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I. A CRISE DO ESTADO E A PARTICIPAGAO DA SOCIEDADE CIVIL NA

GESTAXO ESTATAL.

1. A complexidade da transigao :was continuidades e

os problemas na participagao..

Quando se procura refletir sobre as relagles entre a
“crise do Estado” e os espagos de participagdo da sociedade
civil se faz necessario inserir-las no contexto do processo de
democratizagdo vivenciado no Brasil. Neste processo -de forma
semelhante ao acontecido em outros paises da Amwrica Latina,
como sugere O’Donnell (1988 ad- caberia distinguir ‘duas
transicles’: uma que vai do ‘“regime autoritario” até a
instalag@io de um ‘“governo democratico"”, e a segunda que iria da
instalag@o deste ‘governo” até a consolidagdo de um ‘“regime
democratico" dsto é, a democracia politica nos planos
econdmico, social e cultural, na qual se manifeste uma

participag@o efetiva de todos os setores da sociedade civiD.

No Brasil a “primeira transigdo"” -de um regime autoritario
a um governo democratico-, fol extremamente demorada ao se
desenvolver durante 11 anos, e de certa forma ainda hoje
incompleta devido a falta de uma eleigdio geral direta para a
escolha das autoridades do executivo nacional. Assim as
caracteristicas que ela assumiu recolocam obstaculos para a
concregdo da ‘segunda transigdo”, que se somam a marcada
heterogeneidade estrutural , & crise da divida externa e a

agudizag3o dos conflitos sociais.
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2.

Entre os obstaculos de carater basicamente politicos,
caberia mencionar:
1> O alto grau de controle que o regime manteve de todo o
processo de transicdo e a consequente persisténcia de atores
autoritarios -em especial as Forgas Armadas-com o dominio de

importantes recursos de poder.

2) A ‘'meutralidade” ou desinteresse quase constante com
relag3oc ao regime politico em vigor,de partes ponderaveis de
outros atores significativos (como, por exemplo, o

empresariado).

3> A continuidade e vigéncia em diferentes planos da
sociedade <(desde a sociabilidade cotidiana até nas relagdes
entre as préprias classes) de padrSes autoritarios, com a

consequente redug3o dos espagos para praticas participativas.

4) A continuidade de um ‘“estilo” de fazer politica
clientelistico e prebendalista, isto ¢, com um forte componente
patrimonialista n¥o republicano, no qual se manifesta a
incapacidade de distinguir entre o puablico e o privado,
concebendo-se como um poder em si mesmo e n¥o sujeito a lei.
Neste estilo, tipico de uma republica oligéarquica, baseada numa
sociedade fundamentalmente agraria, com uma fraca expans3o das
relag3es sociais capitalistas e com escassa organizagdo e
mobilizag3o das classes subalternas, a politica se reduz a uma
‘‘conversa entre cavalheiros”, com trocas de favores e apoios

para o8 Iinteresses regionalistas que encarnam, com poucas
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restrigSes de disciplina partidaria, sendo que as ‘'relagSes com
a base" s3o clientelisticas, e as que se estabelecem com o
aparato estatal fundamentam-se na outorgagdo ou apropriagdo de
prebendas. Este estilo, que ainda era o predominante até o
golpe de 1964, n3o s6 foi em grande medida mantido durante os
governos militares (que n3o eliminaram o legislativo e
mantiveram a existéncia de partidos politicos, ainda que
reestruturados a sua conveniéncia, e nos quais predominavam,
com excegles, segmentos da classe politica que tinham
perspectivas e vinculos mais localistas que nacionais), como
tambem continuara apresentando-se durante todo o processo da

transigdo.

8> A relativa fraqueza do setores populares em termos
organizacionais e do ativismo politico, tanto pelo exposto no

ponto anterior como por outras razties histéricas.

Estes obstaculos levam a que, na pratica ,se apresentem
poucos atores com peso significativo ,verdadoira ou
consequentemente democraticos, favorecendo que a transigio
enquanto um todo, apresente uma alta continuidade frenteao

regime autoritario.

Amplas parcelas de atores importantes -como o empresariado
e as classes médias- manteriam uma “boa lembranga” do regime
autoritario, com a consequente pouca adesdo a democracia, jaque
a repress3o desencadeada pelo regime assumiu um carater menos
extenso e sitematico que em outros paises do continente, e

principalmente, pelo ‘'sucesso econémico” do mesmo. Indicadores
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desse ‘“sucesso” seriam , por exemplo a taxa de crecimento do
PIB que na década de 70 foi, em média 6% a.a, e que em termos
setoriais apresentou um vigoroso crecimento do produto

industrial de 9.4% a.a., e do produto agropecuario, 4% a.a..

Através de subsidios e isengSes de impostos, e outras
formas de retribuigles financeiras o regime procurou o apoio
de setores estratégicos como o empresariado .Estratégia que
estaria indicada -para além de uma suposta ‘rationale"
econdmica- pela escala que atingiram esses ‘subsidios” e
“incentivos fiscais" que, somados em 1979, por
exemplo,alcangaram 80,32% da receita de impostos federais, e
em 1980 99,28X (este volume também apontaria para uma fungdo
politica complementar e especifica comoa de obter apoio para a
prépria burucracia estatal). Paralelamente, por meio de
politicas parcialmente redistributivas se benficiaram amplos

setores médios

A importancia desses beneficios permitiu ao regime obter
a construgdo e a reafirmag@io de sua legitimidade apesar do
notavel incremento no papel normativo e empresarial do Estado,
com o aumento da capacidade de extragi#o de recursos através de
receitas e impostos e outros mecanismos de crescente
centralizago nas tomadas de decisSes. Todo este conjunto de
praticas foram consideradas como requisitos funcionais para a
implementagdo e uma ‘“boa administraq&:”‘ de um projeto de
desenvolvimento econdémico que procurava tanto uma rapida
diversificagdo da estrutura produtiva como a obtengdo de

elevadas taxas de crecimento, e cujas implicagles sociais
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foram, em suma, altamente custosas para os setores populares, e

em especial para o campesinato.(Martins, 1988).

A prépria ideoclogia do regime apresentava uma clara
afinidade com os interesses dos grupos empresariais -principais
beneficiarios das politicas puablicas- apesar que estes tinham
um acesso restrito a elaborag3o dessas politicas, tarefas que

ficavam em mads da burocracia.

Este apoio passivo dado por esses interesses ao regime
autoritario, com a concess3c A burocracia de um grau
consideravel de margem de manobra na formulag@co e na tomada de
decis%es, se viu acentuado -como fizemos notar- no periodo de
crecimento econdémico. Mas tornou-se conflitivo no periodo de
desaceleragiio ou de percepg@o de uma crise econSmica potencial.
Nestas conjunturas ~-que , como veremos, se apresentaram no
Brasil- a alocagi3co de recursos e a fixagdo das novas
prioridades tornam-se elementos cruciais. A auséncia de
mecanismos institucionalizados de representag@o de interesses,
assim como a liberdade adquirida pela burocracia, passam a ser
visualizadas como uma séria desvantagem pelos préprios grupos
beneficiarios das politicas do regime. A critica ao ‘'estatismo”
e a ‘“falta" de legitimidade politica funcionaram, ent3o, como
Justificativa para algum tipo de “liberalizagdo”. Ao mesmo
tempo, esses grupos aceitaram e incorporaram as criticas ao
"modelo e¢‘:on6mico“ -levantadas pelo setores populares- como uma
forma de minar o prestigio da burocracia estatal e também para
poder procurar novos espagos de alianga na socledade civil

Assim progressivamente, antigos protagonistas do regime
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transformaram-se em dissidentes, provocando graves tens3es na

anteriormente sélida allanga entre empresarios e burocratas,
minando a base social do regime e inaugurando uma situagdo de

equilibrio instavel. (Martins, 1988).

2. Os efeitos politicos da crise economica.

O *"Milagre Brasileiro” (1968-1974) sofreu sua primeira
grande crise econémica externa em 1973-74 influénciado pelo
primeiro ‘“choque do petréleo”. Nesse contexto o g¢governo
federal, ao invés de enfrentar o estrangulamento da balanga de
pagamentos através de uma politica de ajuste, promoveu um
ambicioso programa de desenvolvimento econémico, formulado no
II Plano Nacional de Desenvolvimento, que visava a
transformagido da estrutura produtiva industrial do pais
Catravés, por exemplo da expans3o dos bens de capital e
industrias quimicas, grandes projetos hidrelétricos, usinas
nucleares,crecimento das despesas puablicas e do investimento
das empresas estatais). O setor agricola continuou o processo
de modernizagdo de sua base produtiva, estimulado pelas
politicas governamentais, especialmente a politica de crédito,
e pela maior integragdo com a indastria -devido a
internalizag@o e consolidagc de um complexo agroindustrial no
pais- e pelas conjunturas internacionais favoraveis para a=s
commodities agricolas, em particular a soja. Essa modernizagdo
agricola, levada a efeito a partir da estrutura agraria
prevalecente, acentuou os desequilibrios entre a produgdo para

a exportagdo e para a alimentagdo interna,reforgou a

]
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concentragdo da produgdc no Centro-Sul, expulsou consideravel
contingente de m3o de obra do meio rural modernizado e agudizou

os conflitos socials no campo. (Delgado, 1989).

Esta politica -que como coloca Martins (1988)- n3o tomava
claramente em conta a previsivel drenagem de recursos e a
pressdo econémica que iria provocar, fol em grande medida
continuada durante o governo militar seguinte, aumentando
consideravelmente tanto a divida interna quanto a externa a
altas taxas de juros, na procura de sustentar artificialmente a
esperanga de um novo “milagre econdémico” capaz de reforgar a

legitimidade do regime.

Paralelamente, no seio do préprio regime dsto é, na
érbita do setor militar) se tinham manifestado disputas que
tiveram como vencedores setores que propiciavam ‘“tirar a
politica dos quartéis” e reconstruir as ‘“bases do prestigio
militar”. Foram eles que impulsionaram, tanto o II Plano
Nacional de Desenvolvimento como o modelo de liberalizag®o
que primou durante um grande perifodo dessa ‘primeira”
transig@o, o qual comprendia a restauragdo progressiva dos
direitos civis e politicos, o restabelecimento de alguns canais
de representacdc de interesses e a adogdio de formas de
validag@o legal para a escolha de dirigentes e para os atos do
governo, com claros controles autoritarios para reger o

exercicio dos direitos e funglSes politicas.







Be

Esse modelo de liberalizag3o entrou numa fase
verdadeiramente critica em inicios dos 80, tanto por motivos

econdmicos como por motivos politicos.

Em 1982, acudizados pelas crises externas que se
manifestavam desde 1979, os efeitos negativos das politicas
econdmicas adotadas se apresentar3do com maior intensidade. A
inflag8o se elevou a trés digitos, a divida interna se
converteu no dobro do orgamento federal, a divida externa se
elevou de $US 12,6 bilhSes em 1973 para $US 80 bilhSGes em 1982,
as taxas domésticas de juros subiram violentamente e a produgdo
industrial caiu em 10X comparada com o nivel de 1980. Quase em
estado inadimplente, o governo recorreu ao FMI, cuja ‘receita"
agudizou a j& elevada taxa de desemprego, aprofundou a recessdo

e provocou um drastico arrocho salarial.

A crise econSmica acelerou assim a erosdo da base social
de apofo de duas formas: os cortes das despesas puUblicas e dos
orgamentos das empresas estatais -em fung3o das propostas do
FMI- junto com a redug®o dos subsidios levaram a que os setores
empresariais retirassem sua confianga, a0 mesmo tempo que o
desemprego e o achatamento salarial que alcangou a=m classes
médias, as transformou de partidarias ativas em dissidentes

passivas ou até em contestatarias do regime.

Em grande medida a reboque da crise econdémica no mesmo ano
de 1982, no plano politico-institucional, também se produzem
alteragSes que agudizam a crise de equilibrio do modelo de

liberalizac3o. Ante as primeiras eleigdes de governadores por
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voto direto desde 1965, e num contexto de reiteradas denuncias
de corrupgdo no governo » os partidos de oposigdo elegeram 10
governadores nos estados mais politizados e industrializados do

pais, quebrando o apoio que o partido governista vinha tendo

durante longos anos.

Mas as caracteristicas desta fase critica de equilibrio
instavel, em linhas gerais, nZo impediram que a transig3do
continuasse tendo um desenvolvimento relativamente tranquilo,
devido principalmente a que tanto as classes dominantes como as
Forgas Armadas se sentiram pouco ameagadas pelo principal

partido de oposig@Eo, e em geral, pelas principais correntes
partidarias.

Nesse contexto pode-se entender a emergéncia em 1984 de um
“notével” da ala mais moderada da oposigdo -Tancredo Neves-
articulando essa “fase critica” da transigio, através de pactos
tanto com os setores "“brandos” das Forgas Armadas, quanto com
as principais liderangas do partido do regime. Com sua morte
prematura assumiu a presidéncia seu vice (que tinha sido o
presidente do partido governista), cristalizando assim a
tradig@io politica brasileira de negociagiico nos moldes de um
amplo ‘'‘presidencialismo de coalizZo" J(Abranches, 1988)>, isto é,
uma forma que procura combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e uma sorte de ‘''presidencialismo imperial",

organizando um executivo com base em grandes coalizdes.
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3. As tendencias da transicao.

Assim, finalmente, as tendéncias que caracterizariam a
situag3o brasileira do final da década dos 80, resultantes de
todo este complexo processo de transigdo -seguindo a Abranches
C1988> e O’Donnell (1988 a, 1988 b)- poderiam ser sintentizadas
em:

ad Um alto grau de heterogeneidade estrutural tanto na

economia como na sociedade, com fortes disparidades regionals.

b) Um contexo econémico delicado, devido ao volume da
divida externa e da divida interna e ao fracasso dos sucessivos
planos-ortodoxos e heterodoxos- de controle da inflag@o, entre

outros fatores.

c) Uma propensdo marcada pelo conflito de interesses que
cortam a estrutura de classes tanto horizontal como
verticalmente, complexizada por conflitos inter e

intraregionails.

D A permanéncia de padrdes autoritarios e
desmobilizadores que dificultam o crescimento dos espagos de

uma participagd@io efetiva de amplos setores da sociedade civil.

e) Um relativo fracionamento partidario-parlamentar que
aumenta a orientag3o para a formag@o de governos baseados em
amplas coalizSes, com uma acentuada propensdo a fragmentagdo

governamental.






11,

f> Uma acentuada inadequagdo do quadro institucional do
Estado -superada apenas ‘em parte com pelas reformas
estabelecidas naNova Constituig@o promulgada em 1988- para a
resolugao de conflitos, com a falta de mecanismos
institucionais que favoregam a manutengdoc do ‘-equilibrio

institucionai'.

No que diz respeito as trés primeiras tendéncias, elas tem
a ver com o estilo de crecimento das daltimas décadas, estilo
que agudizou a heterogeneidade e a descontinuidade estrutural
da sociedade brasileira. No plano macro-sociolégico,
manifesta-se o fracionamento da estrutura de classes d(com a
consequente diversificagido dos conflitos) que, junto com as
clivagens verticais, redundam em mudangas significativas na
estratificag3o sociai, como acentuada alteragiio nas hierarquias
socio~econémicas que resulta no declinio das profissdes
liberais de elite e o crecimento de “novos"” segmentos sociais
devido ao avango do assalariamento no campo e nas cidades. Ao
nivel macro-econémico, a heterogeneidade se manifesta em
marcados conflitos redistributivos, disparidades técnicas e
desniveis de renda entre pessoas, empresas, setores e regifes.
Ao mesmo tempo que setores da sociedade estruturam—-se com
padr3es de produgso, renda e consumo semelhantes aos existentes
nos paises industrializados mais avangados, uma outra parcela
consideravel apresenta caracteristicas tipicas das regiSes em
desenvolvimento, com uma marcada inestabilidade econdmica e
mobilidade social. Junto a estes dois setores, a ampla maioria

da populag3do vive em condigdes de pobreza. (Abranches, 1988).
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Com relagdo as trés tendéncias restantes -basicamente de
carater politico/institucional- encontramos a heterogeneidade
manifesta na disparidade de comportamentos que obedecem tanto a
padr3es ideologicamente estruturados como as mais diversas
formas do clientelismo. Ao nivel de valores, apresenta-se o
questionamento A eficacia e a legitimidade das préprias
1nst,it.uiqaesv de representacdo das democracias liberais, levando
a falta de ades3o a esses perfis institucionais colocados pela
ordem politica. Este questionamento também se manifesta no que
diz respeito aos objetivos, ao papel e as atribuigles dadas ao
Estado, levando novamente a um perfil mialtiplo e fragmentado
das demandas e expectativas referentes as agles do setor
publico. Esta heterogeneidade de expectativas leva ndIo s6 a um
intenso conflito sobre as prioridades e orientagSes do gasto
pablico, como também a uma propensZo constante a insatisfag@o
de todos os setores, incluindo aqueles que tém se beneficiado

pelas agBes estatais.

4. A onipotencia/impotencia da agao estatal e as demandas

da Soctiedade Civil.

A intensificagaio das demandas -remarca Abranches
(1988)>-favoregeu a0 crecimento da interveng@o estatal,
muitiplicando-se as agéncias (as quais através de programas e
projetos beneficiam clientelas especificas), e os subsidios e
incentivos (que favorecendo a setores privilegiados, os fazem
ao mesmo tempo dependentes da protegdo e regulagdo estatal). O

resultado em termos institucionais tem sido,
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contraditériamente, a HUmitag3o da agao governamental, a
inércia burocratico-orgamentaria que diﬁculta -e na pratica
impossibilita- a extingdo de qualquer agéncia ou programa, a
eliminagdo de subsidios e incentivos, e o reordenamento do
gasto publico em termos de uma ‘“racionalizag3o” mais
democratica e/ou operativa. Esta inércia é sustentada tanto
pelos préprios setores burocraticos, como pelos interesses dos
beneficiarios privados dos programas e agles estatais.
Geraria-se, assim, uma singular combinagdo de ‘“onipoténcia” e
“impoténcia’: onipoténcia, porque produz com frequéncia
decisSes que ndo est3o sujeitas aos processos institucionais e
legals préprios de um sistema constitucional e republicano;
impoténcia, pelo também frequente fracasso na transformagdio
dessas medidas num meio de regulagiic exitoso da vida

nacional.(O’Donnell, 1988 a).

Esta situag@oc de inércia que se manifesta no Executivo,
se vé agravada pela continuidade do estilo patrimonialista de
fazer politica que se apresenta também no Legislativo, e que se
traduz na sua incapacidade de constituir-se plenamente num
forum central de discuss®o e decis3oc das grandes questdes
nacionais, levando a uma falta de vontade politica"
decorrentede ‘'‘compromissos” e do desinteresse de assumir os
custos -também politicos- de mudangas das pautas de alocagdo e

regulag@io estatais.

Assim, com essas caracteristicas, os resultados deste

estilo de governar, seriam:
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1> O desgaste, n3do sé6 do prestigio e autoridade de
peliticos e governantes, mas das préprias institugaes politicas

democraticas.

2) O agravamento do problema -ja existente e acentuado
durante o regime autoritario- da escassez e fragilidade das
mediagBes institucionais e)dst.entés entre politica e sociedade,
que expressam e reforgam os grandes hiatos que separam as

“elites"da grande maioria da populag3o.

3> O enfraquecimento da capacidade de governar, seja para
procurar resolver os problemas de fundo que o padr3o de
desenvolvimento coloca, seja para enfrentar de forma operativa

e eficaz as crises conjunturais que se apresentam.

Esta situagsdo, aparentemente contraditéria, entre
diversificagdo das formas de intervengdo estatal e
enfraquecimento da capacidade de controle do governo sobre as
politicas paGblicas -como assinala Abranches (1988)- ndSo é
especifica do caso brasileiro, mas nele se encontra agravada
pelas caracteristicas ja apontadas que emarcam Seu processo
de transicZo, em especial a forma que assumiu o padr3o de
desenvolvimento e os efeitos da continuidade do autoritarismo,
com as limitagBes para o espago da participagZo, nas relagles

entre o Estado e a Sociedade Civil.
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II. A ORGANIZAGAO DO ESTADO NACIONAL

1. A ORGANIZAGXO POLITICA E REGIONAL

Brasil é uma Republica Federativa constituida por uma
confederagZo de estados. Administrativamente verifica-se a
seguinte hierarquia:

.08 estados sio divididos em municipios;

.08 municipios s3o divididos em distritos;

.a cidade é a sede do municipio, e a vila é a sede do

distrito.

Apds a Nova Constituig@io de 1988 a divis3o politica do
pais aponta a existéncia de 26 estados e 1 distrito federal,

onde se localiza Brasilia, a capital.

No que toca a divis3o regional poderiamos apontar duas

grandes divisSes regionais:

a) A primeira é a divis3o oficial do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica UBGE), de 1966, pela qual o Brasil
compde-se de cinco grandes regiies. Esta divisdo tive por base
o critério de homogeneidade, ou seja, predominancia de
elementos fisicos, humanos e econémicos, e por finalidade

atender a objetivos estatisticos.

b)A segunda ¢é uma divisdo regional n3o oficial, que sem

respeitar t8o rigidamente os limites administrativos da do
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IBGE, considera a existéncia de trés amplas regies que
refletem, em grande medida, a realidade socio econémica atual do

pais.

a) Pela divis3o do IBGE se apresentam cinco regides: Norte,
Centro-Oeste, Nordeste, Sudeste e Sul.

DRegiio Norte: é a mais extensa com 3581180 km2. e a
menos populosa, 5.880.268 habitantes (1980), ou seja 4,9% do
total da populagdo do pais. Esta formada pelos estados
de Amazonas, Para, Acre, Rondénia, Roraima, e Amapa d(os dois
altimos antigos territérios).

2)Regido Centro-Oeste: é a segunda em extens3Io com
1879455 km2 e a quarta em populag3o, 7.544.795 habitantes,
representando 6,3%X do total. Esta formada pelos estados de Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul, Géias, Tocantins (estado novo
criado pela Constitulgiio de 1988) e o Distrito Federal.

3D)RegiZo Nordeste: é a terceira em extensfo, 1.548.672 km2
e a segunda em populagSo, 34.812.336 habitantes, ou seja 29,3X%
do total nacional. Est& formada pelos estados de Maranhso,
Piaui, Cearas, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco,
Alagoas, Sergipe e Bahia.

4)RegiZo Sudeste: é a quarta em extensdo, 924938 km2 e a
primeira em populag@io, 51.734.128 habitantes com o 43, do
total. Esta formada pelos estados de Minas Gerais, Espirito
Santo, Rio de Janeiro e S3o Paulo.

S5ORegido Sul: é a menos extensa, 577.732 km2 e a terceira
em populag3o, 19.031.162 habitantes com o 16X do total. Esta
formada pelos estados de Parana, Santa Catarina e Rio Grande do

Sul.
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Dentro da divis3do regional tem-se uma divisdo em areas
menores que comprende Meso-regiSes e Micro-regiSes homogéneas,

alem de RegiSes Metropolitanas.

Nessas grandes regides atuam Supertintendéncias de
Desenvolvimento Regional, orgdos vinculados ao Ministério do
Interior. S3o elas:

SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento no Nordeste),
criada em 1959, abrangendo toda a regido nordeste mais o norte
do estado de Minas G@Geras <darea incluida no ‘“Poligono das
Secas'). Entre os orgdos e programas que a compdem encontamos o
DNCOS d(Departamento Nacional de Obras Contra as Secas) e a
CODEVASF (Companhia de Desenvolvimento do Vale do S3o
Francisco), o POLONORDESTE (Programa de Desenvolvimento de
areas integradas no Nordeste) e o Projeto Nordeste.

SUDAM <(Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdéniad,
criada em 1966. Sua area de atuag@o é a chamada Amazdénia Legal,
que comprende toda a regido norte mais Mato Grosso, Goias (ao
norte do paralelo de 13 graus) e Maranh3o ( ao oeste do
meridisno de 44 graus). O governo militar dando prioridade a
regido criou o Banco da Amazénia e a Zona Franca de Manaus,
estimulando o desenvolvimento industrial, comercial,
agropecuario e turistico, através de incentivos fiscais
administrados pela SUFRAMA (Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus). Entre os programas mais significativos encontram-se o
POLOAMAZONIA e o RADAM.

SUDECO (Superintendéncia do Desenvolvimento da Regido

Centro-Oeste), criada em 1968. Sua area de atuagdo abrange toda
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a regido Centro Oeste,. Considerada a ‘'nova fronteira" a
Superintendéncia tem dado prioridade a exploragdo agropecuaria
dos ‘cerrados”. Entre os programas maissignificativos cabe
destacar o POLOCENTRO (Programa de Desenvolvimento dos
Cerrados) e o (PRODESTE <(Programa de Desenvolvimento do
Centro-Oeste).

SUDESUL (Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido
Sul) criada em 1967, abrangendo toda a regido sul. Por se
tratar de uma regifio mais desenvolvida, os principals projetos
foram de ambito mais sectorial ou localizado, como o PRODOPAR
(Programa de Desenvolvimento do Oeste do Parana) e o Projeto
Sudoeste (Projeto de Desenvolvimento do Sudoeste de Rio Grande

do Sub).

b> A divis3o nZo oficial que atualmente se apresenta nos meios
politicos e académicos divide ao pais em trés grandes regides:

.Amazdénia, abrangendo 35.000.000 de km2 coincidindo com a
drea de atuagd da SUDAM. Pode ser caracterizada pelo
predominio do clima equatorial, da floresta e da Dbacia
amazénica. Sua populagdoco é pequena e sua densidade muito baixa.
A economia basela~-se no extrativismo vegetal e mineral e na
agropecuaria.

.Nordeste, comprendendo em torno de 1.800.000 km2
coincidindo com quassi toda a atuag@o da SUDENE (com excegdo do
oceste do Maranh3o). Pode ser caracterizada pela semi-aridez,
pela repulsio populacional, pelo antigo povoamento, pelos
contrastes naturais e socio-econdmicos, apresentando a seguite
divisdo: Nordeste Occidental <(Maranhdo e Piaui) e Nordeste

Oriental (subdividido em Sert3do, Agreste e Zona da Mata).
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Centro-Sul, com uma extens3o de 2.000.000 km2, dois
tergos da populagdo do pais, abrange o centro sul de Goias, o
Mato Groso do Sul e mais as regiSes Sudeste e Sul. E a regido
onde se concentra a renda, a urbanizag8c e o dinamismo, ainda
que apresente diversos constrastes socio-econfmicos em seu
interior. Sua economia é predominantemente industrial e
agropecuaria, possuindo tambem destaque a mineragdo e o

setorterciario.

2. A ECONOMIA BRASILEIRA E A CRISE

Segundo Delgado (1989), o comportamento da economia
brasileira nos uUltimos anos reflite um contraste entre o
desempenho dos anos 70 e os anos 80. Esse contraste estaria
fortemente Iinfluenciado pelos efeitos recessivos provocados
principalmente pelo estrangulamento das suas contas externas, e
tem entre sous efeitos mais nocivos a deterioragdo das
condigles de vida da populagSo, em especial com o aumento dos
niveis de desemprego e da parcela da populagio que vive em

estado de pobreza absoluta (sobretudo na regi3o Nordeste).

Se nos 70 o PIB per capita cresceu, em média a uma taxa de
6X a.a. (como ja fizemos referéncia no capitulo anteriord, no
80 manteve-se praticamente estagnado, tendo uma taxa real média

de 1,4X a.a. entre 1980 e 1987.

Em termos setoriais -como aponta Delgado (1989>- o

contraste ¢ mais marcante. Ao mesmo tempo que o produto
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industrial real, que tinha aumentado em média a 9,4% a.a. nos
70, descia para 2% a.a. nos 80, o produto agropecuario real
consegiu manter uma taxa de crescimento semelhante nas duas

décadas, a um valor de 4% a.a..

Apos a primeira crise externa de 1973-1974 -que o governo
tentou superar n3o através de politicas de ajuste, mas com um
programa destinado a incentivar a estrutura produtiva
industrial- as novas crises de 1979 e a de 1982, o leva a
adotar, agora sim, medidas altamente contracionistas seguindo o
modelo do FMI, encaminhando 4 economia para uma profunda
depress3o, com o crescimento do endividamento externo, da
remessas de juros, da divida interna e da taxa inflacionaria.
Em 1984, principalmente em fungdio das exportaglSes, a economia
retoma o crescimento industrial, situag@o que logra se manter
até 1986, estimulada por um plano econSmico “heterodoxoc”, o
_"Plano Cruzado”. Com o fracasso da politica aintinflacionaria
e o desacelramento da economia desde 1987 até hoje, a situagdo
econdmica apresenta caracteristicas criticas, devido a
impoténcia para enfrentar a divida publica, interna externa, a
perda da capacidade de financiamento, a falta de definig3o de
uma politica agricola sostenida, e de um programa de inverstes
industrials que viavilize a retomada do crescimento e
modernizag@o do setor industrial (Delgado, 1989). E£ nesse
contexto que ganha novos significados n3o s6 a ‘'crise do
Estado’, mas tambem as atuals desigualdades e desequilibrios
econOmicos, soclais e demograficos, e suas possiveis

tendéncias.



AR 2 s a'a = A A A A A A A A 42 A 4 4 40 4 Jbh 4 b 4b 4

D A A A A A B A AR AR JAh A _d4



UV U VY VUV UV VvV Ve VWP WwVw Ve VBVyY VveT "V vV UV VvV V V VGV VGV VY SV VY

23,

Brasil, com uma populagdo de aproximadamente 120.000.000
milhdes de pessdas, possuia em 1980 uma densidade de apenas 14
hab/km2. Dois terceiras partes da mesma residia em Aareas
urbanas, e mais de uma quarta parte era menor de 10 anos. O
nivel de renda aponta para um profundo desequilibrio e uma
situagdo de extrema pobreza de uma grande parcela da populag3o.
Com uma renda média qua alcangdu os US$ 2500, 40% de sua
populagdo economicamente ativa obtinha rendimentos inferiores a
US$ 50 mensais. Os indicadotres sociais reforgam a avaliagSo
critica: indice de mortalidade infantil, em 1980 de 92 por mil
nascidos vivos, e uma taxa de analfabetismo, na populagdo menor

de 15 anos , de 26%.

O nivel dos desequilibrios econdmicos e sociais se agudiza
ao regionalizar os indicadores. Como aponta Miranda (1985), ao
mesmo tempo que a regidio Sudeste (que inclul o estado de S&o
Paulo) possula 59,9% da renda interna, as regies Norte e
Centro-Oeste, em conjunto, detinham apenas 5,3%X. A concentragdo
é maior na distribuigdo da Renda Interna gerada pelo setor
secundario: a regifio Sudestede tinha 61,7%, as Norte e
centfo-Oeste em conjunto, apenas 1,8%, e a regido Nordeste com
quase 30X da populagdo participa em apenas 4,4%X na geragdo da
renda do setor. No que toca & renda interna por habitante na
regiSo Sudeste, o nivel da mesma é 50 veces maior do que o
conjunto do Brasil, enquanto trés regies (Norte, Nordeste e
Centro-Oeste) possuem uma renda inferior a renda média do
Brasil. Entre todas, a regido Nordeste é a mais pobre, com uma
renda interna por habitante equivalente a 40X da renda média do

Brasil, e quatro vezes inferior a renda da regifio Sudeste.
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3. A AGRICULTURA, A CRISE E A QUESTAO FUNDIARIA.

No que toca especificamente ao setor agricola apontabamos
a manutengdo das taxas de crescimento do produto agropecuario
real em média nas duas  uditimas décadas de 4% a.a..
Especialmente, no 70, o setor passou por um intensivo processo
de modernizag3o C(caracterizado como de “modernizag3o
conservadora', em fung3do doseu carater extremadamente
concentrador), fundament.ado no “tripé" do
“credito/pesquisa/extensdo”. A intensiva e seletiva politica de
crédito, articulada ao desenvolvimento de um complexo
agroindustrial e & conjuntura externa que favorecia a
exportagio de commodities agricolas <dcomo ja& apontamos
anteriformente, seguindo a Delgado, 1989), encontram—-se entre as

causas fundamentais dessa modernizag3o.

Como resultado agudizaram-se os desiquilibrios e
deigualdades, por ser levada a cabo sem modificar a estrutura
agraria vigente. Assim aumentaram os desequilibrios entre a
produgdo para a exportagdio e os de consumo interno; se reforgou
a concentragdo da produgdo no Centro-Sul, e aumentou o
processo de expulsSo de m3o de obra e a expropriagio camponesa,

agudizando-se os conflitos e a violéncia no campo.

Durante os 80, os dados permitiriam falar da manutengdo do
processo de modernizagdo, conseguindo contornar os efeitos da

crise, apesar da reducdo do crédito agricola e da eliminag3o de
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ESTRUTURA PUNDIARIA DO BRASIL — 1988

co

Total de estabelecimentos] 5 834 779]

' 499 778

2817 908

998 907

1 201 903

‘316 28

Total ds fres (ha)

376 286571

44 884 354

91 986 605

73614 727

fes v

48713 068

117 086 32

AR PRI Y

659,

iows .

328’

. ,.},73,7 ,

) A
. 408
[ B IO

yiod )

% : ¢

i

A M
33

?
y o

. 289 -

l’ L

42.0

C e s
’l'.—

22.5

o At T T2y e oo | 22 | se ]! 03
B AR RS PRI LR R X RO IRV TONIE [RRY A SEE PR
BTN BEAEL DRI ¥ 30 ERRMIPER VAN SRS U N % ;xzzwi',:.-p ik dNes B oot
e lockmentos] >i- 1 iilz om ety L vequl s i R cea el e s
-g O s rack . 300, . [;499 .| . 238, 4097 ., 8 g {eqonp o
27 [Aree (%)sd OU{0: 188 - | - 208 ‘. 232 ], .34 1.5.340 ]s.. . 4,82 of
RN T h!*u.l SIS I oq MR SRR IPRSRLANE ) f iatnaz

TR O VN DR

VN R NEMESAGE I I TR

e It IEd Pl ,.,.30.1
T 30,2 39.3 487 " 1 359 25,9 -
tLe ', Vreer e .- -y g

L ? Jkajﬂ

o.s"’
AN A

N\ fend of
I Ky JESN D
S0 <) 6]

232 . . p -.2!1. -3 J&a .4.2',0.

2 T R TR TN BT ARR TS ;cé:astlbq‘):zmnau

-3 B RN ¢ |:: o08: ]l 001t} 0o § o ooncluZ dae
. . R W B FIEAL - N ETEARTE Kl ()

2 |Amei) ', | Ts0. 1 "267" Y RRM EEArY Tl A 3.4"" *ﬁ”’%i*

+ i 376 .. [TV ] | [ SN b e i

»




L 28 48 2B 4B 4B A A A 48 A A 40 b 4 Jh B 2B Jh 4 4h JAh 4b Jh 4 4 J4h A A A A b 4 4h 4 A A Jh 4 4 A 4B A AL A _JB



' W WV U W U Y UV wv vV vV UV WV vV vV VvV VVvVUVVevVUvVewvvVUvVvVVvVvVvVvVVvVVVVUVVVVVVOU VYW

7 26

FRNIRT: BASS SV nbtol Ll L eneiw e

(em pa'een

L0 IV I FESY R
73 -nameba:

caat Ay palules ecedm sh whil

R ) 70!:*’1"‘5].

-cdin fee K-

uumo 129 £1°Q 28 REGIAO N
oo enirnimob el pan

TS (AN

- ,
;-..,obm!nt‘ A S

i N B
"M&; LAY '('5" L
PN Y Y \’ ..M
s e e 2Ty
v

%) L1} b’

[ ] LIRS ]

Ay

N

drea
)l "3 J. ¢b|lu' i b )D st -

/// lodcuhunmnlmmtot:l.

T

Pueonummtmouudum
-wnunmnlaclotbmdo.

— N -2 obssndrl
b >lc'uv“‘,s-

20 vty

.
8 ]
Iy

estabelecimentos Y ~ -

i, doa ntco:.anomnmmmonmn.smo - 1988 I
Mm. . LR X M 2 |

G Ty
PEAREDS 1 ISR

L 35 BTN PO
ey 1[;' PR !

ry

o tie 2 (5". [
,

v,! : NG
.‘ L .t

WD
PRI BT . Y »obu

P00 ) FoF 3N

.;,//

REGIAO NORDES

MEDlA amswm . -

- cteecie e - - B

Fonte; Sinopse Preliminar do Censo Agropecudrio, 1985




- W w wv wv w

v W W v v wew vV VVV VW V'



;2T
varios subsidios. Dessa forma, continuou a ocupagdo do
Centro-Oeste e a expansao agroindustrial, crescendo tanto a
produgdo para exportagdo como a produgSo de alimentos.
Paralelamente agudizarvam-se tanto os desequilibrios regionais,

em beneficio do Centro-sul, como tambem a violéncia e a

quantidade de conflitos agrarios.

Alguns indicadores desses desequilibrios e desigualdades
poderiam ser apontados. Segundo dados de 1985, somente o 44% da
aArea total do pais é ocupada por estabelecimentos agricolas, e
14% efetivamente usada para a lavoura. S3o0 as regiSes com maior
indice de apropriag8o as que apresentam melhor indice de
aproveitamento agricola: o Sul, seguido pelo Sudeste e o
Nordeste. O 52,9% dos estabelecimentos possuem area inferior a
10has, cobrindo 2,7% do total do Brasil agricola. Na outra
ponta, somente 0,03 dos estabelecimentos tém &area superior a
10.000 has, cobrindo 15X do total da 4area. A concentragSo de
terras nas m3os de poucos proprietarios é generalizada para
todas as regifes, mas algumas delas apresentam um quadro mais
evidente:

© Nordeste, que é a regifio de maior concentragio de
minifundios, com 70,3% de estabelecimentos com menos de 10 has;

.0 Centro-Oeste, a 'nova fronteira” apresenta-se como o
primeiro ‘colocado em latifandios, sendo que 6,7% dos
estabelecimentos (superiores a 1000 has.)cobrem uma area de

69,3% do total ja apropriado.

Assim a aArea média dos establecimentos do Nordeste ¢é de

32,6 has., enquanto no Centro-Oeste sobe para 370,2 has. mas
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ambas regifes se asemelham no que diz respeito ao baixo indice
de aproveitamento agficola (Nordeste com 45% e o Centro-Oeste
com 6%), muito distantes da regido sul, a qual possui um findice
aproximado de 30% para a lavoura. S3o os minifandios os
estabelecimentos que tem a maior parte de sua area dedicada a
lavoura: as pequenas propriedades dedicam 65,4% de sua area a

produgdo agricola, enquanto os grandes latifundios <(com mais de

10.000 has) dedicam somente 2,3%.

O destino para pecuaria dessas grandes propriedades,
comunmente exacerbado nos discursos corporativos, nio parece
ser t3o certo segundo se pode inferir dos dados. A maior parte
do gado bovino encontra-se em estabelecimentos de tamanho
inferior a 1000 has, com excegdo do Centro-Oeste, que possui
mais de 50X de seu gado nos estabelecimentos com mais de
1000has. Em termos regionais, o Nordeste, o0 Sudeste e o0 Sul tém
mais cabegas de gado bovino nas propriedades com menos de 10

has que nas maiores de 10.000 has.

Assim os estabelecimentos com menos de 10 has usam 65,4%
de suas terras para lavoura e possuem 0,34 cabegas de gado por
ha., enquanto os estabelecimentos com mais de 10.000 has. usam
2,3% das terras para lavoura e possuem 0,14 cabegas de gado por
ha.. A improdutividade das grandes propriedades é s6 um aspecto
da quest3do, ja que, paralelamente encontra-se uma verdadeira
relag3o inversa entre o tamanho da propriedade e o consumo da
forga de trabalho. As propriedades com menos de 10 has. usam,
em média um trabalhador cada 1,08 ha.. Esse numero vai sofrendo

um acréscimo constante até atingir a média de um trabalhador
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para 416.44 has. nas grandes propriedades.

A média brasileira das pequenas propriedades Cum
trabalhador para cada 1,08 has) nao sofre muita variagdo de
regido para regifo. Mas no que toca as grandes propriedades,
encontramos que no Sudeste ha um trabalhador para 76,86 has,
enquanto no Centro-Oeste ¢é preciso 769,49 has. para gerar um
emprego. Assim o latifandio brasileiro, seguindo a tendéncia
geral, junta improdutividade e absorgdo minima de m3o de obra,
com o agravante de impulsionar a violéncia contra os
camponeses. No ano de 1985, segundo dados oficiais do
Ministério da Reforma Agraria, (MIRAD), aconteceram 261 mortes
por conflitos de terras, sendo que o 72)% delas corresponde a

trabalhadores rurais.

4. O CAMPESINATO NO BRASIL

Diferentemente do que ocorre na grande maioria dos paises
latino-americanos, o Brasil n3o conta com um setor camponés que
possa ser clara - e consensualmente - identificavel, localizado
em regifes determinadas ou vinculado a produgles especificas.
Seguindo a Silva (1988), Beskow (1979) e Goodman (1986),
poderiamos dizer que devido tanto a extensido territorial, a
diversidade e heterogeneidade das configuragles regionais, e
principalmente forma especial que assumiu o desenvolvimento
engenfradada pelo capitalismo, a produgio camponesa se faz
presente nas mais diversas regiSes e setores produtivos

agricolas.
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Esta grande varaivilidade formal e, inclusive funcional
(Silva, 1985> do campesinato, dificulta a sua caracterizagio em
conjunto. Ao mesmo tempo, torna-se impossivel a extensdo de
caracteristicas de wum dos ‘“campesinato" para os outros (no
Brasil, os especialistas da produgdo camponesa preferem falar
de ‘'campesinato" no plural, ver Sigaud, 1988 e Herédia, 1987).
Paraielamente as caracteristicas agricolas brasileiras nao
aportam informag®es rigorosas sobre o setor camponés.
Concretamente, classificam invariavelmente as uniddes
investigadas em termos da superficie cultivada e pelo valor da
produgdo o que impede uma analise aprofundada em termos

qualitativos.

Independente destes problemas metodolégicos o que é
inelucivel é a presenga de uma diversidade de formas de pequena
produgdo camponesa como o ‘“morador” o “agregado” o ‘colono”, o
posseiro', o ‘“parceiro” o pequeno arrendatario, e o camponés
proprietario, entre outros, si bem que todos eles trabalham
para o capital representado pela agricultura de exportagdo, a
agroindastria e o capital comercial, n3o tem perdido totalmente
a possessio dos médios de produso, ou seja, todos tem acesso
4 terra na qual cultivam produtos agricolas, ultilizando

mao-de-obra familiar (Silva, 1983).

Segundo Beskow (1979) poderiamos distinguir devido a
penetragdo deseigual do capitalismo no campo, trés grandes
formas que assume a pequena produgdo no pais:

a) Formas subordinadags a grande propriedade nas quais o

excedente se extrie por meio do pagamento que o ‘parceiro’ faz
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pelo uso da terra, ou pela quantidade fixa de produto ou
dinheiro entregue pelos arrendatarios, ou pela obrigagdo do
parceiro ou do arrendatario de trabalhar na propriedade

prestando servigos por um salario muito inferior ao regional.

b> Formas subordinadas ao capital comerical, nas quais o

excedente é extraido pelo comerciante que controla o
financiamento, através dos créditos por ele concedidos, a
pregos superiores aos do sistema oficial, e .que também de
alimentos a pregos superiores aos do mercado e compra
antecipadamente a produgdc a pregos inferiores aos do mercado.
Com frequéncia o préprio proprietario da terra tem também o

papel do capitalismo comercial.

Estas duas formas manifestam-se com maior freguéncia nas
1) 4reas de fronteira agricola constituidas de terras
devolutas em que o8 produtores diretos (posseiros) estio
subordinados as diversas fragles do capital comercial, (como é
o caso da rizicultura de posseiro de Maranhfo); 2) em regifes
de grandes propriedades fundiarias, mercado de terras bastante
debil, razoavel densidade demografica, mercado de trabalho
praticamente inexistente, alto risco na produgio agricola e
concentragdo de <crédito nos comerciantes/beneficiarios e
grandes proprietarios das terras, como exemplo poderiam
destacar-se a cotonicultura de parceiros do semi-arido
cearense; 3) em regiSes com as caracteristicas semelhantes as
anteriores, mas com a diferenga de terem contatos mais
estreitos com os centros urbanos, como s3o o8 casos da

policultura alimentar de rendeiros do agreste do estado de

-
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Pernambuco e dos pequenos proprietarios produtores de alimentos

da mesma regido.

A articulagdo destas agriculturas, tanto levadas a cabo
por proprietarios como por n3io proprietarios de terra com a
a economia nacional se da através da produgdo de alimentos e
matérias primas a baixo custo, oferta da forga de trabalho na
agricultura dulitizadora do trabalho assalariado e no setor
urbano industrial, assim como através da valorizagdo das areas

devolutas (Beskow, 1979).

¢c) Formas subordinadas a agroindustriais e as cooperativas
capitalistas, nals quais a subordinag8o se produz através do

financiamento de insumos e da assisténcia técnicas. Dase assim
uma subordinagdo da pequena produgdo as exigéncias do capital
indGstria, forgando a adogdo de um padrdo técnico mais
apropriado ao processo produtivo indastria agudizando-se a
subordinagdo pela venda da produgdo para um mercado
monopsdénico. A agroindustria tem a preocupagdo de especializar
ao pequeno produtor numa determinada matéria prima, mas sem
desestimular a pratica das culturas de subsisténcia, com o
intuito de poder pagar um prego baixo pelo produto comercial,
que estaria garantida a reprodugdo da forga de trabalho. Esta e
uma forma comum na agricultura brasileira prodominando
claramente na regido Sul (fumicultura de Santa Catarina e Rio
Grande so Sul, suinocultura no oeste de Santa Catarina e oeste
do Parana, avicultura na mesma regi3o), mas presente e outras
regides na forma de uma sorte de “ilhas'" agroindustriais (como

o tomate irrigado no Vale do S3o0 Francisco). Nesta forma o
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pequeno propriet.ério tem perdido em grande medida sua autonomia
real, e as contradigdes principais recéem nas negociagSes

relativas aos pregos pagos pela matéria prima. (Beskow, 1979)

Em conjunto com essa formas, a pequena produgdo se
subordina ao capital através da venda direta da forga do
trabalho, em diferentes periocodos do ano e em diversas regides

como assalariado temporal.

Assim o0 que se pretende enfatizar é que o campesinato no
Brasil d<(ou, "o campesinatos’) n3Fo é independente do circuito
global do capital, estando a ele subordinado ainda de formas
diversas. Paralelamente a modernizag3o da agricultura os
transformaram cada vez mais em dependentes dos mecanismos
estruturais do mercado em diversos: niveis obtengdio de seus
médios, compra de insumos, instrumentos de trabalho e terra,
venda de suas mercadorias, financiamento e o mercado de trabalho

assalariado (Silva, 1988)

Tentando quantificar a participagio da pequena produgdo
camponesa nos principais aspectos da atividade agropecuaria, e
relembrando as dificuldades estatisticas j& apontadas, Silva
(1988)> considera que poderia tomar-se como promédio nacional um
corte aproximado entre 350 a 100 has da superficie t.otal' da
exploragdo. Sendo que as menores de 50 has abracam, em sua
maioria as unidades de produgdo familiar, nas quais, poderiam
incluiri-se no setor camponés. A principal variaAvel para
Justificar os estratos considerados e a composig@o da Forga de

tabalho utilizada nas exploraglSes. Segundo o censo de 1980, os
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estratos de 0-10 e 10-20 has apresentam uma m3o de obra
familiar que representa o 75% da forga de trabalho ocupada nos
estabelecimentos, sendo que a presenga de parceiros e
trabalhadores permanentes ¢ insignificante. No estrato de 20-50
has, m3o de obra familiar desce para 68,8% e a parceira e o
trabalho permanente superam o 10%¥ {(sendo uma porcentagem alta
se comparada com a média nacional que é de 13,7%). No estrato
seguinte a forga de trabalho familiar, desce para 50X do total
e os assalariados alcangam o 40X do total. Consequentemente,
poderia considera-se que o estrato de exploragdo menores de 20

has representa principalmente unidades camponesas, ainda que no

de 20-50 has existiriam um numero consideravel e diversificado de

explorag3es camponesas.

Nesse caminho cheio de incertezas referente a
identificag0 o peso real de setor camponés brasileiro,
poderiamos finalmente chegar agora a caracterizar sua

participag3o relativa a varios aspectos do setor agropecuario.

Considerando o conjunto de exploragles cuja extens3o e
menor ou igual a 530 has, segundo dados de 1980, nota-se que, si
bem numericamente importante (82%) do total, ele ocupava uma
frag@o minima de superficie total (13%). No que toca & produgdo
agropecuaria representava o 40X do valor total, sendo sua
demanda de bens industriais relativamente ailta, 35X dos
trabalhadores e 40% dos gastos em insumos modernos, apesar de
pouca disponibilidade de crédito: 25% do valor do financiamento
(caberia relembrar, que entre estas exploragles de menos de S0

has apresentaria-se um pequeno numero de unidades capitalistas
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_ Numero e importancia relativa en relacidn con el total nacional - .
de las explotaciones agropecuarias menores de 50 ha, en 1980 - - - B
Indicadores ~ Valorabsolute . - | % a i
No.de explotaciones. - 4223400 .. 819 T - .
Superf'cietoul EUNRNTI T e e
(1000 ha)) -: <, 46141 c. 128 - - e
Supuf'cnexplonda R R
C(1000ha) ;e . 32049 .o o0 143
.~ _ Valor hptgduc;ibg.;,:f. RS e
e tagrop® EIUNN LR 10007 T g

a Area con eultlvos (petmanentes + tempo:ales) Y éfeas de pastoreo. . ,
b  Enmillones dé cruzeiros de 1980. » K L]
. Fuente: Censo Agrqpecuam? de1980. - - oL . 3 - y

> ey

- e cl uso dc tractorese insulnu quimicos. Brasil, 1980 (potcenum ea rdaclﬁu

‘ # l’uriicqnuba relativa de los eshbleamnntu de menos de 50 ha, encel nlu

‘,-;t DK-—-.( ..:4!-‘\\')--\‘ r“s_.'x

de la produccibn a'leoh, en la absorcidn de mano de obray en

: =577 con total de cadaitem). - -y :
A - ),__‘KA- e e et S ',.. s;,,&",.v,' ~.,.-' N oy
Soh Indicadores =10 " ,..-~"_: S ’37.95
2 geby S L (AETTS Y
. Valords a produc. ??w v
pmn - ..aa.. _. s
T . Valor dcbproduc‘
A:“ T agricola
sl e _ Personal ocupedo : ;
Tl ' Manodoolnhm.m“‘
. C remunerads -
B _ Ndmero de tractores ‘ < 3
‘ - "No. de establec. que usan: .o T
.- . -—ahonosquimicos .© .. -_ .. 768 . :;:"%a
—fungclda. mactlcnda. st 184 - T PR -
herbicidas T . o T
. .. Gastos en insumos moder- - . ' o e Y
- - . nos® - aat s e 39,6 . L. *J;"
Valor de los financiamientos - 50 . : SR
. P B
2 Abonos, calcéfeos, fungncudas, msectncudas herbncndas, medncamentos 2
" raciones ammales. ---‘_- 4 . R
Fuente: CemoAgfopecuarioanBO SR i " ot s f*-f‘
. ) - l'
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- csmpoéébl{ dn s fiiorza de tnba]o' ocupada en las explotaciones -
% - agropecuarias menores de 100 hectiress. Brasil, 1980.
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as quais, provavelmente concentrariam o consumo de maquinas e
insumos assinalados). Essas propriedades aglutinavam o 64% da
forga de trabalho na agricultura e absorviam o 81X da m3o de

obra familiar nio remuneradas. (Silva, 1985)

S§.CAMPESINATO E QUESTAO ALIMENTAR NA DECADA DOS OITENTA.

E consenso identificar a existéncia nos anos 70 de um
problema de produgdo de alimentos na agricultura brasileira.
Entre os diversos fatores apontados estariam a expansdo da
produg@o agicola para exportagio e o rapido crescimento da
economia -como assinala Resende, 1988~ com a consecuente
elevagio da renda que pequenos agricultores poderiam auferir em
ocupacgBes alternativas, tanto no mercado de trabalho rural como
urbano. Ja que a renda nSo teria subido o suficiente a migrag3o
rural urbana -e a ‘'descampesinizag3Io’” consequente- teriam
aumentado, ao mesmo tempo que aproduc3o de alimentos teria
disminuido, devido ao peso relativo da pequena agricultura
nessa producgdo. Consequentemente tambem na grande maioria dois
autores, era consenso que o processo de ‘“descampesinizagZo” ndo
86 era inexoravel como que continuaria agudizando-se a ritmo
aceleradodevido ao tipo de padr3oco de desenvolvimento na
agricultura Ca modernizag3o conservadora) que tinha se

instaurado claramente nos 70.

Os dados de 1985, sem questionar no fundo o carater do
padr3o, trazem alguns elementos no minimo polémicos,

principalmente quando apontam para uma expansfo da pequena
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agricultura -si bem pequena e n3Io absoluta em todas as
regides- como tambem , para o aumento da produgdo de alimentos.
Esses dados e suas interpretagles estdo reativando a discuss3o
sobre as questles referentes a reprodugdo da pequena produc3o,

e em especial a do campesinato.

Autores como Rezende (1988) e Mueller (987> consideram
que devido & crise de inicios dos 80, que implicou num menor
ritmo de crecimento econémico, é coerente que tenha ocorrido um
menor éxodo rural, com o qual aumentaria o potencial produtivo
das culturas basicas tradicionais. Os pequenos estabelecimentos
voltam a crescer -e a taxas significativas-interrompendo uma
tendéncia geral & sua redugdo, o mesmo acontecendo com o
“pessoal ocupado” <(ainda que os dados referentes ao Nordeste
poderiam ser dudosos devido & incidéncia de secas que
alterariam o desenvolvimento "“normal” do processo). Mas um dado
complementar , aumenta o carater qustionador. £ o fato de que
no mesmo periodo daria~se um declinio nas taxas de crescimento
do numero de estabelecimentos malores, em especial do volume de
méo de obra empregada. Tambem os dados apontam para o
crescimento da parceria e o arrendamento assim como a ‘'ocupagdo
de terras" (privadas ou puablicas, sem pagamento). O crescimento
tambem se da com os estabelecimentos de proprietarios, que s3o
uma parcela significativa das novas unidades inferiores a
10has surgidas no periodo pertencem & proprietarios 30X no

Nordeste, 60% no Sudeste, 37% no Centro-Oeste e 40% no Sul.

As hipéteses que Rezende aponta sSo a competitividade da

pequena agricultura devido ao fato da m3o de obra familiar ter
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ficado mais barata relativamente que a mao de obra assalariada;
a possibilidade das pequenas propriedades serem menos atingidas
pela menor disponibilidade de crédito; avalorizagdo da terra
irregular d(negativa entre 1981 e 1983 e em 1987); e amenor
rentabilidade de atividades como a soja e a pecuaria bovina,
com a consequente alocagdo de fatores de produgdo para lavouras
de mercado interno onde a a pequena produgdo tem vantagens
comparativas, em especial no que toca a lavouras de

alimentagdo

O carater polémico desses dados, fazem necessario n3o
poder aventurar a possiblidade de que caracterizem uma
modificago de peso no modelo de  desenvolvimento na
agricultura, com uma suposta ‘recampesinizagdo”. Eles fazem
nescessario pesquisas especificas sobre o tema, mas
independentemente disso reatualizam as discussSes sobre as
fungSes da pequena produgdc no processo global de acumulagdo
(viabilizag8o de rendas diferenciadas, abertura da fronteria
agricola, mercado para insumos e produtos de origem industrial,

provisdo de forga de trabalho, produg@o de matérias primas e em

especial a produg3o de alimentos).

&A REGIXO NORDESTE E O CAMPESINATO

A regido Nordeste segundo dados de 1980, apresentaba uma
populacdo de 35.000000 de habitantes <(tendo crescido no
decénio anterior a uma taxa de 225X a.a.)), com o qual, dada

sua superficie de 1550000 km2 , aproximadamente, resulta
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numa densidade demografica de 22,5 hab/km2.

Enquanto regido, tem se caracterizado nas ultimas decadas
por um processo contraditério que se manifesta em marcadas
continuidades e descontinuidades de questdes politicos,
econdmicos e sociais. Assim, junto com um ritmo de crescimento
significativo e com profundas mudangas na sua estrutura
produtiva, persistem problemas tradicionais como os efeitos das

secas ou a pobreza absoluta.

Durante os ultimos anos, e em especial nos setenta, como
o resto do pais, a taxa de crescimento fol significativamente
alta (12X a.a.), logrando reverter a tendéncia histérica de
diminuig@co de sua participagSo no PIB nacional , como resalta
Miranda (1983). Mas , com quase 30X da populagdo brasileira
participa apenas com o 4,4% da geragdo renda nacional do

setor secundario .

Comparada com o resto do pais -como ja apontamos- a regido
éa mais pobre, com uma renda interna por habitante da ordem de
40% da renda média do Brasil. A taxa de subemprego visivel era,
tambem em 1980, de 22,9%, ou seja S0X mais elevada do que no
Brasil como um tudo, sendo que a taxa do invisivel
alcangava 64,9% ,0 dobro da média do pals. Com uma taxa de
alfabetizag3o de adultos de 53,3%, muito inferior aos 83,3%
da regido Sul, assim como a de mortalidade infantil, de 107,2%,
o dobro das regiSes Sudeste e Sul, o Nordeste reafirma sua

situagdo de pobreza..
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4 Internamente o crecimento econémico foli diferencial, tanto
por estados, por microregifes dentro deles, como por setores de
atividade, com o melhor desempenho das urbanas. Miranda <{1985>
ao comparar a distribuigdo setorial da populagdo economicamente
ativa ,entre os anos 60 e 80, aponta uma perda relativa do
setor primario em favor dos setores vinculados as atividades
urbanas (nos 60 as taxas correspondentes eram de 70,0X para o
setor primario, 7,3 para o secundario e 22,76 no terciario,
enquanto que nos 80 as taxas, respectivamente, alcangaram os
46,4%, 19,4%, e 34,2%.)>. Em 1980 a prépria populagdo urbana

consegue superar a rural (51,7% a 48,3%)

No que diz respeito & distribuigdo desigual da atividade
industriali, encontramos como polos significativos dessa
atividade o estado da Bahia, que com 3,8 do valor da produgdo
nacional ocupa o sétimo Ilugar entre o conjunto dos estados.
Sobresaem os municipios de Salvador, com o distrito industrial
de Aratu e o de Camagari com seu polo petroquimico. Pernambuco
com o 2¥X do valor total ocupa o oitavo Ilugar, tendo como
principais &Areas a regifo do grande Recife , varios municipios
da Zona da Mata, e mais recentemente, Petrolina na beira do rio

S&8o Francisco nas proximidades de Sobradinho.

No que toca ao setor rural encontramos que seu
crecimento (¢ 3,7% a.a.)fol marcadamentre inferior & taxa média
de crescimento da economia regional disminuindo sua
participagdo no PIB de 30,4X em 1960 para 17,9% em 1980.
Disminuiu tambem a capacidade de absorgdo da forga de trabalho

no setor de 73% no60 para 504X em 80, com grandes
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consequéncias sociais .

Segundo Miranda <(1985> as principais transformagdes no
meio rural se situam basicamente na pecuaria de grande porte,
nos espagos tradicionais de grande lavoura comercial e nas
manchas de ocupagdo recente com lavouras intesivas. Isto ¢, as
mudangas teriam ocorrido em espagos e atividades isoladas,
situag3o agravada pela pouca geragido de empregos que elas
provocaram. ao mesmo tempo que na maior parte do semi-arido
(o maior espago da regido) os sitemas fundiario e produtivo n3o
tem manifestado grandes mudangas, a ndo ser a agudizagdo das

condig@es de pobreza e a manifestagd@io de conflitos.

A estrutura fundiasria ressalta o predominio marcado do
complexo latifundio/minifundio, com umaalta concentraqsd da
propriedade e do uso da terra. Assim os dados de 1980 apontam
que as propriedades de mais de 1000 has tinham em média 1000
mais area que as de menos de 10 has. Os dados assinalam que
34,3% dos iméveis com menos de 10 has dispSem 1,4%X da &rea, ao
memo tempo que os de 1000 detém o 22,8X (27.000.000 de hasd do

total.

Segundo dados do Cadastro de iméveis do INCRA, no Nordeste
existiam 2.450.700 produtores, descriminados em 1.409.232
proprietarios, 393.852 arrendatarios, 126.210 parceiros e
511.052 ocupantes. Assim encontramos que mais de 1.000.000 de
produtores no Nordeste n3io detem a propriedade da terra na que

trabalham.
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A pequena agricultura nordestina, e em especial a
camponesa, tem sido tradicionalmente produtora de alimentos,
tanto para a subsisténcia como para o mercado, tendo uma
acentuadaresponsabilidade -como ja& apontamos anteriormente- "na
produgdo regional de arroz (82,3%), feijdo (73,6%>, mandioca

(8l1,5%> e milho (67,72).

Tambem se fazem presentesno Nordeste formas de
subordinagdo da pequena produgdo a agroindastria, em especial
no que toca a cultura da cana de agucar (como é o caso de
fornecedores para as usinas de Pernambuco e Alagoas), as de
algodio, de fumo e mais recentemente frutas tropicais e

hortigran jeiros

O processo de capitalizag8o da pecuaria que -si bem, com
as limitagSes que apontavamos anteriormente-se tem desenvolvido
tambem na regifio, estimulado pelo crédito oficial subsidiado e
pelo aumento do valor da terra, tem acarretado no Nordeste a
conversdo -quassi sempre violenta- de terras de cultivos em
pastos, e de pastos naturais em pastagens permanentes
privatizados., com a consequente expulsio dos camponeses
(posseiros, moradores ,e mesmo trabalhadores permanentes das
antigas grandes propriedades). Em regiSes como a da =zona do
agreste » nas quais a reprodugdo dos camponeses era
tradicionalmente articulada com a grande propriedadeatravés de
relagSes de assalariamento temporario e de posse, a eliminagao
da maior parte do emprego sazonal na regido tem agudizado os
processsos de proletarizagdo <(CPDA-NE, 1978) como tambem

colocado a necessidade da procura de estratégias mais custosas
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para o campesinato na defesa de sua reprodugdo social, como é o
caso dos deslocamentos a grandes centros urbanos, inclusive
extra-regionais, de membros do grupo doméstico na procura dos

ingressos monetarios necessarios(Garcia, 1986).
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II1. os EFEITOS DA CRISE DOS ANOS 80 NA

CENTRALIZAGAXO/DESCENTRALIZAGX0 DO ESTADO.

1. As caracteristicas da descentralizacao no Brasil

Considerando por  descentralizagdo os “processos de
delegag@o das decisSes referentes A gest3do e, a partir das
anadlises de Magalh3es (1983), Longo (1982) e Steinberg 1988),
poderiamos dizer que no Brasil das altimas décadas a
descentralizagdo tem obtido avangos mais em termos “funcionais®

que em termos ‘'‘territorias’.

A descentralizag3o funcional é de consideravel
importancia. A reforma administrativa de 1969 reorganizou a
burocracia federal em organismos administrativos diretos e
indiretos. Entre os indiretos encontramos:

.as instituigSes autdnomas;
a8 empresas publicas;

.a8 sociedade e empresas mixtas.

Uma outra categoria que n3o entra na classificagdo de
diretas e indiretas s3o as fundagles, instituigdes que tem o
objetivo de prestar determinados servigos. S3o regidas pela lei
comum, mas pelo fato de serem criadas pelo governo federal,
quase representam uma contradigdo juridica ao serem fundagdes

“publicas".




w v oV vV v O vV vV U Y vV C UV UV vVVU vV WV

A A 4 Jh _Jh Jdh A R . I R J. A A B _J i 4



A A 2 4i Jdh Sl 4 20 ddh S s A AL 4 B dh dh b Jdh dh dh o 2 2 2 2 40 20 2 Jh AL A0 4 48 2B 2 A A A A A A N

~\ 57

Desde o ponto de vista territorial encontramos que o
plane jamento do desenvolvimento regional, desde 1955 até 1983,
tem sido predominantemente centralizado no governo federal, com
movimentos de centralizagdo/descentalizagio entre a capital e
os organismos federais de planejamento regional Jdisto ¢, as
Superintendéncias de Desenvolvimento Regional - ja& descritas no
capitulo anterior - entre as quais, experiéncia da SUDENE ¢

pioneira enquanto entidade relativamente auténomad.

E consenso entre os estudiosos e administratores da
descentralizagdo, em ultima instancia, esta dada pela gest3do do
gasto publico. Até as altimas fases da ‘“primeira” transigdo
politica do regime autoritario tinha-se manifestado uma clara
tendéncia de centralizagdo nessa gestdo (tendéncia que comega a
se reverter com as relagles dos governadores da oposigio em
1982, e especialmente com a Nova Constituigdo, como veremos no

préximo pontod.

No Brasil existem varios Fundos de transferéncia de
recursos. O mais importante, desde a perspectiva inter-regional
tem sido o Fundo de Participag3do dos Estados e Municipios. Ele,
como outros, se constitulu a partir de 20X da arrecadagdo
federal dos impostos sobre a renda e os produtos
industrializados AaIPD. Desse total, 2% destinava-se a
constituigdo de um fundo especial (do qual 75% corresponderia
ao Nordeste), 9% destinava-se ao Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE) - o qual foi distribuido segundo diferentes
critérios: 5% proporcional a superficie e 95% em fungdao do

coeficiente individual de participagido -, e finalmente 9% para
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o mencionado Fundo de Participagdo dos Municipios.

Os estados também participavam da arrecadag3io dos impostos
aos combustiveis e lubrificantes, a energia elétrica e aos

minerals.

A centralizagdo fiscal que se desenvolveu até inicio dos
80 péde visualizar-se considerando o findice de recursos
realmente disponiveis. Tendo 1966 como base 100, nota-se que em
1978 aqueles que correspondiam a Unido somaram-se 365, enquanto

que o valor do conjunto dos estados era de sé 290.

2. Os efeitos da crise na descentralizacao e na

desconcertacao.

Os efeitos da crise, no que diz respeito a
descentralizagdio e a desconcertagdo, s3o diferenciados segundo
as regides. Segundo Magalh3es 1983 esta diferenciagdo

dependeria:

do tipo de estrutura econdmica de cada regiZo;

.do nivel de diversificagdo intersetorial;

.da particular inser¢3o no mercado internacional;

.do volume de atividade direta e indireta que o setor

publico nacional compromete na regiao.
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Por outra parte, os efeitos da crise tornam-se mais com
plexos porque as regifes tem escassas margens de manobra no que
diz respeito a politica econémica, como para poder formular
“politicas’ ou tomar medidas que permitam desminuir ou superar

os seus efeitos noscivos .

No entanto, se bem que exista um consideravel numero de
mecanismos de transferéncia de recursos para as regides (como o
FINOR, Fundo de Investimento do Nordeste; FIAM, Fundo de
Investimentos da Amazénia; PROTERRA, Programa de Redistribuigdo
de Terras; PIN, Programa de Integrag3o Nacional e o Fundo de
Participagd@o de Estados e Municipios), a crise tem afetado o
montante global desses recursos, produzindo demoras na execugdo

dos projetos, e dificultando o andamento.

Como resposta as demandas dos governos estaduais o governo
federal tem respondido, pelo geral, com programas emergenciais
o8 quals procuram absorver o desemprego e remanejar os
<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>