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Apresentacgao

. O tema que nos foi atribuido pelé Coordenagao deste
Seminario, sobre desenvolvimento rural e projetos de desenvolvimen-
to rural integrado, e bastante amplo e pode ser tratado segundo di
ferentes enfoques. Depois das discussOes especificas sobre experi-
éncias de desenvolvimento rural realizadas por ocasiao dos traba-
lhos anteriores, optamos por apresentar o assunto de maneira -mais
geral, objetivando situar a estratégia de desenvolvimento rural in

tegrado no contexto da estratégia de desenvolvimento regional.

~ Na introdugao discutimos os objétivos do desenvolvi-
mento regional; em seguida, discutimos relacionamenfo entre desen-
volvimento regional e nacional apresentando,-a seguir, sintese da
experiéncia recente de desenvolvimento regional no. Brasil. Em se
guida, especulamos sobre bases para uma proposta de desenvolvimento

rural.

.

‘ Confessamos a nossa preocupagao e 6 nosso compromis-—.
so voltado para a solugao do problema regional e especialmente o pro
blema das populagbes gque ndo participam ainda dos beneficios do de
senvolvimento. Por isso, nao nos preocupamos apenas em relatar e
exaltar o que foi ou esta sendo feito; ao invés disso,assumimos pos
tura criticq-construtiva como continua e indispensavel rechecagem
para corregao de rota em diregao aos objetivos. Escusado dizer que
as opinides emitidas sao de nossa inteira responsabilidade, nao re
fletindo, necessariamente, posigSes da Instituigao a que servimos.
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Introdugao

O objetivo do desenvolvimeénto regional tem sido co
locado tradicionalmente como o de reduzir disparidades de renda en
tre regides. A estratégia &, quase sempre, promover a acumulagdo de
capital a nivel regional, tanto em termos de capital social basico,
como em relagao ao capital privado. A' acumulagdo de capital propi-
ciaria, inicialmente, aumento na prbdutividade dos fatores na re
giao atrasada, viabilizando no momento seguinte novos investimentos
que conduziriam a dinamizagao do crescimento da economia regional .
Nesse contexto,  a estratégia de desenvolvimento regional teria caré

ter temporario, porém de longo prazo.

Contudo, em muitas regidoes subdesenvolvidas ‘graﬁdé
parte.da populagao vive abaixo do nivel de subsisténcia.. Essa popu
lagcao, caracterizada como em situag3ao de pobreza absoluta, tem pou
cas chanées de beneficiar-se de estratégia que objetive apenas 'rg‘
‘dugdo de disparidades regionais através da acumulagdo nos setores ca
pitalistas da economia. A criagao de empregos propiciada pbr esse
tipo de estratégia, por exemplo, tem representado, até agora, ape
nas pequena parte do que seria necessario para e{radica§5o do subem

prego em regioes atrasadas. , ‘ ‘ .

<

Por isso, o desenvo}vimento regional vem incorporan-~
do, nos ultimos anos, o objetivo de erradicar ou reduzir a pobreza
absoluta, independentemente da manutencao de desigualdades interfrg'
gionais de renda. Esse objetivo requef adogao de estratégia de de
senvolvimento que utilize instrumentos capazes de beneficiar direta
mente pessoas em condigoes de pobreza absoluta, que normalmente - fi
cam a margem das politicas econdOmicas, e em prazo relativamente mais -
curto. Fugindo de politica assistencialista, essa estratégia pro’
cura assegurar, a populagao pobre, acesso aos meios de produgao e
aos servigos sociais que lhe permitam incorporar-se ao sistema"prg
dutivo e auferir renda suficiente para seu sustento. Em certo éen-'
tido, representa forma de propiciar condigdes de vida condignas pa
ra a populagao até que o crescimento geral da economia venha a per-
mitir criagao de empregos suficientes para absorver o excesso de

mao-de-obra existente.



03

~ Resta perguntar se, em paises onde & livre o movimen
to dos fatores de produgao, inclusive da mao-de-obra, nao seria pre
ferivel estimularem-se migracoes inter-regionais, de forma que o ex
cesso de mao-de-obra das regides atrasadas pudesse ser empregado nas
regices mais desenvolvidésﬂ Por exemplo, isso tem ocorrido no Bra
sil com muita intensidade, a ponto de Sao Paulo constituir-se, hoje
na cidade brasileira com maior numero de nordestinos. Contudo, . da
da a magnitude do excedente populacional no Nordeste, e a baixa e
lasticidade de criacao de empregos nos centros dinadmicos da econo
mia nacional, esse excedente nao pode ser absorvido em atividades

produtivas nas regides desenvolvidas.

Nessas condigGes,,o conceito de desenvolvimento ' re
gional deve ser um conceito social e nao geografico. Em .outras pa

lavras, o que justifica a intervengao do Estado para promogao do

"desenvolvimento regional &€ a necessidade de assegurar condigOes ade

quadas de vida para a populagao’ que vive nessas regides, e ndoo sim
ples interesse em promover atividades econdmicas em determinados es
pacos geograficos. Dessa forma, disparidades inter-regionais de ren
da constituem~-se assunto relevante apenas na mediga_em que refletem

desigualdades .interpessoais a nivel inter-regional.

B

O problema relevante & o da distribuigao da renda en
tre pessoas e a concentragao, nas regioes atrasadas, do maior  nime
ro de pessoas situadas nos estratos inferiores de renda. Adicional:
mente, pode-se dizer que o problema crucial € o das pessoas que se

situam abaixo de um patamar minimo de renda que as caracteriza como

"em condigdo de pobreza absoluta. Essas nao podem esperar uma = oOu

duas geracgdes até que a estratégia de desenvolvimento regional,atra
veés do estimulo a atividades capitalistas, venha propiciar-lhes em

prego adequado.
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.

Désenvolvimento Regional e Desenvolvimento Nacional

O problema do desenvolvimento regional no Brasil tem
sido tratado de maneira estanque, a nivel de cada regiao. Em pri
meiro lugar, o desenvolvimento regional tem sido apresentado como
um setor a mais no desenvolvimento nacional. Geralmente os planos
apresentam referéncias a estrategias globais e setoriais e, de for
ma separada, apresentam a estratégia regional, como se a regiao nao
fosse simplesmente a dimensao espacial de todas as atividades econ§
micas. Em outras palavras: como se toda atividade econdmica nao ti
vesse repercussao sobre o espago rggional. Por isso, o que se tem
chamado de planejamento regional no Brasil restringe-~se a conjunto
minimo de instrumentos voltados dlretamente para promogao de ativi-

dades econdmicas ou criagdo de infra- estrutura em regioes, atrasadaa

Em segundo lugar, o planejamento regional propriameé_
te dito tem sido apresentado de maneira dlcotomlca, como planejamen
to regional e urbano. Além de ésquecer a dimensdo rural ‘da reglao,
considera o urbano dimensao além do regional. Na Verdade, essa tra.
dicao reflete estudos tedricos de economia regional, que ainda.hoje

teimam em ‘desprezar a dimensao rural.

A integragao fisica entre regides e a inexisténciade
barreiras ao livre comércio requerem que o planejamento regional sé
ja tratado, primeiramente, a nivel nacional. Em certo sentido, a
politica de desenvolvimento regional deveria criar condigdes para
promogdo de divisdo inter-regional do trabalho que propiciasse au
mento das atividades econOmicas nas regidces atrasadas. Nesse con
texto, deveria ser estudado o papel real e potencial de cada regiao
em relagéo ao desenvolvimento nacional, criando-se condigGes para
fortalecimento do papel das regiSes periféricas. 0] desenvolvimeqto
regional seria funcional ao ‘desenvolvimento. nacional e poderia ter
como objetivo explicito a-redugéo de disparidades regionais. Obser
ve-se que nao estamos falando de conceder as regides papel na divi-
sao inter-regional do trabalho, porque isso.independe de ~politica
regional. Falamos de explicitar esse papel, resultante da logicada
expansao da economia de mercado, das potencialidades de cada regiao

e da histdria da acumulagao de capital no espago nacional. A par
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tir da explicitacao desse papel, a politica de desenvolvimento re
gional poderia ser direcionada no séntido de procurar reforca-lo em

seus aspectos positivos e compensé—lo nos aspectos negativos.

Adicional e éomplementarmente, vigorosa. intervengao de
politica -governamental deveria ser adotada para atacar, diretamente,
problemas regionais diagnosticados e que nao tenham perspectiva de
solugao, a curto ou médio prazo, no contexto da politica de desen-
volvimento regional-nacional. Como ja referido anteriormente, o
mais grave desses problemas & o da.bobreza absoluta, gque geralmente
tem origem no meio rural mas dal se espraia para as cidades. Tipi-
camente, a industrializacao regional poderia ser considerada  como
estratégia regional-nacional, enquanto o desenvolvimento rural .inte
grado, voltado para beneficiar diretamente a populagao pobre domeio
rural, poderia ser apresentado como estratégia espebificémente re

.gional, embora possa desempenhar objetivos de carater nacional.

Experiéncia Recente de Desenvolvimento Regional no Brasil

A preocupacao com o problema do desenvolvimento re
gional amadureceu, no Brasil, na decada de cinglienta, a partir do
diagndstico da Regiao Nordeste, dando origem d& formulagao de estra-

tégia de desenvolvimento regional para essa Regiao. Posteriormente,

a preocupagao com a necessidade’ de desenvolvimento regional foi es .

tendida as RegiSes Norte e Centro-Oeste, mas o Nordeste continua,na
verdade,a constituir-se no principal problema de desenvolvimento re
.gional do Pais. Por isso, discutiremos aqui ligeiramente as experi
éncias do Centro-Oeste e do Norte e depois, com mais detalhe, a do

Nordeste. .

¢

Cumpre esclarecer, inicialmente, que o diagnostico
das diversas regices e, evidentemente, diferenciado. Enquanto o Nor
deste & Regiao superpopulosa, com relativa escassez de terras.agri—
_cultaveis, as demais regides apresentam baixa densidade demografica
e sao relativamente ricas em recursos naturais. O Centro—Oeste,Jeg
pecialmente, era até ha pouco tempo relativamente virgem e, por sua
proximidade ao Sudeste, representava o *caminho natural para expan-

sao geografica do capitalismo no Pais.
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Eni certo sentido, a trajetoria do desenvolvimento do

Centro-Oeste poderia ser perseguida com énfase em esfratégia que fi

xasse sua fungéo em termos de desenvolvimento nacional, com incorpo

. rac3o de sua prdxima e potencialmente prbspera fronteira agricola .
A criagao de Brasilia foi fundamental para o desenvolvimento do Cen
tro-Oeste e para interiorizagdo da populagdo e da atividade econdmi

ca. Em segundo lugar, o POLOCENTRO, programa especial implementado

.pelo Governo Federal, teve o mérito de mostrar a viabilidade dos Cer
rados paré a agricultura; Apesar de tratar-se de programa tipica-

mente regional, apresentava funcionalidade em relagao as politicas

nacionais, ja que basicamehte viabilizou a penetragao do Centro-Oes

te por empresarios do Pais.

Mais recentemente foi instituido outro programa espg'
cial, o POLONOROESTE, voltado para incentivar e disciplinar a inéoé
poragéo da fronteira agricola do extremo.Centro-Oeste e Norte. ‘Neg
te caso, contudo, houve maior preocupagao com viabilizagao dé_pequg
na unidade de produgao, tendo em vista necessidade de propiciar ' o
cupagdo direta para maior nimero de pessoas que chegam & Regido ori

undos especialmente do Sul e do Nordeste.

_ Deve-se destacar que -a Regiao Centro-Oeste apresenta
‘grande botencial para desempeﬂhar duplo papel. .Em primeiro 1lugar,
o de contribuir para o crescimento do produto agropecuario nacional,
dentro de politicas de carater nacional; em segundo, apresenta gran
~de potencial para adensamento populacional, podendo contribuir para

absorcao de excedentes de mao-de-obra do Nordeste e do Sul.

* A Regiao Amazdnica, embora de ocupagao mais antiga ,
ainda apresenta grande vazio demografico. A politica de desenvolvi
mento regional para a Amazdnia pode ser dividida em duas partes.Pri
meiro, coerente com a expansao do capitalismo nacional, destacam-se.
as politicas de incentivos fiscais administradas pela SUDAM e pela
SUFRAMA. Segundo, destaca-se ¢ POLAMA2ONIA, programa especial vol

tado para implantagao de pdlos agropecuarios e minerais.

Pode~se dizer que a politica regional para a Amazd-
nia apresenta funcionalidade com relagao as politicas nacionais, na
medida em que estimula a ocupagao da Amazdnia por empresarios das

regioes mais desenvolvidas, inclusive do exterior.
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Ao lado de resultados positivos, houve também aspec-
tos negativos que precisam ser repensados. As criticas que tém si
do feitas aos projetos agropecuarios apoiados por incentivos fiscais
nem sempre parecem infundadas, destacando-se problemas como alto
custo de criagao de emprego, baixa resposta de produgao, baixo Tre
torno de dividendos para os acionaistas do Fundo de Desenvolvimento
da Amazdnia e, eventualmente, problemas ecoldgicos que se nao repre
sentam ainda ameacga para destruicao da Amazdnia precisam ser corri-

gidos para-evitar preocupagoes no futuro.

A esse respeito, cumpre salientar que o Governo Fe
deral, ha cerca de trés anos, proibiu aprovagcao de novos projetos a
gropecuarios em zonas de terra firme na Amazdnia, onde apenas projg
tos ligados a culturas permanentes podem sar implantados. Ao 1lado

disso, o Governo estad preocupado em promover adequado zoneamento da

‘Amazdnia, com o objetivo de disciplinar ocupagao econdmica conserva

cionista. . .

Com respeito aos incentivos administrados pela
SUFRAMA, cumpre registrar o relativo sucesso alcan¢ado na criagao
de parque industrial que, embora voltado para montagem de bens de
consumo duravel, criou razoavel numero de empregos em Manaus. Por
outro lado, contribuiu para aumentar o desequilibrio entre popula-

cao rural e urbana no Estado do Amazonas.

Quanto ao POLAMAZONIA, registra-se que contribuiu sa

tisfatoriamente para implantar infra-estrutura em cidades do inte

~rior da Amazdnia, © que sem duvida representa melhoria nas condi

¢Ooes de vida da populagao. Contudo, pouco contribuiu para melhoria
de condigGes no meio rural e, espécialmente, para desenvolvimento
de agoOes produtivas e conseqliente ocupagao de mao-de-obra e geragao

de renda.

A recente criagao de projeto de:desenvolvimento ru
ral integrado no médio Amazonas, objetivando producgao de alimentos
e matérias-primas através de pequenos produtores, pode representar
o inicio de mudanga significativa na politica de desenvolvimento re
gional da Amazdnia. A esse respeito, da=ve-se mencionar que a Amazd
nia contém amplas areas com elevado potencial de produgdo agricola,

- - . 4 3
destacando-se as extensas varzeas dos rios de aguas barrentas onde

. . .o . . 5 .
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as condigoes de produtividadé sdo excepcionalmente elevadas: Adicio
nalmente, existem outras faixas de terras férteié que podem ser in
corporadas ao processo produtivo. Nesse sentido, acredita-se que o
desenvolvimento de atividades produtivas rurais na Amazdnia poderia
ser feito de forma a refletir-se diretamente nas condigoes da popu
lagcao regional, através da produgao por pequenos produtores.: Ao la

do disso, ha grande potencial de adensamento populacional.

Ao lado da firme determinagao do Governo Brasileiro
de promover o desenvolvimento das Regidces Centro-Oeste e Norte, o
Nordeste ainda emerge como principal problema de desenvolvimento re
gional no Palis. A magnitude do problema referente a questao nordes
tina decorre da desigualdade na distribuigao.de terras, tamanho da
populacgao eAcondigées de solo e clima desfavoraveis. Em conseqlién-
cia, a maior parte da populagao aufere n;veis de renda que nao per

mitem condigoes de vida condignas. . .

. Nesse quadro, o Nordeste rural surge como nicleo de
concentracido da populagdo de baixa renda, estimando-se qué cerca de
14 milhoes de pessoas que al vivem podem ser classificadés como em
situagao de pobreza absoluta. Como escreveu Dirceu Pessoa, sobre.
o meio rural do Nordeste: "eé a fonte de pobreza: da propria pobreza
rural nordestina e, através dos que buscam fugir dessa pobreza, da
pobreza urbana concentrada nas favelas e mocambos das metropoles bra
sileiras, a pobreza dos "paus-de-arara" e, por osmose, a _pobreza
brasileira";/.‘

A politica explicita de desenvolvimento do Nordeste,
iniciada em principio dos anos sessenta com a SUDENE, deu grande én
fase a promogao do desenvolvimento industrial através do setor pri
vado. Neste caso, foi possivel, desde o inicio, adotar-se ‘instru-
mento estével.para promogéo da industrializagéo, atraves da conces-
sao de incentivos fiscais a empresas.de todo o Pais vinculadas a im
plantacao ou ampliacgao de eﬁpreendimentos industriais no Nordeste .
Trata-se de instrumento de politica voltado para facilitar e estimu
lar o desenvolvimento de moderno setor capitalista na Regiao, atrg
vés, sobretudo, da expansdao inter-regional do capitalismo industri-
al comandado por S3o Paulo. Apesar das muitas criticas que tém si
do feitas ao processo de industrializagao do Nordeste, a avaliagao

que se pode fazer hoje, dadas as condigoes de insergao da economia


distribui%25c3%25a7%25c3%25a3o.de
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nordestina na economia nacional e as caracteristicas desta ultima,
e basicamente positivaz/. '

Em primeiro lugar, montou-se no Nordeste uma indﬁg
tria eficiente, capaz de .competir a nivel nacional. Ao contrario
do que afirmam muitos criticos, nao foi adotado, na pratica, modelo -
de substituigao de importagOes nacionais, mas sim foi criada indas-
tria tipicamente orientada paraAexportaQGes para o resto do Pais e

exterior, com coeficiente de abertura superior a 50%.

Em segundo, nao procedem criticas no sentido que o
tipo particular de incentivos fiscais adotado conduziu a implapta -
cao de indastria poupadora de mao-de-obra. Ela & poupadora de ,mao-
-de-obra porque setorialmente concentrada em géneros industriais nor
malmente utilizadores de tecnologias intensivas. em bapital, como a -
industria petroquimica. E também porque a tecnologiafindustrial é
variavel exOgena em paises em desenvolvimento. Com efeito; nao se
encontrou até agora qualquer evidéncia no sentido de que os proje-
tos industriaisno Nordeste sao mais capital intensivos do que seus
congéneres no resto do Pais. Apesar disso, a contfibuigéo para cria
cao de empregos ficou muito aquém do esperado, mostrando que as éﬁ
pectativas a esse respeito eram irrealistas, decorrentes . provavel

mente do desconhecimento das caracteristicas do setor industrial m

3 hanai
derno—/.

Em terceiro lugar, cabe referir que a moderna indﬁg
tria transformou-se no centro de dinamismo da economia regional,ten
~do apresentado, ja na década de setenta, ligeira contribuigao para

redugao de disparidades regionais.

Em sintese, ‘os instrumentos.utilizados pelo Governo
para promover a industrializagao do Nordeste se mostraram eficazes,
embora requeiram redirecionamentos com vistas a corrigir distorgoes
Uma dessas distorgoes &, provavelmente, sua aplicagao ao financia
mento de projetos agropecuarios no interior do Nordeste. Com efei-
to, se os incentivos fiscais se mostraram apropriados. para promover .
expansao do desenvolvimento industrial capitalista, nao parecem ade
quados para incentivar o desenvolviment da agrbpecuéria. Certamen
te existem instrumentos mais eficazes para promogéd do desenvolvi-

mento rural do Nordeste, em face da problematica especifica dessa
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area e, especialmente, da necessidade de propiciar ao maximo a cria

¢ao e manutengao de empregos produtivos.

A partir do inicio dos setenta o Governo langou m&o
de parte dos recursos destinados a concessao de incentivos fiscais
ao setor privado, aplicando-os diretamente em projetos publicos no
Nordeste e na AmazoOnia, através do Programa de Integragao Nacional
e do Progréma de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo & Agroindis
tria do Norte e do Nordeste (PIN/PROTERRA). Deu-se inicio a reali-
zagao de grandes obras de irrigagao no Nordeste, as quais contribui
ram para desenvolver razoavel experiéncia sobre o assunto mas se
mostraram, aparentemente, nao adequados para um atagque ao problema
do Nordeste rural em grande magnitude. Apesar dos resultados satis
fatdrios quanto a produtividade, os custos da grande irrigagao sao

elevados e ¢ saldo de criagao de empregos. pouUCO exXpressivo.

A partir de 1975 iniciou-se a era dos programas espg'
ciais, inicialmente com a criagao do POLONORDESTE, seguida do Proje -
to SERTANEJO, do Programa de Recursos Hidricos e do Programa . de
Apoio as Populagoes Pobres das Zonas Canavieiras. Esses programas,
especialmente o POLONORDESTE, vém causando impacto significativo com’
respeito a mudanga de mentalidade e compreensao do Rroblema do’ Nor
desfe rural. Mais que os resultados positivos apresentados até ago
ra, ao lado também dos problemas e distorgoes, destaca-se o amadurg
cimento alcangado por pessoas e instituigaes estaduais e fedéraié-
na busca de solugoOes diretas para o problema do desemprego e do sg
bemprego no Nordeste rural. E nesse contexto que se coloca a . ing
trumentalizagao da politica regional-rural, através da implementa-

cao de projetos de desenvolvimento rural integrado.

Bases para uma Proposta de Desenvolvimento Regional

O‘compromissé com os objetivos do desenvolvimento re
gional — e portanto social —— exige continuo repensar e reavaliar
as politicas e os instrumentos, na tentativa de corrigi-los,b aper-
feicod-los e fortalecé-los em busca de maior eficdcia. Neste moﬁeg_
to existe, por exemplo, mobilizagao nos Orgaos do Governo voltados
para o planejamento e implementacgao do desenvolviménto regional do

Nordeste, com o objetivo de aperfeigoar agoes governamentais na re
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giao, tentando assegurar resultados mais significativos em relagao
aos grandeslproblemas regionais. E nesse contexto que avancgamos al
gumas idéias sobre aperfeigoamento da politica de desenvolvimento
regional. '

Em primeiro lugar, cumpre deixar claro que o planeja
mento_que temos em mente e o planejamento democratico, onde o Esta
do ndo substitui a acao dos agentes econdmicos da comunidade. Ao
contrario, procurando-se vislumbrar democraticamente os objetivos a
serem perseguidos, o planejamento buscara criar condigoes para "que
os caminhos que levam a esses objetivos possam ser trilha@os. Isso
envolve remogdo. de obstaculos e flexibilidade para adaptacgao a si
tuagoes novas. Na caminhada o setor privado‘tém papel fundamental,,
porque deve ser agente para realizagao das atividades voltadas para
o mergado. Neste caso, cabe ao setor publico incentivar aquélas. a
tividades que possam oferecer contribuigoes positivas ao desenvélvi
mento regional e nacional. Contudo, no caso de problemas'tipicameg
te regiohais, como o da concentragao da pobreza rural, o papel<ﬂi§g
tor publico deve ser mais ativo, na medida em que o assunto nio se
mostra atrativo ao setor privado. Mesmo nesses casos, entretanto ,
o objetivo & a transicgao para a ecohomia de mercado, procurando - se
assegurar condigOes basicas necessarias para transformagao dos pe

quenos produtores e trabalhadores em agentes econdmicos.

A fixacao de objetivos deve resultar de'cenérids’Aal
ternativos sobre o tipo de sociedade ideal éara o qual se désejaria
caminhar. Esses cenarios deveriam ser discutidos com segmentos re
presentativos da sociedade. De nossa parte, acreditamos qﬁe deverl
amos caminhar para uma sociedade democratica e pluralista, sem o
fantasma do subemprego e do desemprego, onde toda populagao em ida
de de trabalhar tivesse acesso a trabalho produtivo, a renda esta
vel, a servigos sociais, a uma perspectiva de mobilidade social veg‘
tical, onde a pobreza absoluta fosse um pesadelo do passado e onde
os valores hiumanos fossem respeitados e cultuados. Esses cenarios
nos ajudariam a fixar Os rumos da caminhada, sabendo-se que qual-
quer progresso nessa difegéo~seria behéfico para a sociedade. A
partir desse cenario, e com base no diagnostico de cada regiao e de
seu papel no conjunto nacional, poderiam ser fixados os objetivos

especificos do planejamento regional."
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O aperfeigoamento da politica de desenvolvimento re
gional poderia compreender duas vertentes: em primeiro lugar, regio

nalizagao das politicas de ambito nacional, com vistas a aproveitar

- o . ~ o o C .
" ao maximo seu potencial de promogao do desenvolvimento regional, "ao

lado dos objetivos nacionais que elas perseguem. Essa & tarefa que
se tem mostrado extremamente dificil, porque geralmente os globalis’
tas e setorialistas estao exclusivamente voltados para o alcance dos
Objetivos éspecificos das politicas globais e setoriais, sem dar

atengao ao impacto espacial e social.

Em segundo lugar, o que temos chamado de politica ex
plicita de desenvolvimento regional~deveria tentar especificar. e
fortalecer o papel de cada regiéo na divisao inter-regional do- tra
balho, criando ou aperfeicoando condigOes para agao do setor priva-

do, procurando contudo evitar o incentivo a atividades que contribu

.am de forma negativa para o alcance de objetivos relevantes na re

giao. Adicionalmente, a politica explicita deveria desenvolver,com
forte apoio do setor publico e da sociedade, agao especifica volta-
da para atacar diretamente problemas mais imediatos como, especial-

mente, a persisténcia do subemprego e da pobreza rural e urbana.

[l

A politica explicita de desenvolvimento regional se
ria composta de quatro grandes capitulos. Primeiro, promogao do de
senvolvimento industrial; segundo, criagao de infra-estrutura fisi-
ca e social para apoiar o desenvolvimento das atividades produtivas.
e propiciar o acesso da populagao aos servigos sociais; terceiro, a

perfeicoamento da politica de desenvolvimento urbano; e quarto, ég

.fase no desenvolvimento rural.

Com respeito a politica industrial buscar-se-ia dar
continuidade, porém com reéirecionamento, d atual politica, especi-
almente no tocante a industrializacao do Nordeste. Algumas modifi-
cagoes podem ser introduzidas no mecanismo de incentivos fiscais pa
ra aumentar sua eficacia e reduzir caracteristicas de concentracao
de renda. Contudo, o problema principal é a definigao precisa de
politica industrial nacional e regional, onde devem destacar-se aié
centivos nacionais para descentralizagao industrial baseada em co

nhecimento realista das caracteristicas® de cada tipo de industria.

E necessario que os objetivos da politica de indus-

. ) . «
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triélizagéo sejam fixados com realismo, para evitar que lhe sejam
atribuidos papéis que ela normalmente n3o pode desempenhar. E pre
ciso também reconhecer que a indistria regional & parte da indistria
nacional e, portanto, nao pode assumir caracteristicas totalmente
diferentes do modelo nacional, a menos que se erigissem barreiras in

transponiveis ao comércio e a comunicagao entre as regioces.

- : Poréem, e gecessério ter consciéncia de que & escassa
a contfibuigéo direta que a indlustrializagao pode dar, mesmo num
prazo médio, para absorg¢ao do subemprego em regioes onde, como . no
Nordeste, este & o problema critico. No entanto, essa contribuigao
pode ser crescente com o tempo, a medida em que aumenta o ‘grau de
integragao e diversificagao intra-regional. Talvez seja o caso de
prestar-se mais atengcdo a outros objetivos que a fnduétrializagéd
pode ajudar a alcangar, como a criagao de excedente privado ou pu-
‘bliéo-e o estimulo ao desenvolvimento de setor de servigos e do: se

tor primario. )

A criacao de infra-estrutura deveria voltar-se para
époiar o desenvolvimento de atividades produtivas. A esse respeito
cumpre registrar que ‘o Nordeste ja é razoavelmente bem servido de
infra-estrutura geral, em comparagao com o Centro-Oeste e Norte,mas
ainda necessita do desenvolvinento de infra-estrutura espécifica de
apoio a programas ou projetos diretamente produfivos. Quanto 5 in
fra-estrutura social, ag¢ao mais decisiva deveria ser desenvolvida no
ambito regional em setores como edhcagéo, saude e saneamento, volta
' dos para atender diretamente a necessidades das populagoes de baixa -

renda.

O desenvolvimento urbano deveria continuar contem-
plando o aperfeigoamento das politicas intra e interurbanas, tanto
em termos de adogao de legislagao adequada como de criagao .de cond£.4
cOes para que as cidades, pequenas, médias ou grandes, possam desem
penhar a contento as fungoes que lhes cabem no contexto regional e,
por outro lado, possam também servir de pblos de irradiagdo para.
disseminagao de atividades econdmicas em suas areas de influéncia .
Nesse contexto, a integracgao rural-urbana representa aspecto até  a
gora pouco estudado porém merecedor de maior atengao por parte de

pesquisadores e planejadores.-
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.

Prioridade para o Desenvolvimento Rural '

O desenvolvimento rural nas regides nao desenvolvi-
das ou subdesenvolvidas representa condigao fundamental para alcan-
ce dos objetivos do desenvolvimento regional e nacional. Apesardis
so, tem sido relegado tradicionalmente nos planos de desenvolvimen-
t® e nas intervengoes concretas do Governo. Em parte esse esqueci
mento se deve a pouca énfase que o assunto costuma receber nos cur
sos de teoria econdmica, inclusive naqueles ligados ao ensino da
economia regional. Como dizia Keynes, as pessoas que tomam . deci

sb0es no Governo sao escravas de economistas mortos.

De outra parte, o0 esquecimento se deve és.dificuldg
des normalmente envolvidas na execugao desse tipo de estratégiaqtais
como a necessidade de redistribuigao‘de térra e, muitas Vezes,','def
mudanga na sociedade rural. Por‘iéso, mesmo em casos em que a eg'
tratégia chegou a ser delineada, como na proposta do Grupo de Traba -
lho para o Desenvolvimento do Nordesteﬁ/, néo'houve conseﬁso . para
a criagao de instrumentos estaveis capazes de conduzirem a sua exe

cugao.

Acontecimentos .recentes, contudo, tanto na produgéo
de contribuiglOes tedricas como na realizagao de experiéncias concre
tas, conduzem a indicagao de que a estratégia de desenvolvimento ru
ral inteérado,.além de exequivel, pode representar efetivamente-uma'
saida para solugép do problema do subemprego rural e, numa segunda
etapa, para promogao do desenvolvimento regional em sentido mais am

plo.

Tomando como ideal o modelo de competigao perfeita ,
entendemos que a politica de desenvolvimento rural deveria . criar
instrumentos para incentivar a par@icipagao(de grande numero de pe-
guenos empresarios rurais, assim entendidos. pequenos e médios produ
tores, capazes de prover sua subsisténcia ‘e produzir excedente co
mercializavel. Nesse sentido, o Governo, sem coibir a iniciativa
privada, deveria procurar combater a oligopolizagao da economia rg
ral, especialmente pelas repercussOes sobre a forma de utilizagaoda
terra e da mao-de-obra. Por outro lado, melhor distribuicao da ter

ra com adequado aproveitamento em termos de produgdo econdmica pro
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picia formagao de mercado interno que, ao interagir com os mercados
urbanos e com o setor industrial, constitui a base para expansao da

economia regional.

A formagao de mercado interno no meio rural signifi-
ca, de um lado, presenca de dgrande numero de brodutores, de - forma
organizada ou associativa, oferecendo alimentos e matérias—primaspg
ra as atividades urbanas e industriais; de outro, grande humero de
consumidores de produtos industrializados e servigos, criando condi
¢Oes para expansao das atividades urbanas. Pode-se dizer que, no
caso do Nordeste, como no das demais regioes periféricas nacionais,
a fonte de crescimento tem sido até agora a demanda extra-regional,
0 que também ajuda a explicar a natureza da produgao e da - tecnolo-
gia adotada.nessas regides, nem sempre adaptada as condigOes regio
nais. A fo;magéo de mercado interno forte pode efetivamente ajudar
a dinamizar a economia regional, tornando-a mais adaptada’ as condi-

coes de cada regiao.

A estratégia de desenvolvimento regional-rural . ihtg
grado, que pode ser implementada através de programas especiais de
desenvolvimento e de projetos setoriais complementares, requer defi
nicdo precisa do publico-meta a ser beneficiado diretamente.  (laro
esté.que toda populagao situada na area de influéncia de um projeto
de desenvolvimento rural integrado pode beneficiar-se de suas‘agae&
mas esforgo deve ser feito para que o publico-meta se beneficie de.
forma direta. 'E fato notdorio que instrumentos de politica econOmi-
ca aparentemente neutros, porque nao direcionados para publico espe
cifico, como o crédito rural e os servigos setoriais de apoio a pro
ducao, normalmente beneficiem apenas aos grandes e médios proprieta
rios de terra. Portanto, a estratégia de desenvolvimento rural in
tegrado nao objetiva excluir outros publicos, mas apenas assegurar
que o0s pequenos produtores passem a ter acesso aos servigoé«governg

mentais. . .

A eleigao de pequenos produtores rurais com ou Zsem,
terra como publico-meta da estratégia de desenvolvimento rural inte
grado tem'objetivo principal de garantir a essa populagao uma ocﬁpg_
cao produtiva, para que possa elevar seu nivel de renda. Como afir

5/

ma John Duloy e C. Bell=’, o objetivo principal da estratégia de de
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senvolvimento rural integrado & o crescimento da produtividade da
populagao pobre do meio rural, através do crescente acesso a ativos
complementares como terra, habilidades e crédito (p.113). E preci-
so deixar claro que apesar de tratar-se de estratégia voltada para

eliminagéo da pobreza, nao se trata de assistencialismo.

Em primeiro lugar, porque o objetivo, como colocado
acima, € o aumento da produgao e da produtividade, de forma a prbpi
ciar ocupagao econdmica rentavel em carater permanente. E a .prd
pria transformagao da economia de subsisténcia de baixa produtividg

de em economia de mercado com produtividade crescente.

Em segundo lugar, porque as pequenas propriedades,ao
contrario das grandes, produzem mais e empregam mais méo-de-obra.E§
sa parece talvez afirmagdo avancada, sobretudo num pais como o Bra
sil onde, nos tltimos anos, parece que se criou mistica em ‘favor da
grande propriedade, sob a alegagao de que sO esta teria .condigoes de
beneficiar-se das economias de escala proporcionadas pela moderna
tecnologia. Contudo, nem a pratica nem a teoria apoiam esta posi
¢ao, levando a crer que o vies em prol da grande empresa agricolagg
flete muito mais a estrutura oligopolizada do podér econdmico do que

a experiéncia ou a especulagao tebdrica.

Com efeito, os dados mostram que as pequenas proprie’
dades sao mais produtivas. Como mostraram R. Berry e W. Clinelg/ .
a partir de extensa analise empirica sobre o papel de péquenas e
grandes fazendas, oOs testes estatisticos para o Brasil e para o Nor
deste sistematicamente confirmam as hipdoteses acerca de distorgoes
impostas sobre a produgao agricola pela estrutura agraria. Esses
testes mostraram que o produto por area deglina com o aumento do ta
manho da propriedade, mesmo depois de tomar-se em consideragéoéiqug
lidade da terra; demonstraram também que o trabalho e substituido
por terra e capital a medida em que aumenta o tamanho da proprieda-
de; finalmente, concluem esses autores que o uso da terra & social~-
~mente ineficiente nas propriedades maiores (p.58).

@

Mesmo em regices de cerrado o argumento corrente era,
que somente a grande empresa agropecuaréia era viavel. Porém, ha
evidéncias de que também pequenas e médias propriedades podem desen

volver-se favoravelmente nessas regides. Esses dados se referem ao
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Brasil, mas parecem em geral validos para outros palses em desenvol
vimento. Como afirma Uma Lelez/, em seu estudo sobre desenvolv1meg
to rural na Africa: "... em contraste com a percepgao dos tomadores
de decisao a nivel nacional, a experiéncia indica que firmas gran
des e mecanizadas (...) sdao economicamente ineficientes em compara-
¢do com a produgao camponesa. Elas sao demandantes de capitél es-
casso, tém menor potencial de emprego .e, para assegurar eficiénéia
dos recursos empregados, requerem staff gerencial tecnicamente qua-
lificado e experiente e um sistema apropriado de incentivos, requi-
sitos freqlilentemente escassos. Também nao & certo que geram exce

dentes de alimentos mais rapidamente do que os produtores campone-

ses, se estes ultimos contarem com servigos e incentivos apropria
dos" (p.243).

. Sob o aspecto tedrico, mostra o Professor Delfim Net
to, em excelente estudo sobre o problema agrario do Nordééte§4, que.

as pequenas propriedades sao mais produtivas do que as grandes. Sé
gundo o Professor Delfim Netto, para o desenvolvimento do - Nordeste
é fundamental o desenvolvimento'da agricultura, complementarmente ao .
desenvolvimento industrial. Obviamente o desenvolvimento agricola
sO ocorre com aumento da produtividade no meio rural, o que requer
introdugao de tecnologias apropriadas. Contudo, supondo-se que
ocorra aumento de produtividade através de grandes propriedades, is
to €, sem mudanga na estrutura fundiaria da regiao, a produgéo' au
mentara até o ponto em que a produtividade marginal se iguaia ao sg'
lario dos trabalhadores rurais empregados nas gdgrandes propriedades,
mantido ao nivel de subsisténcia. O excedente produzido sera apro-
priado pelos grandes proprietarios, a distribuigao da renda sera
pior e nao se criara mercado interno que viabilize a industrializa-

cao regional.

Por outro lado, se o aumento da produt1v1dade -aconte
ce em pequenas propriedades ‘— supondo se a.realizagao de reforma a
graria — a produgao aumentara até o ponto em que a  produtividade
marginal se iguale a zero. Em outras palavras, o aumento da produ-’
cao & maior do que no caso de grandes propriedades. Além disso, me
lhora a distribuicao da renda, com formagao de mercado interno ca-

paz de impulsionar o desenvolvimento industrial e de servicgos.
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Pode-se perguntar por que o objetivo de beneficiar

. diretamente pequenos produtores requer estratégia de desenvolvimen-
to integrado. Ja referimos acima que o pequeno produtor nao tem
acesso as agoOes setoriais a disposigao do meio rural, especialmente
o crédito rural. Contudo, mesmo que O tivesse provavelmente isso

nao seria suficiente para provocar resultados positivos.

9/

Na verdade, como afirma, Roberto Cavalcanti=’, “as'ei
periéncias-de desenvolvimento ruralbintegrado (...) sao casos parti
culares de processo de transformagao da sociedade predominantemente
tradicional para a sociedade moderna". Vale dizer, nao se trata sim
plesmente de estimular atividades econdOmicas inseridas na economia
de mercado, mas provocar mudanga social com incorporagao de:sociedé
des tradicionais na economia de mercado. DNesse sentido, a estraté—
gia de desenvolvimento rural integrado prové um'pacéte de agoes in
tegradas que procuram motivar o pequeno produtor sob todos os aspec
tos, de forma a mudar sua propria postura frente a sociedade e leva

-lo a tornar-se .agente ativo na economia.

A principal agao da estratégia de desenvolvimento ru
ral integrado & a relacionada com o acesso a terra. '~ Trata-se de
proporcionar ao pequeno produtor rural o fator de produgao essencial
para sua atividade. A importdncia dessa agao pode variar de proje-
to a projeto, dependendo da estrutura fundiaria na area do projeto.
Em geral, torna-se necessaria adaptagao visando a eliminar ou redu
zir desequilibrios existentes entre oferta de terra e oferta de mao-

-de-obra, motivados por estrutura fundiiaria concentrada.

De imediato, o acesso a terra deve ser complementado
com acesso aos servigos de apoio a produgao, em especial a assistén
cia técnica, para transferif ao pequeno produtor conhecimentos ade-
quados a sua exploragao, o crédito rural e a garantia de comerciali
zag&o. A criagao de infra-estrutura para armazenagem e escoamento
da produgao também se torna necessiria, ao lado do indispensavel tra
balho de organizagao comunitaria de produtores, para que eles . pPos
sam progressivamente e no mais curto espacgo de tempo, assumir intei
ramente suas responsabilidades. Finalmente, mas nao menos importan -
te, o acesso aos servigos sociais, espedialmente educagao, saude e

saneamento basico, & parte integrante da estratégia.
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A 'pratica recente da implementagao de projetos de de
senvolvimento rural integrado no Brasil tem demonstrado a existén-
cia de dificuldades em sua implementagao. Em primeiro lugar, a pos
sibilidade de vazamento em relacdo aos béneficidrios diretos & uma
constante realidade concreta. Embora as agOes sejam désenhadas pa
ra pequenos produtores, estes, mesmo sendo numericamente superiores,
nao sao organizados socialmente como grupos de pressao econOmica.
_Por isso, muitos dos benéficios.diretos tendem a ser apropriados pe

las elites regionais e locais.

Adicionalmente, os governos sofrem pressao para au
mentar as estruturas burocraticas de administracao dos probramas p
consumindo &s vezes boa parte dos recursos em atividades meio e re
duzindo o potencial de acao direta nas areas dos projetos em benefi'
cio do publico-meta. Um esforgo permanente visando ao aperfeigda;
mento dos programas de desenvolvimento rural integrado & necessario
para garantir utilizagéo dos recursos nos objetivos fins, ‘* tornando

mais leves as estruturas burocraticas.

.Outro tipo de problema & a dificuldade de gerencia-
mento do grande nimero de acgoes envolvidas na estratégia. Exige-se
do gerente dos projetos a coordena¢ao de varias instituigoes, as ve
zes de nivel hierarquico superior, e a.integragao das agoes a nivel
da area geografica do projeto integrado. Sempre ocorre que algumas
agoes nao sao devidamente implementadas, o que acaba causando pro-
blemas para o alcance dos objetivos. Sem abrir mao da estratégiain
tegrada, uma possibilidade que se esté'estudando no momento.& a de
manter sob a administragao local apenaé os segmentos produtivos e
estritamente necessarios para garantir aumento de produgéo e de pro
dutividade, fazendo com que agaes”complementares possam ser dtendi-
das através de programas setoriais especificamente voltados para be
neficiar o publico-meta de todos os projetos de desenvolvimento ru’

ral integrado na regiao.

Cumpre esclarecer que, além da estratéegia especifica-
de desenvolvimento rural integrado,'hé interesse do Governo em defi
nir as linhas de estratégia mais geral de desenvolvimento rural,com
o objetivo de enquadrar todas as interferéncias do Governo, direta.
ou indiretamente, nesse espag¢o. O objetivo fundamental dessa estra

tégia & prevenir a ocorréncia de conflitos no espaco geografico con
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creto, onde a&s vezes aglOes igualmente incentivadas pelo Governo pro
vocam resultados opostos. O zoneamento agropecuario parece surgir
como primeira necessidade concreta, para disciplinar a localizacgao

de projetos de natureza diferente e conflitante.

Conclusao

Ao lado de politica de desenvolvimento regional que
vise a incorporagao das regides no espago econdmico capitalista na
cional, com redugao de disparidades regionais, e possivel e urgente
a adogao de estrategia de desenvolvimento regional-rural integrado
que objetive melhorar, a medio prazo, as condigGes de vida de mi

lhOes de pessoas que se situam abaixo do limiar de subsisténcia.

.

A estratégia de desenyolviﬁento rural integrado'parg
ce‘ser, provavelmente, a Gnica saida para a solucao desse probiema;
no contexto da economia de mercado. Para tanto o Governo vem forta
lecendo e aprimorando suas intervengoes de acordo com essé estraté—
gia, havendo em principio dispoéigéo para realizagao de agoes de
que possa efetivamente .resultar grande melhoria nas condigoes de vi-
da das populagOes mais pobres das regices menos desenvolvidas, 'atra
vés de sué incorporagao ao sistema produtivo, com aumento de -sua
renda via aumento da produgao e da produtividade em pequenas propri

edades oy negdbcios nao agricolas.

Nesse contexto, Q»papel.do Governo, em geral, e da
SEPLAN, em particular, deve ser o de procurar sempre O aprimoramen-
to e o aperfeicoamento das agoes, de forma a assegurar sua eficacia

com o maximo de eficiéncia.
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NOTAS

1/ Dirceu Murilo Pessoa. Espaco Rural e Pobreza no Nordeste do Bra
sil - IPEA, Dezembro de 1979 (mimeo, 237 p.), p. 2. Cumpre refe
rir que a pobreza absoluta & problema que permeia todas as regi
Oes, ndao obstante o maior desenvolvimento econdmico do Sudeste e
do Sul e o maior potencial do Centro-Oeste e do Nordeste. Contu
do, a maior concentragao de pobreza se localiza no Nordeste ru
ral, de onde, em boa parte, abastece as demais regioces. Na pro
gramagao do- desenvolvimento regional-é& necessario que se utili
zem instrumentos voltados para a erradicagao da pobreza absoluta

em todas as regiodes.

2/ Ver Antonio Rocha Magalhdes. Industrializacdo e Desenvolvimento

Regional: a nova indistria do Nordeste. (a sair).

3/ Registre-se que o relatodorio do Grupo de Trabalho para o Desenvol
vimento do Nordeste, que deu origem a essa-politica, demonstra em
algumas partes, ceticismo sobre a possibilidade.de a industria ab

sorver o subemprego urbano.

4/ GTDN.. Uma Politica de Desenvolvimento Econdmico para o Nordeste.
Segunda Edicao. SUDENE, 1967.

5/ C.L.G. Bell e John H. Duloy. "Rural Target Groups". In: Redistri
bution With Growth. World Bank e Institute of Development Studies,

University of Sussex, 1976.

6/ R.A. Berry e W.R. Cline. Agrarian Structure and Productivity in

Developing Countries. John Hopkins, 1979.

l/eUma Lele. The Design of Rural Development. Lessons from Africa.

World Bank, 1976.

8/ Antonio Delfim Netto. "Notas sobre alguns aspectos-do Problema‘é

grario". Temas e Problemas, n® 1, maio de 1963. Também publica-.
do no Boletim n? 40 (Coletanea Especs.al sobre Problemas Econdmi-
cos da Agricultura Brasileira), da Faculdade de Ciéncias Economi

cas e Administrativas da Universidade de Sao Paulo.
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9/ Roberto Cavalcanti de Albuquerque. O Ministério do Interior e o
Planejamento Regional no Brasil. (Anexo II: O Estado como Agente

do Desenvolvimento Rural Integrado: Digressdo Tedrica). Semina-
rio sobre Planejamento Regional e Estédual, CENDEC/CEPAL-ILPES ,

Brasilia, Dezembro/81l.
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