando menciona que a 1mplantagio de equipamentos comunitarios (linha
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3 do FAC) tem se constituido numa atividade paralela & agao de outros
drgdos federais e estaduais (CRDR (1989), pg. 22).
Alguns problemas tém sido detectados na execuglo do APCR.

A avaliag3o de Miranda e outros (1986), pg. 37, constatou uma questio
de fundo que afeta esse componente: a falta de definig¢3o do programa
regional do PAPP quanto a como a estratégia de participagd3o deve
influenciar o funcionamento e a interrelagido do conjunto dos
componentes do programa. Isso gera distorgdes e dificuldades na
implementacio do APCR. Entre elas podemos destacar: (a) a definig3o de
diretrizes regionais € substituida por uma “burocratizagio” das
recomendagdes, através de excessiva normatiza¢c3o e manualizac@os (b) a
estratégia de participacdo é reduzida & administracio da execuglo do
FAC: com isso, o Fundo corre o risco de ser reduzido a um mero “balcio
de projetos”; e (c) a desarticulac3o entre as acdes do APCR e as dos
demais componentes do PAPP, o que dificulta a wutilizacde do
planejamento participativo e das organizacdes de produtores na
execu¢cio das acles desses componentes, de modo que o espago da
participacdo e da organizag3o no programa reduz-se ao APCR. Ou seja, a
aplicagdo da metodologia participativa na execugc3o do PAPP é
confundida com o componente APCR, dada a pouca permeabilidade dos
demais componentes para adotd-la e a indefinig30 da estratégia
regional (leia-se SUDENE) quanto ao conteddo e a forma que o
Planejamento participativo deve assumir na condu¢3o integrada das

atividades do programa.
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Além dessas, outras questies gerais s&o avaliadas por
Miiranda e outros (1986), pgs. 38-40Q, como problemas na condugio do
APCR: (1) a incompatibilidade entre a metodologia € os procedimentos
necessdarios a execugdo do APCR e o0s processos de trabalho da
assisténcia técnica e extensfo rural. Essa Iincompatibilidade se
expressa na dicotomizac80 da gestio do APCR, pois o FAC é administrado
pelas UT's e os agentes comunitdrios sfo recrutados na extensio rural
ou em outras instituictes; (2) a falta de capacitacdo das equipes
regionais e estaduais quanto a concep¢cio do planejamento participativo
e sua adaptaclo as condigdes agrarias do Nordeste; e (3) as
dificuldades de operacionalizacl3o do FAC devidas a? uma tendéncia a
burocratiza¢cio; n3o flexibilidade de fluidez dos recursos de uma linha
de acdo para outra (rigidez na fixag80 dos percentuais), o que se
agrava pelo fato de que a 1linha de mobilizacl30 e organizacio dos
produtores, cuja execucio € delegada as FETAG’s, possui apenas 15X da
dotagl3o0o do fundos; exclusividade na utiliza¢g3o dos recursos dessa linha
por um dnico tipo de organizacio dos trabalhadores rurais, os
sindicatos, discriminando contra outras formas de representacdo dos
mesmos. A CRDR (1989), pgs. 22-3, também apresentou algumas
recomendacies para melhoria do APCR. Dentre elas destacamos: a de que
os projetos de APCR sejam elaborados em articulacdo com os demais
componentes do programa, tendo em vista o desenvolvimento global da
comunidade; a de que as FETAG’s direcionem as atividades desenvolvidas
através da linha L (mobilizag3o e organiza¢3o0 dos produtores) para as
dreas de atua¢3o do PAPP; e a de que a SUDENE gestione junto ao BIRD a

eliminaglo da exigéncia de limite de financiamento para os projetos
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produtivos financiados via APCR. A CONTAG (1988), pgs. 6 € 7, pOr sua
ve=z, sublinhou que as comunidades rurais estavam discutindo uma
mudanca no APCR que tinha a ver com a elimina¢lo dos financiamentos a
fundo perdido. Esses recursos tém cardter clientelista e servem,
muitas vezes, para financiar projetos produtivos sem sustentaclo
econdmica. Por fim, a CONTAG wmanifesta duas preocupacies de suas
federagdes? primeiro, as acusacdes de que os sindicatos e as
federacdes passaram a ser mantidos com recursos do PAPP/APCR, e,
segundo, que o APCR tem fomentado a criaglo de inumeras associacdes,
est imulando divistes no movimento sindical - somente na Bahia teriam
sido criadas, até 1988, cerca de 3.4600 associacdes, atuando por fora
do movimento sindical. Esses seriam topicos interessantes para uma
investigac8o mais aprofundada, pois apontam tanto para a possibilidade
de que o APCR esteja sendo efetivamente wusado como um fator de
neutraliza¢l3o das agdes sindicais pelo governo, como para a existéncia
de outras formas de organizaclo importantes dentro do movimento dos
trabalhadores rurais, cujos conflitos se manifestam, no &ambito do
APCR, no confronto sindicato versus associacdes.

6. 0 dltimo elemento a ser considerado na avaliagc3o do PAPP que
estamos realizando s%o os componentes setoriais de politica agricola.
Neste ponto, a concep¢lo original do PAPP é bastante tradicional, em
nada se diferenciando da do POLONORDESTE. Os instrumentos de politica
agricola s3o os mesmos? crédito rural, comercializac3o0, e geraglo e
difus3lo de tecnologia, e sua estruturaclo é praticamente a mesma. Seus

agentes executivos tambeéEm s3o os mesmos, 05 bancos comerciais e
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estatais, as cooperativas de pequenos produtores e as EMATER 's. No
entanto, os dois programas possuem uma diferenca conceptual basica: no
PAPP, pretendia-se costurar a articulacao ou integragifo dos
componentes setoriais através da precedéncia e priorizacio das agoes
fundidarias (e de acesso A dgua) e da presengca integradora da
metodologia participativa.

Mesmo na concepgdo original, essa visdao estava sujeita a um
grande desafio ou enfrentava um enorme obstdculo, Jj& detectado nas
avaliagcoes do POLONORDESTE. O fato de que as agoes setoriais de
politica agricola sdo executadas, com a exce¢cl3o, em parte, da
comercializa¢l30, por drgios governamentais, estaduais ou federais, com
existéncia anterior ao programa, independente do programa, com
ideologia prdopria e uma postura corporativa bastante arraigada, e que
dependem dos programas governamentais para manter e ampliar os seus
quadros tecno-burocriticos. 0 exemplo mais conspicuo dessa
circunstadncia s80 os servicos de extens30 ruralt no POLONORDESTE, a
extens3o rural conseguiu atingir apenas 374 dos agricultores
programados, mas contratou 97X do total previsto de agentes (Miranda e
Greenhalgh (1986), pg.27). As dificuldades de coordenac3o e de
integracio das acdes que essa realidade impde s3o quase insoliveis,
como novamente o POLONORDESTE ja tinha demonstrado, apesar de que o
PAPP reduziu consideravelmente o niumero de componentes, tornando a
situagcdo potencialmente mais manejdvel. De qualquer maneira o problema
existia, mesmo na concepcdo original da estratégia do programa.

O mais importante dessa situacdo € que ela estabelece um

pesado jog90 de forgas inter-burocraticas e inter-institucionais que se
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sobrepfe a possivel influéncia da politica setorial sobre a execucio
do programa. 0 que queremos dizer é que, com a excegao do crédito
rural, o sucesso do programa depende mais da possibilidade de geréncia
dessa competi¢3o inter-burocratica do que da propria politica
setorial. Mesmo uma politica setorial adequada a politica diferenciada
pode ser neutralizada pela incapacidade da coqrdenacio do programa
adequar os interesses e as agoes institucionais particulares aos
objet ivos da estratégia programatica. De certo modo, em nossa maneira
de ver, os formuladores do PAPP atribuiam a metodologia participativa
essa capacidade de integracdo, na medida em que ela introduzia o
publico-meta no centro da programacio, execug3o, acompanhamento e
avaliac3o/fiscalizac3o de todas as atividades do Programa.

No entanto, a pratica de execuc3o do PAPP n3o permitiu que
se testasse a Jjusteza ou n3o dessa concep¢lo. Como vimos, as agdes
fundidrias, via PDSFN, foram praticamente eliminadas do controle do
PAPP, € a SUDENE, enquanto formuladora da estratégia regional, foi
incapaz de operacionalizar e implementar a metodologia participativa,
de modo que esta se reduziu a um componente do programa, o APCR. Desse
modo, os componentes setoriais ficaram “soltos” e a possibilidade de
sua integrac3o sujeita aos esforgcos empiricos de coordenac3o das
unidades técnicas, com possibilidades remotas de sucesso, tal qual no
POLONORDESTE. A alternativa que algumas unidades técnicas encontraram
(por exemplo, a CAR na Bahia) foi buscar, numa perspectiva de atuacio
descentralizada, uma estruturacfio institucional, um modelo de gestao e
um estilo de intervenc3lo que favorecesse a articulagiao com as

comunidades e as instancias locais, legitimando sua a¢lo frente ao
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piblico-meta € enfrentando os contra—-ataques conservadores, sem
esperar muito da contribui¢lo dos componentes setoriais de politica
agricola e seus orgldos executores.

Em suma, o PAPP n3o teve condicdoes de inovar nada em termos
de componentes setoriais. E os resultados foram semelhantes aos do
POLONORDESTE: o desempenho dos instrumentos de politica agricola, com

xcegdo da comercializaglo, foi muito aquém do desejado.

7 0 caso mais agudo foi o do crédito rural para investimento
(o PAPP eliminou o crédito de custeio do programa). Nesse caso, a
precedéncia da politica setorial é definitiva. No Brasil, a politica
de crédito rural nas duas 1iltimas décadas teve dois momentos
distintos. Um primeiro, de crédito farto e altamente subsidiado, que
entrou em crise a partir de 1976, mas que conseguiu se manter até o
final dos 70. Nesse periodo a concessao de crédito concentrou-se no
Centro-Sul e em grandes e médios produtores. O segundo, que dominou
toda a década de 80, em fungcio da gradativa perda de capacidade de
financiamento do governo federal, foi de reducSo do volume de crédito
disponivel, especialmente para investimento, de eliminag3o progressiva
dos subsidios e de introdugci3o da correc3o monetdria plena nos
emprést imos rurais, a partir de 1984.

Como vimos, o crédito de investimento do PAPP, seguindo a
tendéncia da politica setorial, impunha o pagamento de metade do
emprést imo e este com corregio monetiaria plena. Todas as avaliagdes do
PAPP - de técnicos, da CONTAG, da CRDR, do BIRD - s30 undnimes em
constatar que essa forma de pagamento ndo foi bem aceita pelos

pequenos produtores. Com efeito, o0s produtores tendiam a aceitar mais
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o crédito do PROCERA (Programa de Crédito para a Reforma Agrdria), que
exig@a o pagamento de todo o empréstimo mais 35%Z da correcao
monetaria. Na verdade, era o risco implicito no pagamento da correcio
plena, mesmo que sobre a metade do empréstimo, num periodo longo de
tempo (5 a 8 anos), que assustava os agricultores, na medida em que a
evoluglo dos indices de correcio nio tém qualquer correspondéncia com
a evoluglo do valor de suas culturas (Tendler (1988), pg. Lu)e Em
muitos casos, como o da introdug3o do cultivo de maracujda em Sergire,
foi constatado que os pequenos produtores preferiam assalariar-se até
obter o dinheiro necessario ao investimento do que submeter-se as
condicGes estabelecidas pelo crédito do PAPP (idem, pg. 67). Muito
mais aceitavel pelos pequenos produtores foi o programa de crédito
popular ou de crédito de trocas, introduzido por alguns estados do
Nordeste, fora do PAPP, em que 0os empréstimos eram pagos, incluindo
Juros, em espécie (sacos de grios, por exemplo). Essa forma de crédito
era culturalmente mais prdixima as praticas dos agricultores, além de
mais adequada economicamente, pois referia o pagamento do empréstimo a
produg¢io obtida (a origem desse programa foram experiéncias
desenvolvidas no setor avicola de Santa Catarina, no sul do pais).
Algumas tentativas semelhantes foram introduzidas no ambito do PAPP,
através de bancos de sementes e mini lojas agricolas criadas por
associacoes de pequenos produtores, obtendo bastante sucesso entre os
beneficidarios (idem, pg. 68).

Em suma, a introdu¢3o do crédito bancario, de forma
convencional, no PAPP ndo encontrou nenhum respaldo entre %

produtores. Isso niao € surpreendente. Além do espectro muito real da

.
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correcdo monetaria, € sabido que o crédito bancario & usualmente
excludente dos pequenos produtores pobres. A prdépria pratica bancaria
de cobranca de comissdes, de exigéncia de garantias, € de preferéncia
por montantes elevados por empréstimo elimina a possibilidade de
priorizacio dos pequenos produtores em suas transacoes. Isso nos leva
a concluir que a introduc3o do crédito banciario em programas de
desenvolvimento rural para pequenos produtores, da forma como foi
feita no PAPP, ¢é praticamente indcua. E cada vez o sera mais, dadas as
restricies crescentes da politica macroecondmica a politica setorial
de crédito rural. Nesse sentido, € preciso reduzir a importdncia do
componente de crédito nos programas para pequenos agricultores, ou
ent3o adapta-lo a condicdes menos ambiciosas mas mais realistas (como
o crédito de trocas), dando prioridade a outros instrumentos, como a
garantia de pregos minimos € a substitui¢c3o dos intermedidrios pelos
emprést imos de compra antecipada da produgclo, que tém apresentado
melhores resultados e que garantem a obteng3o de wuma renda pela
producio agricola. Além do mais, as caracteristicas da adog3o do
crédito, de provocar mudancas rdpidas na estrutura produtiva, impdem
que uma vez Iintroduzido, sua continuidade seja garantida, caso
contrdrio a consequéncia da ado¢c3o sera a de aumentar a instabilidade
€ a vulnerabilidade dos pequenos produtores, como a experiéncia do
POLONORDESTE apontou. |

A avaliag30 da CRDR (1989), pg. 25, registra o fraco
desempenho do crédito rural do PAPP, onde a concesslo de empreéstimos
nio foi, em geral, efetivada e onde o funcionamento do componente so

foi possivel em experiéncias alternativas, fora das normas do crédito






~144~

tradicional. Assim sendo, propte gque o componente seja revisto
imediatamente e que o0s recursos nacionais, previstos para o POA de
1989, sejam alocados em outros componentes.
8. Talvez o 1inico componente de politica agricola que tenha
funcionado mais a contento, no sentido de ter atingido os agricultores
pobres e de ter sido reconhecido por eles como importante, foi o de
comercializagdo. Essa avaliag3o n8o se aplica, no entanto, ao
componente como um todo®: em especial, tem sido constatada a total
ineficiéncia operacional da COBAL como coordenadora de sua execu¢io,
repet indo a experiéncia do POLONORDESTE, e sua incompatibilidade com a
proposta regional do PAPP, que é, de modo geral, admitida pelas UT’s
estaduais (Miranda e outros (1986), pgs. 35-6). No entanto, as
avaliagcdes s3o undnimes (técnicos, CRDR, CONTAG, Banco Mundial) no
reconhecimento do bom desempenho da linha de financiamento, FINACOM, e
das atividades do programa CAP/CEP.

As atividades de Compra Antecipada da Produgido (CAP) e de
Compra do Excedente da Produc3o (CEP) foram introduzidas no
POLONORDESTE, com apoio de recursos nacionais e do Banco Mundial. O
PAPP manteve essas agdes, mas agora sem recursos do Banco, financiadas
pelo FINACOM, wuma 1linha de financiamento do Banco Nacional de
Desenvolvimento . Econdmico e Social (BNDES), com recursos
exclusivamente nacionais (Tendler (1988), pg. 104). Aparentemente, a
maior parte dessas acoes foi realizada através de cooperativas e de
outras associacdes de produtores e seu objetivo era permitir o acesso
dos pequenos produtores pobres ao crédito de custeio e a politica

governamental de pre¢os minimos, tentando, dessa forma, neutralizar a

y
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influéncia dos intermedidarios comerciais nessas atividades. Nesse
sent ido, elas representam uma tentativa de adaptar os instrumentos
usuais da politica governamental de precos minimos — as Aquisigcoes do

Governo Federal (AGF) e os Enmnpréstimos do Governo Federal (EGF),
administrados pela Comiss3o de Financiamento da Produ¢3o (CFP) - as
condicdes desses produtores, normalmente discriminados pela politica
governamental.

Quatro elementos podem ter sido responsaveis pela boa
aceitagio do programa CAP/CEP (Tendler (i1988), pgs. 104-10): (1) de
uma certa forma, sua pratica imitou e substituiu a pratica tradicional
dos intermedidarios de comprar a produc3o antecipadamente, adiantando
recursos para os agricultores antes do plantios (2) ele atingiu os
produtores sem terra, com um nivel de abrangéncia que o resto do
programa n3o0 conseguiu, concentrando-se em culturas que eram,
efet ivamente, as mais produzidas por esses agricultores, tais como
feijdo, arroz, mandioca, milho e algod3o; (3) além de enfrentar o
problema da compra da producl3o - que compromete as acdes visando o
aumento da produtividade e da producio e que é identificado como uma
prioridade pelos beneficidarios - o programa representou a dnica
maneira dos pequenos produtores pobres terem acesso ao creédito de
custeio, na medida em que operou por fora do sistema bancario. No que
¢ importante para a abordagem que estamos realizando, o CAP/CEP,
especialmente a primeira, representou uma forma através da qual o PAPP
ganhou mais controle sobre o crédito rural, um controle que de outra
maneira niAo possui, POiIs tornou-o mais sujeito as agdes dos governos

estaduais, o que nR0 ocorre com sSua execucao através do sistema
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bancario; e (4) o programa ganhou o apoio dos governos estaduais, que
lhe injetaram seus proprios recursos, especialmente através de seus
programas de crédito popular, e de muitas cooperativas, que também lhe
destinaram recursos proprios, independentemente do PAPP, como ¢
exemplificado pelo caso do Cearda. Em suma, como relata Tendler (1988),
Pg. 109, o sucesso do programa é sintetizado pela afirmac8o de um dos
arquitetos originais do PAPP que afirma que, se pudesse comegar de
novo, daria muito mais énfase a um programa de mercado como o CAP/CEP
¢ excluiria a extens3o rural € o crédito. Da mesma forma, a CRDR
conclui pela necessidade de vreforgcar a continuidade da FINACOM,
dotando-lhe com maiores recursos, dado o cardter proveitoso de sua
atuagdo na inibi¢80o dos intermedidrios e no aumento da renda dos
pequenos produtores (CRDR (1989), pg. 23).

Por outro lado, alguns problemas mais especificos também
foram notados no componente comercializac8o: as atividades estatais de
abastecimento de insumos e géneros basicos, de mercados e feiras, e do
Servigo de Informacdes de Mercados Agricolas (SIMA), um subcomponente,
ndo tém atingido os pequenos produtores, s3o excessivamente caras, e
de dificil controle pelas UT’ss o prdprio FINACOM tem sido questionado
por muitas UT’s desde sua elaborag¢3o, que n3o incluiu a metodologia da
participac3o, até sua concepcio e funcionamento; e a definigio pela
SUDENE dos percentuais de alocagio de recursos para CAP/CEP nio
reflete as condicoes objetivas de execugio dessas atividades nos
estados (Miranda e outros (1986), pgs. 35-6).

P Por fim, o componente de geracdo e di1fusio de tecnologia.

N3o ha didvida de que, .Junto com o crédito rural, esse € um dos
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componentes mais problematicos. A avaliaglo da CRDR € clara em seu
sitlgamento de que tanto os servigos de geraglo controlada de
tecnologia como os de extens8o rural ficaram muito aquém das
necessidades do PAPP e do piublico-meta beneficidario (CRDR (1989), pgs.
i8 e 20).

Muitos s8o os problemas envolvidos. Em termos gerais, as
atividades do componente, como vimos, s3o desenvolvidas por empresas
governamentais federais e estaduais independentes, que tém sua
politica prdopria e que manejam diretamente o0s recursos do PAPP
alocados para o mesmo. Isso lhes dia autonomia na conducio de suas
acles e fortalece seu poder de barganha na compet icio
inter—institucional subjacente & execu¢cido do programa, enfraquecendo,
consequentemente, as condicdes de coordenaclo e de integracio de todas
as atividades pelas Unidades Técnicas. Além disso, torna praticamente
inexequivel o controle, pelas coordenacdes regional e estadual, do
conteddo das atividades técnicas levadas a efeito por esses drglos.
Essa situaglo € particularmente aguda nas atividades de geracio de
tecnologia. A EMBRAPA, criada na década de 70, tem sua propria
politica tecndlogica, desenvolvida com muita autonomia até dos drglos
decisdrios do Ministério da Agricultura, ao qual estia vinculada. Todos
0s que tém experiéncia com o setor piblico agricola no Brasil sabem
das dificuldades de incorporar e submeter as diretrizes da EMBRAPA a
politicas de desenvolvimento rural, especialmente para pequenos
produtores. N3o se trata de uma critica ligeira e idealista da mesma:
com a crescente privatizaglo da pesquisa agropecuaria, a importancia

cde uma EMBRAPA forte e ativa na pesquisa de ponta € crucial para o
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desenvolvimento do pais. Ademais, com um corpo técnico, de modo geral,
competente, a EMBRAPA foi responsavel por desenvolvimentos
tecnologicos cuja desova na década de 80 foi fundamental para o
desempenho da agricultura nessa década, como o trigo e os cerrados
exemplificam com vigor. No entanto, € também indiscutivel que o
desenvolvimento tecnoldgico implementado pela empresa esteve voltado
basicamente para o Centro-Sul, para a agricultura modernizada e para
alguns produtos chaves do estilo de modernizac3o implantado, como,
talvez, fosse inevitavel nas condicdes brasileiras. De qualquer forma,
essa situag8o deixa um vazio nos programas de desenvolvimento rural
para pequenos produtores empobrecidos, embora alguns esforcos
importantes tenham sido feitos na dltima década para preenché&-lo, como
exemplificam os trabalhos realizados pelo Centro de Pesquisa
Agropecuaria do Trdpico Semi—-Arido (CPATSA) da EMBRAPA, com o
desenvolvimento de pesquisas e de sistemas de produclo adaptados a
Pequenos produtores dessa regifo critica do Nordeste. Entretanto, sfo
reconhecidas as dificuldades de integrag8o do CPATSA ao PAPP, sua
limitada participac3o no mesmo, dados os desencontros que se verificam
entre os interesses do CPATSA e os dos estados. Além disso, as
empresas estaduais de pesquisa elaboram e executam suas programacoes
seguindo a orientagdo do Programa Nacional de Pesquisa (PRONAPA) da
EMBRAPA, que nlo incorpora as necessidades dos pequenos produtores da
regido (Miranda e outros (1986), pgs. 33-4).

Como expressa Tendler (1988), pg. 36, hda uma verdadeira
“exasperacdo”, no Nordeste, em relacio aos servigos de assisténcia

técnica € extenslo rural. 0 parel ocupado por €sses Servigos Nnos
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programas de desenvolvimento rural para pequenos produtores é crucial:
os extensionistas s3o os agentes do programa no meio rural, s3o um elo
privilegiado de ligagRo entre o programa € o piublico-meta. Talvez por
isso essa exasperagao seja tio acentuada. Em primeiro lugar, como
temos destacado, esses servi¢cos s3o executados por drgf3os estaduais
autonomos, que manejam os recursos do programa diretamente e
utilizam—no, em boa medida, para sua manutenclo e expanslo. Em grande
parte, os recursos de programas como o POLONORDESTE e o PAPP s8o
utilizados para a sustentagfo dos drgfos estaduais de extensd3o rural,
que dependem vigorosamente da existéncia dos mesmos, € que o0s
utilizam, muitas vezes, para politicas de empreguismo e principalmente
para pagamento de saldrios. Em segundo 1lugar, os resultados da
extens3o, tanto no POLONORDESTE como no PAPP, mostram que seu impacto
é reduzido ou bastante disperso, o que contrasta com sua relativa
autonomia, sua manutenc3o e fortalecimento através dos recursos do
programa, € sua contraposicio a entidades coordenadoras estaduais,
responsaveis pela execuglo do programa como um todo, e que acabam se
tornando menos poderosas do que ela (idem, pPgs 44 e S56). Na verdade,
mantém—-se vigoroso o espirito corporativo da extensfo rural na defesa
de seu “espa¢o institucional” (Miranda e outros (1986), pg. 30). Em
terceiro lugar, a posi¢c0 ocupada pelos extensionistas, sua relag3o
direta com os produtores, torna-os um agente de poder importante, a
nivel local. Nesse sentido, eles sio ou um agente privilegiado de
difusdo da metodologia participativa, reforgcando a autonomia decisdria
das comunidades, ou um obstaculo significativo a sua adocao,

reforgando o poder politico 1local. Esse € um problema crucial, pois
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n3ao depende apenas da consciéncia politica ou da dedicagdo dos
extensionistas: € Dbastante influenciado pela adequaglo entre os
métodos e técnicas de difus3o da ATER e os da metodologia
participativa. De modo geral, as avaliagdes indicam a niRo adequagio
entre as duas € a n3o implantac3o da metodologia participativa nas
acdes de ATER (vide Miranda e outros (i1986), pgs. 29-30). Em quarto
lugar, mantidos os modelos atuais de difus3o de tecnologia, os
servicos de ATER requerem “um verdadeiro exército de extensionistas
espalhados por todo o campo” (Tendler (1988), pg. 57), o0 que eleva
significativamente os custos desses servicos. Isso & agravado pelo
fato de que, como tem sido constatado, sua eficiéncia € reduzida e
seus conteudos inadequados as caracteristicas estruturais dos pequenos
produtores, especialmente no semi-drido (Miranda e outros (1986), pgs.
29-30). Em quinto lugar, tem aumentado o numero de extensionistas que
se tornam criticos dos servigos de extens3o rural. Na verdade, tem
sido importante a sua participac3o em algumas atividades estaduais bem
sucedidas levadas a efeito no &ambito do PAPP e fora dele (vide, a
respeito, Tendler (1988), cap. IV). Com efeito, nesses casos os
extensionistas funcionaram muito mais como agentes de organizaci3o dos
produtores e como agentes de intermediac3o entre eles e os grandes
proprietarios ou o mercado, do que como difusores de novas
tecnologias. Isso coloca em cheque o papel tradicional da extensio e
acentua a “crise de indentidade” dos extensionistas, caracteristica
dos anos 8Q. Uma das consequéncias dessa nova postura é o agravamento
dos conflitos com as diregcoes das empresas estaduars, de modo que

maitas csquipes de ATER s30 “abandonadas” pelas diregoers
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ressent indo-se de um maior apoio e acompanhamento em seu trabalho de
Campo.

Em suma, o componente de geragcio e difusio de tecnologia do
PAPP funcionou, na pratica, como uma mera continuidade do
POLONORDESTE. Em termos gerais, manteve-se a dicotomia entre as
atividades de pesquisa e as de assisténcia técnica e extensdo rural,
que continuaram desarticuladas. Nas agdes de geraglo de tecnologia,
como notam Miranda e outros (1986), pPg. 32, observou-se “1um
distanciamento absoluto entre a concepcio‘contida na proposta regional
do PAPP ... e a programacio de pesquisa executada atualmente pelas
empresas estaduais, que em nada avancaram em relacio aos PDRI’'s”
(énfase no original). Isso significa? (a) o privilegiamento das acOes
por produtos isolados em detrimento do enfoque por unidade de
produgcldo; (b) a ndo priorizacdo do desenvolvimento de tecnologias e
processos que reduzam a precariedade da agricultura do semi-darido; e
(c) a n3o participagio dos pequenos produtores nessas atividades. Em
fung8o disso, a CRDR propde que, a partir do Plano Operativo para
1989, deveriam ser contempladas somente pesquisas “de carater
estritamente especial, definidas a partir dos problemas identificados
nos plano de produgio ao nivel das areas de atuagio do Programa” (CRDR
(1989), pg. 20).

O mesmo ocorreu com as atividades de assisténcia técnica e
extens3o rural, cujas agdes, no fundamental, dissociaram-se da
concepcao do PAPP e nem sempre foram direcionadas ao piblico-meta,
além de que seus recursos ficaram, em geral, retidos nas capitais dos

estados para pagamento de salarios, enquanto os escritorios de campo
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permaneciam em situaclo precaria (idem, pg. 19). Nesse sentido, a CRDR
propde que, a partir de 19892 (i) o0s recursos para ATER sejam
repassados mediante contrato especifico de prestacio de servigos, uma
vez estabelecidos pelas Unidades Técnicas a quantidade necessaria de
técnicos e 0 custo total das a¢coes; e (2) seja dada prioridade a
interiorizacdo das equipes de ATER, 1localizando-as nas dreas de

assentamento € de programagio por projeto (idem, pg. 19).
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Conclusdes e Recomendagcides

i. Da apresentacfo que fizemos no capitulo anterior parece
sustentavel concluir que, em sua concepcdn, o PAPP representou um
avango importante em relacfo as politicas diferenciadas dirigidas a
pequenos produtores nordestinos formuladas anteriormente. E isso por
quatro razoes principais? (1) explicitou claramente o0 Publico-meta a
ser beneficiado, (2) definiu as ag¢odes fundidrias como sendo
prioritarias, antecedentes & condicionantes das demais ag¢des, (3
defendeu uma administracio descentralizada das intervengtes
governamentais e introduziu a participa¢8o do publico-meta como o eixo
integrador das diversas agdes e como elemento indispensavel ao
Planejamento, execucdo, acompanhamento e avaliag8o do programa, e (4)
sustentou a necessidade de integracio de todas as acdes e de todos os
recursos dirigidos a um mesmo piblico beneficidrio num dnico programa.

Sem diuvida, seria recomendidavel que na formulag3o de
politicas diferenciadas para pequenos produtores empobrecidos fossem
levados em conta esses quatro elementos fundamentais.

2. Por melhor concebidas que sejam as politicas
diferenciadas, sua execucio enfrentarad sempre terriveis dificuldades.
Num pais como o Brasil, em que a populaclo é principalmente urbana, em
que A agricultura € complexa e articulada aos interesses
agroindustriais, € em que o dinamismo da economia € a criagido de novos
empregos estiao bastante articulados ao compoartamento da inddstria, os

pequenos produtores pobres rurals N30 s3o a maioria da populagilo, nem

tém condicoes politicas de influenciar decisivamente o0s rumos da
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politica economica e social do pais. Na verdade, eles s80 os
principais excluidos dessas politicas, de modo que sua luta é, antes
de mais nada, pela conquista da condig¢3o de cidadl3as, com minimos
direitos politicos, econdmicos e sociais. A maneira como s3o tratados
os conflitos sociais no campo, no Brasil, s80 um xemplo da
inexisténcia dessa condigio.

A presenca dessa situagdo estrutural repde constantemente
obstidculos A execugldo das politicas diferenciadas, ao mesmo tempo em
que elas s80 uma tentativa de rompé-la, o que lhes introduz uma grande
ambiguidade permanente: formulagido de propostas ambiciosas e
abrangentes e seu inevitiavel esvaziamento na pratica de sua execugdo.
Essa constatagcio recorrente, remete-nos a duas questdes gerais que
convém explicitar: os programas de desenvolvimento rural n3o podem
desconsiderar nem as condi¢odes politicas de sua execuglo, os embates
de forcas desiguais € as aliangas necessiarias a sua viabilizag3o, nem
as caracteristicas do processo de crescimento econdmico da agricultura
e dos demais setores do pais onde se inserem, o qual constantemente
redimensiona os papéis e as formas de integracfio da pequena producso
rural. Além disso, as politicas diferenciadas devem ser um instrumento
de fortalecimento politico do campesinato, de sua organizacio e
representagio, formas _democréticas de integracio do mesmo a0
desenvolvimento econdmico, politico € social do pais — e n3o simples
tentativas lineares de aumento da produg¢lo e da produtividade - o que
gsignifica que tZm necessariamente de ser descentralizadas &
participativas, além de possuirem uma politica fundiaria claramente

delimitada. Sem 1580 NAv temus politicas diferenciadas, Mas nero
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projetos de desenvolvimento rural, supostamente integrados mas que
acabam reproduzindo as condicoes de exclus@o dos beneficidrios.

3. Ao refletir sobre o relativo fracasso da execu¢lo do PAPP
- pelo menos em relagio aos objetivos que se propunha originalmente -
algumas observacbes s3o cabiveis. Em primeiro 1lugar, faltou-lhe
sustentagdo politica efetiva, ao nivel federal e regional. 0 governo
federal nunca esteve realmente comprometido na sua execucao. Ademais,
defronta—-se com uma enorme crise politica e financeira, que lhe retira
capacidade de iniciativa e desacredita o Estado diante da sociedade.
0s recursos financeiros do PAPP foram reduzidos, e sua liberag3o anual
€ sempre problemdtica. A politica macroecondmica 1lhe €& adversa,
inclusive porque inviabiliza a politica setorial, e o governo federal
ensaiou uma politica fundidria, através da reforma agraria, que foi
descaracterizada e praticamente abandonada, desacreditando-o diante
das organizagcdes de trabalhadores, e contribuindo para a relativa
desmobilizagc3o dos camponeses e para o enfraquecimento, ainda maior,
das agoes fundidarias do PAPP. Na verdade, como vimos, a politica
fundidria foi retirada do programa, com o benepldcito do governo
federal e do Banco Mundial. Por outro iado, a nivel regional, o PAPP
n3o conseguiu respaldo politico da sociedade civil, nem o0s novos
governadores de estado comprometeram-se vigorosamente com sua
execucio, por razies que foram apontadas. A SUDENE, enfraquecida e
burocratizada, n3o consegue coordenar regionalmente o programa, nem
dar coeréncia e integrar as agles dos diversos 0rgaos executores
estaduais. E 0 comprometimento dos trabalhadores ¢é variavel em cada

¢st ado, 0 que se reflete em 311AS  representagoes, desiguaimentae
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organizadas e confrontadas com uma experiéncia de participagio numa
iniciativa governamental, que & nova € reconhecida como problemiatica.
Em segundo lugar, como vimos, o PAPP perdeu sua capacidade
cde executar a politica fundidria com a introduc3o do PDSFN. A SUDENE,
de fato, ndo coordena regionalmente essas agoes, nem as unidades
técnicas do programa tém condi¢des de fazé-1o nos estados. A politica
fundiaria do PAPP ficou reduzida & discriminagido de terras e aos
projetos de assentamento de reforma agraria que lhe foram
i n C o r p (&) v a d o 3 -
Isso nos remete, em terceiro lugar, a um aspecto fundamental da
execugcio das politicas diferenciadas: a competigio corporativa
inter-institucional dos o6rg3os governamentais, que pode inviabilizar
totalmente a sua execuclo. Quando se considera os componentes
setoriais de politica agricola essa situagio se agrava. No geral, sio
efet ivados através de organismos independenteé. autdnomos, e que
necessitam dos recursos do programa para sua manutenc3o. Tém ideologia
prépria, muitas vezes conflitante com a dos programas, e desenvolvem
metodologias de execugd3o que, no mais das vezes, se opdem a
metodologia participativa reivindicada pelo PAPP e s30 um obstdculo a
sua adogcdo. Pelo fato de que o0s recursos sio repassados diretamente a
esses orgios, a possibilidade de coordenag3o e integracSo das
atividades pelas unidades técnicas estaduais fica bastante
neutralizada. Com isso, grande parte do esforco da coordena¢ilo
estadual é despendido na tentativa de romper a postura corporativa de

cada instituigao, muitas vezes sem SUCESSOa
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Essas observagoes sugerem reflexdes adicionais. Num pais
como o Brasil, dificilmente as politicas diferenciadas poderfo, na
proxima década, contar com o respaldo vigoroso do governo federal, a
menos que a crise financeira do Estado seja equacionada
favoravelmente. Mesmo um governo comprometido com os interesses dos
pequenos produtores, ver-se-a limitado em suas agdes por essa
conjuntura. Tanto a politica macroecontmica como o que for possivel
formular de politicas setoriais serfo, provavelmente, adversas 2
execuglo de politicas diferenciadas ambiciosas. No caso brasileiro,
essa situacio se agrava pela cronica desarticulagdo e contradi¢io
entre as politicas agricola e fundiaria. Como consequéncia, ha que
delimitar com clareza as prioridades para alocag3o de recursos,
insistir na formulagio de arranjos institucionais flexiveis e
descentralizados, e buscar parceiros institucionais que reduzam a
dependéncia do programa a iniciativa governamental. Aparentemente,
abre-se também aqui um espago para uma maior participacio dos
organismos n3o governamentais (as ONG’s) na execuglo das politicas
diferenciadas.

A conjuntura de crise financeira e institucional do Estado,
heranca dos anos 80, certamente limitarda a abrangéncia espacial dos
programas de desenvolvimento rural. Sera, talvez, dificil repetir uma
tentativa como a do PAPP, de se estabelecer como um praograma de ambito
regional. Na verdade, a experiéncia brasileira recente demonstra as
enormes dificuldades que se antepiem ao manejo desses programas
regionais. Dentre elas, a de cordenagdo institucional do planejamento,

acomp anhamento, e avaliagao Jdas atividades propostas & -
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Indiscutivelmente, 0s organismos regionais existentes perderam, ao
longo das iltimas décadas,' a capacidade de levar a cabo essa
coordenacio e tornaram—se empecilihos a execucio dos programas, como as
avaliacoes do PAPP, por exemplo, sugerem repetidamente. Dai que,
possivelmente, a tendéncia seja a concentragio das agdes em programas
menos ambiciosos. Isso pode ser positivo, desde que esses programas
estejam organizados de forma descentralizada, concebendo e utilizando
mecanismos de interven¢lo flexiveis que garantam e viabilizem uma
articulagio direta com o piblico-meta, € que incorporem em Sua
administragio insti3ncias coletivas de representagiao paritdria dos
beneficiarios e dos demais érgios, governamentais ou ni3o,
participantes. A experiéncia de financiamento de projetos de
desenvolvimento rural no Brasil pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico € Social (BNDES), através do Fundo de Investimento Social
(FINSOCIAL), é um exemplo de interven¢io direta junto aos pequenos
produtores, contornando os obstaculos oriundos da interveniéncia de
inimeros drg3os executores e da criag3o de pesados aparatos de
coardenacio, que poderia servir de ponto de partida para a formulagio
de propostas alternativas.

4. Uma inovaglo importante introduzida pelo PAPP nas
politicas diferenciadas de desenvolvimento rural para pequenos
produtores no Brasil foi a é&nfase na metodologia participativa
(articulada com a descentralizagclo administrativa) como o eixo central
em torno do qual ‘se deveria organizar o planejamento, a execugao, o
acompanhamento € a avaliagdao dJdo programa. Esta claro que, no

fundamental, cla ficou no papei: nao se conseguiu  operacionaliza~la
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para que xecutasse, a contento, o papel de integradora das agcoes
setoriais, como era previsto na concepgio original. Para isso nmuito
contribuiram as resisténcias dos orgaos executores setoriais e a
imobilidade da SUDENE. No entanto, foram realizadas tentativas de
operacionalizacio em duas instdnciass nos comités e comissoes
paritarias municipais, estadua{s, e regional, & no componente de Apoio
as Pequenas Comunidades Rurais (APCR).

Como vimos, as avaliagcdes do PAPP s8o un@nimes em ressaltar
a importancia dessas duas tentativas, inclusive do ponto de vista do
puiblico-meta beneficidrio. A existéncia do APCR foi fundamental para
viabilizar agcdes articuladas pelas unidades tégnicas diretamente com
as comunidades (como foi o caso da CAR na Bahia) e a criagd3o da
Comiss3o Regional de Desenvolvimento Rural (CRDR), como instincia
maxima dos drg8os colegiados do PAPP, foi indispensavel para que o
programa possa alcancar alguma legitimidade diante da sociedade civil,
para que possa ser, pelo menos em principio, constantemente avaliado e
reorientado a nivel regional, para que a SUDENE e as instincias
federais sejam pressioﬁadas a executia-lo, e para que as representagies
dos trabalhadores aprimorem a sua capacidade de formular propostas e a
sua fun¢lo fiscalizadora junto aos organismos governamentais.

Com todos o0s problemas politicos e organizacionais'
envolvidos € que s60 poderdo ser equacionados através de um longo
aprendizado conquistado na pratica da democracia, parece-nos
indispensavel que o espago dessas experiéncias de participacao e
descentralizaglo seja mantido, ampliado e aperfeicoado nas propostas

de politicas diferenciadas para o desenvolvimento rural.



-.."""“““"““““1“""'"""““""

' 5
N ‘
- I
T = 2N
o < * .
L, Bd ‘A B ‘
a i
. - a
o o . . .
i o . -
. - .
4 .
- w
i .



N A A A .

- W W

- W ' W W W W " e

- R

W W UV W W

-162-

Y. Um dos elementos mais problematicos e sobre o qual o
PAPP, em sua concepcio, nRAo trouxe inovagies em relagfo ao
POLONORDESTE foram os componentes setoriais de politica agricola que
fazem parte de sua estrutura programiatica.
Duas circunstincias s3o0 condicionantes fundamentais para a
CONCEPGCAD € execugao desses componentes: as politicas macroecondmicas
e setoriais e a pré-existéncia institucional de odrgl3os autonomos e
independentes responsidveis por sua execuglo. A predomindncia de
politicas macroecondmicas restritivas e de politicas setoriais
voltadas, principalmente, para atender as necessidades e exigéncias
dos segmentos capitalistas da agricultura limitam ou anulam a eficacia
dos componentes setoriais das politicas diferenciadas e sua capacidade
de atingir o piuUblico-meta beneficidrio. Isso ¢é muito evidente, como
vimos, no crédito rural. As experiéncias de crédito rural nos
programas de desenvolvimento rural para pequenos produtores
empobrecidos do nordeste brasileiro tém sido, no geral, ou indcuas,
pois ndo s80 aceitas pelos beneficiarios, ou geradoras de
inséabilidade na estrutura produtiva dos pequenos produtores, pois
provocam transformagdes na sua organizacio da produclo que, pela falta
de continuidade da politica de crédito farto e subsidiado, n3o se
completam, apesar de desestruturarem as condi¢des tradicionais de sua
reproducio, como aconteceu na experiéncia do POLONORDESTE.
0s resultados dessas experiéncias parecem indicar que a
importancia do crédito rural nas politicas diferenciadas deve oer
reduzida. Cabe muito mais enfatizar mecanismos que permitam a

participagao dos pequenos produtores na politica de pregos minimos  do
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governo federal e que diminuam ou neutralizem a presenga dos
intermedidarios comerciais tradicionais, garantindo wum aumento de
producio e de renda via um maior € mais benéfico acesso aos mercados
de produtos. Aparentemente, essa foi a experiéncia do PAPP com as
politicas de CAP e CEP. Nesse contexto, pode ser mais viavel
estabelecer programas de crédito rural mais adequados ao piblico-meta
- tais como os de crédito de trocas experimentado em alguns estados do
Nordeste - e que possam ser administrados por agéncias
descentralizadas mais organicamente vinculadas A  execugio das
politicas diferenciadas, ao contrdrio do que acontece com os bancos
comerciais e mesmo estatais.

Quanto ao componente de geraclo e difusio de tecnologias, os
mesmos condicionantes estlo presentes. Nesse caso, no entanto, o fato
de que sua execugfio € levada a efeito por organismos governamentais
estaduais e federais independentes e autSnpmos, que manejam
diretamente 05 recursos, € que tém interesses corporativos em relagido
ao0s programas merece ser destacado. Essa circunstincia favorece a
resisténcia desses drgios a ado¢c8o da metodologia participativa, ao
mesmo tempo em que torna quase intransponiveis o0s obstdaculos a
coordenacio do programa (a integragio de suas agoes) através das
unidades técnicas. Assim sendo, seria recomendavel que as unidades
técnicas de coordenacio dos programas a nivel estadual centralizassem
05 recursos para geracio e difusio de tecnologias, elaborassem a
programacao dessas atividades, quantificando a necessidade de tecnicos
e 08 custos envolvidos, e liberassem esses recursos atraveés de

contratos de prestagao de servigos Junto aos orgaos executores.
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Praticamente essa foi a recomendaclo feita pela CRDR para ser cumprida
pelo PAPP no exercicio de 1989.

Por outro lado, um reconhecimento deve ser feito. 0Os
programas de desenvolvimento rural, de uma forma ou de outra, tém
estimulado o desenvolvimento de pesquisas visando a gera¢glo de
tecnologias mais adequadas aos pequenos produtores. Progressos
importantes tém sido feitos nessa direcio, como o atestam os trabalhos
realizados pelo CPATSA, o centro da EMBRAPA para o semi-arido
nordest ino, € nfo devem ser minimizados. Em rela¢lo & extensio rural,
alguma esperanca pode surgir da crescente mobilizaglo e

conscientizag80 dos extensionistas brasileiros quanto ao carater de

Sua intervencio. Essa conscient izaglo passa pela progressiva
incorporagio da metodologia participativa, para 0 que também
contribuiu a experiéncia de execucdo dos dois programas de

desenvolvimento rural que analisamos. Ao lado disso, a década de 890
assistiu a uma crescente preocupacdo e envolvimento das ONG's com a
quest3o ambiental e com a geracilo e difuslo de tecnologias
alternativas para pequenos produtores, a qual deveria ser considerada
pelas politicas diferenciadas. Um exemplo brasileiro € o Projeto de
Tecnologias Alternativas que tem sido executado, em todo o pais, pela
FASE (Federac®o de Orglos para Assisténcia Social e Educacional).

6. Para finalizar uma conclusio talvez ingénua. Apesar dos
fracassos, € preciso recuperar e reafirmar o papel importante que as
politicas diferenciadas podem exercer como instancias de integragaon
democratica do campesinato no desenvolvimento economico, social e

politico do pais. 05 enormes obstaculos encontrados em sua @hL.eCcuy aw
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terriveis enfrentadas pelo pr
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