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I — Introducao

Este texto pretende sistematizar
algumas reflexdes sobre os diver-
sos féruns constituidos em torno
das politicas e programagées do
Fundo Constitucional do Nordeste
— FNE —, desde os primérdios de
sua aprova¢io na Assembléia
Constituinte de 1988, inserindo-
os no Ambito da problemitica da
articulagdo dos grupos de interes-
ses ¢ a formulacdo e decisao de
politicas publicas.

Com base em documentagio
levantada junto ao Banco, a Asso-
ciacdo dos Funciondrios e as enti-
dades de trabalhadores rurais, é
descrito o funcionamento das reu-
nides de natureza deliberativa e
consultiva, envolvendo o Banco do
Nordeste do Brasil — gestor cons-
titucional do Fundo — e represen-
tantes de outras agéncias governa-
mentais, de segmentos empresa-
riais e de trabalhadores, destacan-

do-se as principais demandas dos
segmentos da clientela, suas reper-
cussoes nas programagoes € os
impactos na gestdo dos recursos.

IT — O Que é o FNE?
Conjuntura, Contexto e
Constituinte

O Fundo Constitucional de Fi-
nanciamento do Nordeste — FNE
— foi criado pelo artigo 159, inciso
I, alinea “C” da Constitui¢io da
Republica Federativa do Brasil de
1988 e, posteriormente, regulamen-
tado pela Lei 7.827, de 27 de se-
tembro de 1989. Estes mesmos dis-
positivos criaram o FNO — espe-
cifico para a regido Norte, e o FCO
— voltado para a regido Centro-
Oeste.

Os recursos do FNE sio pro-
venientes de 1,8 % do produto da
arrecadagdo dos impostos sobre a

renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos indus-
trializados. T€m por objetivo con-
tribuir para o desenvolvimento
econdmico e social da regido Nor-
deste, mediante a execugido de pro-
gramas de financiamento, exclu-
sivamente, aos setores produtivos
privados. Conforme estabelecido
em Lei, o aporte de recursos do
Fundo estd imune as restri¢des
monetdrias conjunturais, o que
assegura estabilidade na oferta de
crédito de longo prazo para a pro-
mocio do desenvolvimento regi-
onal.

Ao Banco do Nordeste cabe
administrar os recursos do FNE,
em consonincia com o Plano Re-
gional de Desenvolvimento da
Superintendéncia de Desenvolvi-
mento do Nordeste (SUDENE).
Os recursos sdo geridos pelo BNB,
de forma distinta e autbnoma, com
passivo e ativo préprios. Nao se
confundem, pois, com os demais
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recursos administrados pela Ins-
tituigdo. Os riscos operacionalis s30
do Banco administrador ¢ dos
agentes repassadores, cabendo-
lhes, em conseqiiéncia, arcar com
eventuais prejuizos, caso nio haja
o reembolso dos créditos concedi-
dos aos mutudrios finais.

Alguns significados devem ser
anotados de imediato. Em primeiro
lugar, os Fundos Constitucionais
aparecem numa conjuntura de
profunda crise de exaustio dos re-
cursos orcamentarios de financi-
amento do investimento da econo-
mia, em particular o esgotamento
do padrao de financiamento rural
via Tesouro Nacional, modelo cen-
trado no antigo Sistema Nacional
de Crédito Rural, estabelecido em
novembro de 1965. Havia uma
crise de endividamento do setor
publico financiado com titulos
publicos, “puxando” para o alto as
taxas de juros, o que, por um lado,
continha a demanda por crédito de
investimento, e por outro, criava
o alto spread bancario nas aplica-
¢oes do mercado financeiro. Esta
politica monetdria afetava profun-
damente as economias regionais e
seus bancos de desenvolvimento,
que sobreviveram do lucro finan-
ceiro das aplicagdes. No caso do

BNB, ja sem recursos estaveis ap6s
o fim dos incentivos fiscais do Sis-
tema 34/18, desde meados da dé-
cada de 70!, havia uma urgéncia
no sentido de se restabelecer uma
fonte de crédito de longo prazo, ja
que a sua face comercial ndo tinha
competitividade no mercado ban-
cario.

Este quadro motivou profunda-
mente os interesses dos mais di-
versos setores para uma campanha
em defesa do BNB e dos recursos
estaveis. Evidente que a conjun-
tura politica era altamente favori-
vel, por conta da emergéncia do
governo civil da Alianga Democra-
tica em 1984, tomando medidas de
impacto: lancamento e debate do
Plano Nacional de Reforma Agra-
ria em 1985, congelamento de pre-
¢os com o Plano Cruzado em 1986,
convocag¢io da Assembléia Naci-
onal Constituinte em 1987, etc. A
sociedade nordestina fervilhava em
debates, através de féruns consti-
tuidos como o Movimento Muda
Nordeste, o F6rum Contra as Se-
cas, o Movimento Pr6-Constitu-
inte, etc, envolvendo politicos, téc-
nicos governamentais e nao gover-
namentais, intelectuais e sindica-
listas.

Alinhando estes processos, o
esgotamento do padrio de finan-
ciamento da economia regional e
a crise dos bancos de desenvolvi-
mento regionais, a ampla mobili-
zacio pelas mudangas do conjunto
da sociedade e a instalagio da As-
sembléia Nacional Constituinte
fizeram com que esta dltima se
tornasse a arena por exceléncia de
negociagio de interesses, envolven-
do a solu¢io do problema do fi-
nanciamento publico e a susten-
tagio dos bancos oficiais, inclusi-
ve o BNB.

Do bojo deste processo de mo-
bilizagio, destacamos o segundo
significado, que se refere a atua-
¢do direta dos grupos de pressio e
do lobby nordestino a favor dos
Fundos na Assembléia Constitu-
inte?, especificamente dos deputa-
dos e senadores que formam até
hoje a famosa “Bancada Nordes-
tina”. Alguns estudos jd consagra-
dos e a imprensa apontaram para
sua for¢a e métodos, que origina-
ram o folclérico “é dando que se
recebe”. Na verdade, devemos
considerar que sua pritica se con-
funde com a do “Centrido” a nivel
nacional, base de apoio conserva-
dora na Constituinte. Esta coliga-
¢do foi de bastante peso para ne-

'O “Sistema 34/18” era formado pelo art. 34 da lei n° 3995, de 14.12.61, que aprovou o primeiro Plano
Diretor da SUDENE e pelo art. 18, da lei n° 4239, de 27.06.63, que aprovou o segundo Plano Diretor.
Em 12.12.74, através do Decreto-Lei n° 1376, foi instituido o Fundo de Investimento do Nordeste
(FINOR), com o objetivo de solucionar alguns problemas criados pelo “Sistema 34/18”, como por exem-
plo, a cobranga de altas taxas de captagio e a demora na implantagio dos projetos privados” — In Mes-

quita (1995:4).

* A Assembléia Constituinte dotou de visibilidade os mais diversos grupos de interesses, onde o Le-
gislativo foi consagrado na dimensao da policy formation. Neste sentido, Maria Lucia Werneck indi-
ca que, apesar da conceituagio tedrica ainda rarefeita do lobbysmo, a pressio competitiva tipica dos
lobbies americanos seria mais adequada para o caso brasileiro, do que o neocorporativismo europeu
— ver Maria Licia Werneck Vianna (1994) e Graziano (1994).

*Sobre o lobby nordestino ver Rego (1984) e Ind Elias de Castro (1992), além de Ortega (1995) que

trata especificamente do setor patronal.
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gociar os interesses da regido na
Assembléia.

A Bancada Nordestina foi cons-
tantemente assessorada ¢ assedia-
da por uma equipe em rodizio de
funciondrios do BNB, composta
por funciondrios de escaldes supe-
riores e nivel técnico do Banco. E
importante destacar a participagao
como lobbistas, de funciondrios de
niveis técnicos, geralmente subor-
dinados, mas representando a As-
sociacao dos Funciondrios — AFB-
NB —, tradicionalmente opositora
das administragdes do Banco. Ape-
sar de escudada no principio esta-
tutdrio de defesa dos interesses do
Banco, a AFBNB raramente rea-
liza acbes conjuntas com as admi-

nistragdes do BNB.

O FNE ¢ inserido na Consti-
tui¢do de 1988 por conta destas
pressoes. E uma leitura uninime
de seus defensores. Ou seja, junto
aos setores mais organizados, como
entidades de classes, principalmen-
te cooperativas e associagdes de
trabalhadores e empresarias, para
os diversos escaldes do Banco e para
aAFBNB, o FNE é resultado desta
luta. Em primeiro lugar, da disputa
com os interesses das demais re-
gides, que sempre viram o lado do
histérico desperdicio do dinheiro
publico no Nordeste. Em segun-
do lugar, essas disputas determi-
nam o conteddo das “amarras” no
diploma legal. Por exemplo, con-
tra o assistencialismo, estd disposto
que os recursos sio para investi-
mento na base produtiva — finan-

ciamento da formacdo bruta de
capital —, do volume total repas-
sado, 50 % ¢ para ser aplicado no
Semi—Arido, area de maiores difi-
culdades climaticas, renda, empre-
go, mas também, de tradicionais
currais eleitorais?, e os recursos
devem atender prioritariamente os
pequenos agricultores.

Em suma, em relagdo ao FNE,
a questdo que se coloca para futu-
ras pesquisas, € estabelecer a tra-
jetéria da negociagio de interes-
ses que prevaleceu no corpo do
Artigo 159 letra C da Constitui-
¢lo e, principalmente, na Lei 7827,
analisando se existe alguma cor-
respondéncia entre o clientelismo
tradicional ou se aponta para a
emergéncia do lobbysmo moderno
do tipo americano. Alids, é impor-
tante registrar que a Lei 7827 é de
autoria do Deputado Federal Fir-
mo de Castro, na época funciona-
rio, licenciado do Banco do Nor-
deste.

IIT — Programagao do FNE e
Féruns Externos

E evidente que 0s processos ins-
tituintes do FNE foram bem mais
complexos, plenos de incertezas,
idas e vindas, seja pela resisténcia
das forgas politicas de outras regi-
oces, seja pelas tradi¢des corpora-
tivas e clientelisticas das elites nor-
destinas, que também disputam
entre si. Dado o cariter politico e
conflituoso de sua institucionali-

zagdo, ao longo da breve histéria
do FNE, instituiram-se varios ou-
tros Féruns que influenciam sua
trajetéria de politica pablica de
crédito.

Primeiramente, foi disposto na
sua regulamentagio que a progra-
macio anual teria que ser subme-

N

tida a aprovacido do Conselho
Deliberativo da SUDENE, com
poder de veto. A reunido do Con-
selho é composta pelos Governa-
dores da regido e representantes das
Confederacoes e Federagoes da
Indtstria, Comércio, Agricultura,
Trabalhadores Rurais e Urbanos,
Bancos de Desenvolvimento regi-
onais, Banco do Brasil, represen-
tantes das Universidades, empre-
sas publicas de pesquisa e assistén-
cia técnica, clubes de servigos, etc,
sendo presidido pelo Ministro do
Interior, nio sendo raro a presen-
¢a de representantes de outros
ministérios.

Inicialmente, temos que consi-
derar o esvaziamento da SUDE-
NE como formuladora de politi-
cas de desenvolvimento regional,
por conta do abandono do plane-
jamento a nivel nacional, desde o
Gltimo governo militar. Desta for-
ma, parece ser um Contra-senso
submeter a programagio do FNE
a uma instincia que, por si mes-
ma, perdeu as fung¢des — inclusive
os instrumentos — de elaboragio e
gestdo das politicas regionais. Isto
s6 se justifica se, efetivamente, a
SUDENE ainda permanece como
férum privilegiado de negociagio

4 L. . . . .
Neste caso, ¢ importante retomar a uma literatura em torno do clientelismo nordestino, onde des-
tacamos o importante Marcel Bursztyn (1984) e o excelente José de Sousa Martins (1994).
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de interesses, a nivel formal, o que
nos parece ser o caso. Esta seria
uma hipdtese interessante que
poderiamos explorar, a partir do
FNE, que, inclusive, contribuiria
para verificar a situa¢io do plane-
jamento regional, num quadro de
profundo descrédito deste instru-
mento a nivel de papel do Estado,
principalmente, em fungio das
ideologias neoliberais prevalecen-
tes na gestio do setor publico.

Mesmo considerando-se o qua-
dro de esvaziamento, 0o CONDEL
vem cumprindo um papel de fis-
calizador da consisténcia das pro-
gramagoes ¢ da alocacido dos re-
cursos, inclusive cobrando do Ban-
co as cotas minimas de 50 % de
aplicagdes no Semi-Arido ¢ os 5
% do volume global de aplicacoes
por cada estado da regido, bem
como, as dotagdes de recursos por
programa. Evidentemente, esta
pratica tem duas conseqiiéncias:
potencializa o papel dos Governa-
dores e suas bancadas de fazerem
valer os interesses de cada Estado,
e, quando influenciam nas dota-
¢oes, também estdo valorizando as
economias sub-regionais.

Em relacio ao primeiro ponto,
o levantamento efetuado por Ar-
lan Mesquita encontrou para o
periodo de 1990 a 1993 a lideran-
¢a da Bahia com 25,3% dos recur-
sos contratados, seguida do Cear4
com 18,3 %, e Pernambuco com

13,6 %, enquanto os estados com
menor participagdo foram Sergi-
pe—3,8 % —, Piaui—5,2 % —c Ala-
goas, com 5,5 % (Mesquita, 1995:
42) . Na citada pesquisa, o autor
sugere uma correlagio com o PIB
dos trés estados, para o qual con-
tribuiram com 65 % do PIB da re-
gido no periodo de 1970/90, en-
quanto os de menor participagio
do FNE, também o foram em re-
lagdo ao PIB regional, o que, do
ponto de vista econémico, nos pa-
rece ser satisfatério, porém nio
invalida a investigagio pelo cami-
nho da negociacio de interesses.

Em relagdo a distribuicio por
programa, a pesquisa cita o PRO-
PEC — Programa de Apoio ao
Desenvolvimento da Pecudria Re-
gional —como lider do ranking com
cerca de 25,6% das aplicagdes, se-
guido do PROIR — Programa de
Apoio a Agricultura Irrigada — com
16,8 %, ¢ do AGRIN — Programa
de Desenvolvimento da Agroin-
dustria Alimentar, que consumiu
10,7 %, no periodo. H4 que se con-
siderar que o FNE atende também
a drea industrial, que teve partici-
pacio minoritdria no periodo’.

Em marco de 1993, ¢ criado o
Férum dos Empresarios do FNE,
de caréter consultivo, reunindo as
entidades de classes empresariais,
principalmente, da indstria e agri-
cultura, a Superior Administragio
do BNB — Presidente, Gabinete da

Presidéncia, Diretorias de Crédi-
to Rural, Industria e Infraestrutu-
ra, Superintendéncias regionais,
Departamentos Rural, Industrial
e Operacional, ETENE e Geren-
tes de Agéncias. Com periodicidade
trimestral, para dar maior agilidade
no contato com o empresariado e
reunindo-se em vérias capitais do
Nordeste, o Férum revelou-se
como importante mesa de nego-
ciagio em torno das correcoes ne-
cessarias as programagoes do FNE,
bem como ao debate sobre o im-
pacto das medidas de politicas agri-
colas e monetérias oriundas do
governo central. Haja vista sua
prépria composi¢ao e o prestigio
que lhe foi outorgado pelo Banco.
Até mesmo a programacio a ser
submetida a SUDENE, passou a
ser objeto de consideragio neste
Férum.

Procedendo a um levantamen-
to das atas das reunides do perio-
do de margo de 1993 a outubro de
1995, podemos visualizar sinteti-
camente, no Quadro I, os temas
tratados nas reunides do Férum,
e verificar os assuntos de interesse
dos empresdrios.

Analisando quantitativamente
0 Quadro I, temos que o tema em
que os empresarios mais empenha-
ram seus interesses, foi a distribui-
¢do dos recursos pelos estados,
envolvendo sete entidades do em-
presariado: 4 federacoes estaduais

‘A guisa de registro, as aplicagdes dos recursos para drea rural no ano de 1996, foram estabelecidas
de acordo com os seguintes programas: I — PROPEC — Programa de Apoio ao Desenvolvimento da
Pecuiria Regional, II - PROAGRI — Programa de Modernizagao da Agricultura Nao-Irrigada, IIT —
PROIR - Programa de Apoio & Agricultura Irrigada, IV — AGRIN — Programa de Apoio ao Desen-
volvimento da Agroinddstria Alimentar, V — DITEC — Programa de Difusio Tecnoldgica Rural, VI
— Programa de Fomento a Geragdo de Emprego ¢ Renda no Nordeste do Brasil, VII — Programa da
Terra, VIII — Proposta de Capacitagio e Assisténcia Técnica.
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da industria e 3 da agricultura, in-
clusive a de Pernambuco. Segun-
do a pesquisa de Arlan Mesquita
(1995), conforme citamos acima,
os estados da Bahia, Ceari e Per-
nambuco vém concentrando os
créditos do FNE. Portanto, é com-
pativel que os demais estados co-
loquem seus interesses, inclusive
propondo a limitagdo maxima de

12 % por estado.

Os interesses dos empresérios
situaram-se também em torno dos
critérios de alocagio dos recursos
e a integridade do FNE, o que é
justificdvel em termos dos impac-

tos das politicas monetdrias e fis-
cais sobre o desempenho do FNE.
Neste sentido, o assunto principal
foram as altas taxas de juros e a
invengio da TJLDB, a equivaléncia
produto que mais mobilizou os
empresdrios, principalmente dos
Estados de maior concentragio de
recursos aplicados.

No que tange a integridade do
FNE, além das politicas macro, a
grande preocupagio foi com a Por-
taria Interministerial que destinou
10 % do volume global de repas-
ses do FNE para aplicagbes no
Programa da Terra, ou seja, em

dreas de assentamento de Reforma
Agréria. Obviamente, a leitura mais
imediata é a do descredenciamento
do potencial econémico deste tipo
de empreendimento por parte dos
empresdrios, em fun¢io do estig-
ma da Reforma Agréria. Entretan-
to, os argumentos foram no senti-
do do nio privilegiamento do seg-
mento dos assentamentos, na me-
dida em que o nivel de rebate de
50% da corre¢io monetdria e 4 %
de juros foram considerados ame-
acadores 2 integridade do FNE. E
interessante observar que as enti-
dades mais ativas no combate fo-
ram as federa¢oes da indstria.

Quadro | - Férum dos Empresarios do FNE:
Principais temas de interesses no periodo dee 1993 a 1995

Tema

Sintese dos assuntos

Interesses representados

1 - Critérios de alocagéo de
recursos

2 - Distribui¢céo das aplicagbes
por estados

3 - Distribuigéo setorial

4 — Estiagem 1993 / 1994

5 - Politicas conjunturais

6 — Integridade do FNE

porte do produtor, rebate (subsidios), caréncias,
juros (méximo de 12%), correcdo monetaria,
TJLP, del credere, equivaléncia—produto, apoio
ao associativismo.

minimo de 5% maximo 12% para cada estado,
tratamento diferenciado por estado, aumento
dos créditos para Pernambuco, apoio cooperati-
vas do Norte de Minas.

percentual agricultura x industria, aumentar os
35 % da industria, inclusdo de municipios e
novos ramos industriais e agropecuarios.

medidas de emergéncia: crédito de custeio
pecuario: vacinas, ragao e recria, retengéo, efc.

introdugdo da TJLP, contingenciamento do
crédito, Medidas Provisorias.

percentual de 10% do FNE para o Programa da
Terra, fim do tratamento diferenciados para
assentados, impactos dos rebates, reengenharia
do FNE.

Fed. Industria: BA, CE, MG
Fed. Agricultura: CE, PE, MG

Fed. IndUstria: MA, RN, CE, MG
Fed. Agricultura PI, PE, MG

Fed. Industria: BA, PI, PA, PE
Fed. Agricultura: MA

Fed. Inddstria: nihil
Fed. Agricultura: PE, SE

Fed. Industria: BA, CE, RN
Fed. Agricultura: CE, RN

Fed. Industria: MA, PI, BA, MG, RN
Fed. Agricultura: PE

Fonte: BNB-ETENE - Atas das reunides do Férum dos Empresérios no periodo de 17.03.93 a 25.10.95.
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Por outro lado, a questio da
estiagem, que assolou o Nordeste
nos anos de 1992 a 1994, foi o tema
de menor atengdo dos empresari-
o0s, ¢ até de nenhuma ateng¢io dos
industriais. As medidas de urgén-
cia negociadas foram majoritari-
amente em beneficio dos pecua-
ristas, no sentido de poupar ao
maximo os seus rebanhos, inclu-
sive exigindo aplicagbes em cus-
teio pecudrio fora da rotina das
programacdes do FNE. Segundo
nos consta, foram as organizagdes
cooperativistas dos mini, pequenos
e médios produtores que mais se
mobilizaram sobre esta questio,
mantendo indmeras negociagoes
com a administragio e corpo téc-
nico do BNB, em prol de medidas
de sustenta¢io do minimo de ati-
vidades produtivas na agricultura
da regido. Inclusive, é digno de
registro que amplos segmentos
cooperativistas vém reivindicando
participac¢io no Férum dos Em-
presdrios, o que vem sendo cons-
tantemente negado, conforme
consta em algumas Atas.

Enfim, apesar do cardter preli-
minar do levantamento, tudo in-
dica uma riqueza que, principal-
mente cruzando-o com outras in-
formacées, como por exemplo in-
formacdes disponiveis sobre as
posig¢des do Banco acerca dos in-
teresses dos empresdrios, em ter-
mos de atendimento de demandas,
poderemos melhor perceber o im-
pacto efetivo das mesmas sobre as
programagoes do FNE.

Em contraponto as mobiliza-
¢bes dos empresdrios em Férum
institucionalizado, legitimado e

reconhecido pelo BNB, hd a ocor-
réncia de mesas de negociagio com
os trabalhadores da agricultura, de
forma esporadica, cuja ocorréncia
se dd exatamente por pressio das
entidades associativas de represen-
tagio sindical e movimentos soci-
ais. So féruns de institucionali-
dade adquirida por conta da repre-
sentatividade, mas que nio foram
ritualizados simbolicamente pelo
Banco. Por exemplo, os interlocu-
tores, para os trabalhadores, sio
técnicos com baixo poder decisé-
rio, vis-d-vis 0 Férum dos Empre-
sarios, que € assistido pelo alto es-
caldo de gestores do BNB, confor-
me vimos acima.

Um exemplo emblemitico fo-
ram as reunides de negociagio
durante a primeira quinzena do
més de junho de 1993, entre os sin-
dicatos de trabalhadores rurais do
Nordeste, representados pela Fe-
deragdo dos Trabalhadores na Agri-
cultura do Ceard — FETRAECE
— ¢ pelo Departamento Nacional
dos Trabalhadores Rurais —
DNTR-CUT, assessorados pelas
organizagbes nao governamentais:
ESPLAR, sediada em Fortaleza e
CEPAC, do Piaui. Pelo lado do
Banco, estiveram presentes alguns
técnicos do Departamento de De-
senvolvimento Rural e Escritério
Técnico de Estudos Econémicos.
Na pauta proposta pelos trabalha-
dores, através de oficio da FETRA-
ECE ao BNB, os interesses dos
trabalhadores foram descritos con-
forme consta no Quadro II.

Assim, podemos ter uma idéia
comparativa dos interesses de em-
presdrios ¢ trabalhadores. Por

exemplo, a classificagdo dos pro-
dutores ¢ assunto recorrente para
ambas as classes: enquanto o em-
presariado busca ampliar a cate-
goria dos médios e grandes, os tra-
balhadores buscam restringir os
conceitos, inclusive, condicionando
o reconhecimento pelo Sindicato.

Entretanto, os trabalhadores
nio estavam tdo preocupados com
a distribuigdo dos recursos pelos
estados ¢ com as politicas conjun-
turais, quanto os empresarios,
provavelmente por conta da pré-
pria condic¢do marginal na distri-
buig¢do dos recursos globais por
porte de produtores. Os dados ta-
bulados por Evangelista et alli
(1995) identificam que, no perfo-
do de 1990 ao 1° semestre de 1993,
a distribui¢io dos recursos do FNE
em termos de valores ficou concen-
trada entre os grandes ¢ médios
produtores, feita a restrigdo para
o fato de que “as receitas futuras sio
consideradas para fins de enquadra-
mento dos beneficidrios segundo o
porte, o que faz aumentar o niime-
ro de médios e grande produtores” ¢
de ter havido tendéncia a descon-
centragdo a partir de 1992 ¢ 1993.
Da mesma forma, luta-se por man-
ter as conquistas referentes ao Pro-
grama, considerado fonte de des-
vio pelos empresérios, ¢ até por
amplid-las, propondo o atendi-
mento dos parceleiros.

Em suma, da mesma forma que
intuimos anteriormente, seria in-
teressante estabelecermos os posi-
cionamentos do Banco diante das
demandas dos trabalhadores, do
ponto de vista da incorporacio as
programagoes do FNE, no senti-
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Quadro Il - Comissdo BNB / FETRAECE

Principais temas de interesses dos trabalhadores (junho de 1993)

Tema

Principais demandas

1 - Critério de alocagdo de
recursos

Classificagdo do produtor baseada em n°® de médulos fiscais.
Classificagéo tipo cooperativa: 90 % mini e pequenos produtores.

Juros: maximo de 7% , corregdo monetaria: rebate de 50 %; cooperativas: juros de 4%, rebate 50 %,
equivaléncia produto, caréncia, garantias: exclusivamente penhor e alienagdo fiduciaria , atestado

2 - Distribuigio das aplicagdes | nihil
por estados

3 - Distribuigdo setorial

4 — Estiagem 1993 / 1994
5 - Politicas conjunturais nihil
6 - Integridade do FNE

comprobatorio de exercicio profissional pelo Sindicato, capacitagio para cooperativas e associagdes.

destinagéo de 60% para Programas de Desenvolvimento Rural (50% para Cooperativas e Associagdes
e 5% para grandes produtores), zoneamento negociado com os sindicatos

recursos especiais para a convivéncia com a seca

incluséo de parceleiros do PROTERRA e FUNTERRA no Programa da Terra.

Fonte: FETRAECE - Oficio n° 035/93, de 31.03.93, Fortaleza—CE — BNB — Relatério da Comiss&o de Trabalho BNB e representantes dos trabalhadores

rurais, em 14.06.93, Fortaleza-CE.

do de obtermos uma posi¢io mais
conclusiva.

Além do Férum permanente
dos Empresérios ¢ das negociacoes
eventuais com os trabalhadores,
assistiu-se a criagdo de outras ins-
tAncias de interlocucdo com a cli-
entela, desta vez a nivel especifico
de programagdes ¢ estratégias. A
seguir, apresentamos sinteticamen-
te o modus operandi destas instin-
cias:

Comissoes Estaduais do Pro-
grama da Terra: instincias criadas
no bojo da Portaria Interministe-
rial de agosto de 1992, que insti-
tuiu o Programa da Terra, através
da discriminacio de 10 % do or-
camento global do FNE, para apli-
cagdo exclusiva nas dreas de assen-
tamento. Organizadas nos 10 es-
tados da 4rea de atuagdo do FNE,
as Comissdes tém, como atribui-

¢do, a anilise e aprovagio dos pro-
jetos de investimentos dos assen-
tados, principalmente, os organi-
zados em cooperativas ¢ associa-
¢oes. Para isso, sio compostas por
representantes do INCRA, do Ban-
co do Nordeste, do Banco do Bra-
sil, da Secretaria Estadual de Agri-
cultura, das empresas publicas de
assisténcia técnica— EMATER’s —
, das Federag¢des de Trabalhadores
e sindicatos, dos representantes dos
assentamentos ¢ do Movimento
dos Sem-Terra. Tomam parte ainda
das reunides, mas sem direito a
voto, os representantes da drea
beneficidria do projeto e os técni-
cos que o elaboraram, mesmo
quando sdo escritérios particulars
e organizag¢des nao governamen-
tais que atuam na 4rea beneficia-
ria. A presidéncia ¢ afeta a Supe-
rintendéncia Regional do INCRA,
com composi¢io varidvel em cada
estado, sendo a mais usual esta

apresentada.

E claro que as Comissdes sao
arenas fundamentais para os as-
sentados fazerem progredir seus
projetos de organizagio. Neste
sentido, o interesse pela aprova-
¢do dos projetos ¢ precedido por
demandas relativas aos itens con-
templados e a qualidade da ela-
boragdo, o que é compartilhado
pelo conjunto dos representantes.
Dessa forma, a partir das discus-
soes, foi elaborado pela Comis-
sdo do Ceard um termo de refe-
réncia para a elaboragdo de pro-
jetos, contemplando uma visdo de
longo prazo das exploragoes, e,
principalmente, exigindo-se a
participacdo dos assentados. Na
verdade, a partir do segundo ano
de atuagdo das Comissdes, os pro-
jetos passaram a ter cardter de
Plano Diretor dos Assentamentos,
reivindicagio antiga dos técnicos
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do INCRA e dos assentados.

Ap6s a aprovagio dos projetos,
as etapas de implantagdo, fiscali-
zagao e monitoramento, exigem o
acompanhamento de equipes do
INCRA e do Banco do Nordeste
(o primetro na condicio de gestor
dos assentamentos, ¢ o segundo
como gestor dos recursos) além de
representantes das Secretarias Es-
taduais e outros 6rgdos. Este tra-
tamento, também reclamado pe-
los assentados, implicou inclusi-
ve a reformulac¢io da sistemdtica
operacional do Programa, a nivel
do Banco do Nordeste, sendo as
Comissdes, repartidas em Subco-
missoes de Andlise e Subcomissoes
de Acompanhamento, Vistoria e
Monitoramento, com carater infor-
mativo. Dado o seu cardter mais
técnico, a primeira agrega os téc-
nicos dos 6rgdos e bancos, ¢ a se-
gunda, além dos técnicos, tem a
presenga dos trabalhadores. Esta
distribui¢do nio tem sido questi-
onada pelos trabalhadores, porque
as deliberagdes acontecem no foro
pleno da Comissao, sendo portan-
to, aprovadas com os votos de seus
representantes.

Via de regra, a intermediagio
dos interesses em disputa nas Co-
missoes varia em funcdo do grau
de abertura dos técnicos em rela-
¢do 2 questdo da Reforma Agri-
ria, a revelia dos seus érgios repre-
sentados. Evidentemente, é uma
instincia de alta responsabilidade
por conta da viabilidade da refor-
ma fundiéria, cujo Programa da
Terra cumpre importante papel.
Por exemplo, o Programa encon-
tra restrigdes no segmento empre-

sarial, como vimos acima. Neste
sentido, a agdo das Comissdes tem
sido acompanhada por Encontros
Regionais do Programa, envolven-
do as Superintendéncias do IN-
CRA, técnicos do BNB, o Movi-
mento Sem-Terra e demais parti-
cipantes das Comissoes dos esta-
dos. Nestes encontros, as “cobran-
¢as” institucionais sdo freqiientes,
bem como extensivas aos trabalha-
dores, de forma que o Programa
nio seja monopolizado pelos in-
teresses do MST.

Comités Municipais do Progra-
ma de Geragao de Emprego e Ren-
da: com a criagdio do PROGER,
em dezembro de 1992, com parte
de recursos do FNE, e baseados em
seis estratégias: apolo ao coopera-
tivismo, aproveitamento das bacias
hidriulicas, utilizagio das margens
perenes dos rios, apoio a pequena
agroindustria, fomento a pequena
e microempresa artesanal e apoio
ao acesso de familias em situacido
de pobreza absoluta. Estes Comi-
tés assumiram o papel de promo-
¢do e apoio a execugdo do progra-
ma, como opgao estratégica, sen-
do compostos por diversos 6rgios:
Prefeituras Municipais, SUDENE,
CODEVASEF, DNOCS, Secreta-
rias Estaduais, Empresas ¢ insti-
tuigdes publicas de pesquisa, as-
sisténcia técnica, satde, educacio
e representantes dos produtores,
além de organizacées ndo gover-
namentais. Esta articulacio insti-
tucional, com a indu¢io do BNB,
tem o papel de identificar os pd-
blicos alvo, elaborar os planos de
capacitagdo, acompanhamento e
avaliagio das acdes.

Toda esta articulagio instituci-
onal expressa o cardter democra-
tico e participativo da parceria.
Entretanto, as parcerias tendem a
agasalhar interesses diversificados
no seu interior, ficando expostas a
métodos tradicionais de clientelis-
mo. Desta forma, quando o Ban-
co reserva para o seu quadro téc-
nico a andlise e aprovagio dos pro-
jetos, ndo impede que interesses
clientelisticos venham pressionar
as agbes do Programa.

Estratégia de Apoio ao Peque-
no Produtor e Programa de Ca-
pacitacao BNB/PNUD: estas sao
acoes de apoio crediticio as coo-
perativas e associagdes, comple-
mentadas com a capacitagdo, tam-
bém bascadas em articulagdo ins-
titucional, como descrevemos aci-
ma. As diferencas na flui¢do dos
interesses, entretanto, encontram-
se no cardter menos difuso da re-
presentacdo das associagdes ¢ co-
operativas.

As associacbes e cooperativas
mantém uma interface com as or-
ganizacoes sindicais ¢ outros mo-
vimentos mais amplos de repre-
sentacdo, como no caso das alti-
mas que estdo verticalizadas nas
Organizagoes Estaduais de Co-
operativas — OCE’s — ¢, a nivel
nacional, da OCB. No caso das
Cooperativas, estas tém manti-
do encontros de negociagio, bas-
tante freqiientes, com técnicos e
escaldes médios do Banco, ¢, por
1sso, tém papel destacado como
negociadores institucionais de
interesses dos pequenos produ-
tores. Por exemplo, vimos que

(3

empresarios de Minas Gerais ja
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apresentaram demandas das co-
operativas no Férum dos Empre-
sdrios, tanto quanto a FETRA-
ECE, representando os sindica-
tos rurais do Nordeste. Por ou-
tro lado, o associativismo tem o
apoio apaixonado de alguns téc-
nicos do Banco, entre os quais
alinha-se este autor, o que im-
plica um redobrado esforgo para
a corre¢do de rumos do associa-
tivismo.

Unidades de Articulagio Lo-
cal / Estadual / Regional: estas
Unidades foram criadas como sis-
temadtica operacional do Progra-
ma de Apoio a Gestiao de Orga-
nizagdes de Pequenos Produto-
res Rurais, no Ambito do Convé-
nio BNB/INCRA/MAARA, em
funcionamento desde 1993, ten-
do como piublico alvo as associ-
agdes e cooperativas de dreas de
assentamento, com projetos do
Programa da Terra ja aprovados
ou em andamento. Sdo compos-
tas por representantes das enti-
dades assistidas, pelo Movimento
dos Trabalhadores Sem Terra, e
ainda pelo BNB, INCRA, Prefei-
turas, EMATER’s, organizacoes
nido governamentais e outras ins-
tituigdes de trabalho nas dreas de
assentamento.

As unidades cumprem dupla
fung¢io: sdo instincias de gestdo
das ag¢des do Programa, tendo
como fungio a elaboragio e apro-
vagio dos Planos de Trabalho de
capacitagao e assisténcia técnica,
e funcionam também como f{6-
rum deliberativo de intervencoes
programadas no decorrer dos tra-

N

balhos de apoio a clientela dos

assentamentos. Por conta destas
fung¢des, muitas vezes, tornam-
se instrumento de negociagdo de
interesses diversos € em oposi¢io
dentro das 4reas de assentamento.
Por exemplo, como funcionam a
nivel local com equipes multidis-
ciplinares — agronomos, veteri-
ndrios, assistentes sociais, conta-
bilistas, etc. —, geram demandas
diversificadas e atomizadas, di-
ficeis de conciliar, tornando as
préprias unidades de articulagdo
centro de divergéncias.

Em sintese, o FNE esta per-
meado de instincias de negoci-
ac¢do de interesses, que influen-
ciam desde a formulagido até a
gestdo de suas programacdes.
Obviamente, ndo podemos inferir
desta constatacdo quaisquer me-
lindres & autonomia do Banco do
Nordeste, no cumprimento de
suas fung¢des de gestor do FNE.
A questdo que se coloca, em pri-
meiro lugar, é que a construgio
teérica do Fundo como objeto de
pesquisa deve incorpord-lo como
expressdo de interesses.

Em segundo lugar, do ponto
de vista empirico, trata-se de ve-
rificar se o vetor forcas, resultante
do choque de interesses, e a for-
ma como ¢ arbitrado apontam
para uma melhoria do desempe-
nho do Fundo em direcio a seus
objetivos, ponto a ser considera-
do na avaliacdo de desempenho.

Antes de qualquer conclusiao,
vamos verificar estas questdes a
nivel interno no Banco.

IV — Alocagao de Recursos e
Processos Decisorios Internos

Para compor, de forma com-
pleta, o perfil do FNE como ex-
pressdo de disputas entre grupos
de interesses, temos que consi-
derar, também, os sentidos mul-
tiplos da agdo coletiva dos “poli-
¢y makers” envolvidos com as
programac¢des do FNE, bem
como, os processos decisérios
relativos a alocacdo dos recursos,
seguindo a trajetéria institucio-
nal destes “locus” decisérios.

A tradi¢io do BNB sempre foi
no sentido da concentra¢io dos
processos decisérios nas elites téc-
nicas e administrativas da empre-
sa. Faz-se necessdrio um esforco
maior para resgatar toda a traje-
téria. Para fins dessa presente re-
flexdo, vamos especificar, ainda que
de maneira resumida, a experién-
cia recente dos trés Gltimos anos
de gestao dos recursos do FNE nos
aspectos de selegdo, anlise e apro-
vacio dos pleitos.

De meados de 1992 4 meados
de 1995, funcionaram, no Banco,
instancias que objetivavam demo-
cratizar a decisdo de alocagdo dos
créditos. Neste sentido, vigoraram
os Comités de Crédito, nas agén-
cias e Dire¢ido Geral, onde eram
aprovados e deferidos os créditos.
Esta forma colegiada de gestio do
crédito era composta por represen-
tantes da Administragio e por fun-
ciondrios livremente eleitos, com
o acompanhamento e empenho da
Associagio dos Funciondrios. Tam-
bém tomava assento no Comité o
Diretor Representante eleito pelos
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funciondrios, que, na oportunida-
de, foi o candidato apoiado pela
AFBNB. Mesmo nas instancias de
andlise técnica dos projetos, os es-
tudos e pareceres eram comparti-
lhados, dando oportunidade a que
mais de um técnico pudesse se
envolver na qualidade da anélise
e nas decisoes.

Nos colegiados, apesar da po-
si¢do minoritdria da representagdo
cleita dos funciondrios, estes pro-
cessos decisérios eram representa-
dos no conjunto dos funcionarios
como de plena legitimidade, na
medida em que os eleitos ali esta-
riam para contribuir com a lisura
dos processos decisérios. Eles te-
riam, teoricamente, todas as con-
di¢bes para denunciar as instin-
cias organizativas dos funciondri-
0s, Cas0 0S Processos se tornassem
viciados.

Evidentemente, uma andlise
mais conclusiva dos impactos dos
Comités seria necessdria para
aquilatar sua importincia. Na ver-
dade, a gestao que tomou posse
em 1995 simplesmente desconhe-
ceu a importincia destes colegi-
ados e logo os extinguiu, no auge
de um processo de reengenharia
do BNB. Foram criados os Gru-
pos de Assessoramento Bisico,
6rgdo de consulta da administra-
¢do do Banco, na Sede e nas Agén-
cias, com pouca ou quase nenhu-
ma influéncia sobre a decisdo de
crédito. Os representantes dos
funciondrios passaram a nio ser
mais eleitos, mas sim indicados
pela Administracdo, como forma
de garantir a oportunidade de to-
dos participarem. Dessa forma, o

cargo de Diretor Representante
também foi extinto.

Do nosso ponto de vista, a de-
mocracia direta, pretendida pela
Administragio ao introduzir tais
mudangas, mais do que dar opor-
tunidade a todos, inviabilizou um
importante canal de mediagdo de
interesses em torno do FNE, o que
tudo indica sempre foi, e continua
sendo, uma marca distintiva de sua
trajetéria de politica pablica.

Em termos de nossa tarefa de
pensar o FINE como objeto de es-
tudo, consideramos extremamente
relevante pensar sobre as possibi-
lidades abertas por um olhar “de
dentro” das instituicdes. E algo que
passa sempre desapercebido nos
estudos sobre a influéncia dos gru-
pos de interesse sobre a trajetéria
das politicas publicas, como se o
corpo técnico fosse neutro.

V — A Guisa de Conclusdo

O estudo realizado permite que
se tire algumas conclusdes impor-
tantes para o entendimento da in-
termediacio de interesses em tor-
no do FNE. E evidente que os pro-
cessos foram bem mais complexos,
com idas e vindas determinadas
pelas tradicbes corporativas e cli-
entelisticas das elites e do conjun-
to da sociedade nordestina.

A estas questdes, acrescentari-
amos uma outra de cariter de es-
tratégia politica, que coloca em
jogo a permanéncia do préprio
objeto de estudo: trata-se da via-

bilidade em continuar trabalhan-
do com as nog¢des de corporativis-
mo ou neocorporativismo no am-
biente pés-moderno, mormente
diante do avango do conservador
neo-liberalismo — enquanto mo-
delo de gestdo politica e econdémica
— baseado na prevaléncia da 16gi-
ca e dos valores competitivos do
mercado. Se estamos falando em
representagdo ¢ agio coletiva, es-
tas, obviamente, ndo podem pres-
cindir da organizacdo enquanto
formuladora da identidade dos
sujeitos coletivos.

Dependendo da conformagio
dos interesses, muitas vezes estes
prescindem de representagdes mais
organizadas, criando os grupos
pluralistas de pressdo e os lobbies.
Soma-se a isso o ambiente onde
se produzem determinadas nego-
ciagbes. Na trajetéria que tragamos
acima, temos que considerar uma
conjuntura de consolidagio de
valores e praticas democriticas,
inclusive com o “impeachment” de
um Presidente da Repiblica. Tudo
favorecia a transparéncia, o cuidado
com o bem publico e o reconheci-
mento do interlocutor, como no
caso dos espagos conquistados pela
Associa¢ido dos Funcionérios. E,
consequentemente, temos que
pensar também na mediagio de
interesses diferenciados, difusos no
tempo e dispersos no espaco — glo-
bal, local e regional — através de
entidades, necessariamente verti-
calizadas para serem legitimadas,
¢ horizontalizadas para serem re-
presentativas.

Acredito que o problema nio se
resume a classificagdes, mas sim a
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compreensdo dos processos, por
mais redundante que isso possa ser.
Sendo, como apropriarmos a ex-
periéncia dos Comités de Crédito
com a participagdo democratica dos
funcionarios que, como ji obser-
vamos, nos abre um olhar de den-
tro dos processos decisérios, ao dar
vida ativa e interesses também aos
técnicos constituidos de poderes®?

Tomar como dado o FNE é con-
siderd-lo apenas no seu aspecto
formal, ou seja, um conjunto de
dispositivos e normativos consti-
tucionais. Este tipo de leitura nos
leva a dar relevincia aos aspectos
formais das avaliacoes de resulta-
dos: 35 % dos recursos beneficia-
ram a industria, 25 % foi para a
pecudria, etc. Em relagio ao FNE,
suas diretrizes, programacgdes ¢
avaliagdes nos fazem lembrar a
anilise da formulacdo de politicas
publicas do antropdlogo Aurélio
Viana:

“Em muitos casos, a previsio de um
futuro possivel ¢ a elaboragio de poli-
ticas voltadas nessa dire¢do acabam por
contribuir decisivamente para a sua
configuracio, como havia sido previsto
anteriormente. Parafraseando R. K.
Merton, esta previsdo ¢ uma profecia
que se cumpre por si mesma” Vianna

(1991:14).

Portanto, devemos caminhar em
outra dire¢do: desconstruir o FNE
para verificar que os resultados
alocativos sdo oriundos das corre-

lagdes de forcas, de disputas de
interesses, desnaturalizando as
profecias que se cumprem por si
mesmas. O que nos exige um olhar
interdisciplinar para construi-lo e
tratd-lo na teoria e na andlise, na
formulagio e no monitoramento
dos campos de atuagio.

Enfim, para diferenciar o FNE
das “avaliagbes”, € preciso inseri-
lo no contexto macroecondmico
nacional, regional e nas trajetéri-
as de crise ¢ esgotamento dos pa-
droes do sistema de financiamen-
to da agricultura. Ou seja, ir de
encontro aos interesses e irracio-
nalidades.
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