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Resumo: Fundamentado ne Relatério da Pesquisa "Estudo Seto-
rial scbre a Implantacao de Projetos de Irrigacao no Ambito do
PROINE e a Problematica Fundiaria do Nordeste™. 0 anigo ana-
lisa os impactos dos projetos de irriga¢ao — publicos e privados
— sobre a estrutura agraria do semi-arido nordestino. Nas refle-
xGes sobre os resultados da pesquisa sao feitas criticas a falta
de unidade na agao dos orgaocs publicos que atuam na zona se-
mi-drida e que estao envolvidos, direta ou indiretamente, com
a politica de irrigacao, bem como a desanticulagao observada
entre as politicas de irrigagdo e ¢ programa de reestruturacdo
fundiaria.

1. INTRODUCAO

QO semi-drido nordestino sempre apareceu como a propria imagem
do “Nordeste Regiio-Problema”. Por muito tempo a scca foi considera-
da responsivel pelo atraso econdmico ¢ pela miséria social da Regido.

* Elaborado a partir do Relatério Sintese da pesquisa “Estudo Setorial sobre a ITmplanta-
¢io de Projetos de Irrigagio no Ambito do Proine ¢ a Problemitica Fundidria do Nor-

deste’, do Convénio PRONI/,TECAMI? 24/87.
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A construgio de agudes seria, portanto, a solugdo “natural’” para a falta
de d4gua. No final dos anos cinqiienta, apesar de as obras concluidas re-
presentarem um reservatério de mais de 8 bilhdes de metros cibicos de
dgua, o impacto econdmico e social da seca de 1958 foi devastador, colo-
cando em questdo a validade do diagnéstico predominante e da “solugio
hidriulida” — como ficou conhecida a politica de agudagem.

Acumular dgua, por si s6, nio resolvia o problema. Em primeiro
Jugar, porque o problema nio era tanto a falta de 4gua, mas principalmente
a mi4 distribui¢io do regime de chuvas; em segundo lugar, a construgio
de acudes fora apropriada pela oligarquia sertaneja, reforgando a estrutura
agrdria arcaica do semi-drido, a qual se caracterizava pela articulagio lati-
findio-minifindio-capital mercantil.

Mais do que as secas propriamente ditas, a organizagio da produ-
¢do — e particularmente a estrutura agriria — passou a ser considerada
como a principal responsivel pelo atraso econdémico e social da Regiao.
Dado que seria dificil esta estrutura agriria evoluir “naturalmente”, era
necessdrio induzir transformacées da economia®das zonas semi-dridas; e
a politica de irrigagio — definida como politica de aproveitamente de
solos e dgua no semi-drido — passou a ser considerada como instrumen-
to privilegiado para promover as mudangas estruturais necessdrias para
colocar o semi-4drido na rota de modernidade.

Foi dentro deste contexto que se colocou, para o Grupo de Agri-
cultura do Instituto de Economia da UNICAMP, o estudo dos “Impac-
tos dos Projetos de Irrigagio sobre a Estrutura Fundidria do Nordeste”.

A pesquisa foi desenvolvida tendo em vista cinco objetivos:

a) compor um quadro compreensivo da evolugdo recente da estrutu-

ra fundidria do semi-drido como um todo e dos vales dmidos
em particular;

b) identificar os fatores que tdém atuado no sentido de manter into-

cdvel a estrutura fundiiria nas dreas férteis ¢ bem dotadas de re-
cursos hidricos;

c) analisar os fatores que respondem pela reconcentragio das terras
irrigiveis, no interior dos projetos de irrigagio publica e em
suas dreas da influéncia;

d) analisar os fatores responsdveis pela recriagio da parceria no im-
bito dos projetos;
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e) estudar a formacdo do pre¢o da terra nas ireas de irrigagio pu-
blica e determinar seu peso em relagio 3 viabilidade econdmica
dos projetos.

Nio ¢ possivel, nos limites deste artigo, expor em detalhes o desen-
volvimento dos vdrios temas”®. Desta forma, buscou-se indicar algumas
das conclusées, remetendo os leitores intercssados aos relatérios comple-
tos™ ¥,

2. A ZONA SEMI-ARIDA E SUA IMPORTANCIA NA REGIAO
NORDESTE

A drea semi-drida®** estd distribuida entre nove Estados (oito do
Nordeste ¢ Minas Gerais), abrangendo parcelas de territério bastante
varidveis em cada um deles. A drea total recenseada em 1980 pelos Cen-
sos Agropecudrios representava 59,5% da superficic territorial da ZSA,
variando essa propor¢io de um miximo de 92%, em Sergipe, a um mi-

* E preciso destacar que, por forga dos termos de referéncia propostos ao Grupo pelo
PROINE, a pesquisa teve como ponto de partida o trabalho de CARVALHOE). que
analisou a estrutura agriria da Zona Semi-drida no periodo 1950-75, bem como as politi-
cas publicas direcionadas para ¢ssa regido. Em muitos aspectos, portanto, tratou-sc qua-
se de uma continuagio do citado trabalho, como por exemplo na atualizagio dos dados
de estrutura fundidria para 1985; em outros pontos, representou uma ampliagdo, como
o tratamento da estrutura fundidria na seca de 1979-1983 com base nos dados disponi-
veis dos cadastros do INCRA de 1978 ¢ 1984; ou ainda trabalhando os dados em nivel
de municipios ¢ introduzindo a andlise dos vales Wmidos; em certos aspectos, introduziu
novos temas, cOmMo os requisitos para as consequiéncias da intervencgio fundidria sobre
a populagio residente nas dreas-suporte dos projetos, as razdes da recriagio da parceria
nas dreas irrigadas ¢ os determinantes do preco da terra.

** Os interessados poderio solicitar copias dos relatérios completos a0 Ministério da Irri-
gagio — Divisio de Crédito e Cooperativismo — Prédio da CODEVASF. ESGAN.
CEP 70.910 — Brasilia - DF.

## Optou-se por adotar a delimitagio proposta por CARVALHO), para a Zona Semi-
Arida, a qual inclui 700 municipios distribuidos em oito Estados do Nordeste (do
Piaus a Bahia) ¢ mais o norte de Minas Gerais, ocupando 52,5 milhdes de hectares,
em 1985, Como o presente trabalho pretende avaliar a irrigagdo, incluiram-sc, na ZSA,
alguns municipios que nio apresentam as caracterfsticas tipicas de semi-aridez em sua
totalidade. Esse é o caso dos municipios localizados nos chamados “vales” ou “vales
imidos™, que se situam i margem de rios, Trata-se de dreas incrustada no semi-dri-
do, privilegiadas para a irrigagio, dada sua dotagio natural de recursos hidricos.
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nimo de 45% na Bahia. isto ndo significa, rigorosamente, uma limitagdo
dos dados, jd que a drea recenseada cobre apenas os estabelecimentos
onde existe alguma forma de exploragio agropecudria.

Com base nos dados referentes a drea recenseada da ZSA, encontra-
ram-se as seguintes proporgdes, em relagio ao “Nordeste”*:

— 56,2% do nimero de estabelecimentos;

— 61,8% da drea total;

— 51,1% dos produtos precaristas (arrendatédrios, parceiros e ocu-
pantes);

— 64,3% da 4rea explorada;

— 59,8% da 4rea trabalhada;

— 50,1% dos tratores;

- 38,8% dos estabelecimentos que usavam fertilizantes;

— 54,3% dos estabelecimentos que usavam defensivos;

— 67,0% da drea irrigada;

— 40,7% do consumo intermedidrio da agricutura;

— 41,4% do valor adicionado da agricultura,

O que mais chama a atengdo nesses dados é que a ZSA, apesar de
possuir mais de 60% da drea total e da drea explorada do “Nordeste”,
67% da drea irrigada e mais de 50% dos indicadores de tecnificagio (ex-
ceto fertilizantes), gera uma proporgio bem menor de valor adicionado
(produto ou renda) agricola. Isso vem indicar a existéncia de limitagdes
climiticas, econémicas e sociais freando seu processo de crescimento.
Porém, conforme serd visto a seguir, nio hd evidéncias de que essas li-
mitagdes tenham como causa tnica e principal a estrutura fundidria, j4
que esta nio difere significativamente da do “resto do Nordeste”**

“ Para eteito deste trabatho, redefiniu-se a regido “Nordeste”, incluindo a soma dos to-
tais de oito estados (PI, CE, RN, PB, PE, AL, SE, BA) ¢ mais a parte do Poligono
das Secas em Minas Gerais. Essa redefini¢io do Nordeste foi necessiria porque, de
um lade, o Maranhie — que faz parte do Nordeste “administrative” do IBGE — nio
possui drea semi-drida; de outro, foi necessirio incluir o semi-dride de Minas porque,
se isso ndo fosse feito, a participagio da ZSA em alguns indicadores ultrapassaria 100%
do Nordeste {sem Maranhio).

* De acorde com o referencial tedrico adotado pela pesquisa, a estrutura fundidria nio
pode ser considerada, em si mesma, “fonte de atraso” para o desenvolvimento de deter-
minada regido. Quando existe atraso, as razées devem ser pracuradas nas relagdes so-
ciais de produgio predominantes,
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3. A ESTRUTURA FUNDIARIA DA ZONA SEMI-ARIDA

A regido Nordeste (do Maranhio a Bahia) apresenta uma distribui-
¢io da propriedade da terra menos desigual que 2 do Brasil como um
todo, caracterizando-se, também, pelo menor tamanho médio dos imé6-
veis rurais. No entanto, as formas particulares de exploragio da terra
no Nordeste — como a parceria e os minifindios no interior de grandes
propriedades — fazem com que a desigualdade da distribuigio da posse
da terra seja maior que a média brasileira, apesar de o tamanho médio
dos estabelecimentos agropecudrios, no Nordeste, ser a metade do da
média do Brasil (33 ha e 65 ha, respectivamente, em 1985). Na ZSA, a
irea média dos iméveis (87,1 ha) é menor que no total do Nordeste, o
mesmo ocorrendo para o grau de desigualdade. Na ZSA o tamanho mé-
dio dos estabelecimentos, assim como a drea mediana, € maior que no
“resto do Nordeste”, embora a propor¢io seja um pouco maior na ZSA.
Em 1985, o grau de desigualdade, medido pelo indice de Gini, foi qua-
se tio forte na ZSA (0,830) quanto no resto do Nordeste {0,851). Consi-
derando-se os anos extremos normais (sem seca) do decénio (1975 e
1985), o indice de Gini mostrou-se bastante estdvel na ZSA, apesar de
ter caido ligeiramente no “resto do Nordeste™,

Conclui-se que na ZSA reproduz-se a mesma estrutura desigual
do “resto do Nordeste”, talvez agravada pela presenca de “latifundios*
maiores. A irea média de 1% dos maiores estabelecimentos da ZSA
(1.491 ha) supera seu tamanho médio no “resto do Nordeste” (1.002
ha) em 1985. A TABELA 1 sintetiza alguns dados sobre a posse da terra.

Vale acrescentar, também, que na ZSA as formas precirias de aces-
sO A terra, como a parceria e a posse (ocupantes), tém peso relativamen-
te maior que no “‘resto do Nordeste”, caracterizando a maior instabilida-
de do acesso i terra na ZSA. A estrutura fundiidria também se revela
menos consolidada nessa 4rea, pela maior presenga de grandes posseiros,
em comparagio com o “‘resto do Nordeste™.

-

E interessante notar que, durante a seca de 1979-83, observou-se
um movimento de concentragio da propriedade da terrana ZSA. De acor-
do com os cadastros do INCRA, nesse periodo, o indice de Gini cres-
ceu, ainda que ligeiramente (de 0,785 para 0,793), assim como cresceram
as proporgdes da drea total dos 10% e 1% maiores imdveis, que sao in-
dicadores do grau de desigualdade da distribuigio.
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TABELA 1
Arca Média (ha) ¢ Medidas de Desigualdade da Distribuicio da Posse
da Terra na Zona Semi-Arida ¢ no “Resto do Nordeste”, em 1975, 1980

¢ 1985
ZSA “Resto do Nordeste”
INDICADORES
1975 1980 1985 1975 1980 1985

Area Média (ha) 43,6 46,9 39,7 32,1 33,5 31,5
Indice de Gini 0,831 0,829 0,830 0,860 0,857 0,851
“% de Area dos 50 — 3,0 31 2.9 2,2 2,2 2,7
% de Area dos 10+ 75,3 75,1 75,1 79,7 80,9 78,1
% da Arcado | + 38,7 39,8 37,8 39,8 43,4 35,8
Arca Média dos 50 — (ha) 5,3 6,9 4.6 2.7 2,8 2.9
AreaMédiados 10+ (ha) 329 352 298 256 271 219

Area Média do 1+ (ha) 1.688  1.86  1.491  1.276  1.453  1.002

FONTE DOS DADOS BASICOS: Censos Agropecudrios.

Tanto os iméveis muito pequenos (menos de 10 ha) como os mini-
tundios aumentaram um pouco sua participagio relativa no toral de imé6-
veis ¢ drea total, embora nos dois casos com redugdo de drea média.
Em termos de nimero, os minitindios explicam 75% do aumento do
nimero total de propriedades no semi-drido mas, em termos de¢ drca,
os 2,3 milhoes de hectares, agregados pelos minifundios, representam
apenas 10,4% dos 22,4 milhoes de hectares acrescentados a drea do ro-
tal de imoveis.

Evidentemente, isso sc deve ao crescimento da drea ocupada pelas
outras categorias de imavels, entre as quais se destacam as empresas ru-
rais ¢ os laotundios por exploragio. As empresas passaram de 5,3 mil
para 32,5 mil, com um acréscimo de 9,7 milhoes de hectares em sua
drea; os latitundios por exploragao ganharam 9,2 milhées de hectares,
ocupados por 56.313 “novos” latinfindios.

Embora numericamente reduzidos, os latifindios por dimensio
mais que dobraram na ZSA, durante o periodo correspondente a seca:
passaram de 15 para 34, enquanto sua drea cresceu de 1,4 para 2,5 mi-
lhées de hectares. E, apesar de seu tamanho médio ser aproximadamente
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mil vezes maior que a média do total de iméveis, os latifundios por di-
mensdo tiveram a maior redugio de drea média entre todas as categorias
(cerca de 23%). Mas, embora tenha sido este um “fato”” mostrado pelas
estatisticas, nio hd elementos aue estabelegcam suas causas a partir da
ocorréncias da seca. MOURA(2:25-6) considera que “o movimento de
concentragdo fundidria é mais produto da introdugio do capital no cam-
po, através do mecanismo de especulagdo e conseqiiente reserva de valor,
do que da venda da terra, por parte do pequeno produtor, nas épocas
de estiagem”, destacando, inclusive, o papel ativo do Estado, seja ““atra-
vés de seus programas e politicas agrérias... seja produzindo diretamen-
te a expropriacio dos agricultores...”. O que pode ser dito, com base
nas informagoes disponiveis, é que a seca cria condigdes que facilitam a
a¢do do capital no sentido de concentrar a propriedade fundiaria.

4. IMPACTOS DA INTERVENCAO DO ESTADO NAS AREAS
DE INFLUENCIA DOS PROJETOS

Foram utilizados para a anilise das dreas de influéncia dos projetos
de irrigacdo os dados das Estatisticas Cadastrais do INCRA, de 1978 a
1984 e dos Censos Agropecudrios da FIBGE de 1975, 1980 e 1985, No
caso dos dados do INCRA, os indicadores calculados por municipios
foram comparados com a ZSA dos Estados onde se localizam os munici-
pios estudados. Essa comparagio permitiu verificar se as alteracoes detec-
tadas na estrutura agrdria faziam parte de um contexto mais amplo, ou
se eram localizadas e, em conseqiiéncia, mais diretamente relacionadas
com a implantagio dos perimetros de irrigacio™.

* E preciso chamar a atengio para algumas limitagées dos dados. Em primeiro lugar, nio
hd coincidéncia entre os momentos de realizacio dos censos e cadastros e a implantagio
dos projetos, Em segundo lugar, a maioria dos projetos teve (ou vem tendo) um longo
periodo de implantagio, freqicntemente superior a cinco anos, algumas vezes ulerapas-
sande dez anos, reduzindo assim o grau de seguranga para relacionar os dados relativos
i implantagio dos projetos dc irrigagdo; em tercciro lugar, alguns projetos analisados
sio recentes e, por isso, estavam em fase dc implantagio quando da realizagio do ilu-
mo levantamento cadastral (1984) ¢ do Censo Agropecudrio (1985). Assim, cstas infor-
magdes nem sempre captam o impacto qua a instalagio do projeto tenha, porventura,
provocado na regiio. Em alguns municipios, as dreas cadastradas ¢ recenseadas, em espe-
cial estaiiltima, representam um percentual relativamente pequeno do territério do municipio.
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Considerando-se a drea de influéncia em scu conjunto, a primeira
constatagio é de que nio houve modifica¢des substantivas na estrutura
agrdria, ao longo do petiodo analisado. Essa conclusio é vilida apenas
“na média” dos municipios com os dados secundirios para o perfodo
1975-1985. Cabe notar que os maiores impactos na estrutura agraria de-
ram-s¢ com a cxpansdo da irrigagdo apds 1985, sendo, portanto, impos-
sivel captd-los com os dados disponiveis. No entanto, a pesquisa de cam-
po revelou um processo de concentragio fundidria, em curso, ocasiona-
do principalmente pela valorizagdo especulativa da terra na implantagio
dos perimetros. Considerando os municipios individualmente, verificou-
se alguma mudanga apenas na estrutura da posse da terra®. Isto confir-
ma a idéia de que a estrutura distributiva da posse da terra é mais eldsti-
ca quec a dos iméveis rurais, 3 medida que a criagio e o desaparecimen-
to de estabelecimentos estio muito mais sujeitos a fatores conjunturais
da producio e dos mercados.

Em relagdo a categoria dos imoveis rurais, o fato que mais se desta-
cou no periodo 1978/84 foi o aumento, relativamente grande, do ndme-
ro ¢ da drea ocupada pelas empresas rurais. Convém ressaltar, entretan-
to, que este aumento foi generalizado, tendo ocorrido em todas as re-
gides do Pais. Ele decorrcu, basicamente, do ajuste feito pelos proprietd-
rios de latifdndios em suas declaracées, com o objetivo de serem cadas-
trados como empresas rurais, a fim de diminuir o imposto territorial,
além de se protegerem contra eventuais desapropriagdes.

No que diz respeito a condigio do produtor, verificou-se que em
todos os municipios analisados a propriedade é a forma principal de aces-
0 A terra € que as formas tempordrias de acesso caracterizam-se por pe-
quenas unidades.

Todos os indicadores de modernizagido agricola cresceram no perio-
do analisado {1975/80). Embora isso atinja todas as regides, os indicado-
res mudaram com mais vigor nos municipios das dreas de influéncia dos
projetos de irrigacio. Este fato pode decorrer da presenga do préprio
projeto e de seu efeito-demonstragio. Contudo, também pode advir do
fato de, em muitos casos, 0 municipio onde o projeto foi implantado ji
ser relativamente mais desenvolvido do que a média da microrregiio ho-
mogénea em que se situava e do que a ZSA do respectivo Estado.

* Nio sc¢ observou, no entanto, que estas mudangas tenham um sentido dnico e possam
ser assoctadas, com clareza, 4 implantagio ¢ desenrolar dos projetos de irrigagio.
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A hipétese de que os projetos de irrigagdo provocariam mudangas
na distribuigdo da propriedade e da posse da terra em sua drea de influén-
cia nio pode ser confirmada, uma vez que a estrutura agrdria, de modo
geral, mostrou-se estivel nos municipios de influéncia dos projetos de
irrigagdo. As principais razoes as quais se pode atribuir essa “estabilida-
de”, com base nos dados analisados, sdo as seguintes:

a) as estatisticas cadastrais e os censos agropecudrios possivelmen-
te nio captam eventuais mudangas na estrutura agriria na drea
dos perimetros de irrigacio, devido i sua implantagio recente;

b) a intervengdo para a implantagdo dos projetos de irrigagio foi
“pontual”, extremamente localizada, nio conseguindo provocar
mudangas significativas na estrutura agriria de sua drea de influéncia;

c) a drea dos projetos de irrigacdo é em geral, pequena quando com-
parada com o territério do municipio onde se localiza. Assim,
mesmo que nos arredores do projeto possa ter ocorrido um pro-
cesso de concentragio, os dados disponiveis (referentes ao muni-
cipio) nao sdo capazes de captd-lo. Em outras palavras, ¢ possi-
vel que a drea que sofre o impacto dos perimetros irrigados este-
ja circunscrita a uma superficie bastante inferior aquela do(s)
municipio(s} em que se situa. Tendo em vista que a menor uni-
dade a respeito da qual se dispde de informagdes é o municipio,
nio houve condi¢des, na anilise efetuada, de observar eventuais
reflexos decorrentes da implantagio dos projetos:

d) os beneficios da irrigagio em praticamuente todos 0s projetos es-
tudados (excegio do projeto no Baixo-Agu) restringiram-se a
suas proprias dreas. Ou seja, 0 acesso 2 dgua ficou reduzido aos
colonos e empresas assentados nos limites do perimetro de irrigagio;

e) a fim de alterar significativamente o pertil de distribuigdo da pro-
priedade da terra é necessdrio que ocorram mudangas expressi-

vas em seus extremos, isto €, no grande conjunto dos minifin-

dios e no pequeno conjunto dos latifindios. Esses conjuntos sio
justamente chamados de grupos “inerciais’, uma vez que estdo
sempre presentes ¢ dificilmente apresentam modificacées sem in-
tervencdo externa. Nas dreas onde foram implantados projetos
de irrigagio, tais grupos nio sofreram mudangas significativas;

f) os projetos de irrigagio nio foram concebidos com o propdésito
de provocar mudangas na estrutura agrdria da regio onde se lo-
calizam. A implantagio dos perimetros irrigados nio estd articu-
lada com programas de intervengio fundidria;
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g} as dreas beneficiadas com os investimentos publicos de infra-estru-
tura necessirios para a impiantagao dos projetos de irrigagio
ndo sio obrigadas, em contrapartida, a desenvolver atividades
produtivas nem a pagar impostos mais elevados ou as chamadas
contribui¢des de melhoria, em decorréncia dos beneficios recebi-
dos, de modo a nao haver estimulos “fiscais’ a alteragio da es-
trutura fundidria;

h) os projetos de irrigagio selecionados para esta pesquisa demons-
tram que, em geral, as dreas desapropriadas para sua implanta-
¢ao eram ocupadas, principalmente, por pequenos proprietirios
¢ pequenos posseiros. Os grandes proprietdrios raramente foram
atingidos, havendo casos ¢m que os projetos foram alterados,
inclusive com a reorientacdo de canais, a fim de nio atingir suas
terras. |

Em resumo, a ndo-ocorréncia de transformagdoes nas dreas onde fo-
ram implantados os projetos de irriga¢io ¢é devida, além do cardter “pon-
tual”, jd apontado, a falta de integragio com outros programas e politi-
cas de desenvolvimento para a regido. Ou scja, além de “pontual”, a in-
tervengdo foi setorial. Ndo houve a preocupagio de constituir pélos que
pudessem atuar como alavancas na economia regional, com reflexos pa-
ra frente e para trés. E ingénuo e utépico esperar que a simples realiza-
¢ao de investimentos na infra-estrutura (no caso, infra-estrutura de irri-
gagdo) possa dinamizar, por si s6, a cconomia local, desencadeando um
processo de desenvolvimento.

Deve-se, porém, apontar um impacto marcante da intervengdo do
Estado, observado nio apenas por esta pesquisa, mas, também, por vi-
rias outras. A a¢io do Estado na obtengido das dreas necessdrias ao csta-
belecimento dos projetos de irrigagio, especialmente daqueles que envol-
veram a constru¢do de grandes barragens, deslocou um contingente po-
pulacional das 4reas atingidas, nem sempre observando os procedimen-
tos que seriam indicados para uma intervengao que tem como justificati-
va a promogiao do bem-estar social. |

Outro impacto importante foi sobre o mercado de terras. Os proje-
tos de irrigagio e as obras publicas tiveram, em todos os casos analisa-
dos™, um impacto institucional caracterizado pOr um movimento no

* A pesquisa de campo realizou-se em sete projetos publicos federais {Mandacaru, Gorutu-
ba, Nilo Coelho, Pirapora, Tourdo, Sav Gongalo ¢ Gurguéia) ¢ nove projetos privados
(Fazenda Milano, Quro Verde, Frutinor, Fazenda Santa Teresa, Manigoba Agricola, Fa-
zenda pedro Mozarty, Agroknoll, Finobrasa ¢ Agrovale).
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preco da terra que, em geral, apresentou o séguinte sentido: elevagio
quando do andncio da obra, queda no periodo de desapropriagao e no-
va elevagdo apds a instalagio dos projetos. Este impacto foi denomina-
do “institucional’ pelo fato de ser comum a todas as dreas de influéncia
de projetos de irrigagio. Neste sentido, as especificidades locais limita-
ram-se a interferic na intensidade do impacto, mas nio na tendéncia do
movimento dos pregos. Além disso, o impacto institucional teve que ser
analiticamente separado da efetiva estruturagio do mercado de terras,
pelo fato de ser uma agido externa e especifica do Governo.

Algumas ireas de influéncia dos projetos, apesar de terem sofrido
o impacto de sua instalagdo, nido tiveram seu mercado de terras estrutura-
do, ou este foi estruturado por outras causas®, O que a anilise permitiu
concluir é que a intervenc¢io do Estado é condi¢ao necessdria, porém
nio suficiente para assegurar a efetiva estruturagio do mercado de ter-
ras. Esta estruturagio tem como determinante, em ultima anilise, a for-
mac¢do de um mercado moderno de produtos. Por sua vez, isso é viabili-
zado, em grande medida, nio apenas pela irrigagio mas pela agio de gru-
pos politicos que conseguem se apropriar das a¢des do Estado na dire-
¢do da modernizagio regional, rompendo com as forgas tradicionais que
persistem no local. Neste processo, a propriedade da terra em si mes-
ma temn a sua importincia diminuida na determinagio do poder politico

local, cedendo espago aos grupos empresariais que tém o comando do
capital produtivo ¢ das cadeias de comercializagio.

© Convém esclarecer que por estruturagdo do mercado de terras estende-se a sua conver-
sio de wm simples meio de producio (cujo prego ¢ determinado em fungdo da acumula-
¢do patrimonial ¢ da produgao de subsisténcia local) em uma mercadoria negociada em
funcio de expectativas produtivas ¢ especulativas de agentes que levam em conta, tam-
bém, os retornos do mercado financeiro. Isto é, o mercado fundidrio estruturado torna-
se subordinado ao capital, fazendo com que a apropriagio de terras seja guiada pelas
mesmas expectativas que regem a valorizagdo do capital, além de eliminar as formas ex-
tra-econémicas de apropriagio e utilizagio da terra. Destaque-se, inclusive, que a forga
politica que a terra confere a seus proprietirios tende a tornar-se menos transparente, a
medida que ela passa a ser negociada de forma mais livre e com vistas a uma produgio
voltada para o mercado. A subordinagio da terra ao capital, transformando-se em ativo
financeiro, faz com que seu pego passe a ter quatro determinantes gerais que interagem
na sua determinagio: as expectativas de ganhos produtivos com a terra; 0s movimentos
da taxa de juros; as expectativas de valorizagdo da terra e os gastos governamntais. O
fato de o prego da terra passar a ser progressivamente determinado por estas varidveis
constitui a principal indicagio de gue o mercado se encomra estruturado.
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5. REFLEXOES FINAIS

O objetivo da pesquisa foi analisar os impactos dos projetos, publi-
cos e privados, de irrigagio sobre a estrutura agriria do semi-drido nor-
destino. Para tanto, foram selecionados varios projetos, situados em dife-
rentes regides do Nordeste. Realizou-se, nesses locais ¢ em suas respecti-
vas dreas de influéncia, uma série de entrevistas com os responsiveis pe-
ios projetos e com representantes (funciondrios) das instituigées envolvi-
das na sua implantac¢do e operagio.

Nas reflexdes finais, fugindo A praxe de alinhavar algumas conclu-
soes e recomendagdes de politicas a serem desenvolvidas, optou-se por
ressaltar os trés aspectos que se julgaram centrais na agio desenvolvida,
atualmente, pelos 6rgios publicos que atuam no ambito do PROINE.
A opgio justifica-se, pois, além de ndo ter sido aquela a preocupagio
norteadora do estudo, entende-se que as politicas publicas devem ser
objeto de reflexdo dos setores ou grupos sociais nelas interessados, uma
vez que a sua formulagio implica, necessariamente, dlscrlmmar quem
serdo os seus beneficidrios.

O primeiro aspecto a se destacar ¢ a falta de unidade na acgio dos
6rgios publicos que atuam na ZSA e que estao direta ou indiretamen-
te envolvidos com' a politica de irrigagdo. Uma politica publica consti-
tui um conjunto de dirétrizes, normas e procedimentos que visam a atin-
gir objetivos definidos, beneficiando um determinado publico ou cliente-
la. Mas, ao lado das concepgées gerais, qualquer politica — pablica ou
privada — deve ter padrées que permitam s unidades executoras cami-
nharem juntas.na dire¢io dos objetivos propostos.

A comparacio da intervenc¢io governamental realizada nos trés ni-
veis administrativos (6rgdos publicos centrais, suas diretorias regionais
e perimetros irrigados) mostra tantas particularidades que se torna difi-
cil colocd-las lado a lado, sob a égide de uma politica comum de irriga-
¢do publica. Nem mesmo a nivel das duas grandes institui¢oes diretamen-
te responsdveis pela implantagdo da maioria dos perimetros publicos no
dmbito do PROINE — CODEVASF ¢ DNOCS — pode-se falar de
uma tnica politica de irrigagio para o Nordeste. As normas e procedi-
mentos internos de operagio dos perimetros variam de uma regional pa-
ra outra, conduzindo, na maioria das vezes, a resultados completamen-
te distintos. Neste contexto, um exemplo a ser destacado é o da postu-
ra frente & parceria encontrada no interior dos projetos, que vai da proi-
bi¢io ao incentivo, passando, na maioria dos casos, pela tolerincia.
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E bem verdade que, em parte, esta diversidade de orientagoes res-
ponde a situagdes concretas diferenciadas, com as quais os érgios promo-
tores dos programas de irrigacio se defrontam. Neste contexto, porém,
o problema central nio ¢ a flexibilidade em si mesma — de resto, neces-
sdria para uma administragiao dgil e eficiente dos perimetros. O proble-
ma € compatibilizar a flexibilidade e a centralizagio de tal forma que o
exercicio da primeira ndo signifique a dispersio dos objetivos e recursos
e a centralizagdo ndo implique excessiva burocratizagio nem sufoque as
iniciativas da administracao local, necessirias para adaptar os procedi-
mentos gerais a circunstincias especificas, dificilmente previsiveis no dm-
bito das orientagées centrais. Este é um equilibrio dificil de ser atingi-
do e, mais ainda, de ser mantido.

No caso da intervencdo no semi-drido nordestino, os desvio nio
sdo ocasionais e/ou resultantes de erros de avaliagio ou “adaptagées”
por parte dos rgios envolvidos. Ao contririo, eles sdo increntes a for-
ma de atuagio clientelista do Estado no Pais, em geral, e no Nordeste,
em particular. A caracteristica bdsica da atuagio clientelista é exatamen-
te a sua “particularizagdo”. Isto é, a legitimagio da agio do Estado nio
decorre de uma agao social abrangente junto a grupos de sustentagio pré-
definidos, mas de a¢des particulares que, as vezes, respondem ao interes-
se individual deste ou daqucle chefe politico local e/ou desta ou daque-
la grande empresa (ou consércio de empresas) atuando em nivel nacio-
nal. Muito mais do que a diversidade de situagdes locais, é essa atitude
clientelista do Estado que explica a dispersao das orientagdes que tém
caracterizado os programas de irriga¢io no Nordeste nos iltimos 20
anos, especialmente no que se refere ao conjunto de regras basicas que
norteiam a execu¢do dos objetivos.

O segundo aspecto que merece ser destacado relaciona-se ao im-
pacto negativo imediato da intervengio do Estado scbre as populagoes
das dreas dos projetos de irrigagio, principalmente devido 2 desapropria-
¢do e/ou ao desapossamento necessdrio para a realizagio das obras. A
estrutura fundidria nas dreas dos projetos de irrigagdo ¢ fortemente con-
centrada: existem alguns poucos grandes proprietirios e um nidmero
muito grande de pequenos posseiros s margens dos rios perenes. Assim,
sempre que a irrigagdo exige a construg¢io de barragens — ainda que se
possa dizer que a 4gua acumulada destina-se, prioritariamente, 2 geragdo
de energia — um grande numero de pequenos produtores perde a sua
base material de subsisténcia. Sio comuns situagdes irregulares ou desor-
ganizadas no regime juridico de dominio da terra, com base em posses
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sem titulagao, passiveis de reconhecimento indenizai rio pelas a¢ées de
desapropriacao. Somam-se a elas as relagdes de parceria, arrendamento,
comodato e toda sorte de moradores ¢ precaristas que vivem no local.

Um dos impactos decorrentes da arrecadagdo de terras tem sido o
deslocamento de grande contingente populacional que perde — as vezes

de forma muito ripida — os seus meios tradicionais de sobrevivéncia,

Além deste deslocamento, deve-se mencionar que nem sempre as com-
pensagoes tém sido, de fato, justas. Os proprietdrios, mesmo quando
recebem por suas terras o prego de mercado, ndo obtém uma quantia
suficiente para adquirir um novo lote cultivivel, dadas a demora dos pro-
cessos e a rapida valorizagdo que se segue ao término das desapropria-
¢oes nas dreas de influéncia dos projetos. Os niao-proprictdrios, por sua
vez, além de perderem de imediato o acesso a terra, recebem, em geral,
um valor irrisério pelas benfeitorias que realizaram, o qual nio reflete
o scu valor de uso. Além disso, a indenizagio muitas vezes é paga ao
proprictiric e ndo ao produtor responsivel por elas. Por ultimo deve-
se frisar que a arrecadagio de terras nio tem sido necessariamente pacifi-
ca ¢ muitos conflitos foram registrados ao longo do s dltimos anos, nio
apenas nas drcas de barragem para geragdo de encrgia elétrica, como nas
dreas que se prerendia aproveitar para os perimetros de irrigacio.

Nio hd ddvida de quce a diversificagio de situagdes dificulta a deci-
sao do Estado em intervir ou ndo na estrutura fundidria das regices de
implantagdo dos projetos. Mas nio se pode negar, com base nestas difi-
culdades, que algum tipo de intervencgio deva ser tentado.

E'm primeiro lugar, ¢ importante, a fim de minimizar os danos cau-
sados is populagdes mais desprovidas, a realizagio de um amplo proces-
so de regularizagio fundidria em toda a drea de influéncia dos projetos,
com legitimagdo de posses, agoes de usucapiao comum ou especial, regu-
larizagdo dos titulos de propricdades etc. Esse processo — que se daria
apos as desaprepriagdes — seria uma garantia mais efetiva da incorpora-
¢ao dos bencficios advindos do investimento piblico, scja pela protegio
que o titulo de propriedade proporciona em si mesmo, seja pela valoriza-
sao do imével regularmente registrado, mesmo em casos de compra e
venda futuras,

Em segundo lugar, é preciso que os drgios respeitem — o qu¢ ndo

ocorre atualmente — o principio segundo o qual a preferéncia para a
aquisi¢do de lotes no perimetro irrigado ¢ dos desapropriados ¢ desaloja-
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dos da drea, ou seja, de todos os residentes ““no imovel desapropriado,
exercendo atividade agricola e/ou pecudria, incluindo-se posseiros, par-
ceiros outorgados, arrendatdrios ou trabalhadores rurais™ (pardag. 4%, art.
19 — Decreto 89.496/84). E evidente que a populagio local nem sempre
estd “pronta’ para dar o salto das culturas de subsisténcia para a agricul-
tura irrigada. No entanto. os obstdculos — doengas endémicas, deficién-
cias sociais ¢ culturais ete. — podem ser superados através de programas
especiticos de educagdo e treinamento e de uma agdo conjunta dos 6r-
gdos responsdveis pela irrigagio ¢ de outros organismos dos vdrios minis-
térios (Interior, Saude, Educagae, Habitagio etc.).

Finalmente, quando ndo for possivel aproveitar o desapropriado
no proprio local, deve-se propiciar o scu aproveitamento em outros pro-
gramas semelhantes. Afinal, sabe-se que para a populagio camponesa
que vive do trabalho na terra, a unica forma de reparar o dano causado
pela desapropriagio ¢ compensd-la pela perda da propriedade/posse da
terra, asscgurando o seu acesso a outra terra. E, ainda que a opgdo poli-
tica futura seja o desenvolvimento apenas de projetos privados, a orienta-
¢do do Estado com respeito a populagio atingida no processo de implan-
tagio dos projetos e aos trabalhadores dos perimetros ¢ crucial para a
ampliagio dos ganhos sociais. O respeito ao direito, de fato, dos proprie-
tirios, posseiros, agregados, parceiros cte. jd significaria um grande avan-
¢o ¢m relacdo A sitvagdo atual.

I, fundamental que os capitais particulares que se beneficiam dos
projetos irrigados se responsabilizem pelo retorno aos investimentos pu-
blicos realizados, como, por exemplo, pagar taxas cfetivas pelo uso da
igua, pelas estradas abertas, pela contribuigio de¢ melhorias etc. Além
disso — e talvez seja cste o principal aspecto do ponto de vista social
— ¢ essencial que se exerga, através dos 6rgaos publicos pertinentes,
uma fiscalizagio etetiva sobre, entre outros aspectos, o pagamento de
direitos trabalhistas aos que trabalham nos projetos publicos e privados.
Nio sc justifica, tampouco, aceitar que os pequenos ¢ médios empresd-
rios dos perimetros publicos explorem as dreas licitadas através da parce-
ria. Se s3o os parceiros que efetivamente dirigem a exploracio dessas dre-
as irrigadas ndao hd razdo para nio converté-los em colonos, ainda mais
quando a assisténcia técnica e financeira a esses pequenos e médios em-
presdrios é feita pelos praprios érgios publicos da Regiio.

A. econ. Nord., Forfaleza, v. 20, n. 4, p. 4371-452. cut.dez 1989 445



[16]

Um terceiro e altimo aspecto que se quer destacar nessas refle-
xoes finais diz respeito 1 possibilidade (e necessidade) de compatibilizar
a politica de irrigagio no Nordeste semi-drido com o Plano Nacional
de Reforma Agriria. Infelizmente, a politica de irrigacio publica que
vemn sendo desenvolvida na esfera do PROINE tem-se revelado incompa-
tivel com um processo de redistribuicio de terras.

Essa incompatibilidade decorre, basicamente, d¢ duas causas de
natureza distinta:

a) do objetivo e do modus operandi dos 6rgios pablicos envolvidos;
b) da “captura” dos projetos pelas oligarquias locais.

Esta dltima nada mais é do que a contrapartida da forma clientelis-
ta de interven¢io do Estado, anteriormente mencionada.

Os objetivos dos 6rgios envolvidos no PROINE tém um viés que
se pode denominar abordagem fisica dos projetos de irrigagio. E sua
agdo tem-sc restringido a esfera dos perimetros irrigados no seu sentido
puramente fisico, imprimido ao seu modus gperand’ uma visdo quantita-
tivista que se preocupa exclusivamente com o qué e com quanto vem sen-
do produzido. Trata-se, acima de tudo, de intervengdes pontuais, que
ignoram o que se passa “do lado de 14 da cerca’ que separa estes verda-
deiros odsis da caatinga ao seu redor.

A abordagem quantitativista revela-se até mesmo pelos dados di-
vulgados pelo MINIR, pela CODEVASF e pelo DNOCS em seus infor-
mes publicitirios: quantos milhdes de litros represados; quantos quilé-
metros de canais construidos; quantos hectares irrigados; quantas tonela-
das de tomates colhidas, quantos... Por outro lado, as preocupagées so-
cials inexistem, ou melhor, limitam-se s declaragées de intengio e expo-
si¢Oes de motivo. Na pratica, como pdde ser constatado nas pesquisas
de campo, a comegar pelos desapropriados, passando pelos assalariados
tempordrios (‘‘béias-frias”) em atividade nos perimetros, até as vdrias
formas assumidas pelas relagées de parceria, observou-se uma total des-
preocupagio dos drgdos competentes com os impactos sociais dos proje-
tos de irrigacio.
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A outra causa da desarticulagio entre a politica de irrigacio ¢ o pro-
grama de reestruturagio fundidria é que a agao dos 6rgios publicos no
semi-drido nordestino tem sido sistematicamente utilizada em beneficio
das oligarquias locais. Assim, a ag¢io do Estado se faz através dos canais
politicos e sécio-econémicos preexistentes, em seu proprio beneticio.
As vezes, como no caso do Dipolo Juazeiro-Petrolina, as oligarquias lo-
cais se somam a agdo publica e, ainda que esse procedimento resulte tam-
bém em beneficios privados diretos, a agio do poder publico termina
por ser um pélo de irradiagio para toda a regiio. Qutras vezes, como
no caso do Baixo-Agu, as oligarquias locais obstaculizam a implantagio
dos projetos — especificamente no que se refere A desapropriagio das
terras para os programas de assentamento dos colonos — de modo a usu-
fruir parasitariamente a valorizagio imobilidria que os investimentos pu-
blicos provocam na regiio.

Em todos os casos, porém, o que se observa é que a politica de ir-
rigagio, por si mesma, nio teve um impacto desestruturador sobre as
relacoes de dominagio previamente existentes. Seja enquanto grandes
proprietirias fundidrias seja como comerciantes, as elites locais preexis-
tentes continuam se apropriando de uma parcela significativa do exceden-
te gerado na regido. Em poucas palavras, nas dreas irrigadas do semi-dri-
do nordestino a dominacdo do velho capital comercial, especialmente o
seu poder politico local, nio foi destruida. No entanto, cabe salientar
que este poder é hoje compartilhado com outras formas de capitais in-
dustriais e financeiros, especialmente do Centro-Sul do Pais, atraidos
pelos investimentos e facilidades crediticias oferecidas pelo poder publico.

O que se pode inferir dessas constatagbes é que a irrigagdo nio é
apenas uma forma de viabilizar uma agricultura moderna no semi-irido
nordestino. Ela tem sido, também, uma forma especifica de viabilizar a
“modernizagio conservadora” da Regido, seguindo os mesmos passos
que transformaram a base técnica da produg¢io agropecudria brasileira
nos anos sessenta e setenta.

E, basicamente, por essa razio que a presente andlise é bastante
pessimista no que se refere as possibilidades de se articular a prevista ex-
pansio do PROINE aos objetivos de um programa de reestruturagio
fundidria no semi-irido nordestino, nos moldes de uma reforma agriria.
Os resultados até agora obtidos pela politica de (grande) irrigagio publi-
ca no Nordeste nio podem ser atribuidos apenas as herangas do perio-

do autoritario recente. Nio é absolutamente evidente que, no atual perfo-
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do de transigio para a democracia que o Pais atravessa, seja possivel mo-
dificar o modus operandi das instituigdes envolvidas na implantagio dos
projetos publicos de irrigagio do Nordeste, muito menos evitar que os
mesmos grupos dominantes detenham seus beneficios.

A irrigagio, do ponto de vista do desenvolvimento das forgas pro-
dutivas, ¢ apenas uma pré-condigdo para a implantagio de uma agricultu-
ra moderna na regiio semi-drida do Nordeste. Nio garante, porém, que
os seus resultados sejam socialmente distribuidos de um modo mais jus-
to. A desapropriagio prévia das dreas beneficiadas, bem como os progra-
mas de regularizagio fundidria nas areas de influéncia dos projetos per-
mitem, sem duvida, evitar que a valorizagao imobilidria, decorrente dos
investimentos publicos, beneficie apenas as elites locais preexistentes.
Porém, mesmo quando os assentamentos de colonos resultam em suces-
so — como é, indiscutivelmente, o caso de Mandacaru — os beneficii-
rios, além de poderem ser “contados nos dedos”, reproduzem, em tor-
no do projeto, situagdes semelhantes as que inspiraram a necessidade
de intervengio publica original. Quando, por outro lado, os assentamen-
tos nio dio certo, em conseqiiéncia do cerco que lhes impsem as oligar-
quias locais, os colonos permanecem sob a tutela do Estado ou, com a
retirada deste, subordinam-se inteiramente aos mesmos capitais comer-

ciais dos quais se buscava libertd-los (como no caso do projeto Sio Gon-
¢alo, PB).

Vale acrescentar ainda que a grande irrigagio publica nio é uma
politica que pode ser multiplicada em todo o semi-irido nordestino. E,
neste caso, nio se refere apenas aos seus custos ou a falta de disponibili-
dade dos recursos hidricos (de superficie e/ou subsolo) na caatinga. Es-
td-se reportando ao fato de que a irrigagao por si s6 nio tem um efeito
irradiador ou de encadeamento como, por exemplo, outros investimen-
tos publicos que geram “economias externas” as propriedades agropecui-
rias. Em outras palavras, a irrigagio é necessariamente pontual, isto &,
afeta apenas as terras em que é implantada. Para que tenha impacto mais
amplo — sobre o municipio e/ou regiic — ¢ preciso que haja uma gran-
de concentragio de projetos, como ocorreu na regiio do Dipolo Juazei-
ro-Petrolina. As economias externas apareceram ali em funcio da ofer-
ta de produtos agricolas gerada ¢ da demanda de insumos e meios de
produgio criada pela agricultura moderna que a irrigagao viabilizou.
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A conclusio a que se pode chegar a partir das reflexoes anteriores
é de que, se o objetivo governamental for compartibilizar a politica de
irrigagdo com programas de reestruturagido fundiiria, nio pode limiti-
la aos seus aspectos produtivos. Em outras palavras, se se deseja dar
um cunho social 2 politica de irriga¢io do Nordeste, nio basta criar as
condig¢ées produtivas necessdrias 4 instalagio de uma agricultura moder-
na na regido semi-drida. E preciso ampliar o horizonte de intervengio
do Estado, incorporando as demandas sociais das populag¢des atingidas.
Para comegar, ndo agir apenas nas dreas a serem arrecadadas, mas em to-
da a regiio a ser influenciada pelos projetos; e nio apenas no “setor ru-
ral”’, mas também na sadde, na educagio etc. Isto é, transformar a poli-
tica de irrigacio numa politica de desenvolvimento de algumas regides
do semi-arido nordestino.
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Abstract: Based upon the Research Report: “Sectorial Study
on the implantation of Irrigation Projects in the ambit of the PROI-
NE and the Agrarian Problematic of the Northeast”, the article
analyzes the impacts of the irrigation projects — public and pri-
vate — about the agrarian structure of the semi-arid in the Nor-
theast. In the reflexions about the results of the research, criti-
cisms are made due to the lack of unity in the action of the Pu-
blic Organs which act in the semi-arid area and that are involved,
direct or indirectly, in the irrigation policy, as well as the disarticu-
lation observed between the irrigation policy and the program
for agrarian re-structure.
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