SETOR PUBLICO

O SETOR PUBLICO E AS SECAS: UMA REFLEXAO SOBRE A
ACAO GOVERNAMENTAL EM RELACAQ AS SECAS
NOS ULTIMOS 25 ANOS

Yony Sampaio™

Resumo: As secas, ou melhor, as irregularidades de precpitagbes
pluviométricas, sdo caracteristica marcante do Nordeste semi-a-
rido. Desde a época colonial o poder publico tem-se envolvido,
periodicamente, no combate aos efeitos da seca. Nos ultimos
25 anos o Nordeste tem convivido com sucessivas secas, desta-
cando-se a de 1970 e a do periodo 1979-84. Criticada por muitos,
a acao governamental na area carece de uma avaliacao mais
abrangente em sua atuagio com relagdo as secas. O acervo
de dados e a instalacao de postos de observagao meteorolégica,
o conhecimento das conseqliéncias socio-econémicas sobre as
popula¢des do semi-arido, as mudangas na estrutura produtiva
e na distribuicdo da populacdo e do emprego, a elabora¢ao de
planos de emergéncia sao revelados e analisados. Em conclusao,
argumenta-se que as secas sao fendmeno ciclico, particular ao
semi-arido e semelhante as inundagdes, terremotos e erupgdes
vulcanicas para outras regides. Nessas circunstancias, a contri-
buigao de agéncias regionais de desenvolvimento para um me-
ihor conhecimento e rapida identificagac de anormalidades clima-
ticas, visando a uma methor dotagac de infra-estrutura fisica
— principalmente estradas, comunicag¢des e acumulagao d’agua
—, bem como a viabilizagdo da agricultura irrigada e reforgo
das economias urbanas através da industrializagcac, com suas
conseqléncias sobre a migracao e a urbanizagéo, tem sido im-
portante para atenuar os efeitos das secas e facilitar assisténcia
as populagdes. Finalmente, essas agéncias nao podem ser singu-
larizadas para serem creditadas pelos acertos e desacertos da
politica emergencial de combate as secas porque ao longo des-
ses 25 anos, assistiu-se ao seu despretigio politico, ficando quase
que apenas nominalmente a seus cargos a geréncia dos fundos
aplicados nas frentes de emergéncia.

* Protessor do PIMES/UFPE.
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1. INTRODUCAQ

As secas, ou melhor, as irregularidades de precipitagzo pluviométrica
sio caracteristica marcante do Nordeste semi-drido.* Ciclicamente tém
ocorrido com abrangéncia ¢ intensidade distintas ao longo de quatrocentos
anos de colonizagio européia. Motivo de preocupagio das autoridades
coloniais e do império, pouco se fez, i época, no sentido de amenizar
as suas conseqiéncias.

Na Republica as agdes se sucedem, com periodicidade e intensidade
semelhantes 4 ocorréncia das secas. Mais recentemente o BNB é criado
na seca de 1951-53. A calamidade da seca de 1958 polarizou atengoes,
justificando, ao lado das mudangas s6cio-econdmicas por que passava
o pafs, a criagio de um 6rgio de planejamento regional — a SUDENE.
Nos dltimos 25 anos o Nordeste tem convivide com sucessivas secas,
destacando-se a de 1970 e a do periodo 1979-84.

Criticada por muitos, a agio governamental carece de uma avaliagio
mais abrangente sobre sua atua¢io com relagao as secas. O acervo de
dados e a instalagio de postos de observagio meteorolégica permitem
uma melhor delimitagio e avalia¢io das dreas atingidas e da intensidade
do fendmeno. Indmeros documentos contém sugestdes quanto ao combate
preventivo e planos de trabalho em situagoes de emergéncia. Qual a utiliza-
¢ao desses estudos ¢ planos na detecgio e planejamento das a¢des emergen-
cais a cada seca? Qual a participagio das agéncias regionais de planejamento
na instala¢io e acompanhamento das frentes de trabatho? Qual, enfim,
o impacto da agio governamental na atenuagdo das conseqiiéncias sécio-e-
condmicas das secas sobre a populagio e a economia nordestina? Essa
€ a preocupagio central do artigo. O que mudou e como mudou nesses
altimos 25 anos? Qual a contribui¢io (ou auséncia de contribuigdo) do
setor publico nas mudangas ocorridas? As secas, como qualquer fenémeno,
serio sempre uma caracteristica do nordeste semi-drido. As suas conse-
qiiéncias serio sempre dramadticas para muitos nordestinos, como o sdo
as cheias e as geadas para a populagio brasileira em outras dreas. Importa
atenuar essas conseqiiéncias, amenizar a convivéncia com as secas e melho-
rar o poder de recuperagio da economia, refletindo-se em maior estabili-
zagio das condigbes de vida da populagio do Nordeste. Que papel o
Estado vem tendo ¢ pode ter nesse sentido, é a principal pergunta a
ser feita ao final de 25 anos de agdo mais intensiva do Estado na Regiio.

* Essa caracteristica nio poucas verzes tem-se procurado esquecer e outras tantas ou mais vezes tem
sido extrapolada para a regiio como um todo, o que tem levado 3 formagio de uma consciéncia
distorcida sobre a realidade nordestina,
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2. AS SECAS COMO UM FENOMENO CICLICO PERMANENTE

As secas tém sido registradas ciclicamente ¢ documentadas, com
abrangéncia e intensidade distintas, ao longo de quatrocentos anos de
colonizagio européia.

As secas, como as geadas, as grandes inundagbes, os terremotos ¢
as erupgdes vulcinicas sio caracteristica de determinadas regides. Feno-
menos fisicos, nio sio, pelo menos até o momento, passiveis de controle
pelo homem. Impoe-se reconhecer que periodicamente haverd necessidade
de apoio a essas regides quando da ocorréncia de tais calamidades.

As geadas, inundagdes, terremotos € crupgoes vulcinicas agem de
forma intensa em um periodo minimo, ao final do qual esforgos sio
concentrados na recuperacio e reconstrugio da estrutura fisica, produtiva
e social — geralmente sendo adotadas medidas de isengio tributdria, con-
cessio de incentivos extraordindrios e canalizagio de recursos e géneros
em cardter emergencial.

As secas, no entanto, vio-se configurando aos poucos pelo retardo
do inicio das chuvas ¢ pela irregularidade de precipitagoes pluviométricas.
Nio hi o que reconstruir, retirando um pouco da dramaticidade da tragédia
fixada em imagens de destrui¢io material. H4, sim, necessidade de adogio
de medidas emergenciais que possibilitem a sobrevivéncia — a garantia
de vida com condigdes minimas de recuperagio — até um nove periodo
regular de chuvas, ou seja, as medidas requeridas devem prolongar-se
por um periodo longo, muitas vezes superior a um ano, e as atividades
desenvolvidas pela e para a populagio nio visam a reconstruir, mas garantir
a sua sobrevivéncia através da expansio da infra-estrutura fisica. E claro
que existe uma sensibilizagio muito maior por campanhas de curta duragio,
havendo grande resisténcia 4 manutencgio de auxilio por periodos longos,
principalmente se reconhecido que periodicamente havera necessidade de
novos auxilios. Se a periodicidade ¢ ocorréncia de secas ainda nio ¢é
controldvel, se a cada nova seca impdem-se transferéncias vultosas para
simplesmente manter as populagdes na drea diminuindo-sc as dramdticas
e socialmente custosas retiradas, qual a possibilidade de adaptagio da
estrutura produtiva as secas?
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A convivéncia ou adapragio da economia s secas pode-se dar de

trés maneiras:

a) reconhecendo-se que as atividades agricolas sio ¢ devem preferen-
cialmente ser praticadas nas dreas das vdrzeas, de solos mais profun-
dos ¢ de major umidade, tendo como suporte a captagio de dguas,
através da construcio de pequenas barragens, acudes ¢ barreiros
¢ da perenizagio de rios, além do desenvolvimento da pequena
irrigacio e da defini¢io de um zoneamento coerente para as dreas
agricolas e de pecudria;

b) pela adocio de téenicas que viabilizem a agricultura em 4dreas com
menor pluviosidade e irregularidade nas condigoes climaticas, tais
como o “mulching” ¢ a poda no periodo seco, ou através do
melhoramento genético das espécies, visando a aumentar sua resis-
téncia, seja pela mudanga do ciclo de produgio, menor transpiragio
ou qualquer outra adaptagio que as torne menos dependente do
clima, sem que apresentem perda de produtividade acentuada como
atualmente ocorre:™ _

¢) pela expansdo das atividades urbanas em cidades de porte médio
e pequeno, mudando, conseglientemente, a estrutura dc emprego
regional.

Essa adaptagio as secas exige, em conseqiiéncia, investimentos em
pesquisa agropecudria, cujos resultados sio incertos, além de pesados inves-
umentos no desenvolvimento de pequena irrigagio e de atividades indus-
triais, bem como de servigos nos centros urbanos do semi-drido.

Nio obstante esses investimentos, a seca ainda se apresentard como
tendmeno ciclico, pautando a vida das populagaes tropicais do semi-drido,
assim como a neve afeta a vida das populagdes nos climas temperados.
Importa, no entanto, atenuar as suas conseqiiéncias para os realmente
carentes, amenizando a sua convivéncia com as secas, e methorar o poder
de recuperagio da cconomia e do seu usufruto de forma mais ampla,
refletindo-se em maior estabilizagio das condigées de vida da populacio
da drea ¢ maior uso dos seus recursos naturais. Quais as mudancas ocorridas
nessa dire¢io no final de 25 anos de atuagcio mais intensa do Estado
na Regiao?
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3. O CONHECIMENTO DA ABRANGENCIA DAS SECAS E DAS
SUAS CONSEQUENCIAS

3.1. Delimitacio e Intensidade das Secas

O conhecimento mais profundo sobre a incidéncia das secas, em
periodos mais antigos, e suas conseqiiéncias econdmico-sociais deve-se
a registros histéricos e a cronistas isolados, como por exemplo THEQO-

FILO (1922)', GUERRA & GUERRA (1909)7 e ALVES (1953)".

Com a criagio da Inspetoria de Obras Contra as Secas — [OCS,
posteriormente IFOCS e DNOCS, um melhor conhecimento, embora
ainda esparso, foi obtido. Cerca de 600 postos meteorolégicos foram
instalados até 1960, pelo DNOCS, DNOS e Ministério da Agricultura.
“A SUDENE, em 1960, projetou e iniciou a implantagio de uma rede
pluviométrica bastante densa, com um total de 2.000 postos”, integrando
os anteriormente existentes e instalando novos, com vistas a conhecer,
com brevidade, a distribuicdo e os totais de chuvas caidas na Regido.
F.m 1981 esta rede contava com 1.795 postos pluviométricos, 133 postos
pluviogrificos, 76 termométricos, 53 evaporimetros, 42 linimétricos, 91
linigraficos € 229 fluviométricos, tendo sido criado um banco de dados
hidrolégicos, em operagio computadorizada. O acervo de dados e o fluxo
de novas observagdes permitem o acompanhamento da evolugio do grau
de seca e o conhecimento, com brevidade, dos municipios do semi-drido
nordestino assolados por uma seca.

Essas informagoes foram utilizadas, por exemplo, para mapear a evo-
lugio do periodo chuvoso no Nordeste, ano a ano, a partr de 1960
¢, em alguns casos, més a més.

Esse trabalho foi executado em trés etapas principais. No inicio da
década de sessenta os postos foram instalados, tendo todo o pessoal opera-
tivo recebido treinamento intensivo. De meados da década de sessenta
a inicio da década seguinte, a coleta e processamento dos dados foram
rotinizados, seguindo-se, ao longo da década de setenta, o desenvolvi-
mento de programas que permitem a andlise sistemdtica dos dados cole-
tados.
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Esse conhecimento é imprescindivel para a detec¢io antecipada das
dreas com risco de seca e para 0 acompanhamento da abrangéncia espacial
e intensidade da incidéncia das secas. Dessa forma, é elemento crucial
seja para a orientagdo de agoes voltadas para minorar emergencialmente
os efeitos das secas ou orientar politicas de mais longo prazo dirigidas
para a convivéncia com as secas.

3.2. Efeitos Sécio-Econdmicos das Secas

A literatura existente sobre os efeitos sécio-econdmicos das secas
era bastante extensa jd em 1960. Alguns poucos relatos técnicos e intdmeras
cronicas e romances retratavam aspectos da desestruturagido econdmico-
social e do flagelo do éxodo. Diversos estudos conduzidos ou patrocinados
pelo BNB-ETENE, SUDENE e universidades regionais permitiram a
anilise mais aprofundada do efeito das secas. A seca de 1970, em particular,
pela sua magnitude, permitiu que fosse estudado o seu efeito diferenciado
sobre as diversas atividades e sobre os diversos grupos sociais. O trabalho
de Clovis Cavalcanti ¢ Dirceu Pessoa, A Seca de 1970, realizado mediante
convénio com o INTER-IPLAN, veio de certa forma consolidar o conheci-
mento preexistente ¢ aclarar diversas duvidas.

Desses estudos sobressai o conhecimento hoje disponivel sobre o
risco e perda da produgio agropecudria, ressaltando-se a maior depen-
déncia das atividades chamadas de subsisténcia ou produtoras de alimentos
bisicos e a maior resisténcia da cultura comercial do algodio e da pecudria.
Aliada a0 conhecimento da estrutura agrdria regional, sobressai a fragili-
dade da organizagio produtiva da pequena produgio, em parte ainda
voltada para a subsisténcia. Em correspondéncia, predominam os pequenos
produtores nas frentes de trabalho. O conhecimento dos grupos sociais
mais atingidos e das suas caracteristicas demograficas, sociais e econdmicas
é dado de valor para o ajustamento das agdes, tanto emergenciais como
de mais longo prazo.

A combinagio do conhecimento antecipado das dreas com risco de
seca, em um determinado periodo, e dos possiveis efeitos sobre os grupos
sociais viabiliza o planejamento adequado das agées e politicas. E de se
concluir, nesse aspecto, que ao final de 25 anos, os estudos conduzidos
ou patrocinados pelo setor piiblico podem contribuir de forma funda-
mental para embasar a formulagio de politicas voltadas para a atenuagio
do efeito das secas.
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Adicionalmente, foram conduzidos estudos sobre dreas especificas,
como bacias hidrogrificas, sobre a producio ¢ comercializagio dos princi-
pais produtos da Regido, e estimulada a pesquisa agropecudria voltada
para adaptagio, a drea, de novos cultivares, espécies e variedades.

4. DESENVOLVIMENTO ECONOMICO-SOCIAL E EFEITOS
DAS SECAS

Os efeitos e conseqiiéncias da seca, como analisados desde o século
passado, ilustram a importincia de algumas varidveis usualmente relacio-
nadas com o desenvolvimento econdémico-social. Muito freqiientemente
ignora-se esse aspecto, sentido e vivenciado pelas populag¢des afetadas
pela seca. Da mortandade e éxodo narrados no século passado, lembrando
a recente tragédia do Sahel, presencia-se na atualidade a promiscuidade
e desnutricio prevalecentes nas frentes de trabalho.

Para ilustrar melhor a2 mudanga nas conseqiiéncias sécio-econdémicas
da seca, analisam-se comparativamente algumas varidveis relacionadas a
disponibilidade de infra-estrutura fisica e a mudangas estruturais da econo-
mia. A tese subjacente é que essas varidveis, muitas diretamente influen-
ciadas pela politica desenvolvimentista implementada no Nordeste a partir
da criagio da SUDENE, sio responsaveis pela mudanga nas conseqiiéncias
da seca sobre os grupos sociais.

4.1. Infra-estrutura Fisica

As transformagées ocorridas nos transportes e nas comunicagoes tém
tido impacto, nio ressaltado devidamente na literatura, sobre as populagées
interioranas ¢ sua relagio com as secas.

A rede rodovidria do Nordeste apresenta um crescimento acima de
qualquer previsio inicial. Principalmente a rede pavimentada, como se
pode observar na Tabela 1, que possuia pequena expressio em 1960.
As ligacées rodovidrias pavimentadas permitem o escoamento rdpido de
pessoas € coisas, embora tenham também possibilitado a entrada de produ-
tos extra-regionais com impacto desestruturador da inddstria artesanal
ainda encontrada na década de cingiienta.
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TABELA 1
Evolugiao da Rede Rodovidria

Indicadores 1960 1977 1984
Rede Rodovidria Federal 11.625 21.037 18.665
Pavimentada 1.433 12.617 14,681
Nio-pavimentada 10.191 8.420 3.984
Rede Rodovidria Estadual 14.022 33.827 44.312
Pavimentada 358 8.344 17.756
Nio-pavimentada 13.664 25.483 26.556
Rede Rodovidria Municipal 87.652 351.248 324.031
Pavimentada — 706 994
Nio-pavimentada 87.652 350.542 323.037
Total
Pavimentada 1.791 21.667 33.431
Nio-pavimentada 111.507 384.445 353.577

FONTE: SUDENFE Vinte Anos, 1979 ¢ FIBGE Anuirio Estatistico do Brasil, 1985,

A expansio da rede rodovidria propiciou transformagées econdmicas,
sociais e politicas de grande destaque. Se as anidlises do coronelismo e
cangaceirismo jd destacavam a importincia das estradas em consolidar
o seu fim, na década de trinta, a expansio rodovidria veio marcar, também
no Nordeste, a2 nova hegemonia dos interesses urbanos. A integragio
econdmica processada a medida que as rodovias pavimentadas expan-
diam-se vem transformar a estrutura produtiva agropecudria, clegendo
uma nova dindmica entre as atividades. Concomitantemente acelera-se
a urbanizagdo e transformam-se as relagdes de produgio, introduzindo-se
novas formas de subordinagio ao capital. Esse conjunto de mudangas
afeta as populagbes rurais, sua hierarquia social, sua economia, sua cultura
¢ seu modo de ser.

Cabe destacar um ponto em relagio as secas. O éxodo, em conse-
quéncia das secas, como narrado no século passado e dramaticamente
observado na década passada no Sahel, marcado pelo migrar errante a
pé, semeando o caminho de catacumbas e cruzes é uma imagem do passado.
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As estradas e os novos meios de transporte dio rdpida vazio aos grupos
retirantes. As transformagbes econdmicas ensejam migra¢Oes mais curtas,
em diregdo aos centros interioranos maiores, ou migragdes regionais de
curta durag¢io, como as orientadas ao Centro-Sul. Por outro lado, a melho-
ria nos transportes possibilita a assisténcia mais rdpida, a distribuicio
de dgua e géneros de primeira necessidade. Quebrado o isolamento relativo
do passado, facil é atenuar a gravidade dos efeitos quando da ocorréncia
das secas. Esse é um aspecto dos mais importantes ao moldar novas formas

de convivéncia com a seca e permitir uma maior fixagio da populagio
na drea.

Ao lado da expansio da rede rodovidria, a revolugio nas comunicagses
permite hoje a interligagio entre a grande maioria dos municipios nordes-
tinos. Esses dois fatores, aliados ao servigo de acompanhamento de evolugio
das secas, com base em informagées meteoroldgicas, facilitam acionar
mecanismos de prote¢ao is populagbes. A prépria iniciativa privada se
encarrega, em muitos casos, de prover o transporte e redistribuir géneros
quando existe poder aquisitivo.

Os governos federal, estadual e municipal abastecem as cidades e
os povoados e muitas vezes distribuem 4gua nos arruados dispersos e
até em bebedouros privados para dessedentar o gado.

Nao se morre mais de sede e fome como antes, 3 mingua, por falta
d’agua e alimentos, mesmo com dinheiro para compri-los. A mortalidade
infantil eleva-se quando das secas, pela proliferagio de doengas, pela pro-
miscuidade nas frentes de trabalho, pela falta de poder aquisitivo.

Se a comunicacio ficil possibilita o acesso a alimentos e géneros
de monta para melhorias correspondentes no nivel de renda. Em época de
seca, as atividades dos pequenos produtores sdo as mais afetadas, levando-os
as atividades dos pequenos produtores sio as mais afetadas, levando-os
muitas vezes a caréncia total de recursos, por falta de reservas, de resto
impossivel de acumular com as magras rendas/saldrios no campo. Se antes
se morria por falta de 4gua ou alimentos, hoje se morre por falta de
acesso 20S Mesmos.
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No que se refere a abastecimento d’dgua, o nimero de comunidades
atendidas por servi¢os de dgua encanada passou de 164 em 1960 a 1.203
em 1979. Embora muitas comunidades ainda se ressintam de abastecimento
d’dgua, grande foi o esfor¢o, em periodo mais recente, de construgio
desses sistemas de perfuragao de pogos artesianos em arruados e pequenos
povoados. A disponibilidade d’4gua para consumo humano ainda tem
muito a melhorar, mas é incomparavelmente superior a de 25 anos atris.

A disponibilidade d’dgua para irrigagio, em que pese A perenizagio
de alguns rios, a construgao de agudes e instalacio de perimetros irrigados,
ainda estd muito aquém do desejivel e exige uma prioridade politica compa-
tivel com a necessidade de reforgo das atividades produtivas no semi-drido
¢ com a potencialidade jd identificada.

Dessa forma, a infra-estrutura hoje disponivel nio justifica que haja
sede e fome, a menos que em casos isolados. A realidade é outra, pois
no atual sistema econémico a fome é conseqiiéncia nio de caréncia de
alimentos, porém, da auséncia de poder aquisitivo. Nio obstante, a drama-
ticidade do éxodo dos retirantes é coisa do passado; a disponibilidade
d’dgua e de transportes retém a populagio, mesmo quando ocorrem migra-
¢Oes sazonais.

4.2. Estrutura Soécio-Econdémica

A distribuigdo espacial da populagio e das atividades econémicas
também contribuiu bastante para mudar a magnitude e a forma das conse-
qliéncias da seca. Essa distribui¢io decorre nio apenas da intervengio
estatal, reconhecidamente importante em induzi-las, mas, e principalmen-
te, da nova divisio espacial de trabalho imposta ao pais pelo desenvol-
vimento capitalista.

Na Tabela 2 sdo apresentados dados sobre a evolugio da populacio,
urbana e rural, no semi-drido.*

“ O semi-drido foi definido por exclusio das dreas do Meio-Norte (Estado do Maranhio), do Literal
Mata e do Agreste, excluindo-se também a drea de Fortaleza e a mineira abrangida pela SUDENE.
Note-se que esta delimitagio mais homogénea do semi-4rido ainda abarca dreas que nio sio semi-aridas,
como o Yale do Cariri, no Ceard, os Vales do Gurguéia e do Parnaiba, no Piauj, entre outros.
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TABELA 2
Evolu¢io da Populagio urbana e Rural do Semi-drido

Populagao (1.000 pessoas}  Taxa de Crescimento Anual

Anos

Total Urbana  Rural Periodo Total Urbana Rural
1960 §.515 1.966 6.549 60/70 2,4 4.6 1,7
197¢ 10.815 3.086 7.728  70/80 1,4 3.8 0,2
1980 12.4Q05 4.470 7.934  60/80 1,9 4.2 1,0

FONTE: F.IIBGE — Cense Demourifico, 1960, 1970 e 1980

O crescimento da populagio total demonstra a importancia da migra-
¢io para fora do semi-drido, principalmente na década setenta/oitenta,
apesar de ai estarem incluidas uma capital estadual (Teresina) e vdrias
cidades que apresentaram extraordindrio dinamismo (como Petrolina, em
Pernambuco, e Juazeiro do Norte, no Ceard, por exemplo). O baixissimo
crescimento da populagio rural mostra como a populagio atetada pelas
secas, que € a predominantemente rural, encontra-se relativamente estabili-
zada, caindo a sua expressio, como percentual da populagio nordestina,

de 29% em 1960 para 22% em 1980.

Esse baixo crescimento das populagoes potencialmente afetadas pelas
secas torna mais facil remediar a sua situagio, em periodos de calamidade,
e muito menos dramdticas as conseqiiéncias do que quando o fenémeno
afetava a maior parte da populagio nordestina, uma vez que o volume
de recursos necessarios representa cada vez mais um menor percentual
da renda regional. Em adi¢io, a PEA agricola também apresentou um
baixo crescimento. Embora a seca afete a economia de um modo geral,
desarticulando também as atividades urbanas, sio a populacio rural e
as atividades agropecudrias aquelas predominantemente atingidas de forma
negativa, enquanto 0 comércio e os servigcos se beneficiam em termos
relativos.
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TABELA 3
Evolucio da PEA Rural no Semi-drido

1960-1980
Anos Toral (Mil Pessoas) Periodo  Taxa de Crescimento®
1960 2.947 60-70 1,7
1970 3.497 70-75 3,0
1975 4.053 75-8C 1,3
1980 4.336 70-80 2,2
60-80 1,9

“ Como 1970 foi ano de seca é de se esperar que a PEA se apresente reurida neste ano. Como consequiéncia
cai a taxa de crescimento no periodo 60-70 e aumenta no perfodo 70-80. Nao obstante a tendéncia
declinante no da PEA rural é ineqlifvoca no periodo 75-80.

FONTE: FIBGE — Censo Agropecudrio, 1960, 1970, 1975 ¢ 1980,

Correspondendo em parte a essas mudangas e a ainda timida expansio
das dreas irrigadas e da agricultura em serras umidas e vales, 2 expansio
da produgido agropecudria também muda. Em particular deve ser ressaltada
a expansdo da producac de tomate, de cebola e de uva, nas margens
do Sio Francisco, em 4reas ribeirinhas a rios parcialmente perenizados,
como o Jaguaribe, o Pajed, o Piranhas, e a acudes, ¢ em serras imidas,
como a Ibiapaba. Essas transformacées mostram que a magnitude do
efeito da seca sobre a producdo agropecudria ¢ um pouco menor devido
a diversificagdo, ainda que timida, das atividades agropecudrias com expan-
sdo de dreas irrigadas ou cultivadas em zonas menos afetadas pela seca.

5. ACOES EMERGENCIAIS DE COMBATE AOS EFEITOS DAS
SECAS

As a¢oes tendentes ao reforgo da economia do semi-4rido e atenuagio
do efeito das secas, analisadas e propostas pela SUDENE em seus primeiros
anos, encontram-se sumarizadas no Plano Integrado para o Combate Pre-
ventivo aos Efeitos das Secas no Nordeste (MINTER, 1973).¢ Ao lado
das agoes de reforgo ou indutoras de transformagdes da estrutura sécio-eco-
ndmica, como as de dotagio de infra-estrutura fisica e social (transportes,
comunicagdes, saneamento, educagio, saide) ou de apoio a atividades
produtivas (agricultura e abastecimento, inddstria, artesanato), encontram-
se a politica e as agdes de emergéncia.
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As agOes emergenciais tém sido destacadas, periodicamente, quando
da ocorréncia de secas, como indicativas do relativo sucesso/insucesso
da politica governamental no Nordeste. Cabe, em conseqiiéncia, analisar
essas agoes emergenciais, procurando-se constatar em que medida o setor
ptblico foi capaz de planeji-las e de executd-las com sucesso.*

O Plano Integrado para o Combate Preventivo aos Efeitos das Secas
no Nordeste nio apresenta propostas concretas de agdes emergenciais,
apesar de listar programas e subprogramas que consubstanciam o seu
plano integrado. Mencicna no entanto, o plano de emergéncia preparado
pelo DNOCS em 1962 e os planos elaborados pela SUDENE: o primeiro
em 1966, atualizado em 1967 ¢ 1969, e revisto durante a seca de 1970.
Na década de setenta, a cada ano era preparado um plano de Agio para
Emergéncia Contra as Calamidades Publicas da Seca e de Enchentes.

Em consonancia com o papel planejador da SUDENE, esses planos
estabeleciam que “os 6rgios responsiveis pela execucio de obras piblicas,
no poligono das secas, deverio apresentar 2 SUDENE, programa de obras
a serem incluidas no Plano de Emergéncia, com indicacio dos investi-
mentos adicionais requeridos, nimero de pessoas a serem empregadas,
implementos manuais de trabalho, veiculos disponiveis, assisténcia técnica
e administrativa” (SUDENE, 1973).12# Ao final da década as agdes econ-
travam-se distribuidas em nove itens: a) execugio de obras publicas —
rodovias, agudes publicos, pogos — pelo DNOCS, DNER, GPT Enge-
nharia ¢ governos estaduais; b) abastecimento de géneros alimenticios,
com execucgio da Cobal, Cibrazem e Sunab; c¢) servigos preventivos e
assistenciais de saide piblica, a cargo do Ministério e Secretarias de Satde;
d) assisténcia a irrigagio; e) financiamento ao investimento rural, visando
reter a populagio no campo; f) suprimento de sementes; gj abastecimento
d’dgua através de carros-pipa; h) perfuragio de pogos; e, i} capacitagio
dos recursos humanos. O detalhamento privilegiava a execugao de obras
publicas e 0 abastecimento de géneros alimenticios e agdes de satide publica.

Quanto s agdes em apoio ao desenvolvimento econdémice-social, sio indmeras as andlises mostrando

a agio povernamental ¢ o papel da SUDENE em particular como fundamentalmente refor¢ador

Je tendéncias 14 em curso no tinal da década de cinqiienta. Vide OLIVEIRA ™ MOREIRAY  MARA-
NHAO; SAMPAIO, FERREIRA IRMAQ; & GOMES ',
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QO ponto focal da discussio sobre agdes emergenciais recai no funcio-
namento das frentes de trabalho. De fato, a orientagio muda ao longo
do tempo, ora estimulando a execugdo de obras publicas ora a execugio
de melhorias do sistema produtivo com subsidios e financiamento aos
produtores. As implicagdes sobre a distribui¢io dos beneficios entre os
grupos sociais refletem tanto a forma de atuagio das frentes como a respon-
sablidade de coordenacio das agoes.

Em 1958, durante a seca que antecedeu 2 SUDENE, foi criticado
o desperdicio de recursos, seja pela sua utilizagao politica ou pela pouca
relevincia social das obras exccutadas. de fato, hd que se observar que,
contrariamente aos grandes éxodos anteriores e a concentragao de retirantes
nas capitais, dd-se af uma das primeiras tentativas mais sérias de se reter
a populagio no campo.® A critica 4 manipulagao politica dos recursos
é uma critica 2 estrutura social e de poder vigentes no Nordeste rural.
E uma critica 4 oligarquia rural em um momento em que o capital urbano
ja predomina hegemonicamente no Centro-Sul do pafs. A prépria criagdo
da SUDENE, em conseqiiéncia, vem fortalecer esses interesses urbano-in-
dustriais, como tantas vezes analisados. A critica ao desperdicio de recursos
contesta a validade das obras executadas, como agudes, e o baixo nivel
técnico das obras, muitas destruidas pelas primeiras chuvas, como algumas
estradas. Uma terceira critica melhor formulada posteriormente, expunha
o alto custo (sacrificio) de deslocamento dos atingidos para os canteiros
de obras. Foram essas duas dltimas criticas que motivaram a mudanga
na proposigao quanto s frentes de trabalho.

Tecnicamente, como competia 3 SUDENE, foram propostos nos
planos as atividades a serem desenvolvidas e o seu acompanhamento pelos
técnicos da entidade. Como se supunha descapturada a politica da oligar-
quia agrdria, os técnicos poderiam evitar o dsperdicio dos recursos. A
previsio de execucio de pequenas obras — pequenos acudes, barragens,
estradas vicinais — evitaria o deslocamento a grande distincia. Mesmo
que, em ntimero de técnicos, a SUDENE estivesse capacitada para acompa-
nhar essa mirfade de pequenas obras, ainda assim, poder-se-iam levantar
argumentos contrarios a nova orientagdo das frentes de trabalho. De faro,
ao longo da seca de 1970, ficou evidente que persistiam desvios e manipu-
lagio de recursos e, no que diz respeito a obras, estas ecram de pouca
durabilidade além de esparsas ou, em conseqiiéncia de serem esparsas,

* No entante é mencionado que a primeira tentativa foi feita durante a seca de 1932. Mas, anteriormente,
em 1920 e mesmo em 1877 existiam incipientes frentes de trabalho.
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nio havia acompanhamento técnico. Nio existindo andlises especificas
sobre as obras desenvolvidas, é impossivel comprovar se a durabilidade
e o valor social foi maior em 1970 que em 1958. A censura da imprensa,
na época, impedia também a divulgagio de criticas, inclusive dos desvios,
na condugio das frentes de trabalho.

No periodo da seca seguinte, a partir de 1979, prevaleceu.o critério
de pagamento dos servigos pelo governo aos proprietdrios, variando o
percentual assumido pelo governo em fungio da drea do imével. De ponto
de vista de deslocamento, a condugao de obras locais implicava a retengao
da populagio proximo a scus locais de residéncia. Correspondia, dessa
forma, a uma estratégia mais social no sentido de cvitar os traumas da
migragio, mesmo que temporiria. Acrditava-se que a fiscalizagio das
obras pelos proprietarios melhoraria a sua execugdo. Nio se guestionou,
porém, a privatizagio das obras. Embora fosse exigido o uso comum
dos acudes, barragens e pogos — obras prioritirias contempladas — em
situagoes de emergéncia, de fato as obras vinham valorizar propriedades
privadas. A estratégia de diferenciar o percentual de participagio de acordo
com a area do imével ndo tornou a distribuicio dos recursos menos concen-
trada, visto que, primeiro, a posse da terra é concentrada e, segundo,
a qualificacio de obras pelos proprietirios foi negociada com o sctor
publico, gerando uma concentragio ainda maior que a da posse da terra.

Por fim, na cxperiéncia mais recente, quando o governo assumiu
diretamente o controle das frentes, ficou ainda mais clara a manipulagio
dos recursos pelos prefeitos em articulagio com os grandes proprietdrios.
E, nio obstante a esperada melhor fiscalizagio das obras, as barragens
foram ironicamente apelidadas de “barragens-sonrizal”: ao primeiro con-
tato com a dgua dissolviam-se.

Dessa forma, voltou-se a proposigoes semelhantes is prevalecentes
anteriormente. Obras de maior magnitude, com acompanhamento técnico
e de cunho mais social, como barragens visando 2 perenizagdo de rios.
As criticas 3s sucessivas experiéncias demonstraram que a manipulagio
dos recursos reflete muito de perto a estrutura social local. O renovado
debate quanto i maior autonomia e controle das agdes pelos municipios,
lembra as criticas 3 estrutura de poder local, de Victor Nunes Leal, por
exemplo, e i articulagio dos politicos locais com a oligarquia rural. De-
monstraram também a necessidade de um compromisso maior dos alistados
com o trabalho executado, pois, tanto em grande como em pequena escala,
a qualidade das obras ¢ péssima. Apenas com relagdo ao deslocamento
pode-se constatar ter melhorado a sorte dos alistados.
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Essas marchas e contra-marchas na politica das frentes de trabalho
nio podem ser creditadas exclusivamente, nem em parte maior, 4 SUDE-
NE. A execugio dessas agbes nio se moldou ao preconizado, nem foi
desenvolvida em articulagio com a SUDENE. Dessa forma, a SUDENE
nio deve ser responsabilizada, nesse aspecto, pelo maior ou menor sucesso
na condugio das frentes de trabalho. De fato, até a instalagio das frentes
de trabalho se deu mais em fungio do prestigio politico dos governos
estaduais ou das necessidades do partido do governo face A eleicio, sem
observincia do mapeamento evolutivo da seca conduzido pela SUDENE.

6. O ESTADO E ASSECAS: ALGUMAS OBSERVACOES A GUISA
DE CONCLUSAO

Ap6s 25 anos, as agéncias regionais cumpriram um papel inestimével:
o de tentar descobrir o Nordeste, inclusive para os préprios nordestinos.
O acervo de conhecimento gerado é pouco divulgado, pouco conhecido

e menos ainda utilizado. *

A politica de recursos humanos, exceto em época mais recente, benefi-
ciou universidades e alimentou 6rgios de planejamento e execugio, em
todo o Nordeste. A partir desses novos niicleos, estudos e andlises vém
continuamente sendo desenvolvidos.

Especificamente em relagio ao conhecimento das secas, a rede de
postos instalada e o desenvolvimento de rotinas permite a detec¢do e
o acompanhamento do quadro evolutivo, semana a semana. A infra-es-
trutura hoje existente no Nordeste permite o ficil acesso, seja para comple-
mentar as observagdes ou para levar os auxilios necessdrios.

No que se refere i formulagio da politica de combate as secas, as
transformacées sécio-econdmicas ocorridas mudam bastante o quadro de
consegiiéncias. Nio obstante, alguns milhoes de pessoas sio afetadas quan-
do da ocorréncia de uma grande seca. Isso se deve ao fato de que as
acoes de adaptacio da economia s secas ainda sio incipientes e ainda
a realidade de que, de qualquer forma, como em qualquer calamidade,
sempre serio afetadas as populagées economicamente mais frigeis.

* Uma excegdo recente, em termos de divulgagio, foi a compilagio dos estudos desenvolvides pelo
ETENE, ao longo de 30 anos (CARDQSO, 1985).%
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Do lado da adaptagio da economia, do reforgo a sua capacidade
de recuperagio das secas, importa expandir as agdes voltadas para a promo-
¢do da grande e da pequena irrigagio.

O esforgo inicial da SUDENE para coodenar a politica regional nao
sc traduziu em resultados concretos no que se refere a irrigagio. Distri-
buidas entre 0 DNQOCS, a CODEVASFE e os governos estaduais, as agoes
tém sido duramente criticadas pelo alto custo e baixo retorno social. Mas
as criticas voltam-se nio contra a irrigacdo em si, porém contra a forma
de condugio da politica.

Importa também reforcar a economia urbana das cidades de porte
médio. Relativamente, nesse sentido mais foi feito na década de sessenta
que na de setenta, na qual predominaram os grandes programas. Melhoria
no abastecimento d’dgua, outras agdes de saneamento, infra-estrutura so-
cial exercem um efeito catalisador.

Importa, por fim, continuar a pesquisa sobre culturas xeréfitas e
de aumento da capacidade de resisténcia das aplantas 3 seca.

Inegavelmente, todas essas agdes, como ocorreu com a politica regio-
nal, serio benéficas, em maior ou menor grau, is populagdes mais afetadas
pelas secas, 4 medida que os grupos sociais se tornem maijs conscientes
de sua parncipac¢io no desenvolvimento. Uma mudanga maior na distri-
bui¢io dos beneficios decorrera apenas da articulagio de um novo pacto
social, a nivel nacional, no qual as camadas populares tenham maior expres-
sdo. Esse € um condicionante maior, o qual transcende a qualquer agio
regional.

Quanto as agdes emergenciais, experiéncias internactonais, entre as
quais destacam-se as bem-sucedidas campanhas anuais para mobilizar mao-
de-obra sazonalmente ociosa para a construgdo de obras visando estimular
a producio agricola da China, t8m mostrado que € necessirio um compro-
misso maior de quem trabalha com a obra em execugdo. E preciso que
as acdes sejam validadas pelas populagdes afetadas. Ou seja, é necessirio
que haja comprecensio a sua importincia social, Na auséncia desse com-
promisso, os resultados serio sempre apenas parcialmente satisfat6rios.
O governo dispbée de uma relagio de obras prioritirias onde avultam
as barragens de perenizacgio de rios, as quais podem facilmente ser execu-
tadas quando da emergéncia de uma seca. Operacionalmente, deve ser
tentada uma coordenagio conjunta pelos 6rgios regionais e locais (da
prefeitura) e liderangas de produtores e trabalhadores.
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Em um balan¢o final, os 6rgios regionais de desenvolvimento, em
especial na década de sessenta, desenvolveram estudos e a¢des que tiveram
impacto em mudar o quadro de conseqiiéncias das secas ¢, principalmente,
permitem o acompanhamento e o planejamento de agdes emergenciais
de combate as secas . A contribuigio € claramente positiva, porém aquém
daquela que seria possivel nio fora o esvaziamento desses 6rgaos e, princi-
palmente, a desarticulagio da politica regional que se seguiu a esse esvazia-
mento.
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Abstract; Periodical droughts are a characteristic of the semi-arid
portion of Northeastern Brazil. Since colonial times the State has
been involved in policies o deal with economic and social pro-
blems during droughts. More recently the Bank of Northeast of
Brazit-BNB and particularly SUDENE — the Superintendence
for the Deveiopment of the Nartheast, were created envisaging
an enforcement of the economy in order to make it more adaptable
and resistent to the droughis. Along 25 years the Northeast has
overseen several droughts, highlighted by the ones occuring in
1970 and in the five year period of 1979-84. Criticized by many,
State’'s role with respect to the droughts has not been clearly
ahalysed. The present knowledge about the economic and social
consequences of droughts, a simple and guick monitoring system
of climatic changes, and several successive plans 1o implement
works and analgesy during drought peripds are disclosed and
discussed. it is concluded that as a cyclical phenomenon droughts
are and will be a characteristic of the region, as hurricanes and
volcanos are characteristic of other regions. Thus, State's contri-
bution to a better knowledge and rapid identification of droughts,
to an improvement of physical infrastructure — mainly roads,
communication sistems and water reservoirs —, o an improve-
ment of irrigated agriculture and urban economics, with its conse-
quence on migration and urbanization, has been very important
to minimize drought effects and to0 make it easy to provide relief
assistance. Finally, regional state agencies should not be the
only institutions blamed for misuse of public relief tunds because
during these 25 years they lost political power and relief funds
are only nominaily, if yet, coordinated by regicnal planning agen-
cies.
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