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Resumo: O estudo avalia como o Governo Brasileiro, em seus
varios niveis, se organiza para planejar e implementar politicas
de combate aos efeitos das secas. A anadlise poderad ser qtil
para o0 reexame das politicas de respostas aos impactos clima-
ticos, nao s6 do Brasil, como dos paises em desenvolvimento,
considerando-se a possibilidade de aumento na freqiiéncia de
variagoes climaticas ao redor do mundo. No retrospecto historico,
a andlise parte das primeiras iniciativas, no final do sécuio XIX,
e se estende até a Gltima seca registrada, a chamada “seca
verde” de 1987-88, Identifica diferentes énfases no enfrenta-
mento dos impactos climaticos andmalos, destacando a fase
hidrica, a fase ecolégica e a fase do desenvolvimento econémico.
Detalha nesta o ciclo do desenvolvimento rural integrado e seus
desdobramentos. Examina a sequir, particularmente, os eventos
registrados nas décadas de setenta e de oitenta, quando o diag-
néstico passa a incorporar a varidvel social no contexto do proble-
ma meteorolégico, ecokgico e econdmico das secas. Sob a nova
Gtica, as agdes emergenciais ndo podem constituir-se esforgo
isolado e improvisado durante as secas. Devem, ser realizadas
dentro de escopo mais amplo, como resultado do desenvolvi-
mento politico, de forma a refletir necessidades conscientes e
reclamadas pela popula¢éo. Devem, por.igual, ser parte de uma
ampla proposta de desenvolvimento economicamente viavel, so-
cialmente justo e ecologicamente sustentével.
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1. INTRODUCAOQO

As secas periédicas, no Nordeste brasileiro constituem um fendmeno
de grande importancia sob os aspectos meteorolégicos, econdmicos, saciais
e ambientais. Seus impactos sociais sio amplamente enfatizados em fungio
das caracteristicas prdprias da organizagio social da sociedade nordestina,
(HALL, 11}. Alguns artigos neste volume enfocam impactos sociais, eco-

ndmicos e politicos das secas. (FRAGA, 6; BARREIRA, 2; CARLEIAL, 3).

Outros estudos realizados nos tltimos anos destacam os diversos
impactos das secas do Nordeste sobre a economia e a sociedade. (MAGA-
LHAES et alii, 13 e FUNDACAO JOAQUIM NABUCOQO, 7, entre

Outros).

Apesar da crescente literatura sobre impactos das secas, é necessirio
que se dé continuidade as pesquisas nessa drea, para que se aprofunde
o conhecimento dos processos e mecanismos de desenvolvimento desses
efeitos. Esse conhecimento serd necessirio ao desenho de estratégias mais
eficazes para enfrentar o problema, em termos de respostas sociais e gover-
namentals. :

Neste trabalho, pretende-se avaliar como 0 Governo brasileiro, em
seus vdrios niveis, se organiza para planejar ¢ implementar politicas de
combate aos efcitos das secas. A anélise da experiéncia brasileira poder4
ser 1itil para o reexame das politicas de respostas aos impactos climaticos,
nio sé do Brasil como dos paises menos desenvolvidos, em geral.

A préxima segio faz um breve retrospecto histérico sobre a organi-
zagdo do Governo brasileiro para enfrentar o problema das secas. Em
seguida analisa-se a experiéncia mais recente do Estado do Cear4, especial-
mente durante a seca de 1987, discutindo-se os seus resultados. Finalmente,
tenta-se extrair algumas ligoes, com vistas i identificagao de subsidios
para o aperfeicoamento das respostas governamentais e da sociedade aos
fendmenos climiticos.
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2. RETROSPECTO HISTORICQ: RESPOSTAS
GOVERNAMENTAIS AS SECAS NO NORDESTE

A seca do Nordeste brasileiro tornou-se um problema de politica
governamental a partir da segunda metade do século passado, especial-
mente depois da grande seca de 1877. Antes disso era ralo o povoamento
do interior e, embora fosse grande o sofrimento das pessoas afetadas,
a classe politica do Pafs nio estava sensibilizada para o problema.

Na seca de 1877 foi gigantesca a mortandade da populagio. FURTA-
DO (8), no seu estudo sobre a Formagio Econdmica do Brasil, estima

que podem ter morrido cerca de 500 mil pessoas. A agricultura e a pecudria
foram serveramente impactadas.

Inaugurando um tipo de reagio emocional e politica ao problema,
o entio Imperador D. Pedro Il comprometeu-se a vender as pedras de
sua coroa antes que um Unico nordestino morresse de fome. Muitos morre-
ram, mas a coroa estd intacta no Museu Imperial de Petrépolis.

O Imperador, entretanto, nomeou uma Comissio Nacional de Inqué-
rito, que estudou a questio das secas, viajou pelo Nordeste ¢ produzin
um conjunto de recomendagées envolvendo construgio de agudes, perfu-
ragdo de pogos, construgio de um grande canal para levar as dguas do
rio Sio Francisco is dreas mais secas do Ceard, bem como construgio

e melhoria de estradas, ferrovias e portos para facilitar a fuga das populagées
em época de seca.

Nesse mesmo periodo, inaugurou-se também o comportamento da
memoria curta, Tanto o Governo como a sociedade, ao retornarem as
chuvas, esqueceram as recomendagdes, comportamento que continuou

pelas décadas seguintes (ROBOCK, 16).

No periodo de 1904-06 foram realizadas trés missOes técnicas 3s dreas
afetadas pelas secas, com resultados pouco significativos. Em 1906, entre-
tanto, o Governo Federal resolveu criar uma institui¢do permanente para
tratar do problema, o que sem divida representou uma resposta da maior
importincia. Foi criada, nesse ano, a Superintendéncia dos Estudos e
Obras Contra os Efeitos da Seca. Mais ou menos nessa época se inaugurava
a primeira grande obra hidrica, o famoso agude do Cedro, em Quixadi,
no Ceard. Essa Superintendéncia teve um papel destacado. Em 1909 foi

A. econ, Nord., Fortaleza, v. 20, n. 2, p. 151-184, abr/jun. 1989 153



[

transformada na Inspectoria de Obras Contra as Secas (10CS) e, posterior-
mente, em 1918, em IFOCS — Inspectoria Federal de Obras Contra
as Secas. Em 1945 a JFOCS passou a ser denominada Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), permanecendo como tal
até os dias de hoje.

O DNOCS e seus antecessores tiveram um papel muito importante
na realizagdo de estudos de recursos naturais do Nordeste e na implantagio
de uma infra-estrutura hidrica que propiciou o armazenamento de 22,0
bilhoes de metros ctubicos de dgua espalhados em centenas de agudes
em todo o Nordeste, constituindo-se um elemento importante no abasteci-
mento de dgua, para uso humano e animal, em épocas de seca e chuvosas.

Na literatura sobre as secas do Nordeste essa fase de predominio
do DNOCS ¢ conhecida como fase hidrica, pois a armazenagem de dgua
era o elemento fundamental da estratégia de combate aos efeitos da seca.
Essa estratégia teve o seu auge no periodo 1918-22, quando a eleigio
de um Presidente da Republica, oriundo do Nordeste, no caso Epiticio
Pessoa, assegurou a definigio e execu¢do de um amplo programa de obras
para além dos anos de seca. A mudanga seguinte de Governo, entretanto,
com a elei¢io de um presidente nio-nordestino, interrompeu a prioridade
is obras de combate is secas no Nordeste, com a sua paralisagdo definitiva.
Algumas dessas obras foram retomadas 50 anos depois.

Embora salientando o papel desempenhado pela infra-estrutura hidri-
ca e de transportes, criada pelo DNOCS, é reconhecido que faltou um
elemento fundamental: 0 uso da 4gua acumulada para promover a produgio
agricola e a geragdo de renda, através da irrigagio.

Na verdade, a fase hidrica foi parte da reposta ao diagnéstico parcial
que o Governo e a sociedade faziam da questio da seca: o problema
é a falta de 4gua, logo a solu¢do é acumular 4gua.

Esse diagnéstico passou a ser questionado a partir da década de qua-
renta, DUQUE (5), um conhecido estudioso dos problemas do Nordeste,
defendia a estratégia de disseminagdo de culturas xeréfilas, como forma
de reduzir o efeito das secas sobre a agricultura, Sua estratégia ambiental
foi incorporada as politicas de apoio 4 agricultura, tais como crédito rural
e assisténcia técnica, com o objetivo de promover e incrementar o plantio
do algodio mocé, da palma forrageira, de pastagens resistentes e outras
plantas xer6filas. Ainda hoje existe preocupacio nos 6rgios de pesquisa
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no sentido de desenvolver e difundir o uso dessas culturas, inclusive com
a introdugio de plantas oriundas de outras regides e paises, como a algaro-
ba, milheto, sorgo, jojoba e soja, entre outros.

Da mesma forma houve a preocupagio de promover e adaptar a
criagio de animais mais resistentes is secas, especialmente caprinos e ovi-
nos. Essa preocupagio coincide com a chamada fase ecolégica, resposta
politica ao diagndstico ampliado da problematica nordestina, que 2 falta
d’4dgua incorporou, ainda que parcialmente, a questio ecolégica. Para
iss0, nio foi necessdria a criagdo de novas instituigdes. O préprio DNOCS,
onde militava Guimaraes Duque, assumiu essa idéia, que em maior ou
menor grau passou a ser aceita pelas instituigdes existentes de apoio 2
agricultura.

Contudo, uma nova era se iniciava no limiar dos anos cinglienta.
Na década anterior fora criada a Companhia Hidrelétrica do Sio Francisco
(CHESE), destinada a aproveitar o potencial hidrelétrico do rio Sio Fran-
cisco. Ainda hoje a CHESF ¢ a grande supridora de energia elétrica no
Nordeste,

Com a CHESF, foi despertado na Regiio o sentimento de que o
grande obstdculo a industrializagio, que é a falta de energia, seria removido.

Aos poucos, o diagndstico sobre a problemitica do Nordeste evoluiu
para se reconhecer que a excessiva dependéncia do setor agricola e o
reduzido tamanho e obsoletismo do seu parque industrial, ao lado do
isolamento da Regiio em relagio ao resto do Brasil, sio as causas da
vulnerabilidade do Nordeste is secas. Em outras palavras, a necessidade
de crescimento econdmico se incorporava ao diagnéstico do Nordeste
como uma dimensio decisiva. O Nordeste é vulnerivel is secas porque
¢ subdesenvolvido. E preciso aproveitar suas potencialidades em prol do
desenvolvimento econdmico ou, mais especificamente, do crescimento
econdmico.

Ainda na década de quarenta, tornou-se patente a preocupag¢io com
o aproveitamento do potencial da grande bacia hidrogrifica do rio Sio
Francisco, que atravessa uma larga 4rea do sertio nordestino. Em 1948
foi criada 2 Companhia Vale do Rio Sio Francisco (CVSF), que sofren
sucessivas transformagbes posteriormente: Superintendéncia do Vale do
Sdo Francisco (SUVALE), em 1967, e Companhia de Desenvolvimento
do Vale do Sio Francisco (CODEVASF), j4 na década de setenta.
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O DNOCS, como a CODEVASF, resulta de um processo de meta--
morfose institucional que reflete uma caracteristica inerente da politica
governamental no Nordeste: a falta de continuidade, o desejo de cada
nova instituigio imprimir a sua prépria marca. Como se verd adiante,
a partir da década de setenta houve deslocamento da preocupagio com
as mudancas na forma das institui¢des, que passa a recair sobre a defini¢do
e redefini¢io de programas e agdes especificas, todos, geralmente, de vida
relativamente curta. o

Qutra resposta politica veio com a criagio do Banco do Nordeste
do Brasil S.A. (BNB), durante a seca de 1951-53. Abandonava-se o ciclo
de transformagdes do IOCS-IFOCS-DNOCS, que caracterizou a fase
hidrica, dando continuidade ao processo iniciado com a CHESF, de criar
instituigdes voltadas para atender as demandas do crescimento econémico.

O BNB deveria ser um banco de desenvolvimento, voltado para
financiar projetos de interesse para o crescimento econdmico da Regiio.
Para isso; usaria um terco dos 3% da Receita Tributiria Federal que
compunham os recursos destinados ao Fundo das Secas pela Constituigdo

Federal.

Ao lado de sua atividade de financiamento, foi criado no BNB o
Escritério Técnico de Estudos Econdmicos do Nordeste (ETENE), que
deu grande contribuigao ao conhecimento da economia regional, mere-
cendo destaque o trabalho (ROBOCK, 16) que tragava um quadro bastante
abrangente dos problemas das secas e da economia regional. Dos trabalhos
desenvolvidos pelo ETENE surgiram elementos e propostas para a criagio,
em 1956, do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste
(GTDN). Este grupo de trabalho elaborou um documento histérico e
ainda atualizado, denominado “Uma Politica para o Desenvolvimento
do Nordeste”, o qual consolidou o diagnéstico do problema nordestino
como de subdesenvolvimento e de desigualdades em relagio as regides
mais desenvolvidas do Pais.

O relatério do GTDN estava destinado a provocar grande impacto
na formulagdo de politicas governamentais para o Nordeste. Quando,
no final da década de cinqiienta os bispos da regido, sensibilizados pela
grande seca de 1958, pressionaram o Governo Federal por novas solugoes
para o Nordeste, o GTDN forneceu as bases para a criagdo da Superinten-
déncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), em 1959, érgio
a quem caberia implementar a proposta de desenvolvimento formulada
pelo GTDN, composta de quatro pontos:
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a) promover a industrializagio;

b) estimular a produgio de alimentos nas zonas costeiras e dreas
vimidas;
¢) reorganizar a economia do semi-irido, promovendo agricultura

adaptada;

d) incorporar a fronteira agricola, ainda ndo explorada, da Bahia,
Piaui e Maranhdo, com a implantagio de projetos de colonizagio.

As agbes desenvolvimentistas da SUDENE foram institucionalizadas
através de Planos Diretores de Desenvolvimento do Nordeste, aprovados
pelo Congresso Nacional ¢ que davam poder 3 SUDENE de coordenar
as agoes de todos os Ministérios no Nordeste, além de administrar progra-
mas proprios. O poder da SUDENE era tal que o seu superintendente
acumulava as fungbes de Ministro do Planejamento. Com a SUDENE,
o Presidente Juscelino Kubitschek, um mineiro, resgatava a divida que
um outro mineiro, o Presidente Artur Bernardes, contraiu com o Nor-
deste, ao interromper bruscamente, em 1922, todas as obras de defesa
contra as secas na Regido.

Embora ndo previsto pelo GTDN, a SUDENE implantou, logo no
inicio, um mecanismo de financiamento de projetos privados considerados
de interesse para o desenvolvimento do Nordeste, Tratava-se do meca-
nismo de incentivos fiscais conhecido como Artigos 34/18, atualmente
Fundo de Investimento do Nordeste (FINOR). Através desse mecanismo,
empresas do Pais inteiro podem usar parte do seu Imposto de Renda
a ser recolhido a0 Governo Federal para aplicar em projetos privados
aprovados pela SUDENE. Até hoje, milhares de projetos foram implan-
tados, criando, em fungio deles, uma nova e eficiente industria na Regido

(MAGALHAES, 12).

Esse mecanismo permitiu 3 SUDENE estabelecer uma alianga conser-
vadora com as classes empresariais do Pais e do Nordeste, o que lhe
tem dado condi¢bes de suporte politico. O FINOR tem-se mostrado

um instrumento intocdvel, apesar de muitas tentativas tecnocratas de des-
trui-lo.

O mesmo nio aconteceu com as demais politicas administradas pela
SUDENE. Desde o comego, a subordinagio da a¢io dos ministérios fede-
rais a uma autoridade regional se mostrou incompativel com a realidade
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setorializada da administragio federal. Com o advento do regime militar,
em 1964, houve grande centralizagio do poder de decisio em Brasilia,
o que trouxe um irreversivel processo de enfraquecimento da SUDENE.
Os Planos Diretores Regionais foram substituidos por modestos capitulos
dos Planos Nacionais de Desenvolvimento e as prioridades passaram a
ser administradas a partir de Brasilia. Esse processo de centralizagio foi
reforgado com a Constituigio de 1967, que retirou a vinculagdo de recursos
destinados ao combate s secas do Nordeste ¢ reduziu as transferéncias
do Fundo de Participagio dos Estados ¢ Municipios.

Com a seca de 1970 o Governo Federal, como sempre, viu-se obri-
gado a fazer alguma coisa. Reduziu pela metade os incentivos fiscais (Arti-
gos 34/18 e posteriormente FINOR) e com os recursos criou o Programa
de Integragio Nacional (PIN) e o Programa de Redistribui¢io de Terras
e Apoio & Agroinddstria Canavieira (PROTERRA). Criou também o
Programa Plurianual de Irriga¢io, numa tentativa de complementar as
aces realizadas durante a fase hidrica, aproveitando a dgua acumulada
para prornover a agricultura irrigada.

Esses novos programas tinham uma légica. A seca do Nordeste tostra
uma regido su perpovoada E preciso encontrar alternativas para essa popu-
lagio. De um lado, a irrigacio no Nordeste criaria novas oportunidades
de renda, imunes & seca. De outro, era preciso abrir caminhos para a
populacio deslocar-se para a Amazénia e, 14, ocupar-se em projetos de
colonizagio que seriam implantados para recebé-los. Um projeto impor-
tante foi a construgio da rodovia Transamazénica, ligando o Nordeste
3 Amazénia. Embora conte com muitas realizagdes, essa estratégia nio
foi bem-sucedida. A primeira crise do Petrdleo, em 1973, decretou o
fim- dos projetos faradnicos. A necessidade de implantar esses projetos
rapidamente levou, com a falta de planejamento, 2 improvisagio e conse-
glientemente a erros. Em 1974, a estratégia foi abandonada e os recursos
do PIN e do PROTERRA foram destinados a outros programas.

Nessa época, tornava-se conhemda a preocupagio de Robert Macna-
mara, Presidente do Banco Mundial, com a pobreza no mundo. No Brasil,
um trabalho escrito por Dirceu Pessoa chamava atengzo- para o Nordeste
rural como o grande centro de produgio da pobreza absoluta no Brasil
(PESSOA, 15). O diagnéstico do Nordeste incorporava, agora, a varidvel
social: além dos problemas meteorolégico, ecolégico e econdmico, hd
o problema social que independe da seca. O simples crescimento econd-
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mico nao val incorporar a maioria da populagio em situagio de pobreza
absoluta. E preciso desenhar estratégias que beneficiem diretamente essa

populagio.

Iniciava-se assim o ciclo do desenvolvimento rural integrado (DRI)
e dos programas especiais.

Em 1974 foi criado o Programa de Desenvolvimento de Areas Integra-
das do Nordeste (POLONORDESTE), com base em estudo contratado
pelo Ministério do Planejamento. Esse programa nio foi bem aceito pela
SUDENE, que também reagiu i criagio do Projeto Sertanejo, o qual
buscava a viabilizagio hidrica e econémica de propriedades rurais em
cada municipio.

O POLONORDESTE contou com dois aliados importantes, o Banco
Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
que financiaram virios dos seus projetos integrados.

A filosofia do DRI ¢ légica e consistente: a partir do diagnéstico
sécio-econdmico de uma 4rea determinada, desenha-se uma programagio
integrada com todas as agdes necessdrias para elevar os niveis de produgio,
produtividade, renda e emprego. A programagio integrada envolve com-
ponentes de infra-estrutura (estradas, armazenagem e eletrificagio), sociais
(educagio, saide, saneamento), produtivo (terra, 4gua, crédito, assisténcia
técnica etc.). Na prdtica, mostrou-se impossivel a coordenagio de tantos
componentes € respectivas instituigbes. Embora alguns projetos tenham
sido bem-sucedidos, o ideal da integragao nunca foi alcancado.

Sobre a critica a0 POLONORDESTE e as demais ag6es realizadas
na Regiio, um amplo esfor¢o de redefinicio da estratégia de desenvol-
vimento do Nordeste foi realizado no comego dos anos oitenta (SUDENE,
18). Comandado inicialmente a partir de Brasilia, através de iniciativa
do Ministério de Planejamento, envolveu outros ministérios, a SUDENE,
o BNB, o DNOCS e o Banco Mundial. Foi mantida a estratégia bisica
do DRI, procurando simplificar sua coordenagio. Apenas os componentes
ligados diretamente i produgio agricola permaneciam integrados. Os de-
mais tomariam a forma de grandes programas setoriais. A estratégia de
desenvolvimento rural do Projeto Nordeste compreendia a execugio dos
seguintes programas:
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a) Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP), com-
preendendo agdo integrada de terra, dgua, crédito rural, assisténcia
técnica, pesquisa adaptada, apoio 4 comercializagio e apoio as
comunidades;

b) Programa de Irrigagio;

¢} Programa de apoio a Pequenos Negocios Nao-agricolas;
d) Programa de Educagio no Meio Rural;

e) Programa de Ac¢des Bésicas de Satide no Meio Rural

f) Programa de Saneamento Bdsico no Meio Rural.

A administracio do Projeto Nordeste, a nivel regional, é de responsa-
bilidade da SUDENE, mas a alocagio de recursos permanece em Brasilia.
Dos diversos programas, o PAPP avangou muito, contando com subpro-
jetos em todos os Estados, apoiados financeiramente pelo Banco Mundial.

O Programa de Irrigacdo teve também grande impulso, porém foi
executado de forma independente do Projeto Nordeste. Foi criado, em
1985, um ministério especifico para cuidar da irrigagdo, com o objetivo
de irrigar 1 milhdo de hectares no Nordeste™. Os demais programas ainda
se encontram em negociagio {educacio, saide e saneamento). O Programa
de Pequenos Negécios Nio-agricolas nio foi iniciado.

No inicio, o Projeto Nordeste contou com amplo apoio politico,
com o engajamento de governadores, tecnocratas e representantes de traba-
lhadores. Seu longo periodo de planejamento e maturagdo, entretanto,
levou a um desinteresse dos governadores, normalmente voltados para
agbes que trazem retornos imediatos. Com efeito, o primeiro programa,
o PAPP, nio foi concluido a tempo de qualquer dos governadores que
0 apoiaram inicialmente poderem iniciar sua implantagdo. Para os novos
governadores os recursos ji estavam assegurados pelo Governo Federal
¢ Banco Mundial, de forma que eles nio precisaram emprestar seu prestigio
politico para viabilizar o Programa. Isso, paradoxalmente, enfraqueceu
o Programa. A nivel de Governo Federal, em 1985, com a redemocra-
tizagio através da Nova Republica, os tecnocratas, anteriormente de oposi-
¢io, identificaram o Projeto Nordeste como fruto do regime autoritério

* O Ministério Extraordinirio para Irrigagio fof extinto em janeiro de 1989 e o Programa de Irrigagio
passou a ser executado pefo Ministério da Agricultura,
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anterior e que, portanto, deveria ser combatido. Surgiu em Pernambuco
o Movimento Muda Nordeste, cujo objetivo principal foi o de questionar
0 Projeto Nordeste e o PAPP. Depois de um ano de discussio, o Muda
Nordeste editou um relatério que basicamente valida o PAPP e sugere
alguns aperfeicoamentos. Muito tempo, entretanto, foi perdido ¢ o tom
emocional das discussoes acabou por criar uma imagem negativa do Progra-
ma, sensibilizando, especialmente, alguns técnicos responsdveis pela elabo-
ragio do orgamento federal em Brasilia.

Em 1988, a nova Constituigio Brasileira trouxe uma nova repartigio
de recursos entre a Unido, Estados e Municipios. Com menos recursos,
e astixiado pelas dividas externa e interna, o Governo Federal resolveu
cortar gastos, eliminando projetos menos prioritdrios. No rol desses proje-
tos foi incluido o PAPP. Essa ameaga, entretanto, permitiu que os benefi-
cidrios do Programa e os tecnocratas responsdveis pela sua execugio pro-
movessem mobilizagio politica que acabou por restauri-lo quando da
aprovagio final do or¢amento pelo Congresso Nacional.

Entretanto, a execugio do PAPP, embora com menor nimero de
componentes, vem mostrando a mesma dificuldade de integragio que
havia no POLONOQORDESTE, o que est4 levando 4 necessidade de repassar
a estratégia de execugio do Programa em diregio a formas de intervencio
mais descentralizadas e validadas politicamente.

O processo de redemocratizagio do Brasil e a nova Constituigao
trouxeram novos elementos para repensar a estratégia de desenvolvimento
do Nordeste e o problema das secas. Observe-se a reversio do processo
de centralizagio ocorrido no regime militar, com os Estados e Municipios
passando a dispor de mais recursos ¢ autonomia para governar. Foi restabe-
lecido o Fundo Constitucional para o Nordeste, envolvendo 1,8% da
receita tributdria da Unido para financiar projetos produtivos através do
BNB. Ao mesmo tempo, a administragio federal deverd, a médio prazo,
triplicar seus dispéndios no Nordeste, de forma a atingir o mesmo percen-

tual de participagio da populagio do Nordeste em relagio 3 do Pais,
cerca de 29%, contra 12% atuais,

Em certo sentido misturam-se as a¢des emergenciais, desenvolvidas
durante os anos de seca, com as agdes permanentes. Durante a fase hidrica,
nos anos de seca, criaram-se grandes frentes de trabalho para a construgio
de agudes e estradas. Isso coincidia com o que se pensava necessirio
para tornar o Nordeste permanentemente imune s secas. A medida em
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que foi evoluindo o diagnéstico, as respostas emergenciais e permanentes
foram se distanciando. Durante as secas é necessirio criar empregos, para
o que a construgio de obras hidricas e de infra-estrutura se adequam,
porém, a estratégia de desenvolvimento econémico e social é muito mais
complexa. Dada, entretanto, a escassez de recursos humanos qualificados,
geralmente os técnicos e os recursos financeiros destinados aos programas
permanentes sio desviados para programas emergenciais em épocas de
secas, 0 que estabelece uma competi¢ic entre os dois tipos de estratégia.
A seca acaba impelindo negativamente 2 capacidade do Governo de execu-
tar estratégias de combate aos seus efeitos,

A anilise histdrica da intervencio do Governo no Nordeste permite
tirar algumas conclusdes relevantes:

a} tem havido, ao longo do dltimo século, evolu¢io no entendimento
do problema e na formulagio e implementagio de respostas gover-
namentais ao problema da seca;

b) a questio da seca nio pode ser tratada de forma separada da
questio do desenvolvimento regional. A unica forma de tornar
a populagio mais resistente A seca é através do progresso econdmico
de cada familia em sua unidade de producio;

c) apesar dos evidentes resultados positivos das politicas regionais
de desenvolvimento e de combate aos efeitos das secas, a populagio
rural continua tao vulnerdvel quanto antes;

d) dentre os principais problemas que as politicas governamentais
para o Nordeste t2m enfrentado, destacam-se:

i) falta de complementaridade entre as agdes emergenciais, du-
rante as secas, e os programas de desenvolvimento perma-
nentes. Hd, freqiientemente, competi¢io entre esses progra-
mas, com as agdes emergenciais desorganizando as a¢des per-
manentes;

ii) falta de continuidade nas a¢des, em fungio da perda de priori-
dade quando terminam as secas, o que se manifesta na redugio
da alocagio de recursos pelo Governo Federal;

iii) divergéncia de interesse entre a elite nordestina, que detém
o poder politico e econdmico, e a maioria pobre da populagio.
Na verdade, incapacidade dessas elites de compatibilizar obje-
tivos de curto prazo com os seus préprios interesses de longo
prazo, pois se beneficiarao da expansio do mercado com a
incorpora¢io da populagio;
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iv) envelhecimeno das institui¢des, quando nio dotadas continua-
mente dos meios para realizar sua missio. DNOCS e SUDE-
NE, ao enfrequecerem-se por falta de recursos e poder, trans-
formam os seus préprios objetivos corporativistas em principal
elemento de sua agio. O BNB, com a escassez de recursos,

passa a valorizar sua agiao de banco comercial em detrimento
da a¢io desenvolvimentista.

¢) finalmente, cabe reconhecer como muito rica a experiéncia institu-
cional das politicas contra as secas do Nordeste. A anilise de
sua evolugido e resultados, seus erros e acertos, serd subsidio impor-
tante para a definicio de respostas governamentais e sociais as
varia¢des decorrentes de mudangas no clima do planeta.

3. RESPOSTAS EMERGENCIAIS: O CASO DO CEARA

3.1. INTRODUCAO

Ao longo da histéria da politica governamental, durante as secas,
virios tipos de a¢des emergenciais foram realizados, tendo como objetivo:

a) criar um fluxo de renda para as pessoas desempregadas pela seca;

b) garantir o abastecimento de dgua para consumo humano, em pri-
meiro lugar, e animal;

¢) garantir o abastecimento de alimentos;

d) dar assisténcia geral is populagbes atingidas.

Tradicionalmente, as agoes de emergéncia tém sido planejadas e execu-
tadas por érgios do Governo Federal, de acordo com o Sistema Nacional
de Defesa Civil, coordenado, a nivel federal, pelo Ministério do Interior,
e regional, pela SUDENE, com a participagio executiva de 6rgios federais
como: DNQOCS, CODEVASF e outros. No imbito estadual sio coorde-
nadas por Conselhos Estaduais de Defesa Civil e a2 nivel municipal por

Comissdes Municipais de Defesa Civil. (PESSOA, 15).

Durante a recente seca de 1979 a 1983, as agdes emergenciais procu-
raram evitar as grandes obras, que provocam intensos movimentos de
populagio, estimulam as migra¢des e separam as familias. Em 1979 e
1980 as a¢oes foram mais desenvolvidas no interior das propriedades agri-
colas, preparando a terra e os proprietirios para o retorno das chuvas.
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Apesar de provocar poucos movimentos populacionais, essa estratégia
foi questionada sob o seu aspecto social, vez que correspondia a uma
doagio, pelo Governo, aos proprietdrios de terra, do trabalho realizado
pelos empregados do Programa de Emergéncia. Embora resolvesse o pro-
blema no curto prazo, levava, alongo prazo, 2 um aumento da dependéncia
dos trabalhadores em relacio aos donos da terra.

De 1981 a 1983 houve uma mudanga de orieéntacio. Foram evitadas
as obras no interior de propriedades, exceto obras hidricas, desde que
os donos da terra concordassem em permitir o uso da dgua pelas comuni-
dades. Assim, foram privilegiadas as agdes de interesse comunitdrio, de
uso coletivo. Em 1983 cerca de 3 milhées de empregados foram mantidos
nas frentes de emergéncia do Nordeste.

A anilise das respostas governamentais durante a seca de 1979-83,
a par dos resultados positivos quanto 2 sobrevivéncia da populagio, aponta
a permanéncia de muitos problemas, entre os quais: influéncia politica
clientelista na definicio e execucio das agdes; centralizagio de decisdo
a nivel dos 6rgaos federais; baixos niveis salariais; incompatibilidade com
as agoes de longo prazo; falta de participagao das populagdes vulnerdveis
no processo decisério; desvio de objetivos, com apropriagio de resultados
por comerciantes e grandes proprietdrios de terra.

Do lado iastitucional, no ambito do Sistema Nacional de Defesa
Civil, foram observados problemas como:

a) os recursos destinados aos Programas de Emergéncia nio sio orga-
dos previamente e surgem i medida que a calamidade ocorre.
Para o Nordeste, especificamente, 0s recursos sio alocados no
Fundo de Emergéncia e Abastecimento do Nordeste — FEANE.
Normalmente sio insuficientes para atender 3s necessidades levan-
tadas. Além disso o fluxo de liberagio nio obedece is programagdes
inicialmente estabelecidas;

b) os critérios determinantes da distribuigao de recursos por Estado
muitas vezes s3o desrespeitados por pressdes politicas;

¢) de acordo com o Sistema Nacional de Defesa Civil, a nivel Federal
e Regional, sua atuagio deveria prender-se apenas as programagdes
emergenciais, o que entra em conflito com a idéia predominante
nos Estados nordestinos de que o Sistema deveria se preocupar
em atacar os problemas decorrentes da seca, de forma preventiva;
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d) a posi¢io da Secretaria Especial de Defesa Civil do Ministéno
do Interior, unidade hierirquica maior do sistema, ligada direta-
mente 4 Secretaria Geral do referido Ministério, longe portanto
da Presidéncia da Repiiblica, dificulta, de certa forma, sua atuagio
no caso de ocorréncia de grandes calamidades;

e) despreparo dos Estados para enfrentar o problema, por precarie-
dade da estrutura de defesa civil;

f) as Comissdes Municipais de Defesa Civil nio estio bem definidas.
As existentes nio funcionam.

3.2. A EXPERIENCIA DO CEARA EM 1987

Em 1987 ocorreu uma seca no Nerdeste que ficou conhecida como
seca verde. As chuvas cessaram antes que as culturas frutificassem. Apesar
da paisagem verde, houve grande queda na produgio e desemprego em
massa, provocando a necessidade de programa emergencial. Pela primeira
vez, refletindo a descentralizagio administrativa em fungio da redemocra-
tizagdo do Pais, os Estados passaram a ter maior responsabilidade dentro
do Sisterna de Defesa Civil, podendo definir e executar os programas

de emergéncia e influenciar nos critérios para alocacio dos recursos fede-
rais. '

Foi realizado estor¢o, no Estado do Ceard, no sentido de definir

uma estratégia que minimizasse os problemas observados nos programas
emergenciais.

3.2.1. Definicio das Prioridades

Anteriormente, as obras realizadas durante a emergéncia, tais como
estradas e agudes, eram destinadas quase sempre a beneficiar médios e
grandes proprietirios rurais, fortalecendo o latifiindio e deixando 3 margem
os ocupantes das pequenas propriedades e a grande massa dos trabalhadores
rurais sem terra. Obras, portanto, preconcebidas para aquela oportu-
nidade, descomprometidas com uma programagio de longo prazo e s6
por coincidéncia sintonizadas com esta, nem sempre sujeitas 2 uma ampla

apropriagio social dos seus resultados, embora financiada com recursos
publicos.
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A primeira inovagio adotada consistiu em subordinar a eleigio das
obras imediatas a uma visio de longo prazo, contando com o concurso
das comunidades.

O Estado do Ceari engendrou uma concepgio de promogio do desen-
volvimento, em que merece destaque a preocupagio com o desenvol-
vimento rural. Este, enfatiza igualmente a preocupagao com os assalariados
rurais, os produtores sem terra e os pequenos proprietirios. Conquanto,
até certo ponto especificamente cearense, essa concepgio tira partido de
concepgio preexistente, voltada para a Regido e assentada sobre uma filoso-
fia comum a ambas: a busca da eliminagao da pobreza absoluta. Trata-se,
quanto 3 segunda, do chamado “‘Projeto Nordeste”, cuja execugdo estd
subordinada i coordenagio da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste, SUDENE, com o apoio dos Ministérios do Interior, Agri-
cultura, Extraordindrio para Assuntos Fundidrios e da Secretaria de Plane-
jamento da Presidéncia da Republica. A afinidade entre ambos os projetos
significa, na prdtica, harmonia de esfor¢os e soma de recursos, bem como,
por conta da racionalidade da interagdo, elevagio do rendimento social
de cada unidade monetiria aplicada.

As politicas de longo prazo consubstanciam-se em diferentes progra-
mas, consolidados ne Plano de Desenvolvimento do Cears (CEARA.
Governador, 4).

Referidos Programas contemplam as a¢6es nas dreas de reforma agri-
ria, irrigacio, desenvolvimento de microbacias hidrogrificas, aproveita-
mento racional de recursos hidricos, desenvolvimento de micro e pequenas
empresas no interior, educagio, saide e saneamento bdsico no meio rural,
agroindustria, assisténcia técnica e extensio rural, pesquisa agropecudria,
abastecimento alimentar, desenvolvimento comunitirio e outros progra-
mas e projetos destinados 20 interior do Estado.

O que se espera é que esse conjunto articulado de programas, determi-
nantes de acdes de cardter permanente, aumente a resisténcia das popu-
lagoes interioranas diante das secas, dando estabilidade & pequena produ-
¢io. Tais programas retinem respostas (rea¢cdes) do Governo e da socie-
dade, para conter os efeitos negativos e para estipular as conseqiiéncias
positivas, determinadas por aquelas agdes de cardter permanente, dirigidas
para as rafzes da problemidtica da seca. :
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3.2.2, Programa de Emergéncia

O Governo tinha presente que a calamidade de 1987 atingia 600
mil familias no interior do Ceard, que o segmento social mais vulneravel
¢ aquele formado por pequenos produtores rurais, com ou sem terra,
e que a seca € causa instantinea de interrupgio dos seus trabalhos, suprimin-
do-lhes alimentos, renda e emprego.

Diante deste quadro e considerando a visdo do médio e longo prazos
contida no Plano de Mudangas™, foi concebido o “Programa de Acdes
Permanentes de Combate as Secas”, condicionador da racionalidade das
a¢hes de combate As causas da pobreza rural. Essas acoes foram executadas
durante todo o ano de 1987 e principio de 1988, em cardter experimental
no sentido de serem aperfeigoadas para implementacio de forma definitiva.

O Programa, tal como os demais do passado, visa, na sua perspectiva
imediata, 4 criagdo de empregos diretos para a populagio envolvida, assegu-
rando-lhe remuneragio compative] e realizando investimentos permanen-
tes, através de obras hidricas e outras de interesse comunitirio. A doutrina

subjacente ao Programa, e a ética, consubstanciam-se nos seguintes prin-
cipios:

a) eliminagdo de toda e qualquer forma de clientelismo politico. O
recrutamento dos trabalhadores e a selecio das obras sio feitos
com base em critérios objetivos;

b) a mio-de-obra paga pelo Programa de Emergéncia nio serd utili-
zada em obras particulares de médias e grandes propriedades. Pe-

quenas propriedades, eventualmente assistidas, s6 aquelas de até
50 hectares;

¢) participagio legitima da comunidade na selecio dos trabalhadores
e na identificacdo de agoes a serem desenvolvidas;

d) eliminagio do paternalismo, com o pagamento de saldrio justo
e exigéncia de periodo normal de trabalho;

* O Plano de Mudangas, para 1987-91, nasceu de debate, com os diversos segmentos
da sociedade, antes das eleigées para Governador do Estado do Ceard em 1986, sendo
aprimorado apés o pleito.
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¢) antecipagdo de agdes dos programas governamentais, mantendo
a coeréncia das agoes de curto prazo do Programa de Combate
as Secas com agdes de médio e longo prazos do Planc de Mudangas
do Governo:

fy produgio de bens e servigos que sejam apropriados pela coleti-
vidade:

g) transparéncia: fiscalizagio pela sociedade, através dos Grupos de
Ac¢io Comunitidria;

h) continuidade: as agdes realizadas durante a emergéncia deverio
ser concluidas e postas em funcionamento. A ess¢ respeito, sio
prioritdrias para inclusio nos programas normais ap6s o periodo
emergencial.

3.2.3. Coordenagio das Agdes dos Orgios Estaduais

O modelo de administra¢io do Programa no Estado poderd ser melhor
entendido com o organograma que se segue.

Ele adota o principio habitual, nas préticas administrativas, da descen-
tralizagio de execugio com centralizagio de controle, mas inova estrutu-

ralmente 20 engendrar mecanismo de articulagio com as comunidades
(Ver Se¢io 3.2.5).

A estrutura administrativa do Programa compreende o Conselho de
Secretdrios, constituido pelos titulares das diferentes secretarias de Estado
e presidido pelo Governador. Situa-se no nivel de decisio e de controle
superiores, cabendo-lhe, nesses misteres, definir e fazer cumprir os princi-
pios e as estratégias de acao. Durante a execugio do Programa o Conselho
de Secretdrios reunia-se semanalmente.

A Secretaria de Agio Social coordena a execugiao do Programa, ou
seja, além-de suprir o Conselho de Secretdrios com dados necessdrios
a que este cumpra sua missio, também exerce coordenagio, acompa-
nhamento e supervisio diirios, encaminha as comissées exploratérias aos
municipios assistidos, com vistas & formagdo dos Grupos de A¢io Comu-
nitiria e promove o fluxo das demandas das comunidades as diferente
instincias do Governo. O papel de coordenagio atribuido 4 Secretaria
de Agdo Social reflete o diagnéstico de que a seca é problema social,
nio meramente meteorolégico ou agricola.
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A Secretaria de Planejamento e Coordenagio cabe elaborar o planeja-
mento {isico-financeiro, analisar projetos, identificar fontes de recursos,
participar de sua negociagio, acompanhar a execugio dos projetos, proce-
der ao controle financeiro, coordenar o Grupo de Articulagio Interinsti-
tucional, de que se tratard adiante e, finalmente, realizar o trabalho de
avaliagio.

O Grupo de Articulagio Interinstitucional é um grupo técnico de
que participam representantes dos diferentes 6rgaos da administragio direta
e indireta, com vistas 3 integragac em nivel executivo dos agentes institu-
cionais representados. Esse grupo estuda os problemas e envia s instincias
superiores recomendagdes sobre como equaciond-los. Por outro lado,
procede a integracio dos diferentes aspectos, através dos quais se exprimem
decisdes oriundas das mesmas instincias.

Cabe as Secretarias Executoras, em conformidade com a competéncia
individual de cada uma, a participagio, também, no planejamento especi-
fico de suas ireas.

Essa é a descrigio sumiria de como os érgdos integrantes do organismo
governamental se fazem presentes no Programa, com o concurso do uni-
verso de suas atribuigdes, dentro das fronteiras oficiais. Mas o Governo,
como ¢é evidente, articula-se com as comunidades a que serve, conforme
s¢ tratard na se¢do 3.2.5. O que vem ao caso é registrar que o intercimbio
Governo—Comunidade se dé através do “Grupo de Agio Comunitdria”,
criado em cada municipio, constituido por 12 pessoas, representando as
comunidades organizadas, a Prefeitura, a Cimara de Vereadores, o Sindi-
cato de Trabalhadores Rurais, a Igreja, os Clubes de Servigos e o préprio
Governo do Estado, este representado por trés técnicos de nivel superior,
pertencentes aos quadros das secretarias de Agricultura e Reforma Agriria,
Educagio e Saiide, residentes no local, sendo um deles o coordenador.

3.2.4. Integragio com o Governo Federal

A articulagdo do Estado com a Unido € exercida pelo Governador,
conforme o tema, junto ao Presidente da Republica, Ministros de Estado
ou dirigentes de 6rgaos federais. Também atuam diretamente nesse pro-
cesso de integragio o Secretdrio de Planejamento, a quem esta afeta, em
parte, a negociagio de recursos, e o Secretario de Agio Social, coordenador
da execugio do Programa, bem como o CEDEC, através de sua partici-

pagio no Sistema Nacional de Defesa Civil (SNDC).
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A integragio com o Governo Federal nio é plena. Exemplo disso
é a experiéncia da seca verde de 1987, quando os recursos propiciados
por aquela instincia do poder foram inferiores is necessidades. Em conse-
quéncia, o Ceard precisou alocar recursos préprios do Estado para comple-
mentar ¢ financiamento do Programa, sacrificando em favor deste outras
op¢des de investimentos publicos. Entretanto, como se conclui de outro
trabalho (Ver ARRAES & CASTELAR, 1), os gastos federais ajudam
a manter o nivel da renda no Estado e impelem positivamente i arrecadagio
tributdria, justificando a participagio do Estado, ainda que minima, no
financiamento do Programa. -

3.2.5. Participagio das Comunidades

Pela primeira vez, as comunidades foram convocadas a participar
de diferentes fases do Programa, inclusive da definicio das metas locali-
zadas. Com isso, o objetivo era evitar dois equivocos. De um lado, o
de as metas serem preconizadas pelo Governo e em seguida impostas
de cima para baixo, com as desvantagens de quem tem a percepgio técnica
(intelectual) dos problemas, mas nio a percepgio vivencial. De outro
lado o equivoco de as metas serem identificadas de baixo para cima, no
sentido comunidade—Governo, e, portanto, mescladas por limitagoes de
outra natureza.

A solugio consistiu na adogio combinada dos dois método, dentro
da expectativa de que é possivel ultrapassar, pela soma deles, as insufi-
ciéncias de cada um. Assim, o Governo contribuiu com o “Plano de
Mudangas” (1987-91), que nasceu de amplo debate com os mais dife-
rentes segmentos da sociedade, quer durante a fase politica que antecedeu
as elei¢bes estaduais de 1986, quer em seguida i instalagio do governo
eleito. Por isso, foi possivel fazer do “Plano de Mudangas™ o documento
matriz ou, como dito antes, balizador das metas do Programa.

As comunidades, a0 apresentarem, através dos Grupos de Agdo Co-
munitdria, suas reivindica¢des, para a elaboragio do Programa, fizeram-no
com o senso do concreto de que se encontra na condigio insubstitutivel
de sujeito situado no epicentro do problema na sua miltpla dimensao:
climdtica, econémica, social e ecolégica. Sujeito, portanto, do qual, legiti-
mamente, partiram demandas e para o qual, de modo igualmente legitimo,
convergiram resultados.
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A compatibilizagio entre o “Programa de A¢des Permanentes de
Combate as Secas” e 0 “Plano de Mudangas™ nio apresentou dificuldades;
antes se reduziu a um simples trabalho de selegio de metas objeto das
agoes.

Além de o Grupo de A¢io Comunitdria participar da definigio das
metas localizadas, harménicas com as grandes linhas do Plano de Mudan-
¢as, atuou também:

a} na defini¢do das dreas criticas nos municipios de sua circunscrigio
— distrites, vilas e povoados;

b) no cadastramento dos trabalhadores, em cada 4rea critica assistida,
consoante critérios prévios, segundo os quais era selecionada uma
pessoa representante da familia (tal como o chefe — homem ou
mulher — ou filho arrimo) e escolhidas as familias mais necessitadas
(as dos sem terra, dos assalariados e dos pequenos proprietdrios);

¢) no acompanhamento da execu¢ido dos trabalhos e na fiscalizagio
da execugdo do capitulo local do Programa, inclusive quanto i
coeréncia com as diretrizes tragadas antecipadamente (tudo isso

significou resgatar as prerrogativas da comunidade, restituir a ela
direitos originariamente seus).

Da participagao da comunidade no Programa podem-se apontar pelo
menos as seguintes conseqiiéncias:

a) satisfagio de necessidades coletivas verdadeiras;

b) destrui¢io do clientelismo politico;

c) transparéncia da administragio do Programa;

d) possibilidade de a comunidade acompanhar de forma corretiva,
se necessirio, a execugio do Programa, ou seja, criaram-se condi-
¢bes para que a sociedade exercesse um trabalho de auditoria quanto
i aplicagao dos dinheiros publicos;

e) como desdobramento, criaram-se circunstincias para que c homem
do campo descobrisse a cidadania e se investisse dela.

E licito afirmar, em suma, que a participagio da comunidade assegurou
a0 Programa, comparativamente is priticas do passado, um verdadeiro
salto de qualidade.
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3.2.6. Principais Resultados

Q principal resultado foi em termos qualitativos, merecendo destaque:

a) a possibilidade de execugio de uma a¢io emergencial, capaz de
superar as principais dificuldades desse tipo de agio, quer de natu-
reza politica, técnica ou financeira;

b) aviabilidade de utilizagio de toda a mdquina do Estado na execugio
de uma programagio adaptada, porém coerente com seus objetivos
permanentes;

¢) o cumprimento de critérios objetivos, independentes de injungdes
politicas de curto prazo, o que foi possivel devido ac processo
de redemocratizagio no Brasil, que permitiu a descentralizagio
do poder e a participagio do publico-meta;

d) e, a emergéncia, no Estado do Ceard, de governantes oriundos
de uma nova classe politica ligada a valores urbano-industriais,
em detrimento de classe politica tradicional, ligada a propriedade
de grandes ireas de terra.

Sob o aspecto fisico, os resultados mostram que os recursos foram
gastos eficientemente e de forma a atender necessidades das comunidades
vulnerdveis no tocante a obras hidricas, comunitirias etc.

A TABELA 1 mostra uma sintese das principais realizagbes fisicas
do Programa:

a) construgio de 17.570 obras hidricas e recuperagio de outras 1.726,
perfazendo 19.296 obras, entre cisternas, pogos amazonas/cacim-
boes, agudes e barragens;

b) construgio de 3.970 obras comunitdrias e recuperagio de 2.321,
o que totaliza 6.291 obras comunitirias entregues 4 comunidade,
destacando-se entre estas os saldées comunitdrios, armazéns, casas
de farinha, escolas/grupos escolares e minipostos agricolas.

Com relagio ao fortalecimento da infra-estrutura nas pequenas pro-
priedades o Programa construiu 8.098m de canais de irrigag¢io, instalou
4.077 ha de drea irrigada, implantou 573 hortas comunitdrias e preparou
79.693 ha para produgio de alimentos.

R. econ. Nord., Fortaleza, v. 20, n. 2, p. 151-184, abr/jun. 1989 173



[24]

TABELA |
Fstado do Ceard
[roerana Jde Agoes Permanentes de Combate a8 Secas — PADPCS

Principais Realizagtes Fisicas

Operagio
{Yhras Unidade Toral

Construydo  Recuperagio

CHoapas H('\h‘&i.’m 17.573 1.726 19.226
- Cisternas uma 8710 49 ¥.759
- Pogos Anuazonas ' Cacimboces um §.442 861 9.303
- Agqudes ¢ Barragens um 418 816 1.234
Obras Comunitirias 3.973 2.321 6.291

Inira-estrutura nas Pequenas

Mroprivdades

- Canas de Irrigagio m 8.098 [.430 9.57%
- Irrigagio ha 4,077 — +.077
- Hoertay Comunitirias uma 573 — 573

- Preparo de Area para Produgao

Jde Alimentos ha 79.693 — 79.693

Melhaoria ¢ Ampliagio da

Malha Rodoviaria

- Bueiros um 638 13 651
- Passagem Molhada m 11.514 — 11.514
- Estrada Carrogavel km 758 1.882 2,640

FONTE: Secretaria de Planejamento ¢ Coordenagho — Depanamento de Programas Espe-
ciais - DEPES.
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No tocante 3 melhoria e ampliagio da malha rodovi4ria, foram cons-
truidos 638 bueiros e recuperados 13, perfazendo 651; foram construidos
11.514 m de passagem molhada e 758 km de estradas carrogiveis, além
de recuperados 1.882 km, o que representa um total de 2.640 km de
estradas carrogdveis,

3.3. LICOES DA EXPERIENCIA
3.3.1. Dificuldades e Problemas Institucionais

A seca é fendmeno revelador de todo um complexo de questées
econdmicas e sociais, que ficam submersas no dia-a-dia, da vida do campeo,
durante o periodo de invernos normais. Ela desorganiza o sistema produ-
tivo e concorre para que este nao se consolide. A reciproca é verdadeira:
a desorganiza¢ao da economia regional constitui-se circunstiancia alimen-
tadora das conseqiiéncias adversas da seca. A localizagio regionalmente
circunscrita da estiagem, enquanto fenémeno climitico, em 4rea do Pais
ainda sem expressio econdmica e desprovida de maior ponderagio politica,
nio consegue mobilizar a atengio do poder central com a amplitude e
com a intensidade necessiria, nem com a exata tempestividade de que
carece.

E vilido ter em mente, a propésito, que a caréncia de recursos deveria
agugar o aprimoramento, a nivel de cada Estado, dos métodos e meios
com que enfrentar a seca.

3.3.2. Mobilizag¢do de Recursos

O Ceard conta com grandes dificuldades para gerar recursos interna-
mente. E dificil produzir tributos tendo como base atividades econdmicas
incipientes. Essa é a mesma situagio dos demais estados afetados pela
seca.

O Governo Federal, tnica fonte com a qual se pode contar durante
a emergéncia (as fontes internacionais operam no combate s origens do
problema, segundo projetos de longo prazo, portanto em ritmo de norma-
lidade), tem que ser persuadido, em cada oportunidade.
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3.3.3. Coordenacio

A experiéncia tem demonstrado que cada unidade federativa regional
deve contar com um 6rgio da defesa civil bem-estruturado, que possa
ser acionado com respaldo em similar federal, para enfrentar a seca e
outras calamidades, de forma planejada e eficiente, evitando improvisagées
que s6 prejuizos trazem aos Estados e as populagbes atingidas, Mas tem
mostrado também, quanto 3 seca em particular, que o aparato estaral
no Nordeste — federal ¢ estadual — deve estar sempre de sobreaviso
e ser dotado de predisposi¢io funcional para operar com precisio.

Q arranjo organizacional praticado pelo Ceardi em 1987 foi eficaz
¢, por isso mesmo, estd sendo analisado e desenvolvido com vistas 2
sua possivel institucionalizagio, dentro da idéia de que possa ser detonado
na circunstincia de cada emergéncia.

Cada qual a seu modo, os demais estados, por sua vez, terao extraido
ligdes da experiéncia vivida recentemente.

Sabe-se que a sobrevida da estiagem suscita o surgimento de pressées
de emergéncia sobre o dia-a-dia da vida administrativa, com tendéncia
a desorganizi-la, 3 medida que as estruturas governamentais {estados e
municipios) so envolvidas no engajamento contra a calamidade. De qual-
quer modo, verifica-se certa perturbagio no andamento das arividades
normais dos érgios. E necessdrio buscar uma institucionalizagio que possi-
bilite a compatibiliza¢io das metas de curto prazo com os objetivos de
longo prazo e que estes apontem para a solugdo, através do tempo, as
licbes decorrentes das caréncias reveladas em cada estiagem.

3.3.4, A¢io Comunitiria

J4 foi descrito o papel desempenhado pelos grupos de agio comuni-
tiria, como “locus” onde se encontram, fazendo os respectivos interesses
se harmonizarem, governo e sociedade. Fois descrito, igualmente, o papel

enriquecedor da participagdo das comunidades no Programa, através desses
Mesmos grupos.

O funcionamento dos grupos de agio comunitiria confirmou, segun-
do a experigncia cearense, a capacidade das comunidades de se organizarem
e se autopromoveremn.
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O Estado, 20 tomar a iniciativa de promover os direitos das comuni-
dades, explicitados através da participagio, se expds as demandas que
dai para a frente passaram a ser exercitadas por elas, até mesmo no tocante
i preservagao da fidelidade da execugio, i concepgio do Programa e 3
sua doutrina.

As comunidades assumiram a prerrogativa de indicar que obras se
lhes afiguravam vilidas; exerceram vigilincia no sentido de que se realizas-
sem obras, cujos resultados fossem passiveis de truigio social versus realiza-
¢io de obras em médias e grandes propriedades; reivindicaram a manu-
tencio do nivel de remuneracdo da bolsa de trabalho equivalente ao valor
do saldrio minimo, bem como a fixagio de um calenddrio de pagamentos
dessas bolsas.

No capitulo voltado para os direitos, é licito prever que doravante
as comunidades tenderio a nio abrir mio de sua prerrogativa de participar
de programas futuros. Este parece ser um aspecto relevante da transfor-
mag¢ido cultural ensejada pela prépria participagdo. A propdsito, registre-se
como reflexo politico e cultural o surgimento, no seio das comunidades,
de liderangas reveladas durante a prética participativa.

No capitulo referente aos deveres, mencione-se a postura profissional
das relagdes entre o poder piblico e os trabalhadores da Emergéncia.
Destes se exigiram, diferentemente de como acontecia no passado, realiza-
coes de tarefas definidas, em jornada de nove horas didrias, de segunda
a quinta-feira, e de oito horas, na sexta-feira, dispensando-se o trabatho
aos sibados. Durante 15 dias do més de outubro os trabalhadores foram
liberados para sc dedicarem i prepara¢io do solo para o plantio.

A percep¢io do trabalho na Emergéncia é como um trabalho util,
que rende frutos para a sociedade, a consciéncia de direitos e deveres
nas suas relacoes com o trabalho e o treinamento em servi¢o propiciado
aos trabalhadores, resultados positivos atribuidos ao Programa.

3.3.5. Do Emergencial ao Permanente

A anilise das respostas governamentais i questio da seca pde em
evidéncia o que foi chamado, no corpo deste trabalho, de “comportamento
de memdria curta”, ou seja, a falta de continuidade, no periodo de norma-
lidade pluvi.:nétrica, das providéncias preconizadas durante a Emergéncia.
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Com o retorno das chuvas, Governo e sociedade esquecem os propésitos
alardeados. Em conseqiiéncia, as populagdes rurais mal percebemn a dife-
renca entre as agruras gritantes da seca e a miséria silenciosa dos anos
normais.

Além disso, os grandes programas, por mais racionais e integrados
que sejam, tém demonstrade pouca preocupagdo em aculturar as suas
realizages no contexto institucional e nos dinamismos socioldgicos das
comunidades locais. Em que pese 2 habitual retérica participativa, as popu-
lagdes ficam 3 margem dos processos decisérios, nio lhes sendo dado
vivenciar, nos projetos de que sio parte executora, o potencial de transfor-
magio efetiva das suas condicdes de vida.

A partir dessa dupla constatagio, deu-se continuidade ao trabalho
desenvolvido durante a Emergéncia de 1987-88, com a implantacio de
um programa de municipalizagio das agdes governamentais, através de
projetos pequenos e médios. Trata-se de racionalizar, ampliar ¢ melhorar
a prestagdo de servigos publicos bdsicns, em nivel municipal, mediante:

a) integracdo das acdes das diferentes secretarias de estado, iquelas
das prefeituras municipais; e

b) envolvimento das comunidades locais na selegio, acompanhamen-
to e avaliagio de projetos.

O programa tem a vantagem de associar o Governo do Estado, a
Prefeitura e entidades representativas das comunidades. A Prefeitura de-
sempenha a fungio de agente institucional articulador do desenvolvimento
do municipio. Ao Estado compete a defini¢io de projetos. E as populages
locais assumermn o cardter de agentes do préprio desenvolvimento, assimi-
lando mecanismos, resultados e processos decisérios e avaliativos.

Os projetos previstos no Programa sio aqueles de pequeno e médio
porte, susceptiveis de provocar efetiva transformacio nas condigées de
vida da populagido. Eles tém as caracteristicas de:

a) ligar-se a prioridade social de combate 3 miséria;
b) apresentar viabilidade técnica, financeira e administrativa;

¢} ser capaz de associar, de forma integrada, a atuagio de entidades
publicas e comunitdrias, assim como inserir-se na realidade local
como fator de transformagio das condigoes de vida das populagdes;
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d) desenvolver-se, segundo um processo democratico;

e} conferir visibilidade a presenca do Estado no dimbito do municipio.

A necessidade de racionalizar a aplicagio de recursos e a anilise das
numerosas demandas oriundas dos municipios levaram a concentrar referi-
dos projetos em quatro dreas programaiticas, a saber:

3.3.5.1. Programa de Atividades Produtivas

Destina-se a fomentar toda iniciativa economicamente auto-susten-
tivel, de sorte a multiplicar as oportunidades de ocupagio, renda e consu-
mo bdsico da populagao. Sio, assim, priorizados projetos de produgio
e preparo de alimentos; fabricagio de materiais de construgio; e confecgio
de vestudrio e artesanato. Sio incluidas neste campo as agdes de capacitagio
profissional em artes e oficios para jovens e adolescentes das zonas rural
e urbana;

3.3.5.2. Programa de Atengio a Infincia e 3 Adolescéncia

Visa a assegurar i crianga condigdes integradas de desenvolvimento,
oferecendo-lhe nutrigio, imunizagio e estimulagio. Esse cuidado inicial
¢ indispensdvel para garantir, em seguida, a universalizagio do acesso
a0 primeiro grau e a permanéncia do adolescente na escola. A este tiltimo
sdo destinados projetos especificos de esporte, lazer e iniciagio profissional.
Neste campo, desenvolve-se todo um trabalho de integragio, mediante
a cooperacao de agéncias federais e internacionis (UNICEF), assim como
de entidades privadas que lidam com a infincia e a adolescéncia.

3.3.5.3. Programa de Abastecimento d’Agua

No dominio do saneamento domiciliar, prioriza-se o fator abasteci-
mento e a pritica desenvolvida durante a Emergéncia no que respeita
aos “pontos d’dgua”. Estendendo-se além da execugio de obras fisicas,
comporta o trabalho cultural de mudar as mentalidades em relagio 3 preser-
vacio e a correta utilizagio da dgua, tornando-se, pois, indispensivel
o envolvimento das comunidades locais.
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3.3.5.4. Programas de Pequenas Obras de Infra-estrutura

As secretarias setoriais recebem numerosas solicitagdes de pequenas
obras destinadas a melhorar a vida cotidiana das coletividades. Por exem-
plo: passagens molhadas, calgamento de trecho de estradas vicinais, exten-
sio de rede elétrica, casas de farinha, armazéns ou galpdes comunitirios
e outros. A questio bdsica neste campo reside em avaliar adequadamente

essas demandas no seu potencial de integrar-se como fator de multiplicagio
dos efeitos de outros investimentos.

Abrigam-se sob este programa a extensio de rede associada 4 implan-
tagio de projetos de irrigagio, casas de farinha, creches comunitirias asso-
ciadas a hortas comunitdrias, entre outros.

A estrutura funcional do Programa de Municipalizagio reproduz no
essencial aquela implantada informalmente durante a Emergéncia. Man-
tém-se, em nivel central, o Conselho de Secretirios assessorado por um
grupo de apoio técnico e, em nivel local, institui-se um grupo integrado
de articulagd de projetos, composto de representantes da Prefeitura, Cama-
ra de Vereadores, entidades comunitirias (sindicatos, institui¢Ges religio-
sas, associagoes de moradores) e funcionirios do Estado no municipio.
O papel do prefeito municipal ganha importincia 3 medida que ele, ou
seu representante, passa a ser presidente do grupo, que tem como coorde-
nador executivo um funcionirio do Estado. Este Gltimo é revezado trimes-
tralmente no posto, para evitar fenémenos de concentragio do poder.

4. CONCLUSOES

A experiéncia institucional de politicas governamentais para combate
aos efeitos das secas no Nordeste brasileiro, em geral, e no Estado do
Ceard, em particular, suscita uma gama de problemas, muito comuns
nos paises em desenvolvimento e em alguns paises industrializados, relati-
vos i implementaciq de agdes contra os efeitos de variagdes climdticas.
Por isso mesmo, a anilise dessa experiéncia pode ser itil quando se discute
a possibilidade de aumento na freqiiéncia de varia¢oes climdticas, a exemplo
das secas, ao redor do mundo, e a necessidade dos paises de aperfei¢oarem
os seus sistemas institucionais de planejamento, execugio e avaliagao das
agdes de respostas a essas variagdes climdticas.
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A secular evolugio da politica e das institui¢des brasileiras voltadas
para o combate aos efeitos das secas, de forma emergencial ou permanente,
indica alguns problemas de natureza politica, em primeiro lugar, mas
também social, cultural e econémica. A forma como a sociedade é capaz
de perceber a seca é fundamental para influenciar a resposta governamental.
A organizagao social, o sistema produtivo, o dominio do poder, a natureza
das elites, o nivel cultural e educacional do povo, sio varidveis importantes
que exercem influéncia na forma de percepgio, na defini¢io das respostas
e na apropria¢io dos resultados das agdes de Governo,

Como incorporar o planejamento das agdes emergenciais de forma
permanente nas prioridades do Governo e como defini-las de maneira
consistentc com o0s programas de longo prazo, sio problemas de dificil
solugao, que requerem grande esforgo de diagndstico e de articulagio
governamental.

No caso brasileiro, isso s6 estd sendo conseguido 3 medida que a
sociedade se torna mais consclente e a grande massa de pessoas pobres,
mais afetada pelas variagdes climdticas, se torna progressivamente mais
conhecedora dos seus direitos e com maior capacidade para reclami-los.

Em sintese, 4 medida que o sistema polftico evolui, a democracia
se consolida, os direitos de cidadania sio respeitados e, dessa forma,
0s pequenos interesses das elites mais atrasadas, como sdo aquelas ligadas
as grandes propriedades de terra, podem ser contrariados. As agdes emer-
genciais ndo podem constituir-se esfor¢o isolado e improvisado, durante
as secas. Precisam fazer parte de um sistema de planejamento permanente,
com adequagio institucional e garantia de prioridade continua, para o
que precisa ser validado politicamente. Devem, portanto, ser realizadas
dentro do escopo mais amplo, como resultado do desenvolvimento poli-
tico, de forma a refletir necessidades conscientes e reclamadas pela popu-
lagdo; e como parte de uma ampla proposta de desenvolvimento economi-
camente viivel, socialmente justo e ecologicamente sustentivel.
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Abstract: The study is a description of government action, on
all levels of Brazil's adminisirative structure, in designing and
implementing policies 10 cope with the effects of Northeastern
droughts. The analysis provides interesting background informa-
tion for other third-world jurisdictions having to improve their admi-
nistrative techniques, in praparation for the risks of sharper ¢lima-
tic variations. That analysis slarts with a historical review of the
successive approaches adopted between the end of the 19th
century and the “green drought” of 1987/88: the water-storage
stage, the ecological approach, the developmental theory. The
latter evolved, via the Integrated Rural Development stage, to
a generalized recogniton that social factors are separate but equal
in importance to all others — meteorological, ecolegical or econo-
mic. It is hoped that in the future will occur a more active and
responsive political structure, reflecting people’s aspirations,
needs and complaints, and coinciding with developmental efforts
towards economically viable, socially just and ecologically sustai-
nable progress.
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