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Resumo 

As relagoes entre o Estado, o processo de pla- 
nejamento e as classes sociais s§o consideradas de 
forma sint&ica, com o objetivo de contextualizar poli- 
ticamente o processo de planejamento agrfcola no 
Brasil e no Nordeste. O estudo se det^m urn pouco 
mais profundamente nas relagoes entre o processo de 
planejamento estatal e as classes sociais no Nor- 
deste, analisando-se especificamente as relagoes 
entre a polftica agrfcola e de desenvolvimento rural e 
os grupos dominantes regionais e locais. Uma tese 
central do presente estudo 6 a de que a constituig5o 
de uma economia nacional unificada e de natureza 
capitalista e que ensejou a integragSo nacional sob a 
hegemonia de grupos burgueses da regiSo Centro- 
Sul destruiu as bases de poder em escala regional e 
estadual de modo significativo, ficando o poder dos 
grupos sociais dominantes regionais e locais limita- 
do ^s questoes paroquiais, isto 6, questoes locais 
que n§o criem, real ou potencialmente, obstdculos 
ou ameagas ^acumulagao capitalista e ^ hegemonia 
burguesa nacional. No entanto, embora os proces- 
ses de planejamento regional e setorial sejam co- 
mandados a partir do poder central, representando 
os interesses das classes nacionalmente dominantes, 
ao nfvel de sua execugSo uma parte dos recursos e 

beneffcios de tais programas e projetos 6 apropriada 
pelo grupos dominantes regionais e locais. Dessa 
forma colocam-se em conflito interesses dos grupos 
dominantes a nfvel nacional, que fundamentam a 
polftica regional voltada para a integragao econfimi- 
ca da cirea e a modernizagSo da agricultura e da pe- 
cuSria, e interesses dos grupos dominantes a nfvel 
regional, procurando reter a parcela de poder que 
ainda det^m. £ sob esse prisma que se analisa a 
polftica agrfcola e de desenvolvimento rural para o 
Nordeste, a\6 a formulagao em processo do projeto 
Nordeste. 

Abstract 

Interrelations between the State, the planning 
process and social classes are considered with the 
objective of conceptualizing the politics of agricultural 
planning in Brazil and the northeastern region. In- 
terrelations between state planning and social clas- 
ses in the Northeast are analysed in more depth in 
particular those developed between regional hege- 
monic groups and the politics of rural and agricultural 
development A central thesis of the study is that the 
unification of a national capitalist economy under a 
ruling class centered in the Center-Southern region 
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eroded the basis of regional and local power to the 
point of limiting their autonomy to parochial questions 
that do not cause any potential obstacle to accumula- 
tion. Notwithstanding regional and sectorial planning 
be determined at a central level and in connection 
with objectives of a central ruling class, at an executi- 
ve level regional and local interests are able to ob- 

tain some benefits. Thus the interests of a central ru- 
ling class of modernization and economic integration 
of the agricultural sector and of regional and local 
groups of retaining their traditional power appear in 
conflict Under this perspective agricultural and rural 
development policies in relation to the northeastern 
region are reviewed. 

1. Estado e Planejamento: Aspectos Gerais 

O interesse pela an^lise do Estado - sua natureza, sua necessidade e seus 

mecanismos de funcionamento - tern ocupado desde muito tempo um lugar central 

no estudo das estruturas e processos polfticos. 

Este interesse acentuou-se ainda mais na medida em que o Estado moderno, 

sofrendo modificagoes fundamentals e redefinigoes de suas fungoes, passou a as- 

sumir um cardter marcadamente intervencionista, controlando ou influenciando dire- 

tamente setores cada vez mais amplos da vida economica, social e polftica. 

Nestas notas, procura-se tecer algumas consideragoes preliminares e de natu- 

reza bastante geral sobre as relagoes entre o Estado, o processo de planejamento e 

as classes sociais, com o objetivo de contextualizar politicamente o processo de 

planejamento agrfcola no Brasil e no Nordeste. 

Mais especificamente, busca-se mostrar que o planejamento, enquanto ativi- 

dade do Estado, nao 6 apenas uma atividade t^cnico-administrativa e, por conseguin- 

te, supostamente neutra mas que se reveste de um career essencialmente social, 

constituindo-se na verdade em um poderoso instrument© polftico capaz de viabillzar 

os interesses economicos e sociais das classes, grupos ou facgoes que det&n, total 

ou parcialmente, o controle do aparato do Estado. 

Com efeito, o Estado em seu funcionamento e suas relagoes com as classes 

sociais tern se constitufdo em ponto focal do estudo pois, sem duvida, nele se ex- 

pressam os interesses e objetivos que dao sentido, orientam ou animam o conflito 

entre os grupos e classes e os movimentos sociais que poem em marcha as socie- 

dades em desenvolvimento (CARDOSO & FALLETO, 1973, p. 21). 

E nao 6 sem muita razao que o conceito de Estado tem-se feito presente no 

nucleo das andilises voltadas para a compreensao da estrutura global da sociedade 

e dos seus processos de mudangas, pois, a despeito da diversidade de concepgoes 

teoricas encontr^veis em varies trabalhos, uma teoria do Estado - mesmo quando 

nao explicitamente formulada - 6 ao mesmo tempo uma teoria da sociedade e da 

distribuigao de poder na sociedade. 

Nao se pretende aqui discutir as diversas concepgoes do Estado - cl^ssicas e 

correntes, concepgoes liberals e marxistas - adotando-se, simplificadamente, a con- 

cepgao de Estado que tern como nucleo central a id&a, alicis bastante simples, de 

que o Estado 6 uma instituigao peculiar e que tern como propdsito fundamental 

manter e consolidar a predominancia na sociedade de uma determinada classe. Na 

406 Estudos Economicos, Sao Paulo, 17(3):405-433, Set./Dez. 1987 



Silvio Maranhao & Yony Sampaio 

verdade, fundamenta-se precisamente na nogao de um Estado "classista" negando, 

consequentemente, a id&a de um "Estado-cirbitro" 

Convdm notar que duas tendencias bcisicas parecem coexistir dentro da con- 

cepgao marxista do Estado, embora mantendo a nogao do career fundamentalmen- 

te classista do Estado: uma tendencia analftica que se poderia qualificar de "deter- 

minista-economista" (ou "reducionista") que atribui pouca ou quase nenhuma im- 

portancia ^ especificidade do polftico e que pressupoe (ou argumenta) que as agoes 

do Estado derivam mais ou menos diretamente dos requisites do capital e outra, a 

qual poder-se-ia chamar de "politicista", que enfatiza a "autonomia relativa" 

do politico, chegando quase a negar a necessidade de o analista politico prestar 

maior atengao cis condigoes de acumulagao de capital. 

Conforme sugeriram diversos estudiosos do problemaC), parece que a unica 

possibilidade de avangar na an^lise consiste no desenvolvimento de uma teoria 

adequada das relagoes entre o economico e o politico, alicergando tanto a especifi- 

cidade do politico quanto o desenvolvimento das formas pollticas na an^lise da pro- 

dugao capitalista. 

E importante fazer notar - com Poulantzas - que 

"a relagao entre a classe burguesa e o Estado e uma relagao objetiva. Is- 

to significa que se a fungao do Estado em uma formagao social e os inte- 

resses da classe burguesa coincidem e por causa do proprio sistema ca- 

pitalista" (POULANTZAS, 1977). 

Desta forma, o desenvolvimento de uma teoria marxista do Estado dever^ de- 

monstrar como este funciona no sentido de criar as condigoes pollticas que garan- 

tam a apropriagao economica pela burguesia ou, em alguns casos, como o Estado 

possibilita, atrav^s de sua propria agao economica, o aumento da atividade pri- 

vada de acumulagao de capital pela burguesia. Em poucas palavras, trata-se de ela- 

borar uma teoria que permita relacionar objetivamente o Estado ao process© de 

acumulagao de capital. 

Dentro deste quadro 6 que a questao do planejamento deve ser vista como re- 

sultant© da necessidade de o Estado racionalizar a sua agao e melhorar o desem- 

penho de sua fungao no processo, nao sendo possivel, por conseguinte, derivar me- 

canicamente as relagoes entre o papel do Estado, o Planejamento e as classes so- 

cialmente dominantes. Essas relagoes assumem modernamente um career bastan- 

te complexo, em especial nas sociedades perif^ricas, e 6 sobre este aspect© que a 

atengao se voltar^ nas partes seguintes deste estudo. 

No caso do Brasil 6 especialmente ap6s a Revolugao de 1930, quando o Esta- 

do passa a intervir mais diretamente no processo economico, que o planejamento 

enquanto t^cnica de administragao vai sendo introduzido de forma progressiva at§ 

chegar a uma utilizagao mais intensa em perfodo recente. O Estado brasileiro - en- 

(1) Ver HOLLOWAY & PICCIOTTO (1978), especialmente os artigos de J. Hirsch, B. Blanks et alii e H. 
Gerstenberger. 
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quanto expressao institucionalizada de um conjunto de forgas sociais - ao se depa- 

rar com uma s6rie de profundas transformagoes s6cio-econ6micas e polfticas - ur- 

banizagao icipida, industrializagao, mobilizagao de massas etc. - dentro de um pro- 

cesso de expansao capitalista em uma economia perif^rica, passa a intervir cada 

vez mais na economia e na sociedade, utilizando-se das t^cnicas de planejamento 

disponfveis, transformando a natureza das relagoes de classe que prevaleciam at6 

entao. No fundo, estas intervengoes correspondiam a uma necessidade de acumula- 

gao de capital, por parte de uma burguesia que se tornava progressivamente hege- 

monica. 

Em seguida, procura-se examinar e discutir as diversas intervengoes planeja- 

das do Estado brasileiro no Nordeste no contexto da expansao capitalista nacional - 

especialmente apds 1930. O estudo se deter^ um pouco mais profundamente na 

an^lise das relagoes entre o process© de planejamento estatal e as classes sociais, 

enfatizando em particular o caso da regiao Nordeste. Por fim, sao analisadas especi- 

ficamente as relagoes entre a polltica agrlcola e de desenvolvimento rural e os gru- 

pos hegemdnicos regionais e locals. 

2. Planejamento Regional no Nordeste: Uma An^lise Retrospectiva 

Nesta segao 6 analisada a intervengao do Estado na regiao, procurando ver 

especificamente de que modo essa intervengao afetou e vem afetando a relagoes 

de classe em nfvel regional, ora contribuindo para consolidar a estrutura existente, 

ora gerando modificagoes no quadro das relagoes sociais na ^rea. 

No sentido de atingir esse objetivo, pretende-se desenvolver uma breve anSlise 

retrospectiva do intervencionismo estatal na regiao, enfatizando particularmente o 

perfodo da SUDENE quando essa intervengao assume uma forma planejada. Em 

seguida, busca-se estudar as relagoes entre essa intervengao e a estrutura regional 

de classes e suas transformagoes. 

Essa an^lise, convdm desde o infcio advertir, sofre diversas limitagoes resui- 

tantes quer do escopo deste trabalho, quer da falta de dados mais detalhados e pre- 

cisos sobre alguns pontos aqui abordados. Em diversos pontos ela 6 tamb&n simpli- 

ficada, na medida em que se assenta em pressupostos nao examinados no texto. 

Falar de intervengao estatal na regiao Nordeste 6 falar em geral da polftica 

economica do governo, pelo menos a\6 os anos de 1950. Ou talvez seja falar da 

nao-polftica, pois efetivamente nao se pode falar em uma polftica econdmica para a 

regiao atd a criagao da SUDENE, na medida em que a atuagao do Estado na Area 

do Nordeste tinha carter nitidamente assistencialista e se dava de modo assiste- 

mdtico, o que de resto ocorreu no Pals atd o infcio da ddcada de 30 (HIRSCHMAN, 

1965)(2). 

(2) Com a criagSo do BNB pretendia-se formular uma polftica para o Nordeste. No entanto, com a morte de 
Vargas, poucos meses ap6s, muda a filosofia do BNB. 
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Com efeito, os programas iniciais de desenvolvimento na ^rea do Nordeste 

eram de natureza assistencialista ou "tapa-buracos", destinados possivelmente a 

manter os setores mais visfvels da populagao a salvo da mais completa mis^ria. Os 

setores menos vislveis, espalhados pelas ^reas rurais e mais longe das circunvizi- 

nhangas das capitals estaduais, eram ainda menos assistidos. 

No conjunto de programas e estrat^gias elaboradas para a regiao, embora ra- 

ramente implementadas, algumas questoes e polfticas aparecem consistentemente. 

Entretanto, e muito embora em alguns casos uma combinagao de telticas tenha sido 

tentada, os enfoques dados ao problema regional emanavam de concepgoes fun- 

damentadas em fatores unicos (ora por limitagbes tbcnicas, ora por condicionamen- 

tos polfticos), sendo a questao regional das secas vista ora como urn problema hi- 

draulico, ora como urn problema de cr£dito etc. 

Os esforgos de assistencia & regiao nao foram integrados aos pianos nacionais 

de desenvolvimento senao ao final dos anos 1950, com a criagao da SUDENE. Es- 

tes esforgos, conforme indicado, eram normalmente paliativos ou respostas a situa- 

goes de crise e, quando desenvolvidos pelo governo federal, geralmente se transfor- 

mavam em meio pelo qual os grupos dominantes mantinham o controle da regjao 

atravbs da apropriagao do Estado ou dos recursos para as secas. 

E possfvel, de fato, observar claramente no Nordeste dois perfodos distintos na 

formulagao de polfticas economicas destinadas a reduzir a debilidade da regiao e 

promover o seu desenvolvimento. O primeiro deles, que vai atb 1958, b dominado 

pela enfase na luta contra as secas, resultante da identificagao desse fenomeno 

clim^tico como sendo o fator respons^vel pela fraqueza da economia regional e pe- 

los seus baixos nfveis de crescimento. No final desse perfodo, entretanto, esta con- 

cepgao estreita de combate ^s secas jd comegava a mudar em favor de um modelo 

analftico que contemplava um aspect© mais amplo de varidveis na identificagao do 

problema regional. O segundo perfodo, que se inicia com a seca de 1958 e o relatb- 

rio do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), d marcado 

por uma interpretagao do atraso regional baseada numa teoria do desenvolvimento 

economico, de que resultou a adogao do planejamento como uma tdcnica capaz de 

fortalecer a economia regional. 

Neste tbpico nao se intenciona examinar exaustivamente a evolugao histbrica 

das "polfticas de desenvolvimento" e estratdgias sugeridas para o Nordeste, pois o 

artigo pretende centrar-se na discussao da "nova era" iniciada com a criagao da Su- 

perintendencia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). 

Diversos estudos anteriores examinam detidamente a evolugao da intervengao 

do Estado na regiao'3) e nao cabe repassd-los aqui, pois essa intervengao jd foi dis- 

cutida de maneira exaustiva em trabalho anterior dos autores (SAMPAIO et alii, 

1979). Nesta parte, far-se-d apenas uma breve mengao d atuagao do Estado e se 

discutird sinteticamente a natureza e o cardter dessa intervengao. 

(3) Entre os estudos que examinam detidamente a intervengao do Estado no Nordeste a{6 os anos 50, cum- 
pre mencionar entre outros os seguintes: HIRSCHMAN (1965, cap. 1); OLIVEIRA (1977); ROBOCK 
(1964) e CAVALCANTI DE ALBURQUERQUE & CAVALCANTI (1976). 
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2.1 Intervengoes Anteriores a 1950 

A intervengao oficial do governo central no problema do Nordeste se inicia ain- 

da no perfodo imperial (1877-79), quando uma seca particularmente severa atingiu a 

regiao, ap6s trinta anos de chuvas abundantes. Como parte das medidas de emer- 

gencia entao tomadas, Vcirias pequenas barragens foram construldas e pianos para 

algumas grandes barragens foram iniciados. Contudo, diversos relatdrios e denun- 

cias de favoritismo na distribuigao de alimentos e verbas dos programas de emer- 

g§ncia levaram ao estabelecimento de uma agencia federal em 1909, a Inspetoria 

de Obras Contra as Secas (IOCS), que substituiu uma s^rie de comissoes e encar- 

regados, a\6 entao responsciveis por tais programas. 

Esta agencia tinha amplos poderes para construir estradas, ferrovias, barragens 

e agudes, cavar pogos e realizar quaisquer obras cuja utilidade contra os efeitos das 

secas tivesse sido comprovada pela experiencia. As linhas de agao, ditadas por uma 

concepgao hidrdulica do problema do Nordeste, eram basicamente solugoes de en- 

genharia (obras contra as secas, transportes e eletrificagao rural) e estabeleceram a 

orientagao bcisica a\6 o final dos anos quarenta. 

Desde a criagao do IOCS, o Nordeste experimentou sete grandes secas (1915, 

1919-20, 1931-32, 1951-52, 1958, 1970 e 1979-1983) e a atuagao da Inspetoria (de- 

pois IFOCS e finalmente DNOCS) oscilou na mesma medida em que oscilavam os 

seus recursos segundo a intensidade e a frequencia das secas. 

Com efeito, a instabilidade dos recursos alocados para a Inspetoria constitufa 

urn s^rio problema. Durante anos, a representagao polftica do Nordeste obteve apoio 

governamental para reservar recursos federals para auxflio nas secas. De fato, o ar- 

tigo 177 da Constituigao de 1934 destinava 4% de todos os impostos federals para 

uso no Nordeste. Esse dispositive foi eliminado na constituigao do Estado Novo, 

mas o artigo 198 da Constituigao de 1946 restaurou a destinagao de 3% da receita 

federal para a regiao. 

E conveniente observar, no entanto, que os recursos destinados ao Nordeste 

eram fortemente sujeitos ^ interferencia do governo federal, que em penodos de cri- 

se retinha os recursos do DNOCS para atender aos seus prdprios programas, e de 

poderosas famflias rurais - especialmente a oligarquia algodoeiro-pecu^ria - que 

chegaram efetivamente a dominar o DNOCS e usdi-lo segundo os seus prdprios inte- 

resses. 

As secas, na verdade, e toda a atuagao das agencias a elas relacionadas, tor- 

naram-se uma parte insepar^vel do estilo politico e do sistema de dominagao no 

Nordeste e geraram tamanha quantidade de escandalos que os nordestinos apelida- 

ram ironicamente o fenomeno de "industria das secas" Ao lado da flutuagao do 

volume de recursos deve ser considerada a malversagao desses recursos (CALADO, 

1960). 

As crises e as crlticas que atingiram o DNOCS por uso politico e corrupto dos 

recursos federals, associadas a algumas modificagoes ocorridas nos anos 1940 e ^s 
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transformagoes polfticas dos anos 1950, culminaram por marcar o final do enfoque 

hidiciulico ao problema do Nordeste. 

Observe-se, por^m, que desde os anos 1940 o controle secas jci nao mais 

constitufa a maneira exclusiva de intervengao do Estado na regiao. 

Com efeito, a id§ia de desenvolver no Nordeste projetos de eletrificagao rural 

e atrair industrias foi acalentada durante muito tempo, tornando-se ponto focal a ca- 

choeira de Paulo Afonso, no ho Sao Francisco, que oferecia a possibilidade de uma 

usina geradora. 

O Vale do Sao Francisco, na verdade, era considerado por muitos polfticos e 

estadistas como urn grande v^cuo separando o Nordeste do Centro-Sul e, por con- 

seguinte, impedindo o seu desenvolvimento. Era pois, imperioso, desenvolver a cirea 

para ajudar a reduzir as desigualdades regionais. 

A Comissao do Vale do Sao Francisco (CVSF), uma ag§ncia de desenvolvi- 

mento nos moldes da TVA (Tennessee Valley Authority), e a Companhia Hidroel^tri- 

ca do Sao Francisco (CHESF), foram criadas no final dos anos 40 com o intuito de 

realizar tais projetos, e marcam sem duvida a mudanga gradual de uma simples 

concepgao de engenharia para uma concepgao mais ampla do problema do Nordes- 

te. 

E interessante notar que nos anos 40 nao se verificou a ocorr^ncia de secas no 

Nordeste, emergindo as novas atividades de desenvolvimento de eventos e polfticas 

nao relacionadas com o tradicional combate ^is secas. Com efeito, o movimento pa- 

ra o interior resultou do crescente desejo de se povoar a cirea, do progressive entu- 

siasmo mundial por projetos de desenvolvimento integrado de bacias de rios (inspi- 

rados na experiencia da TVA) e da crescente intensificagao das dificuldades de na- 

vegagao costeira encontradas durante a Segunda Guerra Mundial. 

A CVSF, organizada como uma entidade governamental tradicional, bem pro- 

vida de recursos mas sem urn projeto claro sobre como realizar suas tarefas, cedo 

caiu presa da tradigao clientelistica h^i muito tempo prevalecente na cirea, realizan- 

do papel semelhante ao do DNOCS, pois capturada pelos grupos oligcirquicos 

locais (MARANHAO, 1976). 

A CHESF, pelo contr^rio, com recursos limitados, dirigida por t6cnicos em lu- 

gar de polfticos e tendo que demonstrar frequentemente a viabilidade economica e 

t^cnica de seus projetos, era urn alvo mais diffcil para o clientelismo e foi urn grande 

§xito, demonstrando que urn projeto federal na £irea poderia operar efetiva, eficiente 

e honestamente. Ressalve-se, no entanto, que o objetivo da CHESF - dotagao de 

infra-estrutura b^sica - nao interferia nos interesses mais imediatos dos grupos lo- 

cais, conciliando interesses da burguesia nacional de integragao do Nordeste S eco- 

nomia nacional e dos grupos locais de melhoria dos servigos energ6ticos (HIRSCH- 

MAN, 1965; ROBOCK, 1964). 

Outra forma de, intervengao do Estado no Nordeste foi a criagao, no infcio da 

d6cada de 30, do Instituto do Agucar e do Alcool (lAA), cuja diregao esteve entregue 

desde os seus primdrdios a membros da burguesia agucareira do Nordeste. Exami- 

nando brevemente a questao, pode-se dizer que essa intervengao caracterizava-se 
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por estabelecer um mecanismo de quotas de produgao para cada uma das "regioes" 

agucareiras do Pals (o Nordeste e os Estados de Sao Paulo e do Rio de Janeiro), 

garantir pregos mfnimos, regular as relagoes entre fornecedores de cana e as usinas, 

e propiciar financiamento da produgao. 

Na verdade, um dos seus objetivos bdisicos era defender a atividade agucareira 

no Nordeste, \A arcaica em relagao & regiao produtora do Centro-Sul. A atuagao do 

IAA seria na pr^tica de mecanismo de protegao da burguesia agroindustrial do Nor- 

deste, embora impedindo-lhe a expansao e, conforme argutamente observou Fran- 

cisco Oliveira, 

"a ironia da Histdria consiste precisamente no fato de que foi sob a dire- 

gao nominal de membros da burguesia agucareira do Nordeste que o eixo 

da produgao do agucar passou do Nordeste para a regiao industrial co- 

mandada por Sao Paulo" (OLIVEIRA, 1977, p. 59). 

2.2 O Banco do Nordeste do Brasil (BNB) 

Em 1951, infcio do governo Vargas, Romulo Almeida, entao diretor do Depar- 

tamento Economico da Confederagao da Industria, 6 convidado para a assessoria 

t6cnica da Presid§ncia da Reptfblica, e elabora a Mensagem Anual, na qual 6 pro- 

posta a criagao de um Banco Regional (BNB, 1985). A tendencia de atuagao mais 

intensa do Estado na regiao 6 reforgada pela seca de 1951, vindo o Banco do Nor- 

deste do Brasil a ser constitufdo em julho de 1952. O BNB foi a primeira agenda fe- 

deral efetivamente localizada no Nordeste que recebeu a responsabilidade de tra- 

balhar com os problemas do desenvolvimento da regiao e o seu suporte financeiro 

veio do Fundo Estadual para o Nordeste, criado pela Constituigao de 1946. 

O BNB foi originalmente concebido como um Banco de desenvolvimento e in- 

vestimento para tornar empr^stimos disponfveis para a agricultura comercial e atrair 

industrias, a fim de expandir os setores prim^rios e secundcirios da economia nor- 

destina, especialmente o primdirio. No entanto, como ocorreu com outras novas 

agencias, o Banco herdou muitas responsabilidades e nos seus primeiros anos de 

operagao cerca de 70% de seus negdclos consistiram em atividades banc^rias roti- 

neiras (ROBOCK, 1964). Esta polftica somente foi de certo modo corrigida depois da 

criagao da SUDENE. 

Paralelamente, o Banco do Nordeste do Brasil desempenhou um papel impor- 

tante na formagao de t^cnicos e nas ^reas de pesquisa e levantamento de dados, 

atrav^s do ETENE (Escritdrio Tdcnico do Nordeste). 

Estas atividades do Banco certamente exerceram grande influencia sobre a 

mudanga de enfoque ao problema da regiao, que culminou com a criagao da SU- 

DENE, examinada a seguir. 
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2.3 A Superintendenda do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) 

A violenta seca que atingiu o Nordeste em 1958 ocorreu num momento em 

que a regiao dispunha de urn bom suprimento de energia el6trica, uma infra-estrutu- 

ra relativamente sdlida e urn numero razocivel de barragens e reservatdrlos, conju- 

gados com o apoio institucional do DNOCS e do CVSF e com a estrutura financeira 

do BNB. Nada disso, no entanto, foi capaz de evitar que o governo tivesse de provi- 

denciar emprego para mais de meio milhao de pessoas adotando uma polftica de 

emerg§ncia baseada na construgao de obras publicas e que uma enorme malversa- 

gao de verbas tivesse ocorrido na regiao. 

Confrontado com o clamor nacional quanto a permanente ineficiencia na re- 

dugao da pobreza do Nordeste e influenciado pelos resultados das eleigoes de 1958, 

que favoreceu os partidos de oposigao em Pernambuco e na Bahia, o governo ini- 

ciou uma completa reformulagao no tipo de polftica que vinha adotando para a re- 

giao. 

Diversos fatores polfticos, dentre os quais cabe destacar a Revolugao Cubana 

e a criagao da Alianga para o Progresso, no piano externo, e a construgao de Brasf- 

lia, a mudanga de atuagao da Igreja Catblica, o aparecimento das Ligas Campone- 

sas, o movimento Nacionalista-Populista e a vitbria dos "governadores da Reforma", 

no piano interne, tambbm contribufram fortemente para essa mudanga de orienta- 

gao. 

Estes vbrios fatores polfticos relacionados com a criagao e implementagao da 

SUpENE pressionaram o Presidente Juscelino Kubitschek a encontrar uma "solu- 

gao" para os problemas do Nordeste, o qual solicitou a assistencia do Presidente do 

Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDE) no sentido de encontrar 

novas alternativas de polftica para a regiao. 

O Presidente do Banco recomendou entao Celso Furtado a Kubitschek. Furtado 

- o arquiteto da futura agencia de desenvolvimento altamente prestigiado como 

scholar, tinha fortes ligagoes com os grupos reformadores no Brasil e encarava as 

mudangas estruturais como precondigao para o crescimento economico. 

Utilizando-se de estudos econbmicos e trabalhos de planejamento disponfveis, 

especialmente o estudo de Hans Singer (1962), e os materiais que ele prbprio havia 

colhido para urn relatbrio preliminar do GTDN, Furtado enfatizou a necessidade crfti- 

ca de urn esforgo regional coordenado, situado no context© do desenvolvimento 

econbmico brasileiro. 

Com o auxflio do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste 

(GTDN) e de competentes economistas do BNDE, Celso Furtado elaborou urn rela- 

tbrio rigoroso e compreensivo intitulado Uma Polftica para o Desenvolvimento Eco- 

ndmico do Nordeste, Este relatbrio documentava em detalhe as grandes disparida- 

des entre o Nordeste e o Centro-Sul, analisava cuidadosamente suas causas fun- 

damental's e sugeria as novas polfticas que deveriam ser adotadas. Os principais 

destaques do documento eram a industrializagao, a transformagao das economias 

agrfcolas da zona umida e da zona semi-brida, e a necessidade de transferencia de 
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populagoes das zonas superpovoadas para colonlzagao de regides dos Estados do 

Maranhao e da Bahia. 

Furtado tocava em vdrias questoes altamente sensfveis como o uso da terra na 

Area do agucar e nas Areas de pecuSria do interior. A industrializagao introduzia a 

nogao de mudanga econdmica e de redugao das fontes tradicionais de poder e in- 

fluencia. A migragao para fora do Nordeste defrontava-se com a oposigao polftica 

de grupos tradicionais, que acreditavam que os nordestinos nunca deveriam deixar a 

sua terra. 

O relatdrio - literariamente atraente e cuidadosamente escrito - atraiu amplo 

apoio politico de intelectuais, de grupos de pressao como a Igreja Catdlica, dos Kgo- 

vernadores da Reforma", de polfticos locais e nacionais, e de largos setores da po- 

pulagao. Um relatdrio muito tdcnico provavelmente teria obtido muito menor aceita- 

gao. 

O impacto desse relatdrio A assim comentado por Albert O. Hirschman: 

"a competencia, o sentido novo e o vigor do Relatdrio Furtado e a pro- 

messa de suas muitas "solugdes" novas causaram profunda impressao. A 

conclusao irrelutdvel do documento era que nao sd os drgaos em opera- 

gao no Nordeste nao se tinham desincumbido satisfatoriamente de suas 

tarefas, como tambdm seria preciso explorar e organizar muitas outras li- 

nhas de agio. Assim comegou a tomar forma uma nova entidade que de- 

veria ter a dupla tarefa de coordenar as existentes e de iniciar provi- 

dencias inteiramente novas sob sua prdpria autoridade" (HIRSCHMAN, 

1965, p. 97). 

Essa nova organizagao, sucessora do interino CODENO (Conselho de Desen- 

volvimento do Nordeste), viria a ser a SUDENE (Superintendencia do Desenvolvi- 

mento do Nordeste). 

Conv6m examinar brevemente as v^rias linhas contidas no piano proposto pa- 

ra o desenvolvimento regional. O relatdrio Furtado havia apontado a necessidade de 

um programa que inclufsse mudangas na infra-estrutura, na agriculture e na indus- 

tria. Como vdrias iniciativas \A haviam tido lugar com respeito A infra-estrutura no pe- 

rfodo de "lutas contra as secas", elas precisavam ser coordenadas e unificadas. 

Uma importante necessidade era a criagao de um centra dindmico de cresci- 

mento industrial na drea, o que requereria privilegiar o principal recurso da regiao - 

mao-de-obra barata. Entretanto, os altos custos de alimentos limitavam o teto de 

produtividade dos trabalhadores. Para reduzir os custos dos alimentos, o relatdrio 

propunha a expropriagao das dreas mais produtivas - as terras irrigadas vizinhas 

aos reservatdrios - pagando por elas seu valor antes da construgao das barragens. 

As ricas terras do agdcar deveriam tambdm ser mais proveitosamente utilizadas, vis- 

to que o valor do agucar nelas produzido para exportagao vinha sendo menor do que 

o custo dos alimentos importados. O nfvel vigente de produgao de agucar poderia 

ser obtido em uma drea menor de terra atravds do uso da irrigagao. As terras libera- 
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das ficariam disponfveis para uma reforma agr&ria, que seria posteriormente defini- 

da. 

Outra Snfase do GTDN referia-se S realocagao da populagao atravfe de um 

programa de colonlzagao organizado no Estado do Maranhao (Celso Furtado havia 

advogado a Inclusao deste Estado na dlrea das secas nao porque de fato ele fosse 

sujeito S seca, mas para calar os protestos resultantes da migragao planejada para 

fora do Nordeste). Como parte da cirea das secas, a colonizagao do Maranhao seria 

entao um processo de mlgragao Interna, uma nogao polltlcamente atraente. 

As propostas acima foram apresentadas sob o disfarce de continuar polfticas 

parcialmente em andamento. Esta estrat^gia, por conseguinte, implicava uma crftica 

das agendas existentes por haverem falhado e a necessidade de maior coordena- 

gao. 

O Conselho Diretor da SUDENE, em vez de ser recrutado de modo totalmente 

livre, deveria incluir representantes do DNOCS, CVSF, BNB e outras agendas da 

cirea. Deveria incluir tamb&n os govemadores dos nove estados do Nordeste, nao 

apenas porque eram polfticos influentes, mas porque eles deveriam ser "transforma- 

dos" em policy makers regionais. A id^ia de Celso Furtado era envolv§-los nas deci- 

soes regionais para reduzir as lealdades locais. A sede da SUDENE deveria ser em 

Recife, em vez de no Rio de Janeiro, como ocorrera freqiientemente com outras 

agencias. Os efeitos disso, em termos de acelerar um despertar maior da regiao, 

eram dbvios. 

A aprovagao da lei de criagao da SUDENE pelo Congresso, ocorrida em de- 

zembro de 1959, foi um triunfo politico para Juscelino Kubitschek e para Celso Fur- 

tado. De fato, esta seria a primeira vitdria do que viria a se tornar uma guerra em 

dois estdgios. A segunda fase era a preparagao e a aprovagao do Primeiro Piano Di- 

retor. A oposigao SUDENE era bastante violenta, especialmente por parte do 

DNOCS, dos plantadores de cana e dos "industrials das secas" (a oligarquia algo- 

doeira-pecuarista). Celso Furtado, entretanto, conduziu corretamente a sua campa- 

nha no Congresso. 

Aldm das forgas pollticas locais orientadas para as reformas, o apoio adicional 

para a SUDENE veio do Centro-Sul e da Igreja Catdlica. Com efeito, os membros su- 

listas do Congresso estavam esperangosos que a nova agencia viesse a acabar com 

a corrupgao e com o desperdlcio de recursos federals e sentiram al uma oportunida- 

de maior para investimentos que atravds da nova agencia seriam feitos racionalmen- 

te, contribuindo para expandir e consolidar a economia industrial do Centro-Sul. Por 

outro lado, o segundo Encontro de Bispos do Nordeste havia declarado o seu total 

apoio aos esforgos para melhorar o bem-estar temporal do povo nordestino, em sua 

sessao de encerramento dirigida pelo Presidente Kubitschek. 

O debate do Primeiro Piano Diretor arrastou-se durante os anos 1960 e 1961 

a\6 que, ap6s uma dura luta polftica, o Presidente Goulart assinou a lei em 14 de 

dezembro de 1961. 

A SUDENE tinha sobrevivido & espera de dois anos entre a sua criagao e a 

aprovagao da lei que proporcionava o financiamento para o Piano Diretor. Celso Fur- 
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tado e aqueles que o apoiavam - as forgas progressistas - tinham derrotado os gru- 

pos tradicionalmente dominantes em seu intuito de levar a nova agencia ao fracasso. 

O poder destes grupos, uma das causas do subdesenvolvimento regional, tinha sido 

finalmente quebrado e a execugao do programa de desenvolvimento poderia enfim 

ser inlciada. 

A orientagao geral da SUDENE era combinar o planejamento centralizado, de 

"cima para baixo", com o planejamento descentralizado, de "baixo para cima" As 

pressoes no sentido de produzir urn piano para aprovagao pelo Congresso, no entan- 

to, levaram ^ prevaldncia da primeira opgao. 

"o desenvolvimento polltico-economicoobserva S. Robock, "envolve tres 

grupos relacionados entre si, embora distintos: os responsiveis pelas de- 

cisoes politicas, os planejadores economicos e os implementadores dos 

pianos econdmicos" (ROBOCK, 1964, p. 131). 

No caso da SUDENE, depois que duas batalhas polfticas foram vencidas, o 

mais importante desafio era envolver as liderangas regionais e prepar^-las para a 

implementagao dos pianos. 

Somente umas poucas ag§ncias (a CHESF, o BNB e o DNER - Departamento 

Nacional de Estradas de Rodagem) tinham pianos de trabalho atraentes que pode- 

riam ser incorporados ao piano da SUDENE. Esta rejeitou tamb6m o unico piano es- 

tadual disponfvel, o da Bahia, sob o fundamento de que alguns dos seus objetivos 

nao coincidiam com as metas de desenvolvimento regionais estabelecidas pela 

SUDENE. 

Os pianos incorporavam dispositivos para a sua contfnua revisao e modifica- 

gao, de tal sorte que a cada ano se dispunha de urn piano "atualizado" para os pr6- 

ximos tr§s anos. Desde 1960 foram elaborados quatro Pianos Diretores: I PD (1961- 

1963), II PD (1963-1965), III PD (1966-1967), IV PD (1969-1973). 

Em 1972, entretanto, o IV Piano Diretor foi transformado e incorporado ao Pia- 

no de Desenvolvimento Regional (1972-1974), como parte do Piano Nacional de 

Desenvolvimento (I PND). E interessante notar que a estrat^gia do I PND subordi- 

nou explicitamente as polfticas de desenvolvimento regional ^s necessidades de con- 

solidagao da economia industrial do Centrp-Sul. 

Estes pianos diretores representavam a instrumentalizagao de uma nova fase 

da intervengao do setor publico na economia da regiao. Esperava-se alcangar, atra- 

v6s desses pianos, urn aumento na eficiencia dos investimentos publicos no Nordes- 

te, subordinando-se a agao das agencias federals diretrizes propostas pela SU- 

DENE. Simultaneamente, a iniciativa privada seria estimulada por meio de incenti- 

ves fiscais e financeiros, entre os quais tornou-se proeminente o mecanismo conhe- 

cido como 34/18. O sistema foi imaginado como meio de atrair para a regiao empre- 

sas cuja prefer§ncia inicial para localizagao seria o Centro-Sul. 

Uma caractenstica comum de todos os quatro pianos 6 a crenga na validade 

do diagndstico da economia regional elaborado pelo GTDN, que acabou por se 
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constituir no unico modelo analftico para a elaboragao de tais documentos. E notS- 

vel, entretanto, como, a despeito disto, as estrat^gias propostas pelos quatro Pianos 

Diretores se afastam das diretrizes gerais propostas pelo Relatdrio do GTDN. Como 

consequ^ncia, 6 quase impossfvel identificar a este nfvel a prevalencia no Nordeste 

de uma polftica particular, seja de desenvolvimento industrial, de desenvolvimento 

agrfcola ou migragoes. 

Nao se objetiva examinar aqui as metas mais especfficas e os instrumentos 

particulares de implementagao de poltticas adotadas nos vSrios pianos da SUDENE. 

Posteriormente, tentar-se-5 fazer uma avaliagao global de como sua atuagao afetou 

as relagbes de classe em escala regional. 

Dificuldades econdmicas crescentes afastaram novamente a atengao do Nor- 

deste, tornando diffcil para a SUDENE obter apoio nacional para as suas metas e 

objetivos regionais. Com efeito, o governo Goulart voltou sua atengao para o plane- 

jamento nacional e principalmente para o controle do processo inflaciondrio acen- 

tuado, que levava o Pafs a uma sdria crise e impossibilitava a continuidade do de- 

senvolvimento. 

Com o golpe militar de 1964 o governo Castelo Branco, a despeito das pro- 

messas de continuar as reformas sociais, voltou-se quase que exclusivamente para 

o controle do processo inflacion^rio e os programas de desenvolvimento regional fo- 

ram praticamente esquecidos. 

A seca de 1970, que levou o governo a adotar as mesmas polfticas tradicionais 

de obras publicas e medidas de emergdncia, d que viria novamente a atrair a aten- 

gao para o Nordeste, dada a aparente incapacidade das polfticas dos anos 60 de for- 

talecer a economia regional para fazer face &s crises clim^ticas e de produgao. Este 

p^rfodo marcaria claramente a marginalizagao da SUDENE do processo decisdrio e 

assinalaria mudangas importantes nas poltticas de desenvolvimento regional para o 

Nordeste (SAMPAIO ef a///, 1979). 

Z4 Novas Tendencias da Polftica de Desenvolvimento Regional 

A seca do ano de 1970 marca, conforme jd indicado, urn momento decisive pa- 

ra a economia regional do Nordeste. De fato, poder-se-ia dizer que as novas tenden- 

cias de desenvolvimento regional no Brasil, simbolizadas pela Transamazonica e 

pelo PROTERRA, t§m suas origens na ocorrencia daquele fenomeno climdtico e em 

suas repercussoes como uma crise de produgao. 

Observe-se, entretanto, que a necessidade de ajustar os objetivos das poltticas 

regionais aos requisites do desenvolvimento nacional \& havia sido sentida no Nor- 

deste e algumas diretrizes com respeito a essa meta tinham sido indicadas no Pro- 

grama Estrat^gico de Desenvolvimento. 

A diferenga marcante da polftica dos anos 70 reside, no entanto, na quase 

completa marginalizagao da SUDENE do processo decisbrio e na pressa com que 

essas polfticas foram adotadas. 
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Essa marginalizagao, entretanto, nao foi gratuita. Primeiro porque a SUDENE 

havia sido extremamente lenta em reconhecer o estado de emergencia que a falta 

de chuvas - ou sua irregularidade - havia criado durante o inverno de 1970 nas zo- 

nas semi-clridas do Nordeste. Segundo, porque ficou evidenciado que esta agencia 

de desenvolvimento nao estava equipada - tecnicamente ou de qualquer outro mo- 

do - para a eventualidade de uma seca. Finalmente, por causa da repetigao no Nor- 

deste da mesma situagao das secas anteriores, o governo teve de recorrer a medi- 

das assistenciais de emergencia e de empregar milhares de trabalhadores em obras 

publicas, algumas de duvidosa utilidade econdmica. 

De outra parte, durante os ultimos anos da ddcada de 60 cresceram fortemente 

as crfticas ao papel e ^ atuagao da SUDENE. Dizia-se, concretamente, que a SU- 

DENE havia dado excessiva atengao ^ industrializagao em detrimento da agricultu- 

ra; que o programa de incentives fiscais nao tinha tido maior efeito sobre a expan- 

sao das oportunidades de emprego; e que os investimentos industriais do 34/18 le- 

varam a uma excessiva concentragao em torno das cireas metropolitanas do Recife 

e Salvador. 

E no contexto dessa situagao - as crfticas ^ SUDENE e o impacto da seca de 

1970 - que o governo federal, atuando independentemente, estabeleceu uma nova 

estratdgia para o desenvolvimento regional do Nordeste. Esta nova estrat^gia 6 ca- 

racterizada principalmente, embora nao exclusivamente, por maior enfase no setor 

agrfcola e 6 baseada em tr§s diferentes programas: o gigantesco Programa de Inte1 

gragao Nacional (PIN); o Programa de Redistribuigao de Terras e incentivo ^iAgricul- 

tura do Norte e Nordeste (PROTERRA); e o Programa Especial para o Vale do Sao 

Francisco (PROVALE). 

O PIN 6 composto de tres programas especfficos que sao: a) a construgao da 

rodovia Transamazonica e da rodovia Cuiab5-Santar6m que liga o Estado de Mato 

Grosso ao Pard, cortando diagonalmente a Transamazdnica; b) projetos de coloniza- 

gao das dreas marginals a essas estradas (at§ 10 kms); c) implementagao de proje- 

tos de irrigagao e colonizagao nos vales umidos do Nordeste. Sao completados por 

dois outros, inclufdos no I Piano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, 

1972-1974 (I PND): o primeiro d urn estudo de recursos naturais da drea Amazdnica 

a fim de identificar dreas de melhor potencial agrfcola; o segundo, o estabelecimento 

de "corredores de exportagao" para o Nordeste, cujo objetivo seria facilitar a expor- 

tagao dos produtos agrfcolas e industriais da regiao. 

O PROTERRA, por sua vez, quando de sua inclusao no I PND, previa duas li- 

nhas de atuagao principais: a compra e desapropriagao de terras e a concessao de 

crddito a juros subsidiados. Essas linhas foram detalhadas em dois grandes itens, es- 

pecificados no I PND da seguinte forma: a) o apoio aos pequenos produtores, princi- 

palmente os sem-terra e minifundidhos, incluindo a compra e desapropriagao de ter- 

ras, "mediante justa e prdvia indenizagao em dinheiro", concessao de crddito fundid- 

rio de longo prazo, assistdncia creditfcia, tdcnica e social; b) a implantagao de proje- 

tos agrfcolas com sentido empresarial no Nordeste e no Norte, compreendendo o fi- 
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nanciamento a longo prazo e a juros baixos para projetos, bem como a expansao da 

agroindustria e abertura de frentes de exportagao para facilitar a comerciallzagao. 

AI6m desses programas, outras linhas de agao Importantes relacionadas ao se- 

tor agrlcola no Nordeste foram contempladas no I PND. Dentre elas pode-se desta- 

car a prioridade dada ao slstema de incentivos fiscais e financeiros ao aumento da 

produgao, ao investimento, & comercializagao e & transformagao tecnoldgica do se- 

tor agrfcola, e ^ disseminagao do uso de insumos modernos, atentos aos seus efei- 

tos sobre a absorgao de mao-de-obra. 

Embora tenha sido anunciado que a intengao do govemo era promover a Inte- 

gragao geogr^fica e a unidade nacional, parece evidente que - particularmente se 

se tomar em conta o PROTERRA e o PROVALE - o propdsito bdsico era estimular o 

desenvolvimento das atividades agrlcolas e pecudrias, reduzindo as pressoes demo- 

grdficas no Nordeste. 

Em suma, a tenddncia da polftica de desenvolvimento regional iniciada em 

1970 aponta para a expanscio das atividades primdrias, integrando os espagos 

geoecondmicos do Norte e Nordeste. Adicionalmente, estaria voltada tambdm para 

uma tentativa de redistribuigao populacional atravds da qual seria reduzida a escas- 

sez relativa de terras no Nordeste. 

Esta nova orientagao do govemo federal para o Nordeste foi parcialmente in- 

corporada, pelo menos formalmente, nas atividades da SUDENE atravds da substi- 

tuigao do IV Piano Diretor pelo Piano de Desenvolvimento Regional. 

Convdm observar, finalmente, que essa tenddncia confirmou-se a partir de 

1974 com a criagao de diversos programas especiais - como o Polonordeste e o 

Projeto Sertanejo - persistindo atd hoje como orientagao bdsica das polfticas de de- 

senvolvimento regional, embora tentativas de mudangas houvessem surgido a partir 

de 1983, como discutido a seguir. 

Q sistema nacional de planejamento, consolidado e fortemente centralizado a 

partir de 1974, deixou de dar tratamento diferencial ao desenvolvimento regional, 

passando a tratd-lo como mero capftulo do planejamento do desenvolvimento nacio- 

nal comandado a partir das necessidades de consolidagao e expansao de seus cen- 

tres mais dincimicos. 

Essa centralizagao do planejamento configurou uma nova estrat^gia de polftica 

regional, que tern consistido na sucessiva criagao de programas que, idealizados a 

nfvel de govemo central, sao simplesmente acompanhados pelos drgaos regionais 

de planejamento e executados pelos rhesmos e tradicionais departamentos, compa- 

nhias e secretarias. 

Acontece que, do mesmo modo que o velho estilo do "planejamento por cria- 

gao de drgaos" nao resolvia a questao da ineficidncia do servigo publico e da captu- 

ra desses drgaos por grupos regionalmente dominantes, dado que buscaria uma 

safda para o problema mediante a atribuigao de novas responsabilidades a novas 

instituigdes, a atual estratdgia de planejamento "por programas" ignora completa- 

mente a nao-solucionada ineficiencia da administragao publica. Em consequdncia, a 

frustragao de certos programas, em relagao a seus objetivos declarados, tern levado 
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i criagao de outros, muitas vezes com finalidades identicas e estrat^gias semelhan- 

tes, sem que se efetue uma an^lise mais aprofundada das causas da pouca opera- 

cionalidade destes programas. De tudo isto resulta uma conclusao grave: a evolugao 

do planejamento regional, na d^cada dos setenta, particularmente no que se refere 

ao setor agrfcola, tern sido em tudo semelhante ^ registrada na fase anterior & cria- 

gao da SUDENE. Se antes ao fracasso dos pianos se acudia com novos drgaos, 

atualmente ao fracasso dos programas se responde com novos programas. Buscam- 

se altemativas sem antes procurar-se urn melhor entendimento da problem^tica 

agrSria regional. 

Essa divisSo pouco otimista do planejamento centralizado nao resulta apenas 

da muitas vezes mencionada perda de autonomia dos drgaos regionais de coorde- 

nagao. Resulta de urn complexo de causas mais profundas, dentre as quais 6 possf- 

vel incluir dificuldades crescentes de coordenagao do planejamento que aparecem 

quando se tenta defini-lo de uma forma centralizada, embora, certamente, tampouco 

esta classe de razoes administrativas esgote a interpretagao do fenomeno, que 6 

fundamentalmente polftica. 

Consequentemente, ^ ousadia das metas do I PND nao corresponderam, na 

maior parte dos casos, realizagoes tao significativas. Em particular, as metas esta- 

belecidas para os dois grandes programas que interessavam ao Nordeste, o PIN e o 

PROTERRA, nao foram cumpridas, sequer em parte aprectevel. Mais importante, 

por enquanto, 6 assinalar as repercussoes que a mudanga de estilo do planejamento 

governamental no Brasil, consubstanciado nos dois programas e, sobretudo, no I 

PND, viria trazer Siposigao dos drgaos regionais de coordenagao, sobretudo, ^ SU- 

DENE. Nao 6 iribportuno lembrar a grande reagao que, k 6poca do seu langamento, 

foi desencadeada no Nordeste contra o PIN e o PROTERRA, especialmente devida 

ao desfalque que viria a ser produzido por estes programas no fundo de recursos dos 

artigos 34 e 18, anteriormente k disposigao da SUDENE e da SUDAM. Ao ineg^vel 

esvaziamento da SUDENE, causado ou apenas evidenciado pela redugao dos recur- 

sos submetidos k sua administragao, deveria corresponder, entretanto, na teoria, 

uma maior coordenagao, a nfvel central, do planejamento economico no Brasil e 

uma maior compatibilidade entre esse planejamento central e o regional. O Piano de 

Desenvolvimento do Nordeste, \k mencionado, que veio substituir o IV Piano Diretor 

da SUDENE, teve a finalidade especffica de tornar o planejamento regional compatf- 

vel com o Central. Que esse processo tenha se dado em grau muito reduzido ape- 

nas reforga a posigao dos que, desde a sua origem, combateram a instituigao do PIN 

e do PROTERRA. 

Em parte como resultado da inconsist§ncia entre objetivos e meios e da com- 

plexa execugao atrav6s de muitos 6rgaos, nem sempre comprometidos com os obje- 

tivos enunciados - embora certamente outras causas determinantes possam ser 

apontadas - a execugao do I PND, especialmente no Nordeste, nao logrou os resul- 

tados previstos. Deveras, j£ em 1973, portanto ainda no ano de vig§ncia do I PND, 

consolidava-se uma atitude de descrenga quanto ao cumprimento das metas fixadas 

para 1974, em especial daquelas mais importantes. A implementagao dos projetos 
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de irrigagao se fazia morosamente e a custos elevados; o assentamento de famf- 

lias nos projetos de reforma agrdria e colonizagao entrava em cheque com as for- 

mas tradicionais de apropriagio e de uso da terra e se via entravado pela deficiente 

estrutura organizacional do 6rgao executor; a abertura de estradas, nao obstante o 

estfmulo que trazia S colonizagao espontcinea, terminava por criar novos problemas, 

na medida em que nao resolvia o problema da legitimagao da posse da terra e em 

que Inexistia prestagao de assistencia t6cnica e social aos posseiros; o cr^dito do 

PROTERRA, contrariando os objetivos confessados do programa, era absorvido pe- 

los grandes projetos destruidores de empregos, o mais das vezes, e, por consequen- 

cia, geradores de especulagao e revolta. Como o que se antecipava ap6s urn ano de 

vigencia do I PND nao foi substancialmente desmentido nos dois anos subsequen- 

tes, o resultado final da polftica agrfcola implementada na regiao durante os anos 

1972/1974 diferiu bastante das expectativas otimistas tragadas nos documentos que 

consubstanciaram o planejamento econdmico na 6poca. Como analisado anterior- 

mente, a nao execugao dos pianos 6 outra face do conflito entre os interesses dos 

grupos hegemdnicos nacionais e regionais e da disputa pelo controle dos drgaos 

executores pela burocracia associada aos grupos regionais. 

Seria esta a situagao com se defrontariam os planejadores, no momento em 

que se preparavam para elaborar os pianos orientadores da polftica econdmica do 

Governo que se instalaria em 1974. 

Ao progressivo descrddito do PIN e o do PROTERRA, incapazes de modificar 

significativamente as condigdes econdmicas e sociais do Nordeste semi-drido, o 

Governo responderia com novos programas, para vigorarem junto com o II Piano 

Nacional de Desenvolvimento. Destes, os principais sao o Programa de Desenvof- 

vimento de Areas Integradas do Nordeste - POLONORDESTE, institufdo em 1974, 

e o Programa Especial de Apoio ao Desenvolvimento da Regiao Semi-Arida do Nor- 

deste - Projeto Sertanejo, criado dois anos depois. Estes dois novos programas nao 

substitufram os anteriores, que continuaram a funcionar durante o II PND, o que tor- 

na ainda mais significativa a semelhanga entre o atual estilo de polftica "via criagao 

de programas" e o tradicional estilo prd-SUDENE, de "criagao de drgaos".- 

A caracterfstica marcante do POLONORDESTE 6 o seu propdsito de realizar 

uma 

"abordagem integrada do desenvolvimento agropecudrio e agroindustrial, 

contemplando desde a identificagao de cultures e a indicagao de siste- 

mas de produgao atd a reorganizagao agrdria e complementagao da infra- 

estrutura, a pesquisa, a assistencia tdcnica, o crddito e a comercializa- 
_ ~ « 
gao 

Nesse contexto,' d salientado no programa o objetivo de transformar a agricultu- 

ra das regioes semi-dridas, 

"de modo a tornar a atividade produtiva adaptada ds condigdes climdti- 
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cas, atravds do desenvolvimento de tecnologia, cultivo e o manejo racio- 

nal do solo e da igua" (II PND, p. 63). 

A incid§ncia espacial do POLONORDESTE foi fixada, em primeira versao, na 

exposigao de motives interministerial que acompanhou o projeto de decreto de cria- 

gao do programa. Ali se acham definidas as ^ireas de vales umidos, de serras dml- 

das, de agriculture seca, de tabuleiros costeiros e da pr6-Amaz6nia em que se indi- 

cava dever a nova polftica se concentrar, possibilitando, pela agao simultanea em 

cada pdlo, a construgao de estradas vicinais, de armaz6ns, de obras de eletrificagao 

e a oferta de servigos de cr&Jito, extensao, pesquisa e experimentagao agrfcola. 

As linhas essenciais do Projeto Sertanejo s6 viriam a ser definidas por ocasiao 

da instituigao do programa, em agosto de 1976. 

O Projeto Sertanejo adota, de safda, uma mesma nogao bSsica de pdlos (ago- 

ra com raios ideais de 30 quilbmetros e centrados, na maioria dos casos, nos proje- 

tos de irrigagao do DNOCS) que permeia a estrat6gia do POLONORDESTE. A sis- 

tematica de atuagao prevista envolve a mesma concepgao abrangente de dotagao 

de infra-estrutura de produgao, comercializagao e agao social, diferindo apenas na 

especificagao dos niicleos bSsicos. Os recursos sao provenientes do PIN. 

AI6m de mencionar o POLONORDESTE e o Projeto Sertanejo dentre as suas 

principals linhas de atuagao, o detalhamento do II PND para o Nordeste estabelece 

as diretrizes governamentais para urn conjunto de outros setores e atividades. Des- 

tarte, 6 mantida a §nfase nos programas de desenvolvimento da agroindustria, de ir- 

rigagao e de reforma agr^ria e colonizagao. 

No que se refere de modo mais especffico & polftica para o setor rural, 6 digno 

de mengao o esforgo feito, especialmente a partir de 1973, no sentido de racionali- 

zagao do planejamento agrfcola, de pesquisa e de experimentagao e de extensao, 

mediante a criagao das Comissbes Estaduais de Planejamento Agrfcola - CEPA's, 

da Empresa Brasileira de Pesquisa AgropecuSria - EMBRAPA, e da Empresa Bra- 

sileira de Assist§ncia T6cnica e Extensao Rural - EMBRATER, com as respectivas 

Empresas Estaduais de Assistencia T6cnica e Extensao Rural - EMATER's. As 

CEPA's, inicialmente criadas, em sua maioria, no ambito das secretarias da agricul- 

tura estaduais, teoricamente devendo atuar em estreita articulagao com as secreta- 

rias de planejamento, foram flexibilizadas, notadamente a partir de 1977, com o inf- 

cio de sua transformagao em fundagoes, de modo a permitir-lhes maior vinculagao 

com a sua unidade regional, na SUDENE, e com a sua unidade nacional, no Minis- 

tSrio da Agricultura. Flexibilizadas deste modo, as CEPA's tornaram-se pegas fun- 

damentals no prepare e no acompanhamento da execugao de alguns programas de 

polftica agrfcola, em particular no Programa de Desenvolvimento de Areas Integra- 

das do Nordeste — POLONORDESTE. A EMBRAPA e a EMBRATER, por seu tur- 

no, adotaram nas polfticas de pesquisa e de experimentagao maior liberdade em 

relagao aos moldes tradicionais de pesquisas em canteiros e maior articulagao com 

a extensao rural, notadamente atrav§s de suas agoes no POLONORDESTE e, por 
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parte da extensao, uma revitalizagao, depois do descr6dito por que passou no infcio 

da d6cada de setenta. 

Nao obstante essas mudangas na estruturagao dos drgaos e mecanismos de 

execugao da polftica regional, a deflnigao da polrtica permanece (X)mo um capftulo do 

planejamento do desenvolvimento nacional comahdado a partir das necessidades de 

expansao de seus centros mais din§micx)s. Permanece a intengao de promover a in- 

tegragao nacional e estimular o desenvolvimento rural, visando integrar o campo e 

as atividades agropecucuias como mercado consumidor e produtor de alimentos - 

para consumo e exportagao - e mat6rias-primas. A crftica aqui formulada nao se 

prende & necessdria compatibilidade nacional do planejamento regional, mas ci sua 

formulagao de cima para baixo. 

Os programas especiais, inicialmente com duragao prevista, v§m, a exemplo 

do velho estilo de "planejamento por criagao de 6rgaos", recebendo continuidade, 

mesmo quando crftica e negativamente avaliados, sem que sejam incorporadas mu- 

dangas sugeridas nessas avaliagoes. Por outro lado, a cada novo PND novos pro- 

gramas sao criados. Com o III PND 6 criado o Programa de Aproveitamento de Re- 

cursos Hfdricos do Nordeste - Prohidro, configurado como de agao complementar, 

na cirea de recursos hfdricos, aos programas j5 em andamento na regiao, principat- 

mente o POLONORDESTE, o Sertanejo e o Programa de Irrigagao do Nordeste. 

A agao do Prohidro privilegiou a elevagao da disponibilidade de cigua, atrav^s 

da construgao de agudes publicos, da perfuragao de pogos tubulares e da perenizagao- 

de grandes rios interminentes do Nordeste. Sendo executado atrav^s do DNOCS, 

CODEVASF e Empresas Estaduais, entre outros 6rgaos, represents a continuidade 

nao s6 da estrat^gia de obras hfdricas como de atuagao dos drgaos ligados ao PIN, 

embora na roupagem de um novo programa. 

Foi tamb^m criado o Programa de aproveitamento das V^rzeas (Provarzeas), 

com ambito nacional, sem que fossem elaboradas diretrizes claras quanto k com- 

plementaridade com as agoes dos outros programas a nfvel regional. 

2.5 O Projeto Nordeste 

A multiplicidade de programas criados e a abertura de frentes de trabalho em 

1979, em decorrencia de um programa no perfodo de seca, mostraram a ineficScia 

dos diversos programas e pemnanente fragilidade econdmica do Nordeste. Ao final 

de 1981 o Banco Mundial preparou documento questionando a intervengao do Esta- 

do no Nordeste rural e sugerindo o estudo da viabilidade de implementagao de um 

unico programa de desenvolvimento rural (BANCO MUNDIAL, 1983). Entre outras 

crfticas foi enfatizada a duplicidade de atuagao dos diversos programas especiais e 

a ampliagao da abrangdncia espacial tornando inoperantes as tentativas de integra- 

gao das diferentes agoes. 

A partir desse documento inicial, ao longo de 1982 e 1983 foi discutida e im- 

plementada a avaliagao da polftica entao vigente e estudada a redefinigao de uma 
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polftica de desenvolvimento rural para o Nordeste brasileiro, vindo a se consubstan- 

ciar o denominado Projeto Nordeste. Progressivamente, o Projeto Nordeste foi se 

distanciando da concepgio original sugerida pelo Banco Mundial, ignorando as inO- 

meras crfticas e sugestoes apresentadas em diversos trabalhos produzidos nos ulti- 

mos anos, e nao incorporando a grande maioria das sugestoes apresentadas nos 

documentos encomendados aos t^cnicos da regiao, na etapa inicial de formulagao 

do projeto, em 1983 (CHALOULT, 1985; SANTANA, 1985)(4). 

O Projeto Nordeste afigura-se, na forma em que vem sendo conduzido, uma 

tentativa de controle do planejamento e execugao da polftica regional pela burocra- 

cia associada a grupos oligSrquicos regionais, procurando se amparar, a exemplo da 

SUDENE quando de sua criagao, nos novos govemos estaduais, pela primeira vez, 

desde 1964, legitimados em eleigoes diretas. Essa tentativa, no entanto, defronta-se 

de urn lado com a renovada composigao das classes sociais regionais, e inclusive 

com a responsabilidade polftica dos novos governadores e, de outro, com o centra- 

lismo cada vez maior, decorrente da polftica seguida de condicionar o planejamento 

do desenvolvimento econdmico ks necessidades de equilibrar a balanga de paga- 

mentos e diminuir o deficit governamental e a inflagao, por imposigao do FMI e dos 

bancos intemacionais credores de nossa dfvida externa. 

Em 1984, como resultado da nova proposta corporificada no Projeto Nordeste, 

foi criado o PAPP - Programa de Apoio ao Pequeno Produtor (SUDENE, 1984 e 

1986). A execugao do PAPP foi postergada pelas descontinuidades ocorridas em fa- 

ce da mudanga de govemo e em seus dois primeiros anos poucas realizagoes apre- 

sentou. O centralismo do planejamento acentuou-se na Nova Republica, tendo sido 

aprovados o Piano Nacional de Reforma Agr^ria e inumeras diretrizes em relagao ao 

setor rural sem maior participagao das agendas regionais, evidenciando a marginali- 

zagao do PAPP e a perpetuagao do desprestfgio da SUDENE. 

Nao W, nesse front, qualquer mudanga significativa no planejamento regional 

que enseje a volta das proposigQes iniciais de descentralizagao de "baixo para d- 

ma" De fato, pode-se argumentar que enquanto as decisoes de polftica nacional sao 

tomadas a nfvel central de "cima para baixo", decisdes de cunho regional de menor 

expressao sao atribufdas aos drgaos de planejamento regional (PIMES, 1984). Con- 

solida-se, dessa forma, o process© de integragao nacional, tendo sido criadas as 

condigdes que garantem o aumento da atividade de acumulagao de capital a nfvel 

central pela burguesia internacional-associada do Centro-SuL 

3. Planejamento Regional e Classes Sociais: Algumas Colocagoes Sobre o 

Nordeste 

Feita esta breve sfntese da evolugao histdrica das polfticas de desenvolvimen- 

to regional relativas ao Nordeste e que revela urn Estado basicamente nao-interven- 

(4) Esses documentos v6m sendo publicados pelo MINTER/SUDENE/BNB na sdrie Projeto Nordeste, deven- 
do constar de 18 volumes, dos quais 9 foram publicados at6 margo de 1987. 
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cionlsta e classista at6 os anos 50, cabe agora reexaminar mais detldamente as ca- 

racterlsticas que o Estado assumiu na regiao e estudar como as agoes do mesmo, 

especialmente aquelas que se desenvolveram atrav^s da agao planejada, afetaram 

as relagoes de classe em nlvel regional bem como as articulagoes que estas classes 

estabeleceram nacionalmente. 

Conforme j£ se teve oportunidade de indicar, a atuagao do Estado na regiao 

at6 o final dos anos 50 foi relativamente limitada e em quase nenhum caso assumiu 

formas diretas. Assim, ao contr^rio do que ocorria no Centro-Sul em especial ap6s 

1930, a presenga do Estado no Nordeste foi praticamente inexistente como produtor 

e limitou-se S encampagao de algumas ferrovias e servigos publicos deficitirios e S 

criagao da CHESF; institucionalmente, concentrou-se na criagao de organismos de 

assistencia & regiao como o DNOCS, a CVSF, o IAA e o BNB. 

Deve-se notar por outra parte - e conforme tamb6m \& indicado - que a inter- 

vengao do Estado na economia da regiao, quer na agroindustria agucareira atrav^s 

do IAA, quer na economia algodoeira-pecuciria atrav^s do DNOCS e posteriormente 

do BNB, ou mesmo intervengoes mais gerais para aproveitamento do Vale do Sao 

Francisco, era "protetora" das classes regionalmente dominantes e, ao mesmo tem- 

po, imobilizadora da expansao capitalista no Nordeste. 

Com efeito, os diversos grupos regionalmente dominantes haviam se apossado 

da aparelho do Estado e o utilizaram de modo amplo em seu prdprio beneffcio, aco- 

bertados sob seu manto protetor e multifacetado: os setores agroindustriais aguca- 

reiros controlando o IAA (embora a sua posigao nacionalmente secundciria viesse fu- 

turamente a consubstanciar-se no papel que o prdprio IAA desempenhou na transfe- 

rencia do eixo da produgao do agucar para a regiao industrial comandada por Sao 

Paulo), e os setores olig^rquicos algodoeiro-pecuaristas dominando o DNOCS e a 

CVSF (o DNOCS, conforme observado, tinha quase todos os seus programas ope- 

rando em terras de propriedades/ou controladas por essas poderosas famflias rurais 

e a CVSF, presa do clientelismo, atuava quase sempre em resposta a demandas de 

polfticos locais). 

Efetivamente, os recursos federals transferidos sob v^rias formas para o Nor- 

deste e apropriados pelos grupos dominantes locais serviram para mefhorar e expan- 

dir economicamente suas prdprias atividades e suas terras, e para consolidar por 

muito tempo o seu poder politico na regiao. 

Estes "arranjos" garantiram a continuidade da dominagao econdmico-social e 

polltica desses grupos a nlvel regional e, ao mesmo tempo, asseguraram o seu apoio 

ao pacto nacional do poder, dentro do qual desde muito tempo tinham urn papel 

claramente subordinado. Exemplos ]& cISssicos dessa forma de organizagao polltica 

no Nordeste sao a chamada "polltica dos govemadores" e as diversas manifesta- 

goes de "coronelismo" 

Convdm novamente salientar que essa forma de atuagao do Estado no Nor- 

deste nao criou - ao contrdrio do que ocorrera na regiao Centro-Sul - qualquer ambi- 

guidade entre ele e as classes sociais regionais, quer em seu papel econdmico, quer 
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em sua face de 6rgao pollticojurldico. 0 seu papel na regiio era o de simples "me- 

diador* entre as diversas classes sociais que se defrontavam de modo direto. 

As diversas forgas sociais que compunham a estrutura regional de classes - a 

oligarquia algodoeiro-pecu^ria dos "coron^is" que havia dominado o Estado, a bur- 

guesia agucareira e textil que se abrigava sob o manto do Estado e ao mesmo tem- 

po se autocondenava, o proletariado urbano e o campesianto - tinham, pois, amplo 

espago para atuagao e confronto direto. 

Nestes termos, e diante do quadro que se assinalou brevemente, 6 6bvio que 

as relag5es de classe no Nordeste, e por conseguinte os conflitos entre elas, nao 

poderiam ter o mesmo career e a mesma feigao que apresentavam na regiao indus- 

trial do Centro-Sul. Exemplo disso 6 que, nas fases mais agudas de conflito, as clas- 

ses sociais nao fazem petigao ao Estado como interessado: ou apelam ao seu papel 

de mediador, no piano jurtdico, ou vao diretamente ao terreno da luta frontal, tentan- 

do derrotar o antagonista pelo recurso da forga. 

A forma como se processava a expansao capitalista nacionalmente e o isola- 

mento relativo do Nordeste fazia com que os conflitos sociais na regiao se dessem 

de maneira especffica e de forma mais ou mefnos "pura", sem que o sistema eco- 

ndmico e polftico nacional, comandado a partir do Centro-Sul, sofresse maiores per- 

turbagoes. Em outras palavras, os conflitos sociais no Nordeste nao constitufam um 

problema, pelo menos ate ds anos 50, para a consolidagao e a expansao nacional 

da dominagao hegemonica da burguesia centrada na regiao industrial. 

Em poucas palavras: o Estado no Nordeste subjugado aos grupos dominantes, 

era um dos instrumentos bcisicos que asseguravam o sistema de dominagao em es- 

cala regional. Por outra parte, em virtude do papel econdmico secunddrio e da perda 

acentuada de poder que esses grupos vinham sofrendo dentro do quadro nacional, a 

continuidade do seu domfnio nao constitufa qualquer ameaga, quer no piano econo- 

mico, quer no piano polftico, & expansao capitalista que se vinha processando a par- 

tir do Centro-Sul. E, pois, praticamente impossfvel falar-se nesta fase de intervengao 

planejada do Estado. 

O papel do Estado na regiao somente comega a sofrer modificagoes significa- 

tivas no final dos anos 50, em especial com a criagao da SUDENE, anteriormente 

examinada. 

Efetivamente, 6 em virtude da ascensao gradual e firme das "forgas populares" 

a partir dos anos 50 e do rompimento da pax agteria e em conseqttencia da mobili- 

zagao do campesinato da regiao atrav^s das Ligas Camponesas e dos Sindicatos 

Rurais, que o Estado - controlado pela burguesia do Centro-Sul - passa a intervir 

mais sistematicamente na regiao pois af comegara a se configurar uma clara amea- 

ga S hegemonia burguesa nacional, dado o modo como passaram a desdobrar-se os 

conflitos sociais no Nordeste. E o momento de criagao da SUDENE e o infcio de 

uma agao planejada do Estado na regiao (COHN, 1976). 

O planejamento, como t6cnica de modificar a forma de operagao dos proces- 

ses econdmicos, expressa politicamente um "modelo polftico econdmico nacional" 
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(i.e., expressa principalmente o interesse da(s) classe(s) nacionalmente aominan- 

te(s). 

A SUDENE, como antes apontado, nascera como fruto de uma coligagao de 

forgas socials desiguais interessadas em descapturar o Estado no Nordeste em fa- 

vor de urn projeto de desenvolvimento nacional, embora por razoes diferentes. E 6b- 

vio que essas forgas sociais, em diversos momentos, iriam cobrar os direitos que ti- 

nham nessa coligagao. 

Do ponto de vista polftico, conv6m repetir, a SUDENE se constituiu num ins- 

trumento pelo qual a burguesia do Centro-Sul descapturou o Estado das maos da 

oligarquia agr6ria, submeteu a burguesia industrial regional k sua tutela e, indireta- 

mente, controlou a ameaga representada pela coligagao das forgas populares, pas- 

sando a utilizar o Estado para seus prbprios fins, isto 6, para assegurar urn processo 

de crescimento economico acelerado e fazer avangar a expansao capitalista no Nor- 

deste {OUVEIRA, 1977; MARANHAO, 1976). 

Em outras palavras: atrav6s da SUDENE a burguesia industrial do Centro-Sul, 

evitando o ataque frontal, realizou urn "ataque pelos flancos" contra as forgas popula- 

res no Nordeste, atacando em primeiro lugar a oligarquia agr6ria e posteriormente a 

burguesia regional. 

E foi exatamente por isso que a realizagao do planejamento da agao do Esta- 

do, expresso nos pianos da SUDENE, nao se deu segundo uma trajetbria linear. 

Inicialmente, aos interesses da burguesia nacional e de seus associados do 

Nordeste (a burguesia regional e os setores populares) se opuseram os interesses 

dos grupos oligbrquicos algodoeiro-pecuaristas que lutaram fortemente contra a pr6- 

pria criagao da SUDENE, procurando conservar o controle do Estado dentro da re- 

giao. Uma vez retirado o Estado do controle da oligarquia rural, foi a vez da burgue- 

sia regional, compreendendo o golpe que havia sofrido, encetar uma luta contra a 

burguesia nacional e, por outras razoes, contra as forgas populares da regiao. Perde- 

ria ambas, assinando o seu prbprio epitbfio. 

Foi precisamente em vista dessas lutas entre grupos nacionais e regionais, e 

entre grupos regionais entre si, que a SUDENE conheceu desdobramentos cuja I6gi- 

ca nao estava inscrita na sua criagao e que dependia essencialmente do alinhamen- 

to e realinhamento do heterogeneo conjunto de forgas sociais que a apoiavam, bem 

como do prbprio realinhamento entre as forgas que se opunham. 

Note-se, por conseguinte, que a utilizagao do Estado no Nordeste pela bur- 

guesia internacional-associada do Centro-Sul - correspondendo a urn momento de 

expansao do capital monopolista - nao se completou com a criagao da SUDENE, is- 

to 6, com a simples declaragao de suas fungoes e objetivos, ou mesmo com a prbti- 

ca da administragao de favores atravbs dos mecanismos de incentivos fiscais. 

Assim, o papel do organism© de desenvolvimento regional 6 mutbvel devido ao 

pr6prio movimento das classes sociais e o controle por parte da burguesia interna- 

cional-associada do Centro-Sul 6 irresoluto devido S prbpria indefinigao do conflito 

de classes. E o "planejamento regional" expressa nitidamente, embora de modo 

complexo, os interesses conflitantes. 
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/■ 
E somente com a crise de 1964 que o direcionamento do processo de plane- 

jamento regional comega a assumir sua forma definitiva, na medlda em que a crise 

funde todos os elementos do conflito de classes, tanto a nfvel nacional quanto re- 

gional, e o golpe militar ^resolve" o conflito de classes no Nordeste e consolida defi- 

nitivamente a hegemonia da burguesia internacional-associada do Centro-Sul. 

Com efeito, o movimento militar de 1964 e as polfticas que se seguiram vao 

reforgar ainda mais a hegemonia em nivel nacional, afastando do pacto do poder as 

forgas populares, estabelecendo urn maior controle sobre a "sociedade civil" e asse- 

gurando urn processo de crescimento economico acelerado. Em outras palavras, o 

golpe militar de 1964 viria reforgar as condigoes polftico-institucionais necesscirias 

para que o processo de acumulagao pudesse ter lugar sem maiores tropegos. 

No Nordeste, especialmente dos anos 70 em diante, observa-se uma perda 

acentuada da importancia das forgas sociais regionais no quadro politico nacional. 

Nao se quer dizer que esta "perda de poder regional" seja algo novo. Ao contrdrio, 

os centres do poder nacional \& se haviam deslocado para o Centro-Sul desde o s6- 

culo XIX, com a ascensao da economia do caf6, embora os interesses regionais ain- 

da continuassem a ter algum peso. Apenas se deseja realgar o processo de centrali- 

zagao acentuada de poder politico em urn Estado nacional unificado, mesmo no 

tocante ^quelas decisoes que dizem respeito mais diretamente ^ regiao (exemplo 

disso foi a substituigao do IV Piano Diretor da SUDENE pelo I Piano Nacional de 

Desenvolvimento em seu capftulo regional). 

E exatamente uma tese central do presente estudo a de que a constituigao de 

uma "economia nacional unificada" de natureza capitalista e que ensejou a "integra- 

gao nacional", sob a hegemonia de grupos burgueses da regiao Centro-Sul, destruiu 

as bases reais de poder em escala regional e estadual de modo significative, fi- 

cando o poder das classes sociais regionais e estaduais dominantes limitado ^s 

"questoes paroquiais" (isto 6, questoes locais que nao criem, real ou potencialmente, 

obstciculos ou ameagas ^ acumulagao capitalista e ^ hegemonia burguesa nacional). 

Com efeito, se pode dizer sem erro que os grupos regionais ou locais foram 

progressivamente marginalizados do pacto de poder nacional, exceto aqueles que, 

acompanhando as transformagoes do sistema econdmico, transformaram-se em 

grupos empresariais de ambito nacional, e nao apenas nordestinos. 

Entretanto, seria ingenuo pensar que mesmo a partir de entao o-"planejamen- 

to regional" enquanto expressao de interesse de urn projeto polltico-econdmico das 

classes nacionalmente dominantes passa a se realizar de modo harmonioso e sem 

tropegos ao nfvel regional e local. 

Em certo sentido, a experiencia histdrica brasileira tern mostrado exatamente o 

oposto. O que frequentemente se dd d o controle dos organismos do poder central 

pelas classes regionalmente dominantes, como bem exemplificam as experiencias 

do DNOCS e do IAA no Nordeste. Em outros casos, nao d propriamente o controle 

do drgao de planejamento - que depende de condigoes polfticas ou do jogo de po- 

der - mas a apropriagao, ao menos parcial, dos beneffcios decorrentes da execugao 
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60s pianos, programas ou projetos. Este 6 0 caso da SUDENE, e de alguns progra- 

mas especiais que se seguiram, como 0 POLONORDESTE e 0 Projeto Sertanejo. 

Com efeito, embora os processes de planejamento regional e setorial sejam 

comandados a partir do poder central (representando os interesses dos grupos he- 

gemonicos nacionais), ao nfvel de sua execugao uma parte dos recursos e beneff- 

cios de tais projetos e programas 6 apropriada pelos grupos dominantes regionals 

e/ou locals. 

4. Planejamento Agncola e Classes Socials no Nordeste 

As necessidades de intervengao do Estado para aceleragao da acumulagao de 

capital colocam em confronto grupos capitalistas, sendo urn desses momentos refle- 

tido no conflito entre os grupos hegemonicos a nfvel nacional e os grupos hegemo- 

nicos regionais e estaduais. A revisao em segoes anteriores situou esses conflitos 

em relagao ^ polftica nacional e ^s polfticas regionais em passado recente. Nesta 

segao retoma-se a discussao dos interesses em conflito na fixagao e execugao da 

polftica agrfcola. 

Antes de situar a necessidade da polftica agrfcola de uma dtica nacional con- 

v6m refletir sobre 0 papel recente desempenhado pela agricultura nordestina na 

economia nacional. 

Em d^cadas anteriores, a economia nordestina, predominantemente agrfcola, 

atondia a necessidade de divisas e o suprimento de alimentos para os mercados re- 

gionais. Assim, como \& tantas vezes analisado e repetido, as industrias agucareiras 

a algodoeira, e com menor expressao 0 extrativismo vegetal, supriam divisas neces- 

Scirias ao aprofundamento da substituigao de importagoes al^m de, mediante a fixa- 

gao de taxas artificials de cambio, transferirem recursos da regiao para 0 pdlo hege- 

monico nacional e para 0 exterior. 

O suprimento de alimentos, obtido como excedente ffsico de produgao de sub- 

sistencia conduzida a baixfssimo custo, permitia a manutengao de baixos salaries, 

bem como a produgao do algodao consorciado, do agucar e a pr^tica do extrativismo 

sempre em combinagao com a lavoura de subsistencia. Ao lado dessa orientagao da 

produgao, 0 Nordeste supriu, por d^cadas, o resto do Pafs com forga de trabalho 

desqualificada e a baixo custo, comportando-se como bolsao de reserva de mao-de- 

obra mantenedor de taxas de acumulagao elevadas. 

Progressivamente esse quadro foi sendo modificado. A industria agucareira, de 

baixa produtividade, perde a competigao para 0 agucar paulista, sustentando-se gra- 

gas ^ polftica protecionista do IAA, muito embora tenha perdido fatias substanciais 

do mercado. Passado 0 perfodo de altos pregos internacionais no infcio da d^cada 

de setenta, a industria agucareira apresenta-se gravosa, exigindo o aporte de recur- 

sos da Uniao, em parte devido k polftica mfope conduzida pelo IAA na aplicagao do 

fundo acumulado na 6poca das vacas gordas. Em consequ§ncia, perde interesse 

para o Pafs a manutengao de uma industria nordestina ineficiente e deficitciria. 

Mesmo com 0 Procilcool, a participagao do Nordeste 6 limitada. 
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O mercado de algodao sofre forte concorrdncia dos produtos sint^ticos moti- 

vando a satda das multinaclonais controladoras da exportagao nordestina. A Sanbra 

e a Anderson Clayton deslocam-se para o Centro-Sul do Pafs, com vistas de infcio 

na produgao algodoeira do Paran5, bem mais produtiva que a nordestina, passando 

posteriormente a controlar a exportagao e o mercado interno de dleos vegetais, no- 

tadamente de amendoim e soja. Essas duas multinacionais, juntamente com a Uni- 

lever, compoem o cartel das margarinas. Permanecem ainda no Nordeste, pordm o 

interesse concentra-se na comercializagao do 6leo de algodao e na implantagao da 

produgao de soja; retiraram-se, em conseqiiencia, da prensagem e descarogamento 

do algodao. A industria algodoeira no Nordeste estd em decadencia, com pregos a 

nfvel de produtor bem pouco entusiasmantes e ainda por cima assolada pela propa- 

gagao da praga do bicudo. A recente crise economica apenas vem estender essa 

decadencia ^ industria textil nordestina. 

O extrativismo de babagu e carnauba nao tern tido maior expressao. Localmen- 

te tern importancia a pilocarpina no Piaul, o dende e piagava na Bahia. Com desta- 

que permanece o cacau, por&n em ^rea bem delimitada do sul da Bahia. 

A regiao perde assim importancia como geradora de divisas. A produgao de 

alimentos nao tern atendido nem quantitativa nem qualitativamente ^ sofisticagao 

do mercado regional. A regiao torna-se cada vez mais dependente da importagao de 

alimentos. Desse ponto de vista a regiao adquire maior importancia como importa- 

dora, realizando-se a apropriagao de excedentes na comercializagao de bens de 

consumo. 

Nos anos oitenta o excedente relative de mao-de-obra se faz presente em to- 

das as regioes brasileiras, apresentando-se como potencial perturbador do ambiente 

sdcio-economico desejeivel para a acumulagao. O Estado, em seu papel coercitivo e 

conciliatdrio, busca alternativas que, sem comprometer os pressupostos bcisicos do 

capitalism© nem a acumulagao de capital, atenuem o crescimento das populagoes 

marginais, excedendo em muito o "estoque" de forga de trabalho de reserva contro- 

lador dos salcirios. No entanto, as fdrmulas tecnocratas chocam-se com interesses 

de grupos capitalistas particulares que, em 6poca de crise, procuram manipular re- 

cursos do governo ou tern interesse especulativo em terras onde poderia se promo- 

ver colonizagao. Fechada, de certa forma, a fronteira agncola brasileira e inchadas 

as grandes metrdpoles, surge como objetivo a fixagao do homem no campo. 

Evidentemente, essa fixagao conflita com interesses de industries de insumos 

agrfcolas que, aproveitando-se da crescente integragao econdmica regional, buscam 

modificar a tecnologia empregada promovendo modernizagao conservadora, isto d, 

sem mudanga na estrutura fundiclria. 

Surge, entao, como interesse nacional (leia-se, para acumulagao de capital) 

a integragao economica da drea, a penetragao e subordinagao do mercado interno 

por insumos e bens de consumo produzidos fora da regiao. Mas, em contraste, 6 re- 

querida a agao mediadora do Estado para fixagao das populagoes pobres que, mi- 

grando, vem agravando a situagao de misdria nos grandes centres e de confronto 

nas dreas de fronteira. 

430 Estudos Economicos, Sao Paulo, 17(3):405-433, Set./Dez. 1987 



Silvio Maranhao & Yony Sampaio 

A esse interesse nacional opoem-se interesses regionais. Localmente os usi- 

neiros do agucar e algodao sao grupos poderosos. Monopolizam boa parte dos re- 

cursos alocados ao Nordeste, seja para ampliagao e modernizagao, capital de giro, 

ou aquisigao de insumos. Opoem-se a agoes que visem redistribuigao de terras na 

Zona da Mata ou diversificagao de produgao agncola, ou que impliquem mudangas 

das relagbes de produgao limitando a realizagao maior de excedentes na comerciali- 

zagao e beneficiamento da produgao. 

Esse interesse conflita com o objetivo de integrar economicamente e de trans- 

formar e modernizar a produgao agrfcola. No interesse dos grupos regionais man- 

t§m-se inalterada a produgao realizando-se o excedente na comercializagao e bene- 

ficiamento. No interesse nacional modifica-se a composigao organica com aprofun- 

damento da capitalizagao, realizando-se o excedente na produgao e venda de insu- 

mos e equipamentos. 

Existe maior coincidencia de interesses na agricultura de contrato, onde 

agroindustrias tern interesse na produgao sob contrato de hortigranjeiros. E o caso 

principalmente do tomate, podendo os produtores at6 mesmo ser irrigantes de proje- 

tos de colonizagao. A mudanga na composigao da produgao vem beneficiar produto- 

res e agroindustrias, validando objetivos de "pequena agricultura eficaz" em detri- 

mento de tradicionais atravessadores de produgao local. 

De diffcil conciliagao 6 o objetivo de fixar o homem ao campo, em maior es- 

cala, pois enfrenta oposigao de interesses nacionais de elevagao do capital constan- 

te, com consequente pequena absorgao de mao-de-obra, e de interesses regionais 

que se opoem a mudangas na estrutura fundiciria. Nesse conflito entre interesses 

nacionais e regionais pouco espago existe para polfticas que efetivamente promo- 

vam a expansao do emprego e a desconcentragao da distribuigao da renda. 

O Programa de Integragao Nacional -PIN e o Programa de Irrigagao do Nor- 

deste encontram forte objegao dos grupos regionais por desviarem recursos de in- 

centives fiscais para a promogao de integragao - que implica subordinagao e enfra- 

quecimento desses grupos - e para a implantagao de projetos de pequena irrigagao, 

que acabam por se integrar com agroindustrias de capital sulista e multinacional-as- 

sociado. Atende, no entanto, a interesses nacionais de integragao e de moderniza- 

gao agrfcola, al^m de, no caso do PIN, possibilitar altos ganhos a empreiteiras de 

obra(5). 

O Proterra vem esvaziar os projetos e propostas de reforma agrdria, novamen- 

te desviando recursos de incentives fiscais para o cr&fito agrfcola, o que resulta em 

expansao acelerada da pecuciria. 

Naturalmente, tanto o PIN quanto o Proterra permitem a prestidigitagao de re- 

cursos com a criagao de multiplos fundos, dupla contagem de recursos e, se nao 

transferencia direta de dinheiro do Nordeste para o Centro-Sul, pelo menos a substi- 

tuigao daqueles anteriormente concedidos pelo governo federal como, por exemplo, 

(5) Uma andlise da polltica agrfcola recente no Nordeste 6 apresentada em SAMPAIO, FERREIRAIRMAO & 
MAI A GOMES (1979). 
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os recursos de cr^dito rural que passam a ser atendidos predominantemente pelo 

Proterra. 

Nesse quadro de conflltos surgem, na vigencia do il PND, dois novos progra- 

mas: o POLONORDESTE e o Projeto Sertanejo. O POLONORDESTE, com uma 

proposta mais clara de desenvolvimento rural, de elevagao da renda rural de m&jios 

propriet&rios e do com^rcio local, de acordo com uma visao de integragao nacional. 

O Sertanejo, de inspiragao regional, de reforgo da estrutura tradicional, apoio k 

grande propriedade e a estrutura polftlca local. 

No perfodo de execugao desses programas confirma-se a marginalizagao dos 

grupos regionais ou locals do pacto de poder nacional, retirando-lhes a capacidade 

de influir no planejamento e nas decisoes da polftica nacional e regional. Essas de- 

cisoes conduzem inexoravelmente S integragao nacional e & centralizagao decorren- 

tes da acumulagao capitalista. Por outro lado, os grupos dominantes regionais ou lo- 

cals ainda sao suficientemente fortes para desenvolver aliangas com a estrutura 

regional de poder formal e com executores da polftica, como os bancos regionais e 

estaduais, controlando a execugao dos programas. 

O espago que se procurou criar para a formulagao do projeto Nordeste repre- 

sentou mais uma instancia do conflito entre esses grupos, nacionais e regionais ou 

locais. A oligarquia regional, buscando melhor ajustar a polftica de desenvolvimento 

rural a seus interesses; e os grupos dominantes nacionais associados a interessea 

estrangeiros e com o apoio do Banco Mundial, procurando conduzir essa polftica no 

rumo do desenvolvimento da agricultura e da peaiciria, na sua modernizagao e na 

criagao de urn grupo de pequenos e m^dios agricultores capitalistas, inclusive atra- 

v^s de uma tfmida reforma agr^ria. 

Embora nao se possa falar em condugao harmoniosa do planejamento regional 

consolida-se, principalmente com a Nova Republica, uma divisao de atribuigoes na 

qual os interesses poiftico-economicos das classes nacionalmente dominantes con- 

formam uma polftica a nfvel nacional com repercussoes amplas em todo o territdrio, 

brasileiro, da qual d exemplo o Piano Nacional de Reforma Agrdria e as sucessivas 

formulagoes da polftica agrfcola (crddito e juros, pregos mfnimos, estoques regulado- 

res, importagoes), relegando aos drgaos de planejamento regional, mais relaciona- 

dos aos interesses estaduais da burguesia local, a execugao de agoes de menor 

magnitude voltadas para grupos e atividades de pouca expressao econdmica, cujo 

exemplo 6 o PAPP. 
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