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RESUMO

O trabalho trata das politicas publicas no Nordeste do Brasil e sua relagdo com a producao
de enclaves e de desigualdades socioespaciais no contexto regional. A politica publica é
relevante por ser um dos instrumentos importantes para o ordenamento territorial. Baseia-
se nas criticas aos enfoques espacialistas que atribuem uma autonomia propria a regido,
tanto no nivel da pratica quanto do planejamento, e afirmam que o critério alternativo é
Unico para explicar os fenOmenos espaciais considerando-os como manifestacbes do
modelo e das necessidades nacionais e internacionais de acumula¢do de capital em
diferentes conjunturas. Pensar o Nordeste e as politicas publicas requer considera-lo a partir
de sua insercdo no sistema de acumulag¢do, enquanto regido periférica, buscando
compreender os resultados dessa insercdo no territorio e na sociedade.

Palavras-chave: Nordeste. Politicas Publicas. Desigualdades Socioespaciais. Estado

ABSTRACT

This article analyzes the public policies in Northeast Brazil and its relation with the
production enclaves and socio-spatial inequalities in the regional context. Public policy is an
important tools for regional planning. The article is based on the criticism of theoretical
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approaches who impute autonomy to the region, both in terms of practice and planning,
and claim that the alternative criterion is only to explain the spatial phenomena considering
them as a model of demonstrations and needs domestic and international capital
accumulation in different situations. Thinking public policies in the Northeast requires
consider them from their inclusion in the accumulation system, while peripheral region and
therefore understand their results in the context of territory and society.

Keywords: Northeast. Public Policy. Socio-spatial inequalities. State.

1. Introducgao

O Nordeste brasileiro, ao longo da histdria do desenvolvimento socioeconémico do Brasil,
tem sido objeto de diversos estudos e andlises, nas mais variadas areas do conhecimento.
Sendo assim, muitas questdes sobre essa regido ja foram devidamente esclarecidas,
enquanto outras ainda sdo merecedoras de esfor¢cos no sentido de melhor compreendé-las,
e assim contribuir para que solucGes e/ou alternativas de solu¢Ges possam ser evidenciadas.
E com esse objetivo que estamos nos propondo a discutir as politicas publicas
implementadas pds a criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), com vistas ao desenvolvimento regional, considerando que tais politicas
propiciaram, de um lado, a formacdo de enclaves econdémicos, os quais favoreceram a

insercdo da regido Nordeste no processo de reproducdo ampliada do capital via processo de

industrializacdo; e de outro, a producdo de profundas desigualdades socioespaciais.

Sendo assim, tomamos como pressuposto a ideia de qua as politicas publicas
implementadas pelo Estado brasileiro apdés a criagdo da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, com o objetivo de promover o desenvolvimento
regional via processo de industrializacdo, ao dinamizarem a economia, contribuiram
significativamente para a formagao de enclaves, constituidos de areas dinamicas, no dizer
de Araujo (2000); ou espagos luminosos, no dizer de Santos (1996), ao mesmo tempo em
gue ndo apenas aprofundaram as desigualdades socioespaciais até entdo existentes, mas
também criaram novas desigualdades, reafirmando, desse modo, o carater contraditério do

desenvolvimento capitalista, o qual, na sua esséncia, é desigual e combinado.

A leitura que fazemos das politicas publicas direcionadas para a regido Nordeste do Brasil é

tributaria da critica feita aos enfoques espacialistas, que compreendem o0s processos
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regionais como resultantes da autonomia inerente a propria regido. Assim, o entendimento
exposto toma como caminho para a explicacdo dos fendmenos espaciais o modelo de
acumulacdo do capital, seja nacional ou internacional segundo as diversas conjunturas de

sua reproducao.

Desse modo, torna-se necessario considerar o carater das relagdes internacionais; e,
sobretudo, o dado real inerente a situagdo de dependéncia dos paises latino-americanos no
contexto mundial. Ou seja, pensar as politicas publicas no Nordeste brasileiro requer, de
certo modo, considera-las a partir de sua insercdo no sistema das demandas nacionais e

internacionais de acumulacdo, enquanto regido periférica.

O Nordeste ao qual vamos nos referir € o Nordeste que nasce com o novo nacionalismo,
baseado na criacdo de cinco regides — Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste — e
valorizacdo das diferencas geoecontmicas e socioculturais instituidas pelo Estado Novo,
como espaco territorial que tem data de nascimento; mas também, é o Nordeste que
ganhou identidade com a obra de Gilberto Freyre, ao discutir as relagGes sociais existentes
na sociedade escravista; de Manoel Correia de Andrade, “A terra e o Homem no Nordeste”;
e de Durval Munis, quando tratou da reinvencdo do Nordeste. E ainda o Nordeste de uma
geracao de romancistas, como: José Lins do Régo, que retratou o Nordeste da cana de
acucar, e também do sertdo; Rachel de Queiroz, que com sua obra “O Quinze”, colocou em
debate um dos mais discutidos temas relativo a regidao Nordeste: a seca; Graciliano Ramos,
gue também falou da seca nordestina em seu cldssico livro: Vidas Secas; e de tantos outros
brasileiros que descreveram, em tom realista, as condicdes de vida e os impasses da
sociedade, seja aquela ralidade que se reproduzia no litoral, no contexto da cana de agucar,
demarcado pelo engenho, casa grande e senzala; seja aquela que vivia a realidade da seca
no sertao, também com demarcagbes bem definidas, expressas pela relagao latifundio

versus minifundio.

A opcdo de Nordeste retratada acima se apoia no fato de que é esse Nordeste multiplo que
merece ser compreendido, dado o fato de que a seca, o cangago, 0 messianismo e as lutas
entre familias fazem parte do imaginario que fundamentou as obras de denuncia, que desde

os anos da década de 1930, abordam a referida regido, embora fazendo parte de um mundo
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aparentemente decadente, ainda se fazem presentes por meio das relagBes sociais

marcadas por desigualdes sociais e riqueza.

Essa imagem de um mundo violento e cruel se fez presente, por exemplo, nos filmes O
cangaceiro, de Lima Barreto (1953); O pagador de promessas, de Anselmo Duarte (1960),
baseado na peca de Dias Gomes, que conquistou a Palma de Ouro, em Cannes, em 1962; e

Vidas Secas, de Nelson Pereira dos Santos (1963), baseado no livro de Graciliano Ramos.

Tanto em uma quanto na outra concepcao, a ideia de Nordeste foi sendo construida sob a
marca da seca, considerada como a causa maior da problematica social vivenciada pela
populacdo dessa regido; e, portanto, explicacido da pobreza absoluta da maioria da
populacdo. E por meio dessa ideia de que o Nordeste passa a ser percebido no contexto
nacional como o lugar do atraso, do rural e do passado que resiste as mudangas,
contrapondo-se a imagem construida a respeito da regido Sudeste; isto é, a regido do

progresso, da industria e do futuro.

Combater as secas e seus efeitos se configurou entdo como objetivo maior. A cada seca que
ocorria, mais evidente ficava a pobreza da regido Nordeste, pois a forte migracao,
acompanhada da mendicancia, alastrava-se em todo o espaco regional. E assim, os
nordestinos se tornaram os principais agentes na construcdo de Brasilia, do mesmo modo
qgque foram importantes, enquanto forca de trabalho no processo de industrializacdo
promovido pelo governo de Juscelino Kubitschek (JK), norteado pelo slogan, “cinquenta
anos em cinco”. Foram os nordestinos os principais construtores da cidade de Sdo Paulo,
gue ja na década de 1970 foi considerada a maior cidade da América Latina, bem como a

mais industrializada.

Na obra “Geografia da Fome”, publicada em 1952, o médico Josué de Castro fez um alerta
para as autoridades governamentais sobre a problematica social e econdmica emergente,
como resultante da pobreza e da desigualdade social, apresentando a fome como a
problematica social mais preocupante. Esse alerta, e mais os diversos estudos sobre a
realidade nordestina, dentre eles, o relatério do trabalho desenvolvido pelo Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) foram basilares para a discussdo e
levantamento da questdo regional, sugerindo o Nordeste como uma regidao problema, de

cujo entendimento emergiu o grande projeto politico econbmico capitaneado pelo
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economista Celso Furtado, que por meio de suas ideias, levou o Nordeste a ganhar
relevancia enquanto objeto de uma politica publica especifica enquanto regiao, simbolizada
na criacdo da SUDENE. Era uma decisdo importante no contexto da politica de ordenamento
territorial, que embora nao explicitada, procurava ordenar o territério para que o Nordeste

fizesse parte do processo de expansdo econdmica capitalista.

Essas consideracdes sobre a ideia de Nordeste nos conduzem a compreensdo de regidao

segundo Oliveira, ao afirmar ser essa

(...) um espago onde se imbricam dialeticamente uma forma especial de
reproducdo do capital e, por consequéncia uma forma especial de luta de
classe, onde o econdmico e o politico se fusionam e assumem uma forma
especial de aparecer no produto social e nos pressupostos da reposicao.
(OLIVEIRA, 1981, p29)

A busca incessante desse espaco para a reproducdo do capital pode ser apontada como um
vetor da participacdo efetiva do Estado por meio de politicas publicas, as quais tém sido
vistas como de fundamental importancia para resolucdo dos problemas inerentes a regido
Nordeste. Mas também, como um dos vetores da reproducdo da realidade socioespacial

ainda hoje existente.

2. O Nordeste e as politicas publicas

Para descortinar a trajetéria de atuacdo do Estado brasileiro na regido do Nordeste,
inclusive sob a perspectiva da seca, o ponto de partida foi o periodo imperial. Nesse
periodo, as secas ja se apresentaram como um fend6meno devastador e provocador de
problemas sociais. Dai, o surgimento da politica das aguas, vista como pouco eficaz, ja que,
na realidade, a sua maior contribui¢cdo, em especial, nos primeiros anos apds a sua criacao,
foi o favorecimento e a reproducdo dos coronéis, que implantaram, sob a sua ordem,
formas de dominios que até hoje perduram na politica regional, mesmo que se apresentem
sob nova aparéncia e tenham uma escala de abrangéncia menor. Foram essas formas de
dominios, associadas a outras praticas sociais, como o paternalismo e a estrutura oligarca,

responsaveis pelo atraso ao qual foi submetida a regidao Nordeste em toda a sua histéria.

15



GOT, n.2 8 — Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (dezembro de 2015)

GOT, nr. 8 — Geography and Spatial Planning Journal (December 2015)

A politica das aguas, que perdura ainda hoje — 2015 — tornou-se uma das politicas mais
marcantes para o surgimento de um sujeito emblematico no cenario politico e social
nordestino: o coronel; e com ele, o coronelismo, que segundo Leal (1975, p. 252) constitui
“um sistema politico (...) dominado por uma relacdo de compromisso entre o poder privado

decadente e o poder publico fortalecido”.

Durante o governo de Vargas (1930 — 1945) mudancas significativas ocorreram, ainda que
sem promover transformacdes radicais, seja do ponto de vista politico, seja do ponto de
vista social. Tais mudancas se refletiram na passagem de um Estado autoritario, passivo,

para um Estado autoritario, ativo.

No contexto do governo Vargas, a seca foi entdo diagnosticada como o principal e mais
grave problema da regido Nordeste, sendo a sua solucdo vista algo emergencial. Para tal, a
compreensdo que prevalecia era a de que, por meio de uma acdo sistematizada, o Estado
deveria implementar agles voltadas para os setores especificos da sociedade, buscando a
promocdo do desenvolvimento. Sob essa direcdo politica é que foi criado, em 1945, o
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), substituindo a Inspetoria

Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS).

Também no governo Vargas, deu-se a criacdo do Instituto do Acticar e do Alcool (IAA), em
1933, que tinha por objetivos incentivar o consumo e regular o mercado de agucar e alcool.
Esse feito por meio da implantacdo de cotas de producgdo, limitando a producdo da usina a
uma quantidade maxima 60% de toda a cana em suas proprias terras, devendo o restante

ser fornecido por produtores independentes.

Embora o marco da politica regional de combate as secas no Nordeste tenha se manifestado
desde o inicio do século XX, quando foi criada, em 1909, a Inspetoria de Obras Contra as
Secas (I0CS), transformada, em 1919, em Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas
(IFOCS), foi a criacdo da SUDENE que passou a fomentar uma politica de industrializacao,
como resposta ao diagndstico efetuado pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), divulgado por meio de documento institucional intitulado GTDN, segundo
o qual o desenvolvimento industrial seria a Unica forma de combater a miséria no Nordeste,
e colocar essa regido rumo ao desenvolvimento. Assim compreendendo, apresentava-se

como meta fundamental promover o crescimento do setor industrial.
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Desse modo, a SUDENE, inserida no projeto amplo de desenvolvimento brasileiro, foi
tomada como o principal instrumento para o exercicio dessa politica em busca da
modernizacdo dos processos produtivos e sociais, dai o duplo objetivo: econémico e social
local; e o outro, associado ao compartilhamento dos imperativos globais da acumulacdo de

capital, com suas necessidades de legitimacao.

As politicas entdao implementadas, focalizadas no desenvolvimento da industria, promoveu
mudancas significativas no contexto espacial da regido Nordeste, como a passagem do
mundo rural para o mundo urbano industrial, com profundas repercussoes em varios
aspectos da vida do pais. A evidéncia dessa realidade se expressa pelo acelerado processo

de urbanizacdo que ocorreu Nordeste como pode ser visto por meio dos dados da tabela 01.

REGIAO 1960 1970 1980 1991 2000 2010
NORDESTE

POPULACAO 7.680.681 11980.937 | 17.959.640 | 25.753.355 | 32.929.246 | 38.821.246
URBANA

POPULACAO 14.748.192 | 16.694.173 | 17.459.516 | 16.716.870 | 14.763.395 | 14.260.704
RURAL

Tabela 01 — Evolugdo da populacao urbana e rural do nordeste brasileiro 1960 — 2010
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Censo Demografico: 1960; 1970; 1980;
1991; 2000 e 2000.

Fazendo a leitura dos dados da tabela, podemos perceber o crescimento da populacdao
urbana e a diminuicdo da populacdo rural. Esse crescimento ainda se torna mais explicito
guando o expressamos em numeros percentuais. Segundo os dados apresentados, em 1960,
o Nordeste do Brasil possuia apenas 34,24 % de sua populacdo na zona urbana; e em 2010,

o percentual aumentou para 72,12 %.

Essa nova realidade foi favoravel ao crescimento econdmico, bem como a expansdo de
cidades, fato que ocorreu de forma rapida, porém, bastante desordenada. O crescimento da
cidade, motivado pelo expressivo movimento da populacdo rural para a zona urbana
propiciou o crescimento urbano de cidades nordestinas, como Sobral, no Ceara. Caico e

Mossoro, no Rio Grande do Norte (RN); Campina Grande, na Paraiba; Caruaru, em
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Pernambuco (PE); além de outras, as quais se constituem em importantes centros urbanos
do Nordeste, os quais desempenham fungdes urbanas importants, além de se apresentarem
como espagos econdmicos importantes, gracas ao mercado consumidor que cada um

representa na economia regional.

Esse crescimento se deu gracgas as politicas desenvolvidas pelo Estado, as quais permitiram a
regido Nordeste acompanhar o intenso processo de "modernizacdo" politica e econbmica
gue ocorria em todo o territdrio brasileiro. No entanto, assim como os demais processos
gue ocorrem no contexto da sociedade capitalista em prol da reproducdo do capital, as
contradicdes também se fizeram presentes, dai resultando d4reas com dinamismos

econdmicos e sociais totalmente diferenciados.

3. Politica publica no Nordeste e suas contradi¢des

A seca no Nordeste foi uma referéncia para a formulacdo de politicas publicas territoriais e
especificas, uma vez que o fendmeno foi apontado como o principal vetor dos problemas
gue ocorriam na referida regido; e, desse modo a causa maior das desigualdades sociais e
espaciais existentes, seja no ambito intrarregional, seja no ambito nacional. Assim
compreendida, resolver a problematica da seca seria resolver os problemas do Nordeste.

Mas, como resolver o problema da seca?

Solucionar o problema da seca sempre se apresentava como a resposta mais factivel. Por
isso, as politicas implementadas para o Nordeste seguiam essa diregdo. E assim, surgiu um
dos dérgdos mais emblematicos da politica das dguas: o Departamento Nacional de Obras

contra as Secas (DNOCS).

A criacdo do DNOCS, em 1945, em nada mudou a intervenc¢do do Estado, feita até entdo sob
a tutela do I0CS, e depois da IFOCS. Porém, o DNOCS promoveu o fortalecimento da
estrutura produtiva e social, baseada tanto no latifundio quanto no minifundio, que
reproduziu as economias algodoeira e pecudria, propiciando as condicGes favoraveis a

captura do Estado pelo poder oligarquico vigente, como assinala Oliveira (1981).
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A Politica do DNOCS, sem fugir daquela ja efetuada pela IFOCS, era voltada para a
construcdo de barragens, perfuracdo de pocos, construcao de estradas e elaboracdo de
estudos ecoldgicos: a ecologia, a geologia, a pedologia, a hidrologia e a botanica. O uso da
irrigagdo, uma das saidas apontadas por varios estudiosos, nao parecia ser um dos objetivos
marcantes desse orgdo, fato que pode ser constatado por meio da localizacdo de
importantes reservatdrios de agua construidos pelo DNOCS, que ndo permitiram tal pratica.
E o caso do acude Cedro, no Estado do Ceard; da barragem de Coremas, na Paraiba; e do
acude de Gargalheiras, no Rio Grande do Norte. Assim, apds 50 anos da criagcdao do DNOCS, a

area irrigada no Nordeste ndo ultrapassava 5.000 hectares (ha).

Na realidade, o que podemos afirmar é que esse orgdo reforcou a estrutura arcaica,
baseada no coronelismo, e expandiu a pecudria dos grandes e médios fazendeiros, além de
contribuir para reforcar a existéncia de um fundo de acumulacgdo, tipico da acumulagdo
primitiva. No cerne dessa estrutura arcaica, estavam moradores, meeiros, parceiros e
pequenos sitiantes, produzindo culturas alimentares para a subsisténcia, ao mesmo tempo
em que se tornavam mao de obra barata a ser recrutada para a construcdo de agudes e
benfeitorias nas grandes propriedades, tornando-se também um dos pilares da politica

exercida pelos coronéis e oligarcas que se reproduziam no poder.

Assim, a politica publica advinda com a criagdo do DNOCS em nada modificou a estrutura
politica e econémica do Nordeste brasileiro. Ao contrario, tornou essa politica mais forte, de
modo que apds a Segunda Guerra Mundial, quando novas estruturas econdmicas mundiais
comecaram a se consolidar, tendo os Estados Unidos a frente do processo de expansdo e
reproducao do capital, novas demandas socioterritoriais passaram a ser efetivadas. O
sistema coronelistico entdo existente ndo respondia satisfatoriamente a essas demandas.
Era preciso que mudangas fossem efetivadas. Surgiram entdo politicas publicas de carater

desenvolvimentista.

Para a promoc¢do do desenvolvimento industrial no ambito regional fazia-se necessario que
politicas de infraestrutura fossem efetivadas com a maior brevidade possivel. Dai, a criagao
da Companhia Hidrelétrica do Vale do Sdo Francisco (CHESF); e da Companhia do Vale do
Sdo Francisco (CVSF), criada em 30 de agosto de 1948. Caberia a CVSF o desenvolvimento do

Vale do Rio Sdo Francisco, assim como ao Banco do Nordeste do Brasil (BNB), que assumiria
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a funcdo de agente catalisador do desenvolvimento do Nordeste, integrando-o a dinamica
da economia nacional. A centralizacdo de toda essa politica ficou a cargo da SUDENE, criada
sob Lei n2 3.692, de 15 de dezembro de 1959, assinada pelo entdo Presidente da Republica,

Juscelino Kubistchek.

Criada em um contexto de descontentamento com as a¢des do IAA e do DNOCS, a SUDENE,
enquanto forma de intervencao do Estado no Nordeste, tinha como objetivo principal
promover e coordenar o desenvolvimento da regidao Nordeste, objetivo esse apontado pelo
GTDN como fundamental para responder a crise social que tinha sua origem na estrutura de
producdo vigente e no subdesenvolvimento da prépria regido, sendo a promocdo do

desenvolvimento industrial a principal acdo a ser desenvolvida.

Para atingir esse objetivo, diversos programas, projetos e politicas publicas foram entao
efetivados, todos direcionados a promocado do desenvolvimento do Nordeste. Na esséncia, a
funcdo maior da SUDENE era mudar a realidade social do Nordeste. Isto é, criar as condicbes
favordveis a praticas vinculados ao pensamento urbano industrial, e assim contribuir e fazer

parte efetiva do processo de acumulagdo do capital numa escala global.

Durante a seca de 1970, a SUDENE comecou a apresentar sinais de enfraguecimento
politico; e, por conseguinte, econdmico. Nesse contexto, emergiram novos instrumentos da
politica publica, como o sistema de crédito rural, o fortalecimento do cooperativismo, a
assisténcia técnica e extensdo rural, frentes de emergéncia, politicas de fomento e de
condicionamento da produgdo, o Programa de Integragdao Nacional (PIN), o Programa de

Distribuicdo de Terra (PROTERRA), o POLONORDESTE e o Projeto Sertanejo, dentre outros.

Todos esses instrumentos da politica publica foram bastante eficientes na conducdao de um
projeto modernizador do campo, promovendo de um lado, uma diferenciacdo no ambito
dos produtores, que ao serem contemplados com tais politicas, diferenciaram-se no
contexto espacial; e do outro, promovendo ainda mais o empobrecimento de parte dos
produtores. Aqueles que ingressaram nos projetos referidos anteriormente transformaram-
se em devedores do sistema de crédito. J& os expropriados, tornaram-se boias frias nas
grandes propriedades, cujos proprietarios, ao serem subsidiados pelo Estado,

modernizaram seus empreendimentos, passando a constituir a chamada burguesia agraria.

20



GOT, n.2 8 — Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (dezembro de 2015)

GOT, nr. 8 — Geography and Spatial Planning Journal (December 2015)

Essa realidade pode ser exemplificada com os pequenos produtores que enveredaram em
diversos projetos, como: os projetos de colonizacdo criados pelo DNOCS, desenvolvidos no
entorno dos acudes publicos, a exemplo do projeto de irrigacdo no agude de Cruzeta/RN, ou
mesmo produtores que ingressaram no Projeto Sertanejo e no POLONORDESTE, dentre

outros.

No contexto das politicas publicas implementadas, vale ainda destacar o fortalecimento do
cooperativismo incentivado desde os anos de 1970, quando a agricultura brasileira foi
submetida a fortes processos de modernizacdo no processo produtivo. O cooperativismo
seria a forma pela qual a mentalidade empresarial substituiria a mentalidade “pré-

capitalista” dos produtores rurais (camponeses).

Desse modo, a divulgacdo e o incentivo ao cooperativismo foram necessarios para viabilizar
uma estrutura de organizacao da producdo, possibilitando os propdsitos modernizantes do
planejamento, tais como a assisténcia técnica e a extensao rural, que funcionaram como
instrumentos de implantacdo de politicas agricolas, aplicadas sob a forma de pacotes

tecnolégicos especificos para cada drea e cada tipo de produtor.

Em 1971, foi aprovada a lei n2 5.764, concedendo vantagens econdmicas as cooperativas
por meio do Banco Nacional de Crédito Cooperativo, criado em 1951, para estimular e
apoiar as cooperativas, mediante financiamento. Essas cooperativas passaram a funcionar
na regido Nordeste como empresas, orientando-se pelas leis de mercado, sujeitando-se a
formacdo dos precos, e pagando aos associados precos ndo compativeis com o valor dos
produtos. Na realidade, o cooperativismo se tornou um instrumento politico, com vista a
evitar o choque frontal entre classes, mascarando assim a luta de classes sob o véu da

defesa dos mesmos objetivos.

Ainda associada a politica de industrializacdo podem ser destacadas as seguintes politicas: o

Programa de redistribuicdo de Terras no Nordeste (PROTERRA) e o POLONORDESTE.

O POLONORDESTE tinha por objetivo maior promover o desenvolvimento e a modernizagdo
das dreas prioritarias, transformando progressivamente a agropecudria tradicional do
Nordeste em economia moderna, voltada totalmente para o mercado. Neste sentido, foram

criados alguns polos rurais de desenvolvimento, espalhados estrategicamente pelo territério
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regional, de maneira que, nesses nucleos nos quais a organiza¢cdo da producdo era mais
pura em termos capitalistas, os problemas de fluxo migratéorio e o fornecimento de
alimentos para os centros urbanos seriam resolvidos sem que fosse realizada uma

reestruturagao.

A realidade de atuacdo do POLONORDESTE o consagrou como um forte mecanismo de
modernizacdo da estrutura produtiva em suas areas de acdo, tanto em nivel da producao
qguanto ao aumento da produtividade. No entanto, suas agdes foram concentradas na
preparacao dos centros urbanos locais, de modo que esses pudessem absorver o excedente
de mao de obra que migrava para as cidades, ja que o campo se tecnificava. Assim, esse
programa procurou modernizar pequenos negocios urbanos, transformando-os em

pequenas empresas, as quais deveriam empregar parte da mao de obra.

Diante dos seus objetivos e das ag¢des implementadas, o POLONORDESTE se destacou
também pelas contradicGes por ele geradas, quais sejam: ao mesmo tempo em que
procurava facilitar o acesso a terra, a valorizacdo que se dava por meio da construcdo de
infraestrutura elevava o seu preco, dificultando o acesso dos trabalhadores rurais pobres a

essa mesma terra.

Dada a sua dimensdo, os mais beneficiados foram os grandes proprietarios e comerciantes
urbanos, pois a modernizacdo, ao contrdrio do que fora propalado, gerou uma grande
guantidade de populacdo desempregada, paralela a um aumento de demanda por terra,
garantindo assim a sobrevivéncia da estrutura tradicional, ja que a renda da terra

aumentava.

Outro instrumento da politica publica para o Nordeste com objetivo de solucionar a
problematica regional foi o Projeto Sertanejo, criado em 1976, que tinham como objetivos
centrais aumentar a resisténcia dos estabelecimentos agricolas contra os efeitos das secas e

incentivar a producdo agricola e a bovinizacao.

O Projeto Sertanejo assumiu importancia diferente das frentes de emergéncia por ser um
criador de patrdes e de assalariados. Para tal, recorreu aos instrumentos ja conhecidos pela
sociedade, como: construcdo de barragens e acudes, preparacdo de infraestrutura para

irrigacao e cooperativismo.
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E importante destacar o discurso do acesso a terra por meio da renuncia dos grandes
proprietarios, de parte de suas terras que quisessem fazer parte do projeto em beneficio
dos sem terra, articulado no d@mbito do Projeto Sertanejo. Na realidade, esse era um
instrumento populista e demagdgico, uma vez que havia a possibilidade da divisdao da
propriedade por parte do latifundidario em parcelas inferiores a 500 ha, de modo que

driblava a norma, e beneficiava-se.

Por fim, era a politica de industrializagao, entendida como a grande saida para toda a
problematica nordestina que se refletia nas estatisticas que apontavam o avanco da
indUstria no centro; e, por conseguinte, a menor participacdo do NE em diversos setores de
exportacdo, resultado de um o crescimento econémico nordestino insignificante, ficando
muito inferior ao da regido do Centro-Sul. Associado a esse elemento, a alta concentracao
de renda se apresentava como outro componente adverso, demonstrando a auséncia de um

mercado de consumo, ja que prevalecia uma economia de subsisténcia.

A politica de industrializacdo teria que intensificar os investimentos industriais, visando a
criar, no Nordeste, um centro autbnomo de expansdao manufatureira. Para tal, seriam
utilizadas matérias primas regionais, a fim de tornar as industrias competitivas como as do
Centro-Sul, tanto no mercado regional quanto no mercado nacional, associadas ao

aproveitamento do fator regional, a mao de obra barata.

Assim, a modernizacdo da industria tradicional, sobretudo, a téxtil, seria uma das metas a
ser atingida por essa politica que passou a ser operacionalizada a partir da criacdo dos
distritos industriais, que apresentavam as melhores e mais modernas condi¢cdoes de
infraestrutura existentes. S3o exemplos dessa realidade: O Centro Industrial de Aratu; o
Pdélo Petroquimico de Camacari, na Bahia (BA); O Distrito Industrial de Natal, no RN; o
Distrito Industrial de Jaboatdo, em PE; e tantos outros, localizados nas demais capitais

nordestinas.

A politica industrial pensada para o Nordeste brasileiro se baseou em diferentes
mecanismos, dentre os quais, os incentivos fiscais, especialmente, o 34/18, bem como os
incentivos financeiros, que propiciaram um expressivo movimento de inversdes industriais,
proporcionado pelo baixo custo do capital. Em outros termos, as pessoas juridicas poderiam

deixar de pagar ao Tesouro Nacional até 50% do montante de seus impostos.
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Assim, o processo de industrializacdo que ocorreu no Nordeste, motivado pela intervengao
do Estado, provocou um impacto significativo sobre os servicos urbanos, além de promover
demandas de infraestruturas especializadas, com rebatimentos de grande magnitude no
territdrio das cidades. Ressaltamos as mudancas que ocorreram no contexto de alguns
servicos, como: saude, educacdo, energia e transportes, dando origem a formacdo do

capital fixo no setor publico.

A politica de industrializacdo dinamizou a regido Nordeste, de modo que, no global, nas
décadas de 1960, 1970 e 1980, ela apresentou a mais elevada taxa média de crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) do pais; e de 1960 a 1988, a economia nordestina superou a
taxa de crescimento média do pais em 10%. J4 nos anos de 1970, houve um expressivo
investimento publico no Nordeste, além da presenca da Petrobras, da Companhia Vale do
Rio Doce e do Complexo de Carajas, no Estado do Maranhdo. Segundo IBGE, em 2010, a

participacdo do Nordeste no PIB brasileiro era da ordem de 13,5%.

Nos anos de 1990, foi sistematizada uma politica publica na esfera federal, expressa pelos
programas estruturantes “Brasil em Ag¢3ao” e “Avanga Brasil”, que privilegiaram um
ordenamento territorial a partir de eixos nacionais de integracdo e de desenvolvimento,
divididos em quatro grandes setores: Desenvolvimento Social (Programa Brasil Mais Justo);
Infraestrutura EconOGmica (Brasil Mais Forte); Informacdo e Conhecimento (Brasil Mais

Competitivo); e Meio Ambiente (Brasil Preservado).

A leitura dessa politica esclarece que os maiores beneficiados foram os projetos de grandes
investimentos; a visdo articulada do planejamento regional foi totalmente descartada; as
regides com maior potencial foram reforgadas, nao tendo sido criado qualquer estimulo que

potencializasse a integracdo competitiva.

A escolha do ordenamento do territério via eixos de desenvolvimento revela uma pretensao
de melhorar as condi¢Bes sistémicas dos centros ja dinamicos. No Nordeste, foram
contempladas as areas de producdo voltadas para os mercados internacionais, bem como as
areas turisticas, em especial, as litoraneas, uma vez que o turismo de sol e praia passou a
ser um setor importante na geracdo de divisas, ao se transformar em uma atividade de

atragcdo de consumo internacional. Para viabilizar esse turismo foi criado o Programa de
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Desenvolvimento do Turismo no Nordeste (PRODETUR/NE), cuja atuagdo ocorreu em quase

todo o litoral nordestino.

Em 2007, foi lancado o Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC-1); e em 2011,
ocorreu o0 langamento do PAC-2. Trata-se de uma politica publica que propde um
crescimento econdmico associado a melhoria das condigOes sociais, expressa num programa
de governo, que coloca como prioridades: investimento em infraestrutura; melhoria do
ambiente de investimento; medidas fiscais de longo prazo; desoneracao e aperfeicoamento

do sistema tributario; estimulo ao crédito e ao financiamento.

O PAC tem como objetivos: aumentar o investimento em infraestrutura para eliminar os
principais gargalos que podem restringir o crescimento da economia; reduzir custos e
aumentar a produtividade das empresas; estimular o aumento do investimento privado; e

reduzir as desigualdades.

No contexto desse programa, é importante ressaltar que ja foram realizados iniUmeros
investimentos. No caso especifico do Nordeste brasileiro, merecem destaque os incentivos
feitos na drea de educagdo, como a expansdo dos Institutos Federais; a amplia¢do, expansao
e reestruturacdo das Universidades Publicas Federais, por meio do Projeto de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (REUNI); e, principalmente, a
implementacdo de uma politica social, marcada pela presenca do programa Bolsa Familia,

sendo este um programa de redistribuicao de renda para as populagGes carentes.

Ndao podemos negar que tém sido expressivas as mudangas efetivadas no contexto do
territorio nordestino apds a instalacdo do PAC. Os investimentos em infraestrutura, em
especial, aqueles voltados para a construcdo e melhorias/modernizacdo das rodovias sdo
marcantes. A infraestrutura no setor da educacdo, bem como a expansdo dos ensinos
técnico e universitario tem promovido mudangas espaciais de grande magnitude,
principalmente, nos espacos urbanos. De 2000 a 2010, a variacdo do crescimento de
matriculas no ensino superior foi de 175,90%, sendo considerado o mais elevado no quadro

das regides brasileiras.

Nas cidades contempladas com essa expansdao do ensino universitario, é perceptivel a

dindmica do comércio e dos servicos, atreladas a mudancas de praticas sociais, sendo as
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praticas de consumo as que mais chamam a atencdo, gracas a modernizacdo da atividade

comercial.

Outra politica que merece relevo é a politica social. Essa politica tem apresentado
rebatimentos importantes no territério, em especial, das pequenas cidades, algo que pode
ser visualizado na dinamica destas cidades, no que diz respeito ao comércio e aos servigos.
Porém, apesar de ser uma politica importante para a melhoria das condi¢cdes de vida da
populacdo, ndo é possivel visualizar um desenvolvimento socioespacial que contemple as
diversas dimensdGes de reproducdo do ser humano e do cidaddo com um todo: saude, lazer,

trabalho, educacdo, dentre outros aspectos.

O atendimento a saude ainda é muito precario, ndo do ponto de vista técnico em si mesmo,
mas do ponto de vista do alcance da assisténcia. Essa realidade, em parte, expressa a forma
concentrada que as politicas de infraestrura assumiram, sobrecarregando os equipamentos
de saude das cidades grandes e médias, ficando uma grande quantidade de cidades sem
condicOes de prestar qualquer servico a populacdo que busca, em outras cidades, servigos
de maior complexidade para o atendimento de suas necessidades. Realidade semelhante
acontece quando estd em pauta a dimensdo do trabalho, do lazer, e outras dimensdes da

sociedade.

O quadro delineado e explorado a partir das politicas publicas nos conduz a inferir que a
reproducdo da sociedade, no ambito da regido Nordeste, fomentada e motivada pelas
politicas publicas, ainda que tenha favorecido uma dindmica econémica e social positiva, foi
marcada por contradicGes geradas pelas proprias politicas, que se manifestam por meio da
insergcdo da populagdao no mundo do consumo de mercadorias, ao mesmo tempo em que
promoveu a fragmentacdo do espaco, expressa pela segregacao espacial e pela exclusao
social, mas também pela formacdao de enclaves que se reproduzem em consonancia ao
desenvolvimento técnico cientifico e informacional, coexistindo com realidades politicas e
econbmicas que ndo apenas reproduzem as desigualdades entdo existentes, mas também
reproduzem novas desigualdades, como nos aponta Martins (1997); dai, o surgimento de

enclaves. Nesse sentido, destacamos como enclaves econdmicos as seguintes areas:

a) Polo agricola do sul do Maranhao, onde se desenvolve a producdo de soja;

b) area de producdo de celulose em Imperatriz, também no estado do Maranh3do;
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Complexo agroindustrial de Petrolina-PE/Juazeiro/BA, que surgiu nos anos de 1970,
gragas a politica de incentivo a irrigagao de frutas tropicais. Nessa area, se destaca a
producdo de uva voltada ndo apenas para exportacdo, mas também para a producao
de vinhos. E importante salientar que a producdo de uva no Nordeste se constituia até
entdo como algo impossivel, dadas as condicdes climaticas da regido;

oeste baiano, onde também se destaca aproducdo de soja. Trata-se de uma area de
condicdes morfoclimatica do cerrado, onde a soja encontrou condi¢des favoraveis, as
guais, associadas a tecnologia, garante destaque para esse espaco na producdo de
soja em nivel nacional;

Vale do Acu, no RN. Nessa darea, o destaque é para a producdo de frutas tropicais
destinadas aos mercados europeu e americano, sendo o meldo e a banana os
principais produtos. A irrigacdo sempre foi vista como a principal saida para o estado
de pobreza do Nordeste brasileiro. Porém, em nossa compreensao, o resultado das
politicas voltadas para a producdo de tais espacos foi a formacdo de verdadeiras ilhas
de prosperidade, as quais tém uma producdo voltada totalmente para o mercado
externo, produzindo frutas tropicais com o uso de alta tecnologia, empregando a forga
de trabalho assalariada, em especial, temporaria ou mesmo diarista, que, expropriada,
nao lhe restou outra alternativa;

areas de desenvolvimento turistico. Nestes locais, o destaque é para os grandes
resorts, os quais se cosntituem espacos localizados em grandes dareas do litoral
nordestino, sendo a maioria deles de capital internacional, como é o caso da rede de
resort Vila Galé. Trata-se de uma rede de capital portugués, que se faz presente nos
estados de Pernambuco, Bahia, Ceard; e, em 2017, dard inicio a construcao de um

resort na praia de Touros, no RN.

Em todas essas areas, os processos tecnolédgicos desenvolvidos sdo de alta complexidade, o
gue permite uma elevada produtividade e garantia de inser¢cdo nos mercados nacional e
internacional. No entanto, paralelo a essa realidade avangada tecnologicamente, reproduz-
se uma sociedade marcada pela pobreza; e, portanto pelas desigualdades sociais. Um bom
exemplo dessa realidade é o vale do Acu, onde podem ser encontrados os mais baixos
indices de desenvolvimento humano do RN, dai porque entendemos serem essas areas,

enclaves econdmicos que se reproduzem articulados aos espagos de pobreza e de
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desigualdade social. A baixa renda mensal considerada pelo IBGE nos estudos da
distribuicao da Populagdao Economicamente Ativa- PEA das pessoas com mais de 10 anos é
um indicador importantre da pobreza e das desigualdades. De acordo com os dados do
Censo Demografico do IBGE, em 2010, no conjunto do Nordeste brasileiro, 52,6% ganhavam
até 2 salarios minimos. Essa realidade se soma aos elevados indices de analfabetismo, que
embora tenha diminuido desde o ano 2000, quando era de 24,6%; ainda é bastante elevada,
apresentando o indice de 17,6% em 2010, sendo a regido de mais elevado numero

percentual de analfabetos.

4. Para nao concluir

O titulo dado a este tépico se justifica pelo entendimento de que, embora o debate tenha
raizes num passado distante, ainda é atual, frente aos novos processos que se
desencadeiam; e por isso, o resgate por meio do qual algumas inferéncias se apresentam de

forma compulsoéria; e, portanto, ndo podem deixar de ser explicitadas.

Como foi referenciado no texto, o Brasil, e particularmente, o Nordeste, vive um momento
de expressiva mudanga em sua base social e econdmica na atualidade, ainda que esteja
ocorrendo uma crise, que sem sombra de duvida, possui um cardter mais politico que

economico.

Assistimos, ao longo da histdria de intervencdo do Estado, a uma superposicao de politicas
publicas, as quais pouco dialogavam entre si. Na tentativa de construg¢ao de outro cenario, o
governo Lula (2003—-2011) langou o Programa Fome Zero, cujo objetivo maior era trabalhar
com uma politica que funcionasse como carro chefe na condugdao de solugbes dos
problemas que historicamente assolavam a realidade brasileira. O Estado assumiu entdo o
papel de locomotiva da transformacdo acelerada da sociedade local, sendo também
responsdvel pela incorporacdo de setores sociais “arcaicos” na moderna economia de

mercado.

O resultado da politica desenvolvida pelo Programa Fome Zero, associada ao PAC, foi a
emergéncia de um conjunto de mudancas de conteldo social, como o aumento da
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expansdo do ensino técnico, expansdo do ensino universitario, maior acesso da populacdo
aos bens de consumo, gracas a politica social, e também econémico; dai o aumento da

participacdo do nordeste no PIB nacional, além de passar a atrair alguns investimentos.

No entanto, o Nordeste brasileiro continua sendo uma das regides de maior desigualdade
social e de maior nimero de pobres. Essa afirmacdo se sustenta na associa¢do histérica da
estrutura de poder local a uma estrutura de poder centralizado. Desse modo, as duas teses
classicas que procuraram explicar essa estrutura de poder: a localista, defendida por
Gilberto Freyre e por Maria Isaura Queiroz; e a centralista, defendida por Raimundo Faoro

se complementam, e portanto, nao se apresentam como antagénicas.

Diante dessa realidade, inferimos que os resultados das politicas publicas voltadas para a
promocdo do desenvolvimento, sempre se constituiram em vetores importantes para duas
realidades espaciais distintas: os espacos nos quais o capital se reproduz de forma ampliada,
em bases estruturais modernas; espagos estes aos quais denominamos enclaves; e os

espagos economicamente e socialmente atrasados.

Assim, a distribuicdo de investimentos publicos ocorreu de forma diferenciada,
selecionando os espagos marcados por condicdes favoraveis ao crescimento das economias

com maiores e melhores condi¢des de reproducdo da sociedade capitalista.

Portanto, as politicas publicas, em especial, aquelas voltadas para a producdo de
infraestrutura, assim como as de conteido econémico e tecnoldgico, produziram também e
de forma acentuada, as desigualdades socioespaciais, a exclusdo social e a segregacao; ou
seja, proporcionaram a coexisténcia de espacos opacos e espacos luminosos, conforme a

ideia de Santos (2006).

Além desse aspecto, os dados apresentados e a leitura que podemos fazer por meio de
incursdes empiricas no territdrio, evidenciam também que, no plano geral, as politicas
publicas no Brasil, em especial, as de base territorial e econdmica, promoveram a insercao
do Brasil no processo de reproducdo do capital, subordinada a globalizacdo financeira e
comercial, com a destruicdo de setores e regides inteiras, garantindo a abertura cada vez
maior do mercado brasileiro ao capital internacional, fato esse que também é responsavel

pelas desigualdades socioespaciais.
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O resultado dessa opc¢do foi o abandono das areas consideradas periféricas, frente ao
desenvolvimento industrial, conjugando desintegracdo, caréncia e depressdao econdmica, de
tal modo que faz sentido a afirmacdo de que a atuacdo das politicas publicas implementadas
no Nordeste brasileiro ocorre em duas frentes, produzindo e reproduzindo a diversidade
regional, a qual, para Araujo (2008), “é um patrimonio brasileiro que fara a diferenca no

século XXI”.

Por fim, inferimos que como resultante desse processo desigual, ainda prevalece uma
expressiva desvantagem do Nordeste em relacdo a regido Sudeste, quando se trata de
investimentos a serem efetuados no contexto territorial brasileiro. O Nordeste ainda é
pouco competitivo nesse sentido, de modo que a atracao de empreendimentos produtivos
ocorre em um contexto de seletividade espacial bem demarcado no ambito da politica

publica, o que muito contribuiu para as grandes diferencas regionais também.
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