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Constata que, diante das crises da economia nor-
destina, cujo desenvolvimento estava baseado
no setor primdrio, extremamente vulnerdvel a
riscos climéticos, surge com ¢ GTDN um novo
enfoque para a transformacéo da econormia, com
implicagbes substanciais para a agricultura. Faz
uma revisio das principais politicas agricolas
implementadas desde a criagdo da SUDENE,
quando o planejamento e a conseqiiente inter-
vengdo do Estado desempenhavam funcido de-
terminante, até o periodo recente, de uma mu-
danca de paradigma, com a redefini¢do do papel
do Estado e a abertura comercial.
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1. INTRODUCAO

® 2 % e e e s 4t anat 8 s beeussss s s

Nos anos 40 e 50, aumentava a compreensao
da vulnerabilidade da economia nordestina, que
se tornava mais exposta, quando da ocorréneia
de secas. As vdrias agOes desenvolvidas pelo
Governo Federal, que se concretizavam através
da criacfo de organismos federais — Banco do
Nordeste do Brasil, Comissio do Vale do Sédo
Francisco, Companhia Hidro Elétrica do Sdo
Francisco, entre outras, se revelavam insuficien-
tes para enfrentar os problemas centrais da eco-
nomia regional. Nesse contexto, surge em 1959 o
Relatério do Grupo de Trabalho para o Desen-
volvimento do Nordeste (GTDN), intitulado
“Uma Politica de Desenvolvimento Econdmico
para o Nordeste”, que constituiu a base da elabo-
racéo da estratégia de desenvolvimento regional.

O peso da agricultura na economia, como ge-
radora de emprego, renda ¢ alimentos ¢ como
determinante da sua dinfmica, através de suas
exportagbes, ocupa um destaque nesse diagndsti-
co e no desenhe da estratégia de desenvolvi-
mento proposta pelo GTDN. A industrializacio,
que passou a ser definida como o vetor desse
processo, tinha como pré-requisito a transforma-
¢do da agricultura do semi-drido ¢ da Zona da
Mata, o que deveria ocorrer com o aumento da
produtividade do trabalho resultante da introdu-
¢fo de tecnologia e da reducéo do excedente de-
mogrifico para regides de fronteira.

Algum esforgo de planejamento foi desenvol-
vido, que se iniciou com a criagio da SUDENE,
através de varios programas governamentais, so-
bretudo, nas décadas de 60 e 70, grande parte
dos quais continha elementos de politica agrico-
la, compreendendo infra-estrutura, comercializa-
¢Ho, assisténcia técnica, pesquisa, capacitagio e
componentes de cunho mais social. O esforgo de
planejamento atinge o seu clfimax nas décadas de
60 e 70, caindo a partir de entdo em decorréncia
da crise fiscal do Estado (década de 80) ¢ mu-
danca de paradigma de redefinicio do papel do
Estado na economia € da abertura comercial (dé-
cada de 90).

Este trabalho procura fazer uma revisgo, de
cardter preliminar, das mudangas da politica
agricola no Nordeste no periodo, que se inicia
com o0 GTDN e chega até os dias atuais, centran-
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do-se apenas naquelas especificas do Nordeste'.
Reconhece-se que se trata de uma primeira avali-
acdo, para um aprofundamento posterior, onde a
énfase se centrou nas intencdes das politicas, ao
invés de seus resultados, apesar de algumas in-
cursoes,

O trabalho contém seis se¢des, além desta in-
trodacdo. A segio 2 aborda o GTDN no que se
refere &4 agricultura; nas trés segdes seguintes
apresentam-se as politicas delineadas nas déca-
das de 60 ¢ 70 (secéio 3), nos anos 80 (secdc 4) e
na emergéncia da abertura comercial (segao 3).
Em seguida, faz-se uma avalia¢do do desenvol-
vimento da agricultura no periodo 1960-1995,
que resultou dessas vérias intervengGes e fatores
outros nio compreendidos por essas politicas
{secdo 6), apresentando-se, entfio, as conclusdes
principais do trabalho.

2.0 GTDN E A AGRICULTURA
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De acordo com o GTDN, as causas profundas
responsaveis pela tendéneia secular de atraso da
economia nordestina eram: escassez relativa de
terras ardvels, inadequada precipitag@o pluvio-
métrica, extrema concentracdo da renda na eco-
nomia agucareira e predominincia do setor de
subsisténcia na pecudria do Ainterland semi-
arido.

Espacialmente, as atividades econdmicas es-
tavam centradas em duas dreas: a zona semi-
drida e a Zona da Mata. O seu desenvolvimento
tinha como impulso bdsico o setor exportador
consiituido de agicar, algoddo, cacau, fumo,
couros ¢ peles, algumas oleaginosas e uns pou-
cos minérios.

As exportagdes desses produtos para o Cen-
tro-Sul tinham um comportamento mais estivel e
apresentavam uma expansio mais répida do que
as destinadas ao exterior. A politica cambial da
época foi extremamente desfavordvel as exporta-
¢bes para o exterior,

! As politicas agricolas de abrangéncia nacional, em que pesem os
seus efeitos no Nordeste, ndo fazem parte desta revisdo. Exclu-
em-s¢ também desta andlise os programas selacionados a politica
agrdria desenvolvidos no Nordeste.
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A economia do semi-drido era caracterizada
por um complexo de pecudria extensiva e agri-
cultura de baixo rendimento voltada para a sub-
sisténcia - feijdo, milho e mandioca - e para a ge-
racdo de renda monetdria, papel desempenhado
por alguma cultura xerdfila ~ quase sempre ¢ al-
goddo mocé. E exatamente o setor de agricultura
de subsisténcia que tem sido mais afetado pelo
regime irregular de chuvas e pela redugio da
precipitacfo pluviométrica, determinantes do fe-
némeno recorrente das secas. Dessa forma a pro-
ducfo de alimentos tinha bases extremamente
vulnerdveis assumindo o seu colapso dimensdes
de calamidade social resultante de uma crise de
produgzo.

Conforme expresso no documento do GTDN,
“o combate aos efeitos das secas tem consistido,
até o presente, em medidas de curte prazo - prin-
cipalmente de cariter assistencial - ¢ de longo
prazo concentrando-se estas \iltimas na constru-
¢lo de uma rede de agudes. As medidas de longo
prazo t&m sido orientadas no sentido da criagdo
de uma importante rede de acudes, mera etapa
preliminar na execugiio de uma politica de me-
lhor aproveitarento de terras e aguas de regido”.
De acordo com o documento, essa politica nio
parecia ter sido explicitamente definida até en-
td0; pois, apesar de ja existir na época uma vo-
lumosa massa de dguas represadas, a fracio utili-
zada em irrigacio era insignificante — pouco
mais de 10 mil hectares — ndo ocorrendo, por-
tanto modificacGes sensiveis na fisionomia eco-
ndémica da regido. “Tanto as medidas de curto
prazo como as de longo prazo {ém contribuido,
indiretamente, para fixar na regido um excedente
demogrdfico crescente, sem modificar em nada
os dados fundamentais do problema”.

Esse excedente demogréfico se constituia em
restricdio & transformacéo da agricultura do semi-
arido. Por sua vez, as bases vulnerdveis da pro-
dugdo de alimentos representavam fator impedi-
tivo ao desenvolvimento industrial, pré-condic@o

" para o desenvolvimento regional. As diretrizes

propostas para a sclugio dos dois problemas — a
reducfio do excedente populacional para permitir
a elevagdo da produtividade agricola e o au-
mento da oferta de alimentos para garantir o des-
envolvimento industrial consistiam:

a) na transformaciio da economia agricola da
faixa umida, especializada na producéo
para exportagio — agicar e cacau — para
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producdo de alimentos destinados aos cen-
tros urbanos.

b) na “transformacfo progressiva da econo-
mia das zonas semi-dridas no sentido de
elevar sua produtividade e torné-la mais re-
sistente ao impacto das secas”

c) no “deslocamento da fronteira agricola do
Nordeste visando incorporar & economia
da regifio as terras umidas do hinterland
maranhense, que estio em condigdes de re-
ceber 0s excedentes populacionais criados
pela reorganizacfio da economia da faixa
semi-drida”. Essa reorganizac@o implicaria,
na vis3o do GTDN, na especializacio em
culturas de xeréfilas e em pecudria e na re-
dugfo do setor de subsisténcia.

Ao considerar a Zona da Mata, além dos va-
les tmidos do agreste e da faixa irrigdvel do Szo
Francisco, como possibilidades para aumento de
oferta de alimentos, o documento menciona que
isto ocorreria sem prejudicar o cultivo da cana,
desde que a reducfio da 4rea seria compensada
com elevaciio de produtividade através da irriga-
¢do. Visualiza-se a possibilidade de mobilizagio
de recursos de Grgdos governamentais de finan-
ciamento para uma ampla reorganizacio da agri-
cultura da Zona da Mata.

Ainda relativamente 2 oferta de alimentos,
“h4 o reconbecimento de que, ao se identificé-lo
como o elemento mais frigi! da economia da re-
gifo semi-drida, se poderia estar sinalizando de
que o problema se resumiria em criar umna oferta
estavel, seja com base na irrigacfo, seja com
base na abertura de novas 4reas dmidas na peri-
feria do poligono”. O seu aspecto mais impor-
tante reside no fato de que grande parte da pro-
dugio de alimentos ndo se integra no mercado.
Antes de tudo ¢ preciso criar poder de compra,
isto €, de uma renda monetaria. Ao mesmo tem-
po, & medida em que se reduz o peso do seg-
mento de subsisténcia, aumenta a necessidade de
planos de abastecimento para garantir o atendi-
mento da demanda de alimentos, sobretudo, dos
principais centros urbano-industriais.
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3. 0 PERIODO DO
PLANEJAMENTO OU DA
INTERVENCAO
GOVERNAMENTAL: AS
DECADAS DE 60 E 70 .
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3.1. A CRIACAO DE ORGAOS FE-
DERAIS

De acordo com Sampaio, Ferreira Irmic e
Maia Gomes (1979), a politica agricola no Nor-
deste, no periodo anterior & SUDENE, confunde-
se com a politica econdmica geral, dado a pre-
dominéncia do setor primdrio na economia regi-
onal. Assim sendo “as linhas essenciais da poli-
tica agricola executado no Nordeste, no periodo,
sdo as mesmas que marcam toda a intervengdo
governamental na regifio...” (p.35).

No periodo anterior 4 criacdc da SUDENE,
essa intervengdo se desenvolvia através de Or-
ghos e instituigdes publicas, que agiam de forma
independente, na formulacio de programas e im-
plementacio de atividades. Na visdo da época, o
Nordeste, para efeito de definicfo de atuagdo do
Estado, era formado por duas sub-regiSes dis-
tintas: a Mata Umida ¢ o Sertéo Seco.

A necessidade de atuagdo no Sertdo Seco ad-
quirin importéncia especial pela presenga recor-
rente das secas, que despertava a atengio nacio-
nal para o Nordeste. A acao governamental na
regido tendeu a assumiir o aspecto predominante
de uma “luta contra as secas”, em detrimento de
quaisquer outros objetivos. Com esse objetivo,
Orgdos oficiais foram criados desde 1909, inici-
almente a Inspetoria de Obras Contra as Secas,
“culminando com o seu sucessor, em 1945,
quando surgin o Departamento Nacional de
Obras Contra as Secas, para reforcar essa estra-
tégia de intervencio, cuja limitacfo principal tem
sido a visdo de que a solucdio seria de natureza
apenas “hidrdulica”. Nio havia uma politica de
desenvolvimento capaz de intervir no processe
que gerava a pobreza do homem rural nordesti-
no.

Esta segfio estd baseada no trabalho de Sampaio, Ferreira Impfio e
Maia Gomes (1979). Merecem destaque tamtbém os trabalhos de
Sampaio, Sampaio ¢ Maranhdo (1980) e de Otamar de Carvalho
(1988), contendo este dltimo uma andlise mais detalhada do pro-
grama de irrigacio.
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Antecedendo ainda & criagfio da SUDENE,
mas jd dentro de uma preocupagdo com uma
nova concepgio de politica de desenvolvimento,
resultante da assimila¢do de diversos diagndsti-
cos e sugestdes produzidas pelas missdes norte-
americanas, & criada em 1948 a Comissiio do
Vale do Sdo Francisco, hoje CODEVASF, com o
objetivo geral da promog¢do do desenvolvimento
da sua drea de atuag@o, a semelhanga da Tenes-
see Valley Authority-TV A, nos Estados Unidos.

Na sub-regido da Mata Umida, a intervengdo
governamental preocupou-se em ampliar os seto-
res produtivos mais importantes: a agroindistria
agucareira e a agricultura de exportacdo de ca-
cau. A economia agucareira nordestina sempre
tinha sido objeto de medidas de ordem fiscal e
financeira, para contrabalangar os efeitos perver-
sos de movimentos de precos no mercado inter-
nacional. Com o objetivo de garantir uma acfo
mais efetiva de apoio ao setor, partiu-se para
uma intervengao mais sisternitica, através da cri-
aglo de um Srgfo, logo apds a crise de 1929/30,
que viria a se denominar, em 1933, de Instituto
do Agiticar e do Aicool (TAA). A sua atuagdo tem
sido criticada pelo fato de nfio ter estimulado
qualguer modificagio estrutural no setor, no que
se refere 4 parte agricola — produtor e trabalha-
dor —, limitando-se a politica do érgdo a fixar re-
gime de cotas de producéo, a estabelecer critéri-
os para instalagio de novas usinas, a conceder
financiamentos regulares a produgo e a estimu-
lar a moderniza¢do do equipamento industrial,
além de regular o abastecimento do mercado na-
cional. Diante dessas limitagdes, € criada o GE-
RAN (Grupo Especial para a Racionalizacio de
Agroindistria Canavieira do Nordeste) na déca-
da de 60 para desenvolver uma acdo combinada,
nos niveis econdmico e social, de racionalizacdo
da producgo e de atenuag@o das disparidades in-
ternas.

Para a zona do cacau, com o declinio do Ins-
tituto do Cacan da Bahia, em 1957 foi instituida
uma politica de alcance mais ambicjosc, através
do Plano de Recupera¢io Econétnico-Rural da
Lavoura Cacaueira, sob a direg¢do da sua Comis-
sio Executiva (CEPLAC), que inicialmente fun-
cionou mais como uma organizac@o crediticia,
porém, logo em seguida, acdes de pesquisa ¢
extensdo rural foram implementadas, com a cria-
¢80 do Centro de Pesquisas de Cacau (CEPEC) e
de um Departamento de Extens&o.
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3.2. O ESFORCO DO
PLANEJAMENTO REGIONAL

As freqlientes crises da economia regional,
que tinha ne setor primdrico a sua base de sus-
tentagdo em termos de emprego e produic, po-
rém de grande vulnerabilidade quer devido as
secas — no caso da producio do semi-arido —
quer as crises de mercado de seus produtos de
exportagdo — na Zona da Mata — levaram a uma
mudanga na énfase da politica, o que se caracte-
rizou pela institucionalizagéo do esfergo do pla-
nejamento regional e pela domindncia do objeti-
vo da industrializagdo, sem descurar, obviamen-
te, de preocupagdes com o setor primdrio (Sam-
paio et alii, 1979).

Com a criagdo da SUDENE, o plancjamento
regional tomou a forma de Planos Diretores, No I
Plano Diretor (1961-1963), foram elencadas
quatro linhas de ag3o politica relacionadas ao
setor primdrio: aproveitamento racional dos re-
cursos de dgua, reestruturagdo da economia agri-
cola, racionalizagdo do abastecimento e politica
de colonizagéo. Essa orientagfio permanece no I
Plano (1963-1963). Todavia, ocorreu uma mu-
dan¢a importante na politica agricola fora do
ambito da gestdo direta dos recursos piblicos: a
ampliacdo do sistema de incentivos fiscais —
permissdo as pessoas juridicas de deduzirem até
50% nas suas declaractes de rendas — para apli-
cagio em projetos agricolas. Isto significon a
perspectiva da abertura de uma importante fonte
de recursos para a agricultura e a pecudria nor-
destinas. Toedavia, seus efeitos sdo hoje, no mi-
nimo, duvidosos, desconhecendo-se avaliagbes
de seus resultados.

O III Plano Diretor (1966-1968) procura rea-
firmar a continuidade da politica definida nos
planos anteriores. De acordo com Sampaio et
alii, os objetivos permaneciam sendo 0s mesmos,
porém a sua substincia e as estratégias preconi-
zadas pareciam dissociadas dos objetivos. No
ambito especifico da agricultura, a SUDENE re-
conhecia a limitagdo dos instrumentos postos a
sua disposi¢io para superar a rigidez estrutural
do setor no Nordeste. Foram propostas medidas
diretas — atividades de extensdo rural e aplica~
¢io de dispositivos do Estatuto de Terra — e indi-
retas, dependentes, em parte, da orientacdo dada
ao processo de industrializacdo e da adocio de
uma politica de pregos minimos. Também foi en-
fatizada a importincia de anmentar os investi-
mentos diretos em agricultura e abastecimento.

[l

Dentro da linba de agdio politica “aproveitamento
racional dos recursos de 4gua”, postula-se a ne-
cessidade de realizac@o de pesquisas em botinica
econémica, hidrogeologia, hidrologia e agrologia
e de estudos para o aproveitamento das grandes
bacias fluviais da regido. Para a reestruturagio
da economia agricola nordestina, destaca-se a
continuagfio dos projetos de urigago do sub-
médio Sdo Francisco, o de desenvolvimento in-
tegrado do Vale do Jaguaribe e dos incentivos as
pesquisas de experimentacfio agrondmicas.

O IV Plano incorpora uma visdo critica dos
resultados das politicas implementadas até entdo,
no que concerne a melhoria dos padrdes de vida
de larga maioria da populacdo, identificando a
rigidez da estrutura agrdria regional como impe-
ditiva da difusdo dos beneficios da politica de
desenvolvimento. Trés direcionamentos sio de-
finidos :

(a) énfase na realizacdio de pesquisas em
hidrologia, hidrogeologia e aproveita-
mento de 4dguas subterrineas e de estu-
dos para o estabelecimento de uma poli-
tica de dgua,

(b) reforgo 2 politica de expansio na oferta de
- terras agricultiveis, através da ampliagio
do mimero de projetos de irrigacio; e

(¢) destaque 2 racionalizagio do abasteci-
mento de géneros alimenticios, envol-
vendo 0s projetos: estudos para raciona-
lizagao da comercializagiio, maior esta-
bilidade de oferta de produtos agropecu-
érios e de pescado e criagdo de uma in-
fra-estrutura de comercializagdo de pro-
dutos agropecudrios.

As intengdes de politica acima devem, obvi-
amente ser confrontadas com as agdes efetivas.
Conforme Sampaio et alii. no caso dos progra-
mas ligados & agricultura, apenas 40% dos recur-
sos programados foram efetivamente aplicados,
Além do mais, dois outros aspectos sdo enume-
rados: (a) a performance da SUDENE também
foi comprometida, pois ¢ planejamento dos di-
versos 6rgaos da regifo nfo era submetido as di-
retrizes dessa agéncia e (b) havia desarticulagfio
entre o planejamento regicnal e as diretrizes da
politica de desenvolvimento a nivel federal, ao
ponto de o IV Plano Diretor, elaborado em des-
compasso com O planejamento central, ter que
ser substituido as pressas pelo Plano de Desen-
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volvimento do Nordeste, compatibilizando-o
com o Plano Nacional de Desenvolvimento.

3.3. O NOVO ESTILO DE
PLANEJAMENTO: A
CENTRALIZACAO DA
POLITICA ECONOMICA DOS
ANOS 70}

A década de 70 marca um estilo de plancja-
mento centralizado a nivel federal, com a insti-
tuicic do Sistermna Nacional de Planejamento em
1969, apés a experiéncia das duas fases anterio-
res: a fase da execugio de politicas por orglos
(pré-GTDN} e a fase dos Planos Diretores. A
partir de entdo “os 6rgdos regionais de plancja-

. mento passam a atuar como entidades mais des-
finadas a apontar problemas ¢ sugerir solugdes a
serem ou ndo aceitas pelos drgéos centrais, e
como executores das diretrizes baixadas pelos
centros nacionais de planejamento” (Sampaic et
alii, p.50).

No que diz respeito & politica para o setor ru-
ral, a década de 70 se caracterizou por um con-
junto de iniciativas voltadas para a modernizacio
da agricultura brasileira, mantendo intocével a
estrutura agrdria, processo esse que passou a ser
denominado de “modemizagio conservadora”
(Graziano da Silva, 1981).

Nesse sentido, vale a pena mencionar os es-
forcos empreendidos, a partir de 1973, com vis-
tas a implantaciio de um sistema de planejamento
agricola, de pesquisa e de extensao, mediante a
criacio de Comissdes Estaduais de Planejamento
Agricola, da Empresa Brasileira de Pesqaisa
Agropecudria e da Empresa Brasjleira de As-
sisténcia Técnica ¢ Extensio Rural, com as res-
pectivas Empresas Estaduais de Assisténcia Téc-
nica e Extensdo Rural.

Ao invés de Planos Diretores, sdo elaborados
Pianos de Desenvolvimento do Nordeste, com as
diretrizes regionais compatibilizadas com as do
planejamento nacional, inserido nos Planos Na-
cionais de Desenvolvimento. No I PND séo defi-
nidos dois programas: o Programa de Integracio
Nacional (PIN) ¢ o Programa de Redistribuicao
de Terras e de Estimulo a Agroindistria do

! Apesar de sua importincia na expansio da produgio de agucar e
dlcool, esta revisdo ndo inclui o Prodleool, criado em 1975.
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Norte ¢ do Nordeste (PROTERRA). Adicional-
mente, sfo instituidas politicas para o desenvol-
vimento tecnolégico, de assistdncia técnica, de
desenvolvimento da infra-estrutura agricola e de
abastecimento alimentar.

O Programa de Integragio Nacional continha
cinco linhas de acfo, das quais duas eram direci-
onadas, diretamente, para o Nordeste: (a) o Plano.
de Irrigacéo do Nordeste, destinado ao aprovei-
tamente dos vales timidos e a elevagéio da pro-
dutividade da faixa semi-arida e (b) a implanta-
¢do de corredores de exportagdo no Nordeste. As
outras trés linhas tinham por objetivo expandir a
fronteira agricola brasileira na Amazdnia, para
viabilizacBo de programas de colonizacio; por-
tanto, de alguma forma, também estariam, indi-
retamente relacionadas ao desenvolvimento do
Nordeste, no que toca a absor¢iio de seus exce-
dentes demograficos.

O PROTERRA continka duas linhas princi-
pais: a compra e a desapropriagic de terras e a
concessdo de créditos a juros subsidiados. Essas
linhas foram assim especificadas: apoio (terra,
crédito e assisténcia técnica) ac pequeno produ-
tor, principalmente ao desprovido de terra e ao
proprietiric de minifiindio; e implantagio de
projetos agricolas com sentido empresarial, para
expandir a empresa agricola no Nordeste e Nor-
te, incluindo financiamento a longo prazo e a ju-
ros baixos para projetos agropecudrios e a ex-
pansio da agroindustria € a abertura de frentes
de exportagdo.

A avaliagio desses dois programas (os princi-
pais de politica agricola do PND), & época, indi-
cou gue suas metas ndo foram cumpridas, se quer
em parte aprecidvel. Ambos tiveram esquemas
de implementacdo, que dependiam de um con-
junto elevado de instituigdes, dificultando a inte-
gracdo das agbes. “A irrigacfo se fazia morosa-
mente ¢ enfrentando custos elevados; o assenta-
mento de familias nos projetos de reforma agra-
via e colonizacio entrava em choque com as
formas tradicionais de apropriacfio e de uso da
terra € se via entravado pela deficiente estrutura
organizacional do érgio executor; a abertura de
estradas, nZio obstante o estimulo que trazia i
colonizaciio espontinea, terminava por criar no-
vos problemas, na medida em que nfo se resolvia
a questdo de legitimar a posse da tetra e em face
da inexisténcia de prestac@o de assisténcia técni-
ca e social aos posseiros e grileiros; o crédito do
PROTERRA, contrariando os objetivos confes-
sados do programa, era absorvido pelos grandes

Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 28, n. 4, p. 459-518, out./dez. 1997



projetos destruidores de empregos, o mais das
vezes, e por conseqiiéncia, geradores de especu-
lagZio e revolta”. Em sintese, o resultado final da
polftica agricola implementada na regido durante
os anos de 1972/1974 contrastou com as expec-
fativas otimistas do planejamento.

Coincidindo com o I PND com vigéncia para
o perfodo 1975-1979, e diante do progressivo
descrédito dos resultados do PIN e do PRO-
TERRA que, todavia, tiveram continuidade,
dois novos programas séo iangados: o Programa
de Desenvolvimento de Areas Integradas do
Nordeste (POLONORDESTE) e o Programa Es-
pecial de Apoio ac Desenvolvimento da Regido
Semi-Arida do Nordeste (Projeto Sertanejo).

Ambos os programas foram criados dentro da
concepgdo basica espacial de pélos de desenvol-
vimento. Assim € que a caracteristica marcante
do POLONORDESTE ¢ a sua proposta de ado-
¢do de uma “abordagem integrada do desenvol-
vimento agropecudrio e agroindustrial, contem-
plando desde a identificac@io de culturas e a indi-
caghio de sistemas de produgio até a reorganiza-
¢do agréria e a complementacio da infra-
estrutura, a pesquisa, a assisténcia técnica, o cré-
dito, ¢ a comercializagio (POLONORDESTE.
Exposigic de Motivos, 29/10/1974), Suas dreas
de atuacio definidas sfo: vales dmidos, serras
dmidas, agricultura seca, tabuleiros costeiros e
pré-Amazénia. Em cada pélo deveria se concen-
trar agbes de construcio de estradas vicinais, ar-
mazéns, obras de eletrificacio e oferta de servi-
cos de crédito, extensdo, pesquisa e experimen-
tacdo agricola. A ag&o do Projeto Sertanejo tinha
como alvo pdlos (com 20 miicleos) com raios
ideais de 30 quilémetros e centrados, na majoria
dos casos, nos projetos de irrigagdo do DNOCS,
abrangendo infra-estrutura de producéo, comer-
cializagfo e agZo social.

Além desses dois programas, o I PND, no
seu detalhamento para o Nordeste, estabeleceu
diretrizes governamentais para um conjunto de
outros setores e atividades, mantendo &nfase nos
programas de desenvolvimento da agroindistria,
de irrigacdo e de reforma agriria. No dmbito do
Ministério da Agricultura, destacavam-se o apoio
ao desenvolvimento de pesquisa agropecudria
através de EMBRAPA, o fortalecimento do sis-
tema de extensdo rural, ¢ desenvolvimento da
pecuaria e a colonizacdo e ocupacio de novas
areas. Dignos de referéncia também foram os
projetos de Desenvolvimento das Comunidades
Rurais do Nordeste para agricultores de baixa

[

renda — orientac&o € assesSOramento na execugio
de seus projetos de construgdo de agude, habita-
¢Oes, centros sociais, escolas e postos de satide ~
¢ os do Ministério de Satdde, coordenados pelo
Instituto Nacional de Alimentaco e Nutrigio, de
compra antecipada da produgéo e de produgéo de
alimentos e methoria do estado nutricional em
dreas de baixa renda.

No que diz respeito a esses programas, so-
bretudo aos dois que constituiram os principais
vetores da politica agricola no Nordeste, os pro-
blemas, de um lado, de desencontro entre as di-
retrizes centrais e o detalhamento feito pelo or-
ganismo regional, supostamente, coordenador
dessas acOes e, de outro, a atuagdo descoordena-
da dos varios éxgdos regionais implicaram em
resultados de alcance limitados. “O relativo fra-
casso com relagio aos objetivos de expansic do
emprego, melhoria de distribuicdo de renda e
aumento da produtividade, da maioria dos pro-
gramas de politica agricola para a Regido Nor-
deste, nos anos recentes pode, em grande parte,
ser atribuida a estas dificuldades técnicas de de-
finigdo e execugfo da politica™. (Sampaio et alii,
p-67 e 68).

4. AS POLITICAS AGRICOLAS
NA DECADA DE 80: A CRISE
FISCAL DO ESTADO E O
NOVO PADRAO DE CRES-
CIMENTO

¢ Cenario Nacional

Os primeiros anos da década de 80 sio ca-
racterizados por um periodo fortemente recessi-
vo (1981-1984), seguido pela recuperacio de
1984-1985, pelos impactos do Plano Cruzado
(1986/1987) e, finalmente, a elevada instabilida-
de econdmica, no final da década, com taxas de
inflagd0o acumulada, saltando de 1000% em
1988 para 2000%, em 1989. O PIB agropecudrio
também apresentou taxas negativas de cresci-
mento, iniciando-se nos anos de 1978 e 1979,
por fatores climéticos, continuando com quedas
pequenas em 1982 e 1983 (Graziano da Silva,
1996}. Ao mesmo tempo, a preocupacio com o
financiamento da divida externa, provocada so-
bretudo, com a moratéria do México, levou o
Brasil a buscar saldos comerciais crescentes no
setor agricola, em sua concep¢do mais ampla,
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que abrange os ramos agroindustriais processa-
dores. Um outro aspecto a ser ressaltado diz res-
peito 4 queda generalizada dos pregos das com-
modities a partir de 1985 (Delgado, 1988).

De acordo com Delgado (1988), “pode-se di-
Zer que se praticou, do lado da produgédo agrico-

la, uma politica agressiva de pregos e contencio- -

nista de crédito, logrando-se a protecdo da renta-
bilidade para determinados segmentos empresa-
riais”. Tal politica se expressou em:

a) “duas maxidesvalorizacdes cambiais (em
fins de 1979 e em fevereiro de 1983), que
elevaram os pregos relativos dos chamados
exportaveis(...),

b) modificagbes na sistemdtica de garantia
dos pregos minimos, a partir de 1981, in-
troduzindo indexag@o combinada com sua
elevacio em termos reais;

¢) concessdo de crédito de custeio a taxas re-
ais de juros negativos, mantendo-se a
oferta relativamente estdvel ou ligeira-
mente declinante em 1980 e 1984,

d) queda acentuada na concessdo de crédito
para investimento e elevacdo das taxas
nominais de juros”.

Dados de Gasques € Villa Verde (1991) indi-
cam que 0s gastos governamentais na agricultura
acompanharam ¢ movimento recessivo da eco-
noria, reduzindo-se drasticamente até 1983/84.
A partir de enifio, inicia-se a recuperagio desses
dispéndios (atingindo-se o seu pico, o maior da
década, em 1987 e decrescendo a partir de entio,
porém, mantendo-se superiores & primeira meta-
de dos anos 80), destinados & sustentacio da po-
litica de pregos minimos, via estoques regulado-
res e aquisicoes do Governo Federal. Com base
em dados da mesma fonte acima, conclui-se pela
queda dos subsidios, que ocorreu , de forma dife-
renciada, absorvendo as politicas de trigo e agu-
car e dlcool recursos mais expressivos quando
comparados com os subsidios de crédito rural,
estogues reguladores e aguisicio do Governo
Federal.

Esses dados corroboram a tese de Rezende
(1990) de que “ o setor agricola brasileiro foi
profunda e adversamente afetado pelo agrava-
mente do quadro macroecondmico e, em parti-
cular, pelas estratégias ~ seja via “choques”, seja
via “moeda indexada” — adotadas pelo governo
para controlar a inflagio. O setor agricola, que
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encontrou espaco e recebeu estimulos para cres-
cer na maior parte da década de 80, tornou-se ao
término deste a principal vitima do descontrole
inflaciondric ¢ da incapacidade demonstrada
pelo governo de combaté-lo”.

Em que pesem as adversidades enfrentadas
pelo setor agricola ao longo da década, o desem-
penho do PIB agropecudrio foi superior ao da
década anterior prevalecendo o crescimento in-
tensivo, portanto, baseado em inovagio tecnols-
gica, definindo um novo padrio de crescimento.
em contraste ao extensivo, que foi caracteristico
da década anterior, onde a expansfo da area foi
fator mais importante. Apesar de um modele de
crescimento excludente, a agricultura brasileira
chegou ac fim dos anos 80 mais preparada para
enfrentar os mercados internacionais, portanto,
mais competitiva.

¢ O Cenirio regional

Na década de 80 foi dado continuidade aos
dois programas iniciados na década anterior: os
Projetos de Desenvolvimente Rural Integrado € o
de Tirigacdo. Os PDRI’s tiveram a denominagio
de POLONORDESTE, até 1983, e de PAPP -
Programa de Apoio do Pequeno Produtor Rural a
partir de 1985, Desde 1975, foram comprometi-
dos USS$ 3,5 bilhdes, a precos de 1988, dos quais
43% do Banco Mundial. Em termos de sua dis-
tribui¢do ao longo do tempo, US§ 1,5 bilhdes fo-
ram destinados ao POLONORDESTE, com es-
timativa de 224,3 mil familias beneficiadas di-
retas, ¢ US$ 2,0 bilhdes ao PAPP, atingindo
636,5 mil familias (Banco Mundial, 1991).

Os projetos do POLONORDESTE, que foram
denominados de primeira geragfo, inclufram
mais de uma dezena de componentes de diferen-
tes tipos — de crédito e extensdo rural, estradas e
eletrificacdio até educacio e satide. Os elementos
principais de cada projeto foram crédito (23%),
atividades relacionadas com a posse da terra
{16%), estradas de acesso (20%) e extensio rural
(14%) — representando 72% dos custos estima-
dos. Para reduzir a complexidade dos projetos e
focalizar mais exclusivamente a produgdo agri-
cola, surgiu o PAPP, com uma segunda geragéo
de projetos, tendo sido eliminados os compo-
nentes de saiide, educagio e estradas, eletrifica-
¢io e comercializacfo. O crédito (30%), a exten-
sfo (24%) e um novo componente de participa-
¢cdo comunitdria (16%) representaram 70% das
despesas estimadas.
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Numa revisiio de todos os PDRI’s do Nor-
deste, em relatério publicado pele Banco Mun-
dial em 1991, “os casos de methor desempenho
pareciam inserir-se em trés categorias: 1)
projetos integrais (Tabuleiros Sul em Sergipe,
Ibiapaba no Ceard); 2) componentes (estradas,
cletrificacbes, dgua potavel, saide, educagio
em contraposi¢cio a crédito agricola, pesquisa e
extensdo); e 3} entidades (a unidade do projeto
em Sergipe)”.

Ainda de acordo com a mesma revisdo, “o
desempenho da agricultura decepcionou os
avaliadores dos projetos do Nordeste. Os au-
mentos de producio que ocorriam eram atribui-
dos “apenas” ao aumento de drea plantada, e
ndo ao rendimento — critica que também se es-
tendia a projetos de desenvolvimento rural nas
outras regiGes do mundo”. (p.150).

A politica estabelecida para a irrigacdc no
Nordeste nos anos 80 compreende guatro mo-
mentos:

a) o primeiro se refere & primeira metade da
década caracterizada por agdes nédo coor-
denadas, incluindo-se: o Projeto do I Pla-
no Nacional de Irrigacdo, elaborado em
1982, ndo aprovado, e substituido pelo
Projete Nordeste, gque também ndo foi
implementado; de 4mbito nacional, dois
programas tiveram acdes na regido: o
Programa Nacional de Aproveitamento
Racional de Virzeas Irrigdveis (Provar-
zeas Nacional), em 1981, € o Programa
de Financiamento para Equipamerntos de
Irrigagdo (PROFIR), em 1982, com linha
de crédito oficial rural para investimentos
em sistemas de irrigacdio, sobretudo, nos
cerrados. Ambos os programas estavam
voltados para a irrigacfo privada. A irri-
gacdo publica continuou a ser desenvol-
vida pelos seus dois 6rghos: DNOCS e
CODEVASF.

b) o segundo momento € caracterizado pela
criacdo do Programa de Irrigacdo do Nor-
deste (PROINE), com a meta de elevar a
drea irrigada da regifio em hum milhfo de
hectares em 5 anos (1986-1990), parte do
Programa Nacional de Irrigacéo, estabe-
lecido um pouco antes para as demais re-
gides brasileiras. Para implementacio
dessa politica foi criado o Ministério Ex-
traordindrio para Assuntos de Irrigacéo,
em 1986. Tratava-se de um dos mais
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completos programas até entdo elaborado
e posto em execucgdo, tendo em vista a
sua abrangéncia programéitica e a preo-
cupacio pela institucionalizagic do pro-
grama a nivel estadual. Esse esforgo con-
centrado para o desenvolvimento da agri-
cultura irrigada do Nordeste e do Pais foi
seriamente comprometido, a partir de
1989, no bojo da adogdo do conjunte de
medidas, que visavam a redugio dos
gastos piblicos e o redimensionamento
das suas instituigdes (Souza, 1994).

¢) o terceiro momento € marcado pela revi-

d)

sfo geral da economia do investimento da
irrigacio no Brasil realizada em 1989
pelo Governo brasileiro ¢ Banco Mundi-
al, que ficou conhecida por “Resenha
Setorial”, cujo objetivo era definir prin-
cipios para o futuro desenvolvimento da
irrigac@o, assim explicitados: (i) a expan-
sdo da irrigacio deveria ser “orientada
pela demanda” (ii) a irrigacio devera ser
uma  atividade  econdmica  auto-
sustentdvel ¢ ndo deveria ser subsidiada e
(iil) os projetos de assentamento de pe-
quenos agricultores, que visam resolver o
problema da pobreza, deverdo ser reco-
nhecidos como sendo uma atividade soci-
al e financiados por recursos federais e
estaduais especificamente determinados,
separados dos orcamentos nacionais de
irrigacéo.

0 quarto momento ¢ caracterizado pela
instituigio de trés programas, dois dos
quais de financiamento e o terceiro en-
volvendo participagfo acionéria: o FI-
NOR-Irrigagio, um mecanismo = fiscal
administrado pela SUDENE, estende a
empresas com projetos de irrigacdc o
acesso aos recursos do FINOR, a partir
de 1988; o Fundo Constitucional do
Nordeste (FNE), com recursos para fi-
nanciamento com juros subsidiados, ad-
minisirado pelo BNB, a partir de 1989; e
0 Programa Nordeste Competitivo, do
BNDES, a partir de 1993, que tem como
uma das atividades a serem financiadas a
hortifruticultura irrigada.
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5. A NOVA POLITICA AGRICO-
LA E A GLOBALIZACAO

P R E N R T IOy T AR S

5.1. O CONTEXTO NACIONAL E

INTERNACIONAL

A década de 90 marca uma mudanga nos pa-

radigmas de desenvolvimento, cujas caracteristi-
cas principais sfo: a) a redefinicdo do papel do
Estado na economia que, em conseqiiéncia, im-
plicou na redugio da intervengdio do Estado na
agricultura e b) a crescente abertura comercial,
inclusive a formacfo de blocos regionais (MER-
COSUL).

Na realidade, a redefinicdo do papel do Esta-
do na agricultura ocorreu, em grande parte, devi-
do & falta de recursos financeiros necessédrios ao
crédito roral e 3s aquisicdes de produtos para re-
compor os estoques reguladores. Decorrente des-
sa nova politica, érgdos federais voltados para a
agricultura sfo extintos ou foram objeto de fu-
s30.

As mudangas em curso tém sido estabelecidas
com o objetivo de tornar a agricultura mais com-
petitiva (permitindo ganhos de produtividade),
diminuir as disparidades sociais no meio rural e
viabilizar o pequeno produtor rural, o gue signi-
fica elevar os gastos voltados para a melhoria da
produtividade e competitividade do setor agri-
cola e com a politica fundidria (IPEA, 1997).
Uma visdo critica das consegiiéncias dessa nova
politica, pelo menos nos seus primeiros anos de
implementacéo, estd em Graziano da Silva
(1996).

De acordo com IPEA (1997), no “4mbito das
politicas de curto prazo, gue incluem o crédito
rural e a Politica de Garantia de Pregos Minimos
e envolvem a mobilizacdo de grande volume de
recursos, a proposta € dar prioridade ao pequeno
produtor ¢ fazer com que o médic e o grande
produtor se emancipem do governo. A estes ca-
beria recorrer, cada vez mais, 2a0$ mecanismos de
mercado como bolsas de mercadorias, Cédula de
Produto Rural {CPR), Certificado de Mercadoria
com Emisséo de Garantia (CMG) e recursos ex-
ternos. A adogio desse procedimento tem dois
objetivos: (i) diminuir as pressdes sobre o gover-
no, que se manisfestam anualmente, quando da
definicdo do plano de safra para o setor agricola;
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(if) fazer com que o setor privado assuma ¢ papel
de carregar estoques. A implementacio dessa
nova orientacfio foi dificultada, de certa forma,
pela fixacgdo, até a safra 1995-96, de precos mi-
nimos com base nos custos de produgio. Esse
mecanismo desvinculou o pre¢o dos produtos vi-
gentes no mercado internacional, que eram mais
baixos e fez com que o governo se transformasse
em comprador de primeira instdncia, e ndo de
dltima instincia, como é a ldégica da propria
PGPM”.

Ainda de acordo com o TPEA {1997), o cami-
nho percorrido busca adequar a politica agricola
ao novo quadro de abertura ¢ ac novo papel do
Estado na economia. Algumas medidas tomadas
para a safra 1996-1997 dfio continuidade ao pro-
pésito de intreduzir modificagbes importantes
que se faziam necessdrias, como € o caso do pre-
¢o de paridade, que tem por finalidade fixar os
pregos minimos com base nos internacionas.
Esta alterag@io € positiva e podera evitar diversos
problemas ocorridos ac se tomarem, como refe-
réncia na fixagdo de precos minimos, apenas os
custos varidveis internos”.

Dias (1992) destaca que nessa nova politica
agricola podem ser identificados os seguintes
tracos coImno os mais importantes:

a) “Incentivos e privacdes serdo regulados
pelo mercado; mesmo a politica de pregos
minimos fica subordinada a um periodo de
espera, onde os estoques serdo regulados
pelo mercado (...);”

b) O mercado agropecudrio tem seu centro
hegemdnico na estrutura comercial e in-
dustrial. Bolsas de mercadorias ¢ empresas
agroindustriais sdo 0s novos agentes res-
ponsiveis pela administracio dos subsidi-
os e estoques {...);”

¢} “Remanescentes do sistema de discrimina-
¢éo do setor agricola para favorecer a in-
dustrializacdo comecam a ser eliminados

(..

d} “O enclave do sistema cooperativo ganha
nova oportunidade de organizar seu pro-
prio sistema financeiro, vencendo aparen-
temente uma longa batalha contra as auto-
ridades monetdrias”.

e) “ O ‘fundo de commodities’ € uma iniciati-
va na dire¢iio de criar uma oportanidade
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de captagdo de recursos externos para fi-
nanciar a comercializagio doméstica”,

Algumas conseqiincias, pelos menos, do ini-
cio dessa nova politica, que representou o aban-
dono das politicas implantadas nos anos 80, j4
tém sido identificadas (Gasques e Villa Verde,
1991}, destacando-se:

a) uma maior seletividade dos beneficidrios
na utilizagfio dos recursos, devido & redu-
¢éo dos dispéndios piiblicos;

b) incidéncia diferenciada da politica — queda
de recursos —, quase sempre em detri-
mento dos pequenos ¢ médios produtores;

¢) reducdo das distorgbes embutidas em al-
gumas politicas como as do trigo, agiicar,
dlcool e café, com a retirada do governo;

d) a diminuigdo dos recurses de politicas de
curto prazo ndo foi compensada. por in-
vestimentos nas demnais politicas de médio
e longo prazos.

Na visdo do documento do IPEA (p.179), ja
referido, merecem aprofundamento:

a) o modelo de financiamento deve levar em
conta a heterogeneidade da agricultura;

b) “o financiamento com recursos puiblicos,
come principio, devers ser canalizado para
investimentos em incorporagéo de tecno-
logia”.

¢) “o refinanciamento automiético é medida
indispensdvel a ser tomada em casos de
crises motivadas por problemas aleatérios,
como os decorrentes de poljticas comerci-
ais”; e

d) “o fortalecimenio dos mecanismos que fa-
cilitam a expansfio do mercado fisico
como fonte de financiamento de custeio e
de comercializagfio e sua integragdo com o
mercado futuro, aproveitando a experién-
cia existente nesse segmento™.

Ainda de acordo com o mesmo trabalho, as
seguintes providéncias deveriam ser tomadas
para promogao do desenvolvimento agricola;

a) o fortalecimento das institui¢Ges de pesqui-
sa agrondmica de exceléncia reconhecida;
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b) “maior articuiagio governamental com os
produtores, para a utilizaggo dos meca-
nismos da OMC contra praticas de comér-
cio desleal e para coibir as politicas de
protegio por parte de outros pafses”.

c) “a articulagdo com o setor privado para
otimizar a implantagio do Programa Bra-
sileiro de Qualidade e Competitividade em
varias cadeias produtivas, desde a produ-
¢do da matéria-prima até o produto final;”
e

d} “a aceleragio dos programas de redugio
dos custos portudrios, de transporte e de
infra-estrutura em geral, gue afetam os
custos de comercializagio e reduzem a
competitividade;”

e) o aprimoramento das diretrizes relaciona-
das ao zoneamento agroecoldgico.

No que diz respeito s perspectivas da agri-
cultura brasileira diante do processo de abertura
comercial, trés grandes tendéncias se firmaram
a0 longo dos anos 80, com conseqiiéncias sobre
a década de 90 (Graziano da Silva, 1996):

a) emergéncia da Comunidade Européia como
produtora com excedentes, resultando na
queda vertiginosa dos pregos de commo-
dities (agticar, trigo, por exemplo);

b) internacionaliza¢do de alguns complexos
agroindustriais, como, por exemplo, o
complexo soja/carnes, o que criou espaco
para o Brasil como grande fornecedor de
farelos para ragies animais da CEE; e

¢} ampliagfio dos mercados de alimentos fres-
cos, especialmente frutas e legumes, im-
pulsionados pela “onda verde”, e redugéo
de produtos tradicionalmente exportados
pelos paises tropicais, como café e cacau.
O Chile tem explorado parte desse poten-
cial, colocando no mercado internacional
frutas frescas; a esse esforco o Brasil pode
se incorporar com a fruticultura irrigada
no Nordeste.

De acordo com Brignol-Mendes (1995), esse
contexto de redefinicfio do papel do Estado ¢ de
abertura comercial coloca desafios para os paises
da América Latina e Caribe, a seguir relaciona-
dos:
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a) disseminar a modernizagio da agricultura,
que tem sido conservadora, porque nio
alterou os padrdes concentrados historicos
de distribuicéio de riqueza e renda e exclu-
dente, porque nio incorporou segmentos
sociais importantes de produtores nem um
nimero significativo de produtos;

b) aumentar a competitividade dos produtos
agricolas; como ¢ tarefa dificil, quando se
visualiza o mundo dos paises desenvolvi-
dos, de elevado gran de protecionismo,
dever-se-4 também adotar estratégias de
diversificagio de exportagdes e de merca-
dos, sobretudo incrementando intercim-
bios intraregionais (Armérica Latina);

¢} estimular a reconversio produtiva agricola,
que significa buscar produtos mais rentd-
veis, para o mercado interno ou externo,
para substituir os que deixam de ser atra-
tivos; a necessidade de reconversio é de-
finida pelas condigdes vigentes no merca-
do internacional, consegiiéncia das politi-
cas protecionistas dos paises desenvolvi-
dos, condigbes essas que diminuem ou
eliminam as vantagens comparativas ou
competitivas das produgdes locais desti-
nadas aos mercados internacionais;

d) incrementar as exportacoes agricolas, desa-
fio decorrente da necessidade de obter su-
peravit na balanca comercial, que exige
maior competitividade nos produtos agri-
colas, diversificar ao maximo a sua ex-
portacdo, agregar valor através da agroin-
dustrializacdo, buscar constantemente
produtos nfo tradicionais, aproveitar as
possibilidades de nichos de mercado e uti-
lizar as organizagGes internacionais para
reduzir o protecionismo agricola dos pai-
ses desenvolvidos;

e) enfrentar a assimetria entre protecionismo
e abertura unilateral dos mercados; ¢

f) apoiar a producfio local de alimentos, para
tornar a oferta interna de alimentos menos
vulnerdvel ao comportamento do mercado
internacional; isto implica em apoiar a pe-
quena producio, incluindo-se aspectos de
organizaciio e capacitagio; ¢ um desafio
vinculado ao marco externo, principal-
mente, pela necessidade de aumentar a
producio local de alimentos para substi-
tuir as importagdes.
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5.2 O CONTEXTO REGIONAL'

Os anos 90 tém se caracterizado, até aqui,
pela auséncia de formulag@io de programas para o
desenvolvimento do Nordeste, ou de seto-
res/subsetores especificos da regido. A crise fis-
cal, a abertura comercial e a estabilidade econd-
mica tém centralizado as atengbes do Governe,
ndo havendo espago para desenho de politicas
agricolas de cunho regional. Pelo contrdrio, a
agricultura nordestina teve que se ajustar a esse
novo tempo de desregulamentacdo da economia,
estabilidade de precos, abertura comercial e va-
lorizagdo do cdmbio.

No Nordeste, tiveram continuidade (a) os trés
programas iniciados no final da década de 80 ja
mencionados; o FNE, o FINOR - Irrigagdo e o
Nordeste Competitivo (b) o Programa de Desen-
volvimente Rural Integrado, do Banco Mundial,
compreendendo a segunda geragiio de projetos -
com énfase em projetos de produgfo agricola —,
com conclusfo prevista para 1996, seguindo-se
entfio, em fevereiro de 1996, a aprovagio de trés
projetos (Bahia, Ceard ¢ Sergipe), dentro do
novo Programa de Redugdo de Pobreza Rural do
Nordeste no valor de US$ 361 milhbes, dos
quais US$ 211 milhdes do Banco Mundial® ; (c)
os investimentos em irrigagdo ptblica coordena-
dos, sobretudo, pela CODEVASF, porém sem
fazer parte de um planejamento setorial ou regi-
onal.

s projetos do Programa de Desenvolvimento
Rural passaram a ter uma conotagéio cada vez
mais social e descentralizada, apds a reformula-
¢do radical realizada em 1993, seguindo-se as
experiéncias do Programa Solidariedade do Mé-
Xico, o que significou o abandone de alcance de
objetivos de producfo agricola (pesquisa agri-
cola, crédito, extensio) e 0 compromisso com
projetos de desenvolvimento comunitdric. Esse
novo direcionamento representou uma tentativa
de superar os preblemas de execugdo e de falta
de comprometimento dos Governos Estaduais.
Todavia, em que pese a importdncia dos ganhos
na execuglo, pode-se argumentar que se trata de
uma estratégia equivocada de crescimento sus-
tentdvel, pois nfo se altera a base econdmica,
Esse novo enfoque surgiu também apoiado na
evidéncia de resultados pouco animadores dos
projetos implementados ac longo do perfodo

1
Nio se inclui nesta andlise 0 PRONAF-Programa Nacional de
Agricultura Familiar.

2 Nartheast Rural Alleviation Program (NRAP)
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1974-1990, que na sua maioria privilegiaram, de
forma equivocada, cultivos tradicionais — milho,
feijdo, mandioca e algodio, entre outros.

Apesar de se ter afirmado que os anos 90 se
caracterizam pela auséncia de programas especi-
ficos para o Nordeste, & excegfio da continuidade
de alguns da década anterior, porém inexpressi-
vos em sua dimenséo, deve-se registrar, todavia,
duas tentativas de planejamento ocorridas no
Nordeste. A primeira, de natureza mais abran-
gente, surgiu com o Projeto Aridas, em 1992,
que resultou de amplas discussGes ocorridas du-
rante a realizac@o da Conferéncia Internacional
sobre Impactos de VariacSes Climaticas ¢ Des-
envolvimento Sustentdvel em Regides Semi-
Aridas (ICID), em Fortaleza, com a participagio
de representantes de 43 paises. O Projeto foi uma
iniciativa da Secretaria de Planejamento, Orga-
mento ¢ Coordenacio da Presidéncia da Repi-
blica.

Os elementos principais da estratégia do
Projeto Aridas foram os seguintes: (a) a preocu-
pacdo com a sustentabilidade do desenvolvi-
mento, com as dimensdes ambiental, econémica,
social e politica; (b) a vis3o de longo prazo; (c) a
diretriz de descentralizagio e participacio da so-
ciedade, o que exige reciclagem do papel do Go-
verno e defini¢do de mecanismos de participagio
social em todos os niveis (Aridas, 1994).

Um dos programas prioritdrios definidos foi o
de Modernizagio e Expansio Agropecudria,
contendo quatro segmentos: “(1) o relativo ap
desenvolvimento da agricultura frrigada, com én-
fase na regifio semi-drida; (2) o que se volta para
a modernizacio da agropecudria de sequeiro; (3)
0 que considera a agricultura das regides mais
litordneas, tradicionalmente dedicadas & mono-
cultura de exportagio e (4) o que contempla as
dreas de fronteira mais recentes” (Aridas, p.
136). Para cada segmento sfo apresentadas dive-
trizes estratégicas. O Aridas conseguiu mobilizar
um grande nimero de técnicos, pesquisadores,
segmentos sociais e liderangas estaduais e gerar
um conjunto de estudos, sintetizados em uma
proposta de desenvolvimento sustentivel do
Nordeste, que nio conseguiu, todavia, apoio po-
litico para sua aprovagéo pelo Governo Federal.

A segunda ¢é representada pelo Programa de
Apoio e Desenvolvimento da Fruticultura Irriga-
da do Nordeste, cuja proposta basica elaborada
sob a ceoordenagio do Ministério da
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Agricultura e do Abastecimento foi publicada em
novembro de 1996.

De acordo com o enunciado na apresentagio
do documento dessa proposta, o “Programa ali-
pha-se a diretrizes contidas no relatério do Gru-
po de Trabalho Informal, criado pelo Comité de
Politicas Regionais da Casa Civil ao propor
Novo Moedelo de Irrigagdo, wmn dos projetos inte-
granies das metas governamentais contidas em
“Brasil em Acao”. Tais diretrizes enfatizam as
acbes privadas na irrigagdo, passando o Estado a
agente indutor e apoiador em vez de executor, ac
mesmo tempo em que prioriza regionalmente o
Nordeste semi-arido como drea principal de con-
vergépcia de irrigacdo e a fruticultura como ati-
vidade econdémica de maior potencial sdcio-
econdmico ¢ de competitividade “(Ministério da
Agricultura e do Abastecimento, 1996).

A avaliacio preliminar contida na proposta
indica a existéncia de um milhdo de hectares ir-
rigaveis no Nordeste. A meta pretendida do pro-
grama € de, no minimo, 100 mil hectares/ano,
podendo chegar a 150 mil; os investimentos pri-
vados correspondem: a US$ 600-300 milhdes; a
expectativa de empregos gerados € de 200 a 300
mil empregos diretos e indiretos e uma geracio
de renda de, aproximadamente, US$ 10 mil
ha/anc.

Apesar de correto na sua concepgdo, que se
apresenta dentro da filosofia da j4 referida *Re-
senha Setorial” do Banco Mundial, é ébvio o ir-
realismo da proposta em termos de metas. Pois,
conforme Souza (1994), no periodo 1970-1985,
quando havia recursos abundantes e crédito ba-
rato, o crescimento médio anual da drea irrigada
foi inferior a 20 mil hectares. HA muitos desafios
antes e depois da “porteira” a serem enfrentados
destacando-se problemas de mercado, comercia-
lizagdo, gestdo, infra-estrutura fisica (estradas,
portos, etc), barreiras ndo tarifdrias e financia-
mento (disponibilidade e taxa de juros), que nos
distanciam dos nossos concorrentes na drea de
fraticultura (México, Africa do Sul, por exem-

plo).

Diferentemente do Projeto Aridas, o Progra-
ma de Fruticultura Irrigada do Nordeste foi lan-
cado pelo Governo Federal, em 1997, como
componente do “Brasil em Ag¢do”, ndo se dis-
pondo, todavia, de dados relativos as suas metas
e periodo de execugdo.
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6.A EVOLUCAO DA
AGRICULTURA

Ao longo dos iltimos 35 anos (1960-1995),
indubitavelmente, a economia nordestina passou
por transformacBes estruturais. Em termos ab-
solutos a sua populaciio rural apresentou redugéo
ao final dos anos 80, uma década apés o ocorrido
em nivel nacional. A expectativa é de que a po-
pulagdo rural do Nordeste seja hoje, no maximo,
igual aquela existente em 1960. Todavia, diante
do crescimento da sua populagio urbana, entre
1960 e 1995, houve uma inversio na taxa de ur-
banizagio; enquanto que em 1960 2/3 da popula-
¢do vivia no meio rural, atnalmente essa partici-
paciio caiu para 1/3, ao tempo em que no Brasil é
de 20%.

A agricultura nordestina ainda absorvia em
1990 cerca de 38% (para o Brasil, 23%) de sua
populagdo ocupada; a inddstria e os servigos
16% ¢ 46%, respectivamente (SUDENE, idem,
p.310). A participacio da agricultura no PIB re-
gional, que era de 30,5 % em 1960, caiu para
12,6%, em 1995, quase a mesma observada para
o Brasil. Percebe-se que a diferenca entre as par-
ticipagbes da agricultura na populagfio ocupada
e no PIB do Nordeste é de quase trés vezes (38%
vs. 13,3%), que € uma indicagfo dos diferenciais
de produtividade entre os setores da economia
regional (Tabelas 1,2 e 3).

Em sintese, percebe-se que ao longo desses
quase trinta anos houve profunda transformagio
na economia regional, que deixou de ter a sua
base rural em troca de uma base urbana; uma
base apoiada no setor primério para uma base,
sobretudo, tercidria. Essa transformacio foi, po-
rém, de natureza extensiva, horizontal, nc que
toca a tecnologia agricola em seus segmentos
tradicionais da atividade primdria de sequeiro do
semi-drido (feijdo, milho, mandioca, algoddo e
pecudria). Ndo houve também modificacio signi-
ficativa na estrutura agrdria regional, quer na sua
parte semi-drida quer na sua faixa dmida litora-
nea.

Para efeito de andlise do comportamento da
agricultura regional, € oportuna a seguinte classi-
ficagio (ver dados da Tabela 4):

1} Cana-de-agicar e cacau,
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2) Produtos alimentares do semi-drido: feijio,
mandioca e milho,

3) Pecudria,

4) Matérias-primas tradicionais do semi-
dride: algoddo, mamona e sisal,

5) As novas frentes de expanséo:

a}) a fronteira interna & base de irrigacio:
© tomate, cebola, meléo, uva e manga,
b) fronteira externa: grios e arroz.

A expansdo da produgéo de cana-de-agiicar €
de cacau, apesar de se dever também a incre-
mentos de produtividade, foi porém fundamenta-
da no aumento de 4rea estimulada por precos fa-
voraveis e subsidios de crédito e de insumos (dos
anos 60 ¢ 70), sem modificacdes tecnoldgicas
substanciais nem transformacgdes na organizagio
social da produgfio. Em conseqiidncia, temos
perdido competitividade com outras regides pro-
dutoras nacionais (no caso de cana-de-acrticar, S,
Paulo era superior em 30% em 1960 e hoje & em
mais de 60% em termos de rendimento agricola)
e internacionais (Tabela 5).

No que diz respeito ao cacau, a sua produtivi-
dade tem apresentado uma tendéncia decrescente
a partir da 2* metade da década de 80 em decor-
réncia da queda de precos internacionais, redu-
¢éo de subsidios e problemas fitossanitarios.

Representam hoje duas atividades econdmi-
cas em crise com grandes efeitos sociais negati-
vos em termos de emprego na Zona da Mata do
Nordeste. (Souza et alii, 1997)

No segundo grupo de produtos, caracteriza-
dos por culturas de subsisténcia, entre os quais
estdo o feijdo, a mandioca, o milho e arroz ex-
plorados em condi¢es de sequeiro no semi-
drido, ndo houve incorporagio tecnoldgica em
termos de aumento de rendimento.

A produgio pecudria também tem se expan-
dido de forma extensiva em que pese a existéncia
de surtos de inovagdo tecnoldgica muito locali-
zados em dreas de transicéo entre a faixa litoré-
nea ¢ o semi-drido — Pernambuco e Bahia. Na
Zona da Matz — Pernambuco, Alagoas e Bahia
(no Extremo Sul, sobretudo) — e nas 4reas de cer-
rados — oeste baiano, por exemple — desenvolve-
se uma pecudria bovina de padrio tecnolégico
superior e competitiva. Em termos gerais, pode-
se dizer gue ndo tem havido melhoria tecnolégi-
ca na pecudria caprina e ovina.

Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 28, n. 4, p: 499-518, out./dez. 1997



Dentro do grupo de pecndria, destague deve
ser dado & avicultura nordestina, um segmento
que tem se desenvolvido em bases competitivas
em Pernambuco, Ceard e Bahia, em que pese ndo
contar a regido com disponibitidade de grios su-
ficientes para atender esta atividade.

No grupc de matérias-primas tradicionais do
semi-drido, abrangendo o algoddo, a mamona,
entre outras, que eram mencionadas pelo GTDN
como fontes monetdrias da populagio trabalha-
dora, observou-se, de forma generalizada, na re-
gi&o um retrocesso na sua producdo em decor-
réncia do surgimento de problemas fitossanitéri-
os (o bicudo, no caso do algodio), baixa produti-
vidade e sistemas de comercializacfo oligopso-
nicos, com efeitos perversos nos pregos € na ren-
da dos produtores. Em que pese ter havido esfor-
¢os das instituicdes de pesquisa, néo foi possivel
soerguer a produgfio de algoddo arbéreo. O cres-
cimento da produgéo do herbiceo tem apresenta-
do comportamento instdvel, como demonstram
os dados da tabela 4.

No quinto grupo aqui definido, estdo as fren-
tes de expansfo agricola ¢ agroindustrial da eco-
nomia nordestina, compreendendo: (a) a agri-
cultura irrigada desenvolvida ao longo do Rio
S&o Francisco, no Vale do A¢u (RN) ¢ (b) a
agricultura de grios, integrada com a pecudria,
sobretudo, a avicultura, que tem se expandido

[15]

Vale do Agu e norte de Minas Gerais' . Os culti-
vos irrigados nesses pélos e a agricultura de
graos nos cerrados nordestinos representam, pelo
seu dinamismo, as frentes de expansdo da agri-
cultura moderna do Nordeste.

7. CONCLUSAO

Este trabalho teve como alvo uma revisio das
principais politicas agricolas implementadas no
Nordeste ac longe dos dltimos trinta e cinco
anos, tendo como referéncia o diagndstico e as
propostas de desenvolvimento regional do
GTDN.

As freqiientes crises da economia regional,
gue tinha no setor primdrio a sua base de sus-
tentacdo em termos de emprego e produto, porém
de grande vulnerabilidade, quer devido s secas
— no caso da produciio do semi-arido, quer as cri-
ses de mercado de seus produtos de exportagio —
na Zona da Mata —, exigiam um novo posicio-
namento do Estado na solugfio de problemas de
natureza estrutural.

Com vistas a transformacfo dessa base eco-
némica, vérias intervengdes foram feitas pelo
Governo Federal, sobretudo, a partir dos anos 40

TABELA 1
PARTICIPACAO DO PIB SETORIAL NO PIB GLOBAL: NORDESTE E BRASIL
1960 - 1995
ANOS Participacio TOTAL
NE BR NE BR NE BR
1960 30,5 19,2 22,1 32,6 47,4 482 100,0
1970 21,0 11,6 274 35,8 51,6 52,6 100,0
1980 17,3 10,2 29,3 41,0 53,4 48,8 100,0
1990 13,3 9,3 28.5 34,2 58,2 56,5 100,0
1995 12,6 12,3 23.8 32,0 63,6 55,7 100,0

Fonte: SUDENE, Boletim Conjuntural, Agosto 96, PP. 386 ¢ 387

(1)Dados preliminares.

nas dreas de cerrados da Bahia, Piaui ¢ Mara-
nhdo. Os cultivos irrigados tém apresentado um
grande dinamismo, com destaque para tomate
(apesar de problemas fitossanitirios), meldo,
manga ¢ uva nos podlos de Petrolina-Juazeiro,

10 trabalho das institni¢des de pesquisa agricola tem sido funda-
mental para o desenvolvimento da agricultura irrigada, destacan-
do-se a Empresa Pernambucana de Pesquisa Agropecudria (IPA),
no case do tomate, ¢ a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecu-
dria (EMBRAPA), através de seus vdrios centros, no caso da
fruticultura.
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e 50, as quais foram refor¢adas, a partir do
GTDN, tendo a industrializacdo como vetor
principal desse processo. VArios programas de
desenvolvimento rural, com compenentes de po-
liticas agricolas de pesos diferenciados ao longo
do tempo, foram implementados, observando-se,
durante esse pericdo, disputa entre duas linhas
de agdes na definic@o dos projetos: o social ver-
sus 0 econdmico. O direcionamento dessas agdes
foi fortemente influenciado pela vis#io das agén-
cias internacionais de financiamento na regido,
com o suporte das liderangas regionais, quer nas
intengdes, quer na execugio dessas politicas.

O setor agricola regional foi objeto de mu-
dancgas substanciais: (a) os cultivos tradicionais
do semi-drido (algoddo, feijao, milho ¢ mandio-
ca) tém tido queda de drea e estagnaciio de pro-
dutividade, pelo menos, desde meados da década
de 70; (b) os.cultivos tradicionais da Zona da
Mata - cana-de-aclicar e cacau, apds avangos na
década de 70, entram em crise a partir, sobretu-
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do, de meados dos anos 80; (c) os cultivos irri-
gados apresentam um grande dinamismo, com
destague para o tomate, meldo, manga e uva nos
pblos de Petrolina, Juazeiro, Vale do Agu e
Norte de Minas Gerais; trata-se da expansio da
fronteira interna, através da irrigacdo do semi-
drido; e (d) estabelece-se a cultura de grios, em
nivel competitivo, através da incorporagiio de
golos de cerrados nordestinos, compreendendo o
oeste da Bahia e o sil do Piauf ¢ Maranhio.

No que diz respeito a relagfo entre as politi-
cas agricolas aqui revisadas e essas nmudangas na
agricultura regional, evidentemente que o dina-
mismo.dos cultivos irrigados se explica pelas di-
versas acdes do Governo Federal de apeio ao
desenvolvimento da agricultura irrigada. A ex-
pansido de grdos na fronteira agricola do Nor-
deste se deve as politicas agricolas nacionais que
néo foram objeto dessa revisio.

TABELA 2
EVOLU(;AO DOS PIBS SETORIAIS E GLOBAIS:
DO NORDESTE E DO BRASIL
1960 - 1995
Evolugiio (Ano base = 1980)
ANOS Agropecudria Inddstria Servigos Total
NE BR NE BR NE BR NE BR
1960 56,0 198 21,2 - 30,6
1965 66,2 25,9 280 38,6
1970 59,1 63,2 41,9 41,2 3T 40,7 433 43,7
1975 975 783 60,6 70,0 62,7 68.6 70,5 70,7
1980 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1985 129,8 120,6 104,3 98,7 133.0 111,6 123,8 106,5
1990 115,7 1274 11,0 102,3 156,7 131,3 138,0 17,1
1995 1128 1576 1259 1129 184.6 1519 1566 133,48
Fonte: SUDENE, Boletim Conjuntural, Agosto 96. PP. 377 ¢ 378
TABELA 3
TAXA MEDIA ANUAL DE CRESCIMENTO DO PIB REAL DO BRASIL
E DO NORDESTE, SEGUNDO 0S SETORES ECONOMICOS
1960 - 1995
Agropecudria Indiistria Servicos Total
BR. | NE BR | NE BR | NE BR | NE

1960 - 70 0,5 7.8 _ 5,9 3,5
197 - 80 47 5.4 9,3 9,1 9,4 10,2 86 8,7
1980 - 90 2,5 L5 02 1,0 2,8 4,6 1,6 3,3
1990 - 95 4,3 0,5 19 2,6 3,0 3,3 2,7 2,6

Fonte: SUDENE, Boletim Conjuntural, Agosto 96. P. 388
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_TABELA 4
NORDESTE: PRODUCAO FISICA DAS PRINCIPAIS CULTURAS ( T )

1960 - 1995
Cultura 1970 1980 1991 1995

Algodao Herbiceo 234.394 147.470 216.843 174.653
Amendoim 7.023 5.606 7.334 6512
Arroz 856.006 1.483.538 1.727.876 1.732.355
Batata 23.329 6.086 18.618 51.501
Cana-de-Agticar 26.900.395 47.935.479 68.720.790 60.760.310
Feijao 448.063 501.283 1.081.200 1.027.365
Mandioca 12.198.230 13.324.339 12.001.254 11.023.445
Milho 871.831 830.460 1.884.914 2.447.501
Soja 25 2.320 449.037 1.236.286
Tomate 144,733 279.177 693.22]1 730.433
Algodio Arbéreo 282.596 236.554 38.603 8.617
Banana 3.014.940 2.953.815

Cacau 188.598 302.481 259.872 268.404
Café 68.058 94.872 135.468 102.008
Laranja (1000 frutos) 7.730.605 7.738.003
Castanha de Caju 175.282 164.156
Sisal 233.721 125.214
Mamona 111.325 32.025
Uva 37.221 115.998
Cebola 139.456 160.184
Abacaxi (1000 frutos) 467.487 392.963

TABELA 3

RENDIMENTO AGRICOLA DE CANA-DE-ACUCAR EM SAO PAULO, PERNAMBUCO

E ALAGOAS EM ANOS SELECIONADOS

(KG/HA)

ANO Sao Paulo Pemnambuco Alagoas SP/PE SP/AL

1960 53.544 41.367 44.230 1.29 1.21
1970 57.918 47.501 44.642 1.22 1.30
1975 57.327 48.000 46.084 1.19 1.24
1980 72.448 48.054 49.000 1.51 1.48
1990 76.069 48.831 46.819 1.56 1.62
1993 78.411 41.599 40.066 1.88 1.96

Fonte: Rands Barros, A. 1995
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ABSTRACT:

Verifies that, in front of the frequent economic
crises of the Northeast of Brazil, which
development used to be based on the Primary
Sector, hardly susceptible of the climate risks,
the GTDN document brought alternatives to
modify the structure of the economy, with
significant consequences to the agriculture
sector. Reviews the main agriculturist policies
since the SUDENE - the development

superintendence for the Northeast Region -
creation. During the SUDENE period, the
governor intervention was hardly perceptible,
until begin of nineties. Now, paradigms are
changing. The State has assumed a new role in
the economy and the trade is opened.
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