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Resumo

Este trabalho sintetiza o relatério do Grupo IV do
Projeto ARIDAS . Coube a este grupo analisar a
organizagao e propor um reordenamento do
espaco territorial do Nordeste. Para tal, efetuou-
se um levantamento geral preliminar [Montes et
alii (1994)], seguido de uma série de estudos
sobre aspectos especificos da agropecuéria de
sequeiro no Semi-Arido [Araujo e Oliveira
(1994)], a agricultura irrigada [Souza (1994)], a
industria no Nordeste [Romao e Brazileiro
(1994)], a questdo urbana [Faissol (1994)] e a
guestao fundiaria [Gasques (1994)]. Esse
material, juntamente com outras informacgdes e
estudos foi utilizado pelo autor.

* Do Departamento de Economia da unB e membro do Instituto Sociedade
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0 autor coordenou o Grupo de Trabalho IV do Projeto ARIDAS. O autor
agradece aos comentarios de parecerista andnimo. As suas sugestfes
permitiram corrigir imperfei¢cdes do texto original; as que permanecem séo de
exclusiva responsabilidade do autor.
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O capitulo 1 discute a organizacao do espaco
regional nordestino, ressaltando a
desarticulacéo e a perspectiva de
insustentabilidade, particularmente do Semi-
Arido, mas também de outras sub-regiées. O
capitulo 2 inicia-se com um esbog¢o da natureza
das vulnerabilidades ambientais sub-regionais,
estabelece as tendéncias da evolucdo dessas
sub-regibes e resume o cenario desejado para
2020. O capitulo 3 faz um esboco da estratégia
e das politicas sugeridas para atingir esse
cenario.




1 Nordeste: um Arquipélago Desarticulado —
Reflexdes sobre a Organizacao de seu
Territério

1.1 Elementos na Descricdo da Organizacéao
Espacial do Nordeste

0 se tentar descrever a organizacdo do espaco do

Nordeste, o primeiro impulso é ressaltar atributos

do meio fisico regional, com base na classica

divisdo entre o litoral, a Zona da Mata, o Agreste, 0
Sertdo, os Chapaddes do Oeste e o Meio-Norte, sem
esquecer as manchas de brejos de altitude. Entretanto, essa
divisdo nada nos informa sobre as atividades econmicas e
as relagfes sociais que se desenvolvem no espaco regional.
No Nordeste, o conhecimento do meio fisico é importante,
pois este estabelece condicionantes fortes a ocupagdo do
espaco e ao desenvolvimento de atividades, mas é a atuacao
do homem sobre o meio fisico que determina a organizacao
do espaco.

Um outro critério para a descri¢cdo da organizacéo é a énfase
em atividades extensivas no territério. E importante conhecer
0 padrdo setorial de ocupacdo do espagco mas isso, em si,
nos permite inferir pouco a respeito dos processos sécio-
econdmicos que se desenvolvem no interior da regido. A
organizacdo do espaco nordestino, embora condicionada
pelo meio fisico, foi determinada por diferentes processos de
"construcdo do espaco” — alguns remontando aos
primérdios do periodo colonial e outros, recentes e
fortemente afetados por politicas de desenvolvimento
regional.

Foi com base na evolucdo da economia e da sociedade
regionais, nos aspectos relacionados a conformacao de sua
organizacdo espacial, que se identificaram quatro sistemas
sub-regionais, formados e alterados por processos diferentes
e dotados de alguma autonomia: (a) o sistema sub-regional
agroexportador tradicional, associado ao complexo sucro-
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mas com zonas de irrigacdo; (c) os polos e complexos
industriais; e (d) as zonas de expansao recente da fronteira

agricola (ver figura 1).

FIGURA 1

Nordeste e Sistemas Sub-Regionais
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(a) O sistema sub-regional agroexportador tradicional teve ORGANIZACAOE
sua formacdao iniciada nos primérdios da ocupacdo colonial BoPAc6 REGIONAL W(M
do territorio brasileiro. Ndo encontrando metais preciosos e ~
temendo perder sua colénia ha América, Portugal estimulou a

expansao, no Nordeste, da agroindlstria agucareira apoiada

na mao-de-obra escrava. Seus esforcos foram coroados de

éxito e, ao longo de quase um século, a atividade se

expandiu, ocupando terras da Zona da Mata dos atuais

estados de Pernambuco e da Bahia, e evoluindo para outras

partes da sub-regido. No comeco do século XVII, amorteceu-

se a prosperidade da agroindUstria mas, com altos e baixos,

esta continuou a evoluir no espa¢o da sub-regido. Embora

atualmente esteja decadente e problematica, a agroindustria

acucareira deixou profundas marcas na atual organizacéo do

espaco sub-regional.

Em partes da Zona da Mata desenvolveram-se outras
atividades, com destaque para o plantio do cacau, fator
demarcador da organizacdo do espaco do sul da Bahia
(atualmente em dificuldades), e uma pecuaria bovina menos
extensiva, que se expandiu de maneira localizada.

A expansdo acucareira criou condicbes para o0
desenvolvimento de atividades ancilares na Zona da Mata e
em areas adjacentes. Surgiram, também, nulcleos urbanos
centrais — inicialmente Recife, Salvador e, posteriormente,
outras das atuais capitais nordestinas. Esses nucleos
acabaram reduzindo seus lagos com o sistema agrario
exportador e hoje polarizam a indastria moderna do
Nordeste.

(b) O sistema sub-regional do Semi-Arido, compreendendo
parcelas significantes do Agreste e do Sertdo. A organizagéo
dessa sub-regido também teve inicio no periodo colonial, em
articulacdo com a agroinddstria agucareira. A ocupacgdo de
seu espago se apoiou na expansdo de pecudria ultra-
extensiva, a qual fornecia carne, animais de trabalho e couro
as areas de producao de agUcar. A ocupacgéo de seu espago
adquiriu dindmica propria quando, em meados do século

39




PLANEJAMENTO E

POLITICAS PUBLICAS

N° 13 - JUN. DE 1996

40

XVII, a agroindustria agucareira do Nordeste entrou em crise
e a sub-regido passou a absorver recursos tornados ociosos
no sistema agroexportador. Ao longo do tempo, o sistema
sub-regional foi se consolidando, passou a abrigar uma
pecuaria menos extensiva e uma agricultura que, apoiada no
algoddo arb6reo e na producdo de alimentos, chegou a
assumir certo significado. Entretanto, uma crescente perda
de sustentabilidade fez essa agricultura declinar, e a sub-
regido mergulhou em forte crise.

Como sera visto, o Semi-Arido n&o € uniforme. O seu interior
exibe consideraveis diferencas nas condi¢cdes do meio fisico,
e nele existem atividades — especialmente as associadas a
irrigacdo — que vém prosperando.

(c) Os complexos e polos industriais. A estratégia de
desenvolvimento para o Nordeste, introduzida no inicio da
década de 60, visou reduzir as disparidades entre a regido e
o resto do pais. O seu componente principal foi uma politica
de incentivo ao investimento para criar uma base industrial
moderna. Desejou-se aproveitar as vantagens comparativas
da regido, e também desenvolver uma producéo intensiva em
mao-de-obra, voltada ao mercado regional. Pretendia-se
fomentar um crescimento industrial articulado aos diversos
segmentos dos setores secundario e primario. O que houve,
entretanto, foi um crescimento assistematico da industria,
sem a pretendida integracdo e articulacdo, e uma forte
concentracdo espacial de indistrias modernas em rapida
expanséo. Voltada primordialmente aos mercados do Centro-
Sul, estas localizaram-se principalmente nos nucleos
urbanos do litoral. J& os géneros tradicionais da industria
nordestina, com dificuldade de competir com suprimentos
externos a regido, quando ndo regrediram, tiveram
desenvolvimento pouco significante.

Emergiu, assim, um novo sistema sub-regional: os
complexos e pélos industriais modernos, cuja expansdo vem




dependendo, ndo de mercados no Nordeste, mas de &reas
extra-regionais.1

(d) O sistema sub-regional de fronteiras agricolas, constituido
por areas que, em diversos momentos de um passado
recente, foram penetradas por frentes agropecuarias —
camponesas, especulativas e de agricultura comercial. Como
sua ocupacao se originou em processos diferentes, cada
uma dessas areas poderia constituir sistema sub-regional
distinto. Entretanto, dada a natureza desses processos
decidiu-se, para simplificar, engloba-los em um Unico sistema
— 0 de fronteiras agropecuarias.

Merece énfase a reduzida articulacdo que os quatro sistemas
sub-regionais do Nordeste apresentam. Os processos que
influiram na organizacdo de seus espacos emanaram
principalmente de desenvolvimentos externos a regidao e ndo
de sua dindmica interna. Entretanto, ndo é isso que indicam
as estatisticas agregadas do Nordeste. Examinando estas,
tem-se a impresséo de que, embora com atrasos em relacdo
ao resto do pais, a economia do Nordeste vem se
desenvolvendo de forma integrada e setorialmente articulada,
em um processo de mudanca estrutural ndo muito diferente
dos processos de economias de desenvolvimento harmdnico.
Os dados agregados mostram uma economia regional cujo
crescimento vem sendo superior & média nacional,? na qual
houve acentuada mudanca estrutural: declinio da
participacdo relativa da agricultura no produto real e no
emprego, e consideraveis avangos na participacdo da
indastria e do setor de servigos.3 Um exame mais detido,

1 Einteressante ressaltar, a proposito, que em 1970 apenas 22% das
vendas do Nordeste para o0 seu exterior eram de produtos industralizados;
em 1992 essa proporgao ja atingia 79,5%. [Romé&o e Brazileiro (1994),Tab.5].

Entre 1970 e 1992, o PIB real do Brasil cresceu a uma taxa média anual
de 4,5%, enquanto o do Nordeste cresceu 5,4% [Romé&o e Brazileiro (1994),
Tab.1].

3 A participacdo da agricultura no PiB do Nordeste declinou de 41,0% em
1960 para 11,3% em 1992; a participa¢é@o da agricultura no emprego regional
caiu de 69,0% em 1960, para 37,9% em 1990 [Rom&o e Brazileiro (1994),
Tab.4].
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entretanto, revela que essa evolucédo é harménica apenas na
aparéncia. Como sera visto, a agricultura da regido vem
perdendo posicdo relativa, principalmente em decorréncia da
reducdo de sustentabilidade de seu segmento tradicional,
nao compensada por avancos da agricultura irrigada e de
zonas de fronteira. O crescimento da inddstria moderna do
Nordeste teve pouca relacdo com a evolucdo do mercado
regional. O papel das inter-relacdes setoriais e espaciais
internas na evolucdo da economia do Nordeste é muito
menor do que o sugerido pelos seus dados agregados.

A compreensdo dessa realidade requer uma avaliacdo da
organizagdo do espaco regional, a qual esclareca a situacéo
da economia dos principais sistemas sub-regionais do
Nordeste e sua reduzida articulag&o interna. E o que se faz a
sequir.

1.2 A Organizagao do Espago no Nordeste

1.2.1 O Sistema Agroexportador Tradicional

e Caracteristicas gerais. Esse sistema formou-se no
ecossistema da antiga Mata Atlantica, o qual cobria extensa
faixa entre o litoral e o Agreste, indo desde o Rio Grande do
Norte até o extremo sudeste da Bahia (Figura 1). Trata-se de
zona de clima quente e Umido, com solos
predominantemente férteis e de abundantes recursos
hidricos. Contudo, o relevo é ondulado, o que dificulta uma
agricultura  sustentdvel. Em 1991, sua populacéo
compreendia cerca de 19% do total do Nordeste. Entretanto,
no periodo 1980—1991, as taxas de crescimento de suas
microrregibes foram inferiores as taxas de crescimento
vegetativo de suas populagdes, indicando a ocorréncia de
fluxos migratérios liquidos negativos. Mesmo assim,
permanecem elevadas as densidades demograficas de
partes da sub-regi&o.4

4 Em 1991, por exemplo, a densidade demogréfica da Zona da Mata de
Pernambuco era de cerca de 131 habitantes por km“ [Pernambuco (1990)].




As condicdes sociais desse sub-sistema sdo bastante ORGANIZACAOE
precéarias. A esperanca de vida é reduzida, a mortalidade BoPAc6 REGIONAL W(M
infantil atinge indices dramaticos, sdo altas as taxas de ~~
analfabetismo e é substancial a parcela da sua populacéo

em situacdo de indigéncia. As condicGes de habitacdo e de

saneamento sdo precarias e ha elevados déficits de servicos

sociais basicos [Pernambuco (1994)]. Os centros urbanos —

nenhum muito expressivo® — n#o estdo estruturados para

oferecer esses servicos as suas populacdes, e suas

atividades geram muito pouco emprego. A urbanizacdo vem

se intensificando em razao do processo de transferéncia de

domicilio dos trabalhadores da cana-de-acUcar. Desalojados

das zonas rurais, eles ampliam o descompasso entre o

namero de habitantes das cidades e a capacidade destas de

gerar empregos e fornecer servicos basicos. Isso ocorre em

area de consideravel potencial: a Zona da Mata néo s6 é rica

em recursos naturais como, por sua proximidade do litoral,

oferece vantagens locacionais.

Em partes da sub-regiio desenvolveram-se outras
atividades, com destaque para a lavoura do cacau no sul da
Bahia, que ja teve momentos de consideravel prosperidade,
mas é decadente nos dias atuais.

¢ A base econdmica da sub-regido. O complexo agucareiro é
0 maior responsavel pela conformagdo desse sub-sistema
regional. Desde os seus primérdios, a evolugdo da
agroindustria agucareira se caracterizou por uma sucessao
de fases de prosperidade, entremeadas de periodos de
dificuldades e crises, as vezes profundas e prolongadas. Em
um desses periodos — o da grande depressao mundial dos
anos 30 — implantou-se o Instituto do Acgucar e do Alcool
(1AA), aparato institucional de apoio a agroinddstria,
desativado somente em 1990. O 1AA planejava e
regulamentava detalhadamente as atividades do setor

5 Tecnicamente, estdo no litoral da Zona da Mata duas das trés regides
metropolitanas do Nordeste, além de outros nucleos urbanos maiores.
Entretanto, estes sdo parte do sistema sub-regional dos complexos e poélos
industriais.
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acucareiro, no Nordeste e em outras partes do pais. Sua
atuacdo assegurou, inclusive, condi¢des para a agroindustria
sucro-alcooleira da sub-regido sobreviver face a
concorréncia, notadamente a de S&o Paulo. Entretanto,
devido a seu protecionismo paternalista, 0 IAA ndo contribuiu
para a correcdo dos problemas estruturais da agroindustria
sucro-alcooleira nordestina, ndo reduzindo também as
disparidades de eficiéncia entre esta e o setor similar em S&o
Paulo. Com o desmantelamento do IAA e a intensificacdo das
dificuldades de alguns de seus segmentos, o complexo
sucro-alcooleiro da Zona da Mata entrou em profunda crise,
cujo desfecho vem sendo adiado mediante sucessivas
prorrogacbes das dividas de diversas de suas unidades, e
intervencBes pontuais e paliativas dos governos federal e
estaduais.

E substancial o peso do complexo sucro-alcooleiro na
economia da sub-regido. E responsavel por parte significativa
do produto e renda, e também por consideravel absorcéo de
mao-de-obra. Entretanto, a situacdo atual do complexo esta
levando a Zona da Mata nordestina a um estado critico,
combinando a vulnerabilidade econémica a crescente miséria
e a forte presséo sobre o meio-ambiente.®

e Articulacbes do sistema agroexportador. N&o sé&o
substanciais as articulagfes entre o sistema agroexportador
tradicional e os outros sistemas sub-regionais do Nordeste.
Os mercados para os produtos do complexo sucro-alcooleiro
estdo, essencialmente, fora da regido nordestina, e séo
reduzidos os impactos locais do complexo, em termos de
aquisicbes de insumos e equipamentos. Além disso, parte
significante dos bens consumidos por sua populagdo vém do
Centro-Sul ou do exterior (bens de salario e bens mais
sofisticados adquiridos por seus segmentos de renda média
e alta).

6 Esta parte se apoia no estudo Pernambuco (1994), que focalizou a
industria sucro-alcooleira de Pernambuco — a mais importante no Nordeste -
—, mas sua analise se aplica a outras partes da Zona da Mata.




Merece destaque o impacto da extrema desigualdade ORGANIZACAOE
distributiva do sistema sobre o seu perfil de demanda. Uma BoPAc6 REGIONAL W(M
grande parcela da populacéo, a qual poderia demandar bens ~~ T
simples produzidos no sistema sub-regional ou em outras

partes da regido, tem renda tdo reduzida que essa demanda

acaba sendo pouco significativa. Quanto ao pequeno grupo

apropriador de elevada proporcédo da renda, sua demanda é

voltada principalmente a produtos externos. Assim, mesmo

em anos de prosperidade da agroindUstria sucro-alcooleira,

nao sao apreciaveis 0s seus impactos dindmicos sobre o

restante da economia do Nordeste.

1.2.2 O Sistema Sub-Regional do Semi-Arido

e Caracteristicas gerais. O sistema sub-regional do Semi-
Arido engloba boa parte do Agreste e do Sert&o; inclui areas
de transicdo entre a Zona da Mata e o Sertdo, na parte
oriental dos estados do Rio Grande do Norte, Paraiba,
Pernambuco, Alagoas, Sergipe e Bahia, e a grande porcdo
da zona central do Nordeste, que vai desde o litoral do Ceara
até o sul da Bahia. Abrange segmentos de todos os estados
nordestinos, exceto o Maranh&o (Figura 1).

Como &rea de transicdo, o Agreste apresenta clima de
subdmido a semi-arido, com entre 7 a 9 meses de seca, em
média. Predominam, em seu relevo, cristas e morros. Seus
solos sao pouco profundos e de baixa a média fertilidade. No
Sertdo, por sua vez, prevalece o clima semi-arido (com 10
meses secos ao ano, em meédia) na sua parte central, a
sublimido (de 7 a 9 meses secos) em suas bordas. Seu
relevo é composto de superficies de aplainamento,
chapadas, planaltos e patamares. Seus solos sdo pouco
profundos e de baixa fertilidade. Observam-se no Sertdo
cinco grandes sistemas naturais: a Depressdo Sertaneja, a
Chapada Diamantina, o V&o do Sdo Francisco, os Patamares
Interioranos e as Baixadas dos rios Jacaré e Salitre [Montes
et alii (1994)].

O Semi-Arido apresenta algumas ilhas de umidade,
localizadas principalmente na regido do Planalto de
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Borborema (PE e PB), e em chapadas e morros residuais do
Ceara [Montes et alii (1994)]. Com um clima de altitude e boa
disponibilidade de recursos hidricos, estas ilhas apresentam
melhores condicBes para enfrentar periodos de secas.
Entretanto, predomina nessas areas uma pequena
agricultura de baixa produtividade.

O Agreste possui alguns nucleos urbanos de certa
importancia em nivel sub-regional — Feira do Santana,
Campina Grande, Caruaru, Arcoverde e Alagoinhas. O
Sertdo, por sua vez, apresenta poucos centros urbanos
importantes, sendo que 0s principais devem seu dinamismo a
atividades como a irrigacdo (Crato e Juazeiro do Norte,
Petrolina e Juazeiro — BA e Mossoro).

De uma forma geral, o Semi-Arido é extremamente
vulneravel as secas, que impdem fortes restricbes, nao
somente por sua incidéncia, mas também por sua
imprevisibilidade. A experiéncia histérica mostra que é de
cerca de 20% a probabilidade de ocorréncia em um dado
ano, mas a seca ndo ocorre numa sequéncia temporal
definida. As secas tanto podem vir intercaladas com anos
normais, quanto podem ocorrer em sucessdo. Além disso,
vdo de moderadas a extremas, e ha grande variagdo na
incidéncia do fendbmeno no espago da sub-regido [Nobre
(1994)].

Em éreas limitadas do Semi-Arido as restricdes das secas
podem ser consideravelmente atenuadas com a irrigagéo e o
represamento de agua. Na verdade, a agricultura irrigada € o
Unico segmento da agropecuaria da sub-regido com algum
potencial apreciavel de dinamizacéo.

Em 1991, o Semi-Arido ainda detinha cerca de 38% da
populacdo total do Nordeste. Contudo, as taxas de
crescimento de suas microrregides para o periodo 1980-1991
mostram que a sub-regido continua originando saldos
migratérios liquidos negativos. Em partes da sub-regido a
densidade demogréfica é excessiva, dada a sua capacidade
de suporte.




e A economia do Semi-Arido. A fragil economia do Semi- ORrcANIZACAOE
. L. ;. ORDENAMENTO DO
Arido apoia-se, fundamentalmente, em agropecuaria de Espaco REGIONAL
sequeiro. A agricultura irrigada vem se expandindo, mas
ainda € limitado o seu impacto. As atividades do secundario e
do terciario sdo reduzidas e, por dependerem dos altos e
baixos da agricultura, sdo também bastante vulneraveis.
Segue-se um eshoco da evolucdo da agropecuaria de

sequeiro e da agricultura irrigada do Semi-Arido.

A. Evolugéo da Agropecuéria de Sequeiro do Semi-Arido 7

Em época ndo muito distante, a agropecuéaria do Semi-Arido
se apresentava razoavelmente diversificada, chegando a
gerar importantes excedentes. Uma melhor compreenséo de
sua evolucéo e situagdo atual requer a divisdo do espaco da
sub-regido em trés grandes agro-sistemas: Agreste, Sertéo e
Meio-Norte.

(1) O agro-sistema do Agreste. Com 19,5% da &rea do Semi-
Arido, compreende a zona de transicdo entre a Zona da Mata
e o Sertdo (Rio Grande do Norte ao sudeste da Bahia,
cortando a Paraiba, Pernambuco, Alagoas, e Sergipe). A
principal caracteristica desse agro-sistema estd na sua
diversidade produtiva — um reflexo da variedade de
microclimas, solos e relevos, bem como de sua localizacdo
em relacdo aos mercados urbanos do litoral nordestino.
Existem areas especializadas na pecuaria de leite,
horticultura, fruticultura, sisal e pecuaria de corte. Além disso,
em todo o Agreste encontram-se lavouras de subsisténcia
tradicionais — feijdo, milho e mandioca. Apesar dessa
diversificacdo, o agro-sistema é pouco produtivo e, embora
em menor escala que no Sertdo, também esta sujeito aos
impactos das secas.

A area em estabelecimentos do Agreste aumentou pouco
entre 1970 e 1985 (tabela 1). Trata-se de zona antiga, com
ocupacao completada. Entretanto, entre 1970 e 1985, a area

7 Esta parte do relatério se apoia no relatério tematico setorial de Araujo e
Oliveira (1994).
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de lavouras passou de 1,7 milhfes a 2,3 milhfes de ha, e a
area de pastagens cultivadas, de 2,1 milhdes a 3,2 milhdes
de ha. O pessoal ocupado na agropecuaria desse agro-
sistema aumentou (1,5 milhdo de pessoas em 1970 a 1,7
milhdo em 1985), com taxa média anual de apenas 0,8% no
periodo — expanséo bastante inferior a das outras atividades
agropecuarias.8 Em 1985, quase 90% do pessoal ocupado
se constituiu em mao-de-obra familiar, em um reflexo do
sistema latifundio-minifindio que prevalece no Nordeste.

(2) O agro-sistema do Sertdo. Abrangendo parte
predominante do Semi-Arido, esse agro-sistema inclui todo o
Ceara, boa parte do Rio Grande do Norte e da Paraiba, o
centro e 0 oeste de Pernambuco, e a parcela central da
Bahia, além de parte do oeste de Alagoas. Como se pode ver
na tabela 1, em 1985, a area em estabelecimentos do Sertdo
(43,1 milhdes de ha) era amplamente majoritaria na sub-
regiao.

Entre 1970 e 1985, a &rea em lavouras do Sertdo aumentou
a uma taxa média anual de 1,5% (5,5 milhdes a 6,8 milhdes
de ha), a area em pastagens plantadas, de 1,5 milhdes a 3,5
milhdes de ha (ou seja, a elevada taxa de 5,7% ao ano); a
area em pastagens naturais ficou estacionada nos 11
milhdes de ha. Analisam-se, a seguir, as razfes dessas
variacoes.

TABELA 1

Agro-sistemas do Semi-Arido: Area em
Estabelecimentos, Lavouras, Pastagens Plantadas e
Pastagens Naturais — 1970 e 1985

(Em 1000 ha)

Areaem Area em Area em Area em
Semi-Arido Estabelecimentos Lavouras (temp. Pastagens Pastagens
e Sub- Agropecuarios e Permanentes) Plantadas Naturais

8  para comparar, entre 1970 e 1985 a area em lavouras se expandiu 2,1%
a.a.; a area em pastagens plantadas, 2,9% a.a..




Regibes 1970 1085 1970 1985 1970 1985 1970 1985

ORGANIZACAQ E
ORDENAMENTO DO

Agreste 112426 123185 1690,3 2312,7 20584 31580 34915 40433
Sertéo 34081,7 430762 5472,7 68238 14711 34710 11123,0 115133
M. Norte 70754 76813 5810 837,0 46,9 144,1 20580 18274
Total 52399,7 63076,0 77440 99735 35764 67731 16672,5 17384,0

Fonte: IBGE - Censos Agropecudarios de 1970 e 1985.

Tendo por base os dados do censo agropecuario de 1950,
Yony Sampaio e Ferreira Irm&o identificaram no Sertéo, para
aquele ano, quatro sistemas basicos de producdo: a
pecudria-policultura, a pecuaria-algoddo — produgédo
alimentar, a pecuaria-feijdjo — producdo alimentar, e a
agricultura de manchas férteis. Examinando as informagfes
do censo agropecuério de 1970, estes autores observaram
acentuada diversificagdo na agropecuéria do Sertdo.
Ampliaram, entdo, o numero de sistemas para o0s sete
seguintes:

e Pecuaria—policultura alimentar.

e Pecuaria—policultura alimentar—extrativismo.
e Pecuaria—policultura mista.

e Pecuéaria—algodao—producao alimentar.

¢ Algoddo—producéo alimentar.

e Pecuaria—feijao—producao alimentar.

e Agricultura de manchas férteis.

Desde entdo, entretanto, esse quadro de diversificagdo se
reverteu drasticamente. Foram dois os fatores provocadores
da mudanca: o declinio do algodéo arbéreo e a expanséo da
pecudria bovina. O algodédo arbéreo ja foi um dos esteios do
agro-sistema. Os dados para o Nordeste mostram que este
algodéo (quase todo cultivado no Sertdo) atingiu seu auge
em 1977, com 2 562,2 mil hectares colhidos e uma produc¢éo
de 437,6 mil toneladas — cerca de 23% da producgdo

ESPACO REGIONAL
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nacional.® Depois disso, varios problemas provocaram
perdas sucessivas de produtividade, fazendo a lavoura
declinar gradualmente até 1986, quando a area colhida
atingiu 1 163,9 mil ha, e a producao, 116,1 mil toneladas.
Desde entdo, o aumento de intensidade da praga do bicudo
acelerou o processo. Em 1989, a area colhida foi de 656,6
mil ha, e a producédo, de meras 47,1 mil toneladas (2,5% da
producéo nacional). O declinio do algodao tem sido atribuido
a praga do bicudo mas, como se pode perceber, esta
representou a derradeira etapa de um processo de
decadéncia.

A crise do algoddo arboéreo teve varios impactos no Sertéo, e
ndo somente sobre sua agropecuaria. Resumidamente, os
principais foram: acentuada reducdo da atividade e do
emprego rurais, substancial mudanca nas relacdes de
producdo (com a expulsdo da mao-de-obra rural); a
urbanizacdo e a favelizacdo em pequenas cidades, a
intensificacdo da concentracdo fundiaria (prevaléncia do
latifundio, de um lado, e do minifindio de subsisténcia, do
outro), e a desestruturacdo de atividades associadas a
comercializacdo e ao processamento do algodao.

A acentuada expansdo da pecuaria bovina no Semi-Arido
resultou, em parte, do declinio do algoddo. O vazio
provocado por este e pela decadéncia de outras lavouras
comerciais (mamona, sisal, fumo e milho), acabou sendo
preenchido pela pecuéria. Vimos a recente ampliacdo
vigorosa da area destinada ao pastoreio; houve, também,
acentuada expansdo do numero de bovinos. Predomina
nesse agro-sistema uma pecudria extensiva, principalmente
com pastagens naturais de reduzida capacidade de suporte,
mas o uso de pastagens plantadas tem sido ampliado.

Conforme ressaltam Araudjo e Oliveira (1994, secdo 3.3), a
retracdo das lavouras comerciais e sua substituicdo pela
pecuédria produziram radical reversdo do processo de
diversificacdo da agropecuaria do Sertdo. A tendéncia

9 Dados do IBGE, Anuario Estatistico, varios anos.




recente é a constituicdo de um sistema bdasico Unico, 0 da ORGANIZACAOE
pecuaria—policultura, com variacfes localizadas em funcdo BoPAc6 REGIONAL W(M
de diferencas climéaticas e de aptiddo dos solos. No limite, ~~
predominam no Sertdo duas unidades de producdo tipicas: o

latifindio e a empresa rural. Sao voltados a pecudria,

geralmente extensiva, e produzem, subsidiariamente,

alimentos. O minifundio é baseado em rudimentar agricultura

de subsisténcia, com ocasionais excedentes
comercializaveis. HA excecdes — nas zonas de manchas

férteis, em projetos de irrigacdo e no podlo feijoeiro da

Chapada Diamantina —, mas sao localizadas.

A agricultura de subsisténcia desse agro-sistema se
caracteriza por uma exploragdo intensiva (mas néo
sustentavel) da terra. A crescente degradacdo dos solos leva
a progressiva ampliacdo da area necessdria para manter um
dado nivel de producéo [Araljo e Oliveira (1994), se¢éo 4.2].
Assim, vem ocorrendo retracdo na producdo de alimentos
pela agricultura de sequeiro do Sertdo. H4 exce¢Bes mas,
cada vez mais, a popula¢do do Semi-Arido vem se valendo
do Centro-Sul para o suprimento de produtos alimenticios.
Isso ocorre até nos anos normais — nos secos, a situacao é
bem mais precaria.

E nitida, pois, a perda de sustentabilidade da agricultura do
Semi-Arido. Dadas a sua densidade demografica e estrutura
fundiaria, mais a retracdo na absorcdo de trabalhadores
permanentes e de parceiros (associada ao encolhimento das
lavouras comerciais), € de se esperar, pelo menos a médio
prazo, um incremento da area dedicada a lavoura de
subsisténcia. Assim, cresce a pressdo sobre o meio
ambiente no Sertdo. Esse estado de coisas transparece na
evolugdo do pessoal ocupado na agropecuaria. No periodo
1970—1985, o pessoal ocupado passou de 3,0 milhdes a 4,2
milhGes de pessoas, crescendo a uma taxa anual de 2,2%,
superior a taxa de ampliagdo da area em lavouras (1,5%
a.a.). Mas, ao contrario do que pode parecer, essa evolugao
ndo significou ganhos de produtividade. Isso ocorreria se
houvesse incrementos de produgdo (com o crescimento do
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pessoal ocupado a taxas maiores que o0 da area cultivada).
Todavia, a producdo das principais lavouras em boa parte do
Sertdo vem se mostrando estagnada, quando ndo em
retracao.

Essa retencdo de mao-de-obra esta associada a elevada
dimensdo do segmento de minifindios, onde se concentra
boa parte do pessoal ocupado. A I6gica desse segmento ndo
parece ser a lucratividade — a qual provocaria o afastamento
do excesso de trabalhadores em casos como 0 em pauta —,
mas a sobrevivéncia dos membros da familia, a despeito da
produtividade de cada um. Em épocas de prosperidade da
economia nacional, parte da familia se desloca para outras
areas da regido ou do pais; mas, em fases de dificuldade
como a iniciada em 1981, incrementos de populagdo
significam aumento de pressdo sobre o minifundio. Ha
estagnacdo ou declinio de producdo com aumento de
pessoal ocupado. Por sua vez, como a pecuaria bovina
requer pouca mao-de-obra, seu recente crescimento
expressivo pouco contribuiu para o incremento do trabalho
humano; dai advém a reduzida expansdao do pessoal
ocupado em estabelecimentos maiores.

Cumpre assinalar a forte queda, entre 1970 e 1985, do
namero de parceiros e assemelhados — de 218,5 mil a 174,2
mil pessoas. Essa queda é resultado da ruina do algoddo
arboreo, lavoura para a qual eram importantes as relacdes
de parceria, e de um complexo de transformacdes que
favoreceu o uso do trabalho temporario em detrimento do
permanente — seja assalariado ou na forma de parcerias.
Essa reducdo na absor¢cdo de mao-de-obra permanente,
ligada a grande exploracdo agropecuaria do Sertdo, foi
acompanhada de expansdo da mao-de-obra familiar,
principalmente no minifindio de subsisténcia. Este é hoje um
grande repositério de méo-de-obra, usado ocasionalmente
pela agropecuaria comercial e por outras atividades. E, nos
periodos de seca mais fortes, € do minifindio que saem os
contingentes das frentes de trabalho.




(3) O agro-sistema do Meio-Norte. Compreendendo o Piaui ORGANIZACAOE
(sem as suas areas de cerrados) esta €, por assim dizer, a BoPAc6 REGIONAL W(M
area de fronteira agricola do Semi-Arido. Em 1985, o agro-
sistema detinha 12,2% da area total dos estabelecimentos
agropecuarios da sub-regido, num total de 7,7 milhdes de ha

(tabela 1). Entre 1970 e 1985, a area em lavouras desse

agro-sistema aumentou de 581 mil a 837 mil ha, a uma taxa

média anual de 2,4%. A area de pastagens cultivadas passou

de quase 47 mil a 144 mil ha. Todavia, a producgéo agricola

do Meio-Norte ainda é pouco significante. Compreende

algum arroz comercial (no delta do Paranaiba), lavouras de

subsisténcia, pouco algoddo arbdreo, mais atividades de

extracdo vegetal (babagu e carnaiba). O seu rebanho bovino

ainda é reduzido, tendo em 1989 totalizado 670 mil cabecas

[Aradjo e Oliveira (1994)]. Na verdade, o agro-sistema do

Meio-Norte € uma extensdo do Sertdo — inclusive quanto a

sua baixa produtividade e vulnerabilidade as secas.

O pessoal ocupado na agropecuaria do Meio-Norte
aumentou de 459 mil pessoas em 1970 a 701,4 mil em 1985.
Do total desse ano, 92,0% constituem méao-de-obra familiar,
com queda em relacdo aos 97,3% de 1970. Aplicam-se ao
Meio-Norte os comentéarios feitos no item anterior (sobre a
evolucdo do pessoal ocupado na agropecuaria e a
sustentabilidade da agricultura), mas nesse agro-sistema a
pressdo da populacdo sobre 0s recursos € menor que no
Sertao.

B. A agricultura Irrigada no Semi-Arido10

Em regibes semi-aridas, a irrigagdo pode aumentar a
disponibilidade de terra aravel e tornar possivel uma grande
variedade e uma sucesséo intensiva de cultivos de elevada
produtividade. Além disso, reduz a incerteza da agricultura
nessas regides. Entretanto, dependendo da disponibilidade
de agua, ha limites para a expansao da irrigacdo. Para que o
potencial econémico da irrigacdo no Semi-Arido se realize, é

10 Esta parte apéia-se no relatorio tematico setorial de Souza (1994).
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necessario que esta envolva agricultura de elevado padrao
tecnologico e que haja encadeamentos para tras e para
frente com outros segmentos da economia regional. Onde
isso ocorre, sd0 apreciaveis 0s seus impactos sobre a
producéo, a renda, 0 emprego e a receita fiscal.

e O desempenho da irrigacdo. S&o exageradas as
expectativas sobre o potencial da irrigacdo no Nordeste.11
Isso ocorre em virtude do desconhecimento da verdadeira
situagdo da irrigagdo, na regido e no Semi-Arido. Sabe-se
gue a irrigacao se restringe a espacos geograficos limitados,
mas os dados sobre as areas beneficiadas sdo conflitantes.
Conhece-se pouco também a respeito: da composicao da
producdo e produtividade da agricultura irrigada, os
investimentos e custos da irrigacdo, sua eficiéncia econémica
e seus impactos sobre 0 emprego e a renda. Pode-se dizer,
entretanto, que o desempenho da irrigacdo no Nordeste é
mais modesto do que comumente se imagina. Antes de
estabelecer a evolugdo da irrigacdo na regido,12 cumpre
caracterizar os principais tipos de projetos existentes tendo
por base as suas formas de operar e 0s seus problemas
especificos. Em linhas gerais, encontram-se no Nordeste trés
tipos de projetos de irrigagao:

(1) A irrigacdo privada empresarial, que explora lavouras de
alto valor para mercados em rapida expansdao e com
possibilidades de exportacdo. Sua produtividade e eficiéncia
tendem a ser consideraveis. Desenvolve operagdes
intensivas em trabalho, e origina encadeamentos para frente
e para tras. Tanto direta como indiretamente, gera muito mais

11 conforme Souza (1994, secao 6.1), a programacédo da Companhia de
Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco (CODEVASF) e do Departamento
Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS) para o0 ano de 2000 é de uma
irrigacdo publica federal de 433 mil ha. O Plano Diretor para o
Desenvolvimento do Vale do Séo Francisco prevé um incremento de area
irrigada no vale de 401 mil ha entre 1989 e 2000; o governo da Bahia estima
a area irrigavel no estado em quase 1,5 milhdo de ha; e o Ceara planeja
irrigar novos 167 mil ha. Tudo isso é feito sem considerar adequadamente a
restricdo hidrica face aos usos alternativos da agua.

12 serso apresentados apenas dados e informagdes resumidos. Para
maiores detalhes ver Souza (1994).




renda que a agricultura de sequeiro. Entretanto, a ORGANIZACAOE
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ser melhorada. Esse segmento é privado apenas do pontode ~~
vista das operacbes agricolas que desenvolve. Como

sempre, 0 projeto de irrigacdo que supre a agua é publico, e

nem sempre 0 que 0 empresario paga por esse insumo tem

relacdo com 0s seus custos, econdmico e ambiental. Além

disso, a expansdo do segmento vem se apoiando em

incentivos governamentais.

(2) A pequena irrigacdo privada, segmento modesto, mas
gue tem potencial de retencdo de populacdo. Também
produz alimentos e renda, além de produzir efeitos de
encadeamento e multiplicadores. Contudo, a ele também se
aplicam os comentarios do final do paragrafo anterior.

(3) A irrigacdo social — irrigacdo publica que objetiva
propiciar condi¢cdes de subsisténcia a pequenos agricultores
— tende a ser precaria. Usa mal a 4gua e sua produtividade
e eficiéncia econdmica sdo reduzidas. Apresenta elevados
custos de implantacdo e de operacgdo, e seu usuario tipico
deriva pouca renda relativa a esses custos. Entretanto,
absorve méo-de-obra e os agricultores beneficiados tém
padrbes de vida bem mais elevados que os dos minifundistas
das areas de sequeiro.

S&o as seguintes as principais informacdes sobre a irrigagédo
no Nordeste:13

— A area irrigada. Os dados mais abrangentes sdo os dos
censos agropecuarios; entretanto, estes sdo dificeis de
interpretar, pois incluem desde projetos modernos e
sofisticados a operagdes primitivas, inclusive a denominada
"molhac&o" nas margens de rios e reservatérios. De acordo
com 0s censos, entre 1975 e 1985, a cada cinco anos houve
um acréscimo de quase 100 mil ha irrigados no Nordeste,
dos quais cerca de dois tercos no Semi-Arido. Em 1985,

13 para maiores detalhes ver Souza (1994, secéao 3).
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havia 335,8 mil ha irrigados na regido (cerca de 18% do total
nacional).

Existem dados mais recentes, restritos, entretanto, a projetos
de irrigagdo propriamente ditos. Segundo levantamento de
1987 do Banco do Nordeste (BNB), nesse ano havia apenas
98,1 mil ha irrigados no Nordeste, dois ter¢cos dos quais no
Semi-Arido. Os estados com maior participacéo foram Bahia,
Pernambuco e Ceara, com cerca de 70% do total da regido.
J& a CODEVASF e 0 DNOCS, em conjunto, registraram para
1987 cerca de 69,5 mil ha irrigados no Nordeste, 75,5% em
projetos da Companhia.

Conforme acompanhamento do BNB junto as organizacdes de
financiamento, entre 1987 a 1992 a expansdo da &area
irrigada foi de cerca de 83,3 mil ha. A irrigacdo publica
federal passou de 69,5 mil para cerca de 100 mil ha, e a
irrigacéo privada, de 42 mil para 94,8 mil ha. Em 1992, a area
irrigada totalizaria 195 mil ha.

Quanto as éareas de impacto da irrigacdo, Souza (1994)
identificou, no Nordeste e no norte de Minas Gerais, 14 pélos
industriais associados a irrigagdo. Dos trés mais importantes
do Nordeste, dois estdo no Semi-Arido — o de
Petrolina/Juazeiro (quase um quarto da &rea total irrigada), e
0 do Baixo-Médio Jaguaribe no Ceard. O terceiro € o de
Barreiras na Bahia (outra sub-regido).

— Producado e produtividade. Considerando apenas a area
irrigada  financiada pelo Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste, em 1991, 21% dessa éarea foi
cultivada com feijdo, 11% com arroz, 8,5% com tomate e
7,6% com milho. Das outras lavouras, tiveram importancia
produtos de amplas perspectivas no mercado interno e
externo, tais como a uva, a manga, 0 aspargo, o meldo e a
uva, além de banana, cebola e tomate. Quanto a
produtividade fisica das principais lavouras irrigadas, as
informacdes disponiveis indicam uma enorme variacao entre
fontes e locais. Parecem validas as seguintes observacgoes:
(a) a irrigacdo privada é mais produtiva que a publica, e a




irrigacao voltada a mercados é bem mais produtiva que a de ORGANIZACAO E.
subsisténcia; (b) a produtividade da uva irrigada no Nordeste BoPAc6 REGIONAL W(M
¢ semelhante a de partes dos Estados Unidos; (¢) a ~~
produtividade do tomate irrigado é inferior a observada em

outras areas do Brasil, o0 mesmo acontecendo com o arroz,

milho e feijdo; e (d) ha muito campo para melhorias,

conforme demonstram alguns empreendimentos cuja

produtividade se aproxima das maiores do mundo.

— Investimentos. O envolvimento do governo federal foi
fundamental para a expansdo da irrigagdo no Nordeste.
Calcula-se que, entre 1971 e 1982, a CODEVASF € 0 DNOCS
investiram cerca de US$ 1,1 bilhdo na irrigacdo da regido. O
custo por hectare de area irrigada foi de US$ 12 070 para os
projetos da CODEVASF, US$ 12 048 para os do DNOCS, e
US$ 13 614 para os grandes projetos privados. Incluindo
todos os projetos privados — grandes e pequenos, simples e
sofisticados — a média cai para apenas US$ 4 084. Ja os
projetos de irrigagdo "social" requereram investimentos da
ordem de US$ 6 500 por hectare, em média. O assentamento
de uma familia em propriedade tipica de 6 ha exigiu,
portanto, um investimento de cerca de US$ 40 000 [Souza
(1994), secéo 3.3)].

— Eficiéncia econbmica. As avaliacbes de eficiéncia
existentes apresentam resultados diferenciados. De uma
forma geral, constatou-se que sao mais rentaveis as lavouras
de alto valor unitério dos projetos privados de irrigacdo — em
especial, as da hortifruticultura. Ja a producao de lavouras de
baixo valor unitério, tipicas da pequena agricultura irrigada —
como o trigo, milho e, em alguns locais, feijdo —, apresentam
retornos reduzidos, ou mesmo negativos. Quanto ao arroz,
em condi¢cdes de eficiéncia a producdo irrigada origina
retornos elevados.

Constata-se que os projetos de irrigacdo publica voltados a
pequenos agricultores tendem a ndo ser competitivos. A
implementacdo desse tipo de projetos exige que se tenha
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claro que estes sO sobreviverdo mediante subsidio de suas
operagoes.

— Emprego. A irrigacdo, com efeitos irradiadores de
impactos para frente e para tras, tem elevado potencial de
geracdo de emprego. No Semi-Arido, por exemplo,
dependendo da composicdo da producdo e da tecnologia
usada, 100 ha podem gerar de 50 a 650 empregos agricolas
diretos anuais, contra apenas cerca de 30 empregos anuais
na agricultura de sequeiro.14 Trata-se de empregos diretos;
os encadeamentos para frente e para trds ampliam muito a
geracao de postos de trabalho.

— A renda. Considerando-se o valor agregado pelas
atividades de irrigagdo, as lavouras de baixo valor unitario
tendem a originar renda direta reduzida. O contrario ocorre
com 0s produtos hortifrutigrangeiros. Ademais,
encadeamentos para frente e para tras fazem a renda se
multiplicar em outros segmentos da economia.

Quanto a renda média familiar do pequeno irrigante dos
projetos de irrigacdo publica, os poucos estudos de caso
disponiveis mostram que esta varia de 2,3 a 9,2 salarios-
minimos mensais. Face aos elevados investimentos, e
gastos de manutenc¢éo e operacao necessarios a viabilizacéo
do lote familiar, rendas proximas ao limite inferior antes
descrito (2,3 salarios-minimos) sdo muito reduzidas. Para
mudar esse quadro, cumpriria reorientar a pauta de producdo
da irrigacéo federal para produtos de maior valor unitario por
area, além de oferecer assisténcia técnica adequada e
aprimorar os canais de comercializacao.

e Problemas com a irrigacdo. A despeito de seu elevado
potencial e de seus casos de sucesso, a irrigacdo no Semi-
Arido experimenta dificuldades para aproximar-se de padrdes
6timos de funcionamento. Os principais fatores causadores
sdo:

14 para maiores detalhes ver Souza (1994, secéo 3.5).




(1) A eficiéncia no uso da agua tende a ser reduzida. A agua ORGANIZACAO E.
€ recurso escasso de multiplos usos, mas em muitos projetos BoPAc6 REGIONAL W(M
de irrigacdo esse dado nido é considerado. Isso faz o ~ T
desempenho ficar aquém do potencial, e ha desperdicio de

agua (manejo inadequado e uso de sistemas de irrigacao de

alto consumo).

(2) Os conflitos no uso de recursos hidricos levam as
organizac¢@es envolvidas a lutar pela preferéncia na alocagéo
da agua. Esta é usada, além da irrigacdo, no abastecimento
de cidades, geracdo de eletricidade e piscicultura. Além
disso, a manuten¢do de um nivel minimo nos corpos d'agua
€ vital para a preservagdo de mananciais. Falta, entretanto,
um esfor¢co coerente e continuo de compatibilizacdo do uso
de recursos hidricos.

(3) A atuacdo governamental na irrigacdo tem deixado a
desejar. Os principais problemas de estrutura institucional e
de politicas de promocéao a irrigacdo séo:

Falta uma politica de manejo racional de recursos hidricos,
global ou por bacia hidrografica, a qual considere néao
somente a irrigacdo, mas também todos os outros usos da
agua. Além disso, € necesséaria prioridade a busca de
eficiéncia na alocacdo desse recurso vital. Mais ainda,
observam-se conflitos de jurisdicAo e superposicdo das

ac6es dos 6rgaos publicos que atuam na irrigacao.

e A operacdo desmonte, iniciada em 1988, e a reforma
administrativa do governo Collor, mais a crise fiscal,
desorganizaram a base institucional da irrigacéo.

e A pesquisa e a assisténcia técnica voltadas a agricultura
irrigada sdo deficientes, exigindo uma reorganizacdo das
areas de pesquisa e extensao.

(4) Alguns projetos de irrigacdo estdo deteriorados e
necessitam reabilitagdo. Em muitos casos, 0s problemas
seriam resolvidos mais eficientemente com a privatizacao.
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(5) E elevada a subutilizacdo da terra nas areas com infra-
estrutura de irrigacdo, em decorréncia: da escassez de
crédito para os agricultores, deficiéncias de comercializacéo,
falta de agroinduUstrias para os produtos da agricultura
irrigada e insuficiente orientacdo aos agricultores no uso das
terras. Contribuem, também, a precariedade e o estado de
deterioracdo da infra-estrutura basica.

(6) Inexistem estudos sistematicos de mercado — regional,
nacional e mundial — para produtos da agricultura irrigada
do Nordeste. Fala-se muito do grande potencial da
hortifruticultura irrigada, mas ndo est4 caracterizada a
capacidade de absorcéo, pelos diversos mercados, de sua
producéo, caso esta venha a se ampliar significativamente.

(7) Ha deficiéncia de recursos humanos qualificados para a
irrigacao.

(8) Finalmente, em alguns locais do Semi-Arido, até a
agricultura irrigada é vulneravel a secas mais fortes. O
problema se torna agudo em razdo da falta de uma politica
de manejo racional de recursos hidricos.

C. Outros Segmentos da Economia do Semi-Arido.

A decadéncia da agropecuaria do Semi-Arido fez as
atividades de outros setores regredirem. O que permanece é
inexpressivo e sdo poucas as oportunidades de trabalho nos
segmentos associados a agricultura de sequeiro. Em
consequéncia, varios dos pequenos e médios nucleos
urbanos da sub-regido tornaram-se decadentes e
estagnados. Alguns  sobrevivem, praticamente, de
transferéncias as populagdes locais (remessas de parentes,
aposentadoria rural, etc.), e sdo agudos os seus indices de
pobreza. Essas cidades e vilas sdo especialmente
vulneraveis nas épocas de secas, quando recebem muitas
levas de retirantes.15

15 Evidentemente, esses problemas ndo afetam os nicleos urbanos nas
areas de influéncia da agricultura comercial irrigada — como




1.2.3 O Sistema Sub-Regional dos Pélos e
Complexos Industriais

e Evolucdo e caracteristicas gerais. Entre outras coisas, 0
sistema sub-regional dos pdlos e complexos industriais se
diferencia dos demais por uma forte concentragcao no espago
e por sua origem recente. O sistema esti centrado nos
grandes nulcleos urbanos da regido — com énfase em
Salvador, Recife e Fortaleza — além de certas zonas de
concentragdo de recursos naturais. Além disso, é recente,
tendo surgido na década de 60 em conseqiiéncia a politicas
regionais de desenvolvimento para o Nordeste.

A industria é, portanto, o eixo central desse sistema sub-
regional. Sao 0s seguintes 0s principais segmentos da
indastria nordestina: (1) polos e complexos industriais
integrados; (2) complexos urbano-industriais diversificados;
(3) industria tradicional; (4) agroindustria; e (5) indUstrias
extrativo-minerais [Roméo e Brazileiro (1994)]. Para os fins
do presente trabalho, esses grupos séo reorganizados para a
composi¢do de dois segmentos, basicos e pouco articulados
entre si: 0 da industria tradicional e o dos pélos e complexos
industriais modernos.

A industria tradicional do Nordeste é antiga e se apresenta
razoavelmente dispersa no espaco regional. Sua expansao
esteve associada, em parte, a surtos agroexportadores do
passado, a renda gerada pela expanséo de outros setores da
economia nordestina e a aglomeracdo da populacdo em
ndcleos urbanos médios e grandes. Esta expansao também
foi favorecida por deficiéncias do sistema de transporte que
liga o Nordeste ao Centro-Sul. Esse segmento inclui, entre
outros, o ramo téxtil e de confecgbes, o ramo de bebidas,
couros, peles e produtos alimentares, além da agroindustria
tradicional. Como de costume, o mercado desses ramos se
restringe ao Nordeste.

Petrolina/Juazeiro e Mossoré. Nestes vém se desenvolvendo tanto a
agroindustria quanto um importante setor de servicos.

ORGANIZACAQ E
ORDENAMENTO DO

ESPACO REGIONAL
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Para se ter uma idéia da importancia que esse segmento da
indUstria teve, em 1970 os géneros tradicionais foram
responsaveis por 70% do total do valor da transformacado
industrial (vT1) nordestino. Depois, a indastria tradicional
perdeu dinamismo e houve forte expansdo dos pélos e
complexos industriais modernos. Com isso, caiu a
participacdo do segmento tradicional no vTi, atingindo 44%
em 1985.16 Devido & abertura dos mercados da regido e a
perda de competitividade da industria tradicional, a sua
participacdo deve ter declinado ainda mais.

Por sua vez, de 1970 até o presente expandiu-se e
predominou rapidamente o segmento industrial moderno.
Esse segmento se beneficiou dos incentivos e estimulos da
politica de desenvolvimento regional, iniciada na década de
60, os quais se intensificaram na década de 70, a partir da
estratégia industrial do Il Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND). Com isso, tomou impulso no Nordeste uma industria
moderna, composta de empreendimentos voltados
principalmente ao atendimento de demandas nacionais — e
ndo regionais —, cuja producdo se concentra na etapa de
bens intermediarios (indUstria quimica e petroquimica,
metallrgica, mecénica, material elétrico e de comunicagéo, e
minerais nao-metalicos). Compreende geralmente
empreendimentos de grande porte, quase sempre
localizados nas regides metropolitanas, em outras cidades
grandes do litoral nordestino e em &areas de concentracédo de
certos recursos — como o Complexo Petroquimico de
Camacari e os pélos cloroquimicos de Alagoas e Sergipe. A
maioria das cidades industriais da regido teve sua formacao
inicial associada aos surtos agrario-exportadores do
passado, e sO recentemente veio a abrigar a industria
moderna.

O segmento moderno da industria do Nordeste apresenta
caracteristicas  bastante  diferentes do tradicional.
Compreende empreendimentos capital-intensivos, dotados

16 Dados de participacdo no vTI compilados dos censos industriais por
Romé&o e Brazileiro, 1994, p. 50.




de tecnologia avancada e a origem do dinheiro investido é ORGANIZACAOE
predominantemente extra-regional ou estatal. Seus efeitos BoPAc6 REGIONAL W(M
para tras s&o reduzidos, pois boa parte dos insumos "~
complementares e dos equipamentos industriais que usa sédo

externos ao Nordeste. O mesmo acontece com 0S Seus

efeitos para frente — parcela predominante de sua producéo

é vendida externamente a regido. Além disso, oferece

relativamente poucos empregos,1? e parte ndo desprezivel

da renda gerada é dirigida para outras regides.

N&o se pode negar a importancia, para o crescimento e
transformacdes recentes da economia da regido, dos pélos e
complexos industriais modernos que estruturam o sistema
sub-regional. Entretanto, estes estdo fortemente integrados
ao nucleo dindmico da economia brasileira, localizado no
Centro-Sul. E ‘"essa integracdo inter-regional, cuja
caracteristica maior € a complementaridade, e que se
processou de forma rapida e intensiva, ndo guarda nenhuma
correspondéncia com movimento similar intra-regional”
[Romé&o e Brazileiro (1994, p. 51].

E este segmento industrial, com suas bases de apoio — 0s
centros urbano-industriais da regido —, que compde o
sistema sub-regional aqui examinado. A inddstria moderna é
0 esteio do sistema, mas seus grandes nucleos urbanos
incluem parcela importante do setor terciario do Nordeste,
com destaque para as atividades do setor publico, comércio,
transportes, comunicacao e sistema financeiro.

Em consequiéncia dos fendmenos acima discutidos, observa-
se no Nordeste a interpenetragdo, em um mesmo espago
geogréfico, de elementos de diversos sistemas sub-
regionais, além de forcas extra-regionais. E, pois, dificil
delimitar exatamente no espaco o sistema sub-regional de
polos e complexos industriais e determinar a populagao mais

17 Merece énfase o termo relativamente. E evidente gue a industria
moderna gerou postos de trabalho, mas o fez em niumero bem menor que o
preconizado pela estratégia que originou os programas de desenvolvimento
regional para o Nordeste. Entretanto, ndo se pode menosprezar 0 emprego
direto e indireto gerado pela indUstria moderna da regido.
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diretamente associada a ele. Considerando, para esse fim,
0s centros metropolitanos e as demais cidades que
compdem o sistema, em 1991, sua populagdo compreendia
cerca de 32% do total do Nordeste. Examinando a evolucéo
das microrregifes e das cidades do sistema sub-regional, no
periodo 1980-1991 estas apresentaram taxas de crescimento
populacional bastante elevadas (entre 3 e 5% ao ano),18
embora declinantes em relacdo as décadas anteriores. A
sub-regido continua sendo, portanto, importante area de
atracao migratéria.

¢ Estrutura e desempenho do esteio do sistema sub-regional.
Em suma, sdo o0s seguintes 0s principais tracos do
desenvolvimento da industria moderna da regi&o:1°

— Sua expansdo fez-se no contexto do processo de
industrializagdo do pais que, a partir de 1970, se intensificou,
se diversificou e se internacionalizou. A industrializac&o
recente do Nordeste é, portanto, parte de um processo
dindmico, comandado pelo Centro-Sul.

— A complementaridade que a indlstria moderna apresenta
no ambito do espaco regional é reduzida e ndo vem se
acentuando.

— A industria moderna apresenta elevados vazamentos nos
efeitos multiplicadores dos investimentos e das aquisi¢cées de
insumos.

— De uma forma geral, ndo foram consideraveis os efeitos
da expansdo industrial recente sobre os outros sistemas sub-
regionais do Nordeste.

— Poderia ser melhor a adequacgédo da industria moderna a
base de recursos produtivos e as necessidades regionais. De
forma especial, a absor¢cdo de méo-de-obra, abundante na
regido, ndo foi fator importante nas decisdes de investimento.

18 vera respeito Martine e Wong (1994).
19 Baseado em Roméo e Brazileiro (1994, p. 48-52).




Predominaram, ao invés, consideracBes sobre as ORGANIZACAOE
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especificidades da demanda nacional dos produtos € a Espaco REGIONAL

disponibilidade de recursos naturais da regido. Adotaram-se,

assim, tecnologias capital-intensivas, e o desempenho em

termos da geracdo de emprego esteve aquém das

expectativas da estratégia governamental de

desenvolvimento regional.

— Em conseqiiéncia, é pequena a proporcdo da massa de
salarios no valor adicionado a producao da industria regional.
Além disso, parte significativa do valor adicionado deixa a
regido.

¢ Impactos da industria moderna sobre o proprio sistema
sub-regional. Foram consideraveis os impactos — positivos e
negativos — da expansdo da industria moderna dentro do
proprio sistema sub-regional. Seguem-se alguns exemplos:

— Associadas a industria moderna, desenvolveram-se
importantes atividades no setor terciario. A indlstria compra
insumos secundarios e equipamentos fora do Nordeste e
vende também fora seus produtos, o que requer servigos de
intermediacao, transporte e comunicacao.

— A industria moderna requer financiamentos de varios tipos
— desde os fornecidos pelos esquemas oficiais de incentivo
aos associados a suas operacdes normais. Desenvolveram-
se, assim, instituicbes e empreendimentos, publicos e
privados, ligados ao financiamento da industria.

— A inddstria moderna ndo gerou muitos empregos diretos,
mas atraiu muitas populacfes aos grandes centros urbanos.
Algumas vieram movidas pela esperanca de encontrar
colocacdo, ou na inddstria, ou em atividades por ela
estimuladas. Muitas outras vieram na fase de construcdo das
indUstrias — que requereu bastante mao-de-obra —
passando, depois, a compor os bolsées de desemprego e
sub-emprego das grandes cidades.
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— A indastria moderna requer trabalhadores qualificados
(executivos e pessoal da alta hierarquia das empresas) e
bem-remunerados. Isso ajudou a formar, nas grandes
cidades, uma classe média urbana de bom poder aquisitivo e
habitos de consumo cosmopolita, a qual vem sendo
aumentada por elementos associados as atividades de apoio
a indastria moderna, bem como outros segmentos dindmicos
e 0 setor publico. Esse grupo se constituiu em um importante
mercado, o qual estimulou o desenvolvimento de um setor
comercial e outros segmentos do terciario, modernos e
sofisticados.

— A estrutura institucional da politica de desenvolvimento
regional — os 6rgdos federais administradores de politicas e
programas — teve impactos sobre alguns nucleos urbanos
da sub-regido. Os maiores exemplos sdo a Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) em Recife e o
Banco do Nordeste, em Fortaleza.

Esse desenvolvimento fez as grandes cidades da regido
adquirirem aura de modernidade — embora maculada por
conspicua pobreza. Os grandes nucleos urbanos polarizam
fortemente uma estrutura razoavelmente complexa e
diversificada de servigos; em contraposicdo, dadas a
disténcia, as deficiéncias de infra-estrutura e a falta de
recursos e de atencao, € limitada a difusdo desses servigcos
por parcela consideravel do interior da regiéo.

1.2.4 O Sistema Sub-Regional de Fronteiras
Agropecuarias

As zonas de ocupacao recente do Meio-Norte da regido e de
seus Chapaddes do Oeste estdo entre as Ultimas fronteiras
agricolas do pais. O Maranhdo inclui extensas areas
originalmente cobertas com florestas tropicais Umidas, com
aptidées que vao da agropecuaria ao extrativismo e a
preservac@o. Além disso, uma parte do oeste da Bahia,
sudoeste do Piaui e sul do Maranhdo compreende
substanciais éreas de cerrados com solos de baixa




fertilidade. Apesar disso, sdo bem drenados e de boas ORGANIZACAOE
condicdes fisicas, e tém aptiddo para a lavoura e pecuéria, BoPAc6 REGIONAL W(M
desde que adotadas tecnologias adequadas?2? (figura 1). Até ~~ 7
meados da década de 60, esse "fundo de quintal" do

Nordeste se encontrava virtualmente inocupado. Sua

populacdo era rarefeita e sua economia se apoiava em
agropecuaria extensiva e primitiva, de baixa produtividade.

Desde entdo, verificou-se vigorosa expansdo de frentes
agropecuarias — camponesas, especulativas e comerciais

voltadas a mercados externos a regido —, muitas vezes

originarias de outras regides. Algumas dessas frentes vém
apresentando dinamismo, notadamente as areas de

expansao da soja nos cerrados, mas as zonas originalmente

cobertas com florestas do Meio-Norte desenvolveram

situagBes de baixa produtividade e de insustentabilidade.?1

A area de abertura mais antiga da sub-regido é a pré-
Amazo6nia maranhense. O processo iniciou-se na década de
60, com projetos publicos de colonizacdo que visavam
reduzir a pressdo demogréfica e melhorar a estrutura de
distribuicdo da terra do Nordeste. Esses projetos enfrentaram
problemas e absorveram pouco dos excedentes
demograficos da regido. Mas o sistema de incentivos fiscais
para a Amazdnia Legal, instituido em meados da década de
60 e ampliado no comec¢o de década de 70, teve impactos
maiores sobre essa zona. Com a Transamazbnica, 0S
incentivos fiscais originaram vigoroso surto de ocupacao e
abertura de terras, para a implantacdo de grandes projetos
agropecuarios.

A ocupacéo da pré-Amaz6nia maranhense foi intensificada,
durante a década de 70 e parte da de 80, por crescentes

N

levas de migrantes a procura de terras, pois estes foram

20 ver o Delineamento Macroagroecolégico do Brasil [Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecudria — EMBRAPA (1992/1993)].

21 Tendo sua ocupagao se originado em processos diferentes, cada uma
dessas areas poderia ser tratada como um sistema sub-regional distinto.
Dados, entretanto, a natureza desses processos e 0 seu papel no conjunto
da organizagéo espacial do Nordeste, decidiu-se simplificar, englobando-os
em um Unico sistema sub-regional: o de fronteiras agropecuarias.
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deslocados das areas de agricultura em modernizagcdo no
Centro-Sul. Uma das consequéncias dessa migracéo
espontanea foi a sucessao de conflitos de terra, cujo auge se
deu no fim da década de 70 (mas ainda permanece). Essa
ocupacdo de terras teve, porém, resultados modestos em
termos de producédo agropecuaria, e gerou fortes impactos
sociais e ambientais, estes Ultimos decorrentes da destruicdo
da floresta tropical imida [Mueller et alii (1992)].

A ocupacdo e exploracdo dos cerrados nordestinos se fez
em duas etapas. Uma atingiu os cerrados do oeste da Bahia,
a outra se faz pela ainda incipiente onda de ocupacéo dos
cerrados do Maranhéo e do Piaui. No inicio da década de 80,
os cerrados da Bahia comecaram a ser penetrados por frente
de agricultura comercial, associada principalmente ao cultivo
da soja para mercados do Centro-Sul. A sua ocupacao se
acentuou a partir de meados da década. Contribuiram para
tal 0 sucesso da soja em outras partes dos cerrados, 0s
programas de estimulo a agricultura nos cerrados, 0s precos
ainda baixos das terras e a construcdo de estrada ligando
essa zona ao nucleo dinamico do pais. Com isso, o oeste da
Bahia recebeu levas de agricultores modernos, a maioria
oriunda do Centro-Sul (os galchos).

Mais recentemente, a soja vem penetrando os chapaddes do
sul do Maranhéo e do sudoeste do Piaui. Na verdade, essa
lavoura ainda é incipiente nessas areas. No comeco da
presente década, inclusive, a desestruturagdo das politicas
de apoio a agricultura de fronteiras e outros problemas com a
politica agricola fizeram o cultivo da soja nos cerrados do
Maranhdao e do Piaui cair verticalmente. Depois, com a
recuperagdo parcial da politica agricola e com os bons
precos da soja, essa lavoura tomou novo alento. Entretanto,
para maior expansdo da agricultura moderna nessa zona,
sdo necessdrias solucbes a graves problemas de
escoamento da producéo.

Embora se componha de &reas de atragdo migratdria, o
sistema sub-regional de fronteiras agropecuarias ainda tem




reduzida densidade demogréfica. Em 1991, 0 sistema ORGANIZACAOE
detinha cerca de 11% da populacao total do Nordeste. Se BoPAc6 REGIONAL W(M
abstrairmos o Maranh&o, essa propor¢do mal ultrapassa os ~
2%. Além disso, a natureza da agropecuaria das areas de

ocupacdo mais recente do sub-sistema de fronteiras ndo

permite antever uma grande absorcdo de excedentes

demogréaficos.

De todas as sub-regides do Nordeste, a de fronteiras
agropecuarias é a que menos se articula as demais. O seu
sistema de transporte € precario, especialmente ao que diz
respeito a ligagcbes com o resto do Nordeste; a atual infra-
estrutura da sub-regido faz suas principais atividades
voltarem-se principalmente a mercados extra-regionais. Na
verdade, essas fronteiras de recursos tém estado a margem
dos planos de desenvolvimento da regido. A expansdo de
sua agropecuéria resultou essencialmente do
transbordamento de fenbmenos e atividades de outras
regides.

1.3 A Questao Fundiaria e a Situacao da Rede
Urbana no Nordeste

Sao vistos aqui dois tépicos fundamentais, tratados até agora
apenas de passagem: a questdo fundiaria e a situacdo da
rede urbana do Nordeste. Pode parecer se tratar de assuntos
diferentes, antagbnicos até, mas € preciso ter-se em mente
que existe relacdo entre a questao agraria no Nordeste e a
evolucdo da sua rede urbana. 22

1.3.1 A Questéo Fundiaria no Nordeste

Os dados, tanto dos censos agropecudrios referentes ao
namero e a area dos estabelecimentos agropecuarios
(unidades de administracdo) , quanto dos cadastros
fundidrios do INCRA — que privilegiam a posse da terra

22z abordagem desta secgéo é agregada, tanto em razao da falta de
informacgdes, quanto da reduzida diferenciacdo de alguns indicadores entre
os sistemas sub-regionais (ex.: o indice de Gini).
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agricola —, revelam uma estrutura fundiaria fortemente
concentrada no Nordeste. Essa antiga concentracdo atinge
todo o espaco regional.

e A concentracdo segundo 0s censos agropecudrios. Os
indices de Gini de concentracdo da distribuicdo de
estabelecimentos agropecuarios para o Nordeste e seus
estados, referentes aos anos de 1975, 1980 e 198523 nao
somente se mostram bastante elevados, como mudaram
pouco entre esses trés anos (tabela 2). Comparados aos
indices das grandes regifes, os do Nordeste e Centro-Oeste
refletem maiores concentracdes na distribuicdo de
estabelecimentos; as regies de menores indices séo o Sul e
0 Sudeste. O Nordeste também inclui a unidade da
Federacdo de maior concentracdo em 1985 — o Maranhao.
Afora isso, todos os outros estados apresentam indices
bastante elevados.

Relacionado ao padrdo de forte concentracdo fundiaria,
temos o fendmeno de grandes flutuacdes, ao longo do
tempo, do numero de estabelecimentos de pequenas
dimensdes (minifindios), e do pessoal ocupado nesses
estabelecimentos.24 Os censos agropecuarios mostram que,
entre 1975 e 1980, surgiram apenas 96,1 mil novos
estabelecimentos na regido, dos quais, 12,9 mil tinham
menos de 10 hectares. Entre 1980 e 1985, o incremento total
no numero de estabelecimentos multiplicou-se quase quatro
vezes (370,4 mil unidades). Destas, 89,5% tinham menos de
10 ha. No periodo 1980 — 1985 houve, pois, uma expansdo
de quase 26 vezes no incremento de pequenos
estabelecimentos.

23 como se sabe, quanto mais préximo o valor do indice de concentracédo
de Gini estiver da unidade, mais desigual é a distribuicdo da terra; quanto
mais préxima de zero, mais igualitaria é essa distribuigéo.

24 A analise que se segue se baseia em Mueller (1987).




TABELA 2 ORGANIZAGCAO E
ORDENAMENTO DO

de Concentracdo de Gini da Distribuicdo de
Estabelecimentos Agropecuarios, Censos de 1975,

1980 e 1985.
Brasil, Regides e

Estados do Nordeste 1975 1980 1985
Brasil 0,850 0,853 0,854
Regido Nordeste 0,858 0,858 0,865
Maranh&o 0,924 0,923 0,920
Piauf 0,895 0,895 0,892
Ceara 0,777 0,772 0,811
R.G. do Norte 0,858 0,846 0,850
Paraiba 0,841 0,823 0,840
Pernambuco 0,824 0,819 0,825
Alagoas 0,841 0,842 0,856
Sergipe 0,849 0,843 0,854
Bahia 0,806 0,821 0,836
Regido Norte 0,865 0,830 0,795
Regido Sudeste 0,754 0,763 0,766
Regido Sul 0,725 0,735 0,744
Regido Centro-Oeste 0,851 0,840 0,836

Fonte: I1BGE, Censos Agropecuérios de 1975, 1980 e 1985. Elaborado por
Mueller (1987).

O pessoal ocupado na agropecuaria apresentou movimento
semelhante. Entre 1970 e 1980, o incremento no ndmero de
trabalhadores rurais no Nordeste foi de 594,4 mil pessoas,
mas esse indice saltou para 1 041,6 mil pessoas entre 1980
e 1985. A evolugio do pessoal ocupado em
estabelecimentos de menos de 10ha do primeiro qlinquénio
registra uma reducéo de 127,5 mil trabalhadores, enquanto a
do segundo mostra um incremento de 890,4 mil
trabalhadores, ou seja, 85,5% do aumento no numero total
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de trabalhadores agricolas do periodo. Além disso, enquanto
os estabelecimentos com 10 ha ou mais apresentaram forte
gueda no incremento de trabalhadores absorvidos (de 721,9
mil pessoas entre 1975 e 1980 para 151,2 mil entre 1980 e
1985), as pequenas unidades passaram de situacdo de
consideravel declinio para uma grande ampliacao.

Essa evolucdo aparentemente paradoxal do pessoal
ocupado reflete a situacdo de insustentabilidade da atual
estrutura fundiaria — especialmente no Semi-Arido. Para
compreendé-la, é importante lembrar que, entre 1979 e 1982,
o Nordeste foi atingido por uma sucessdo de secas fortes e,
em parte desse periodo, a economia nacional e regional
estavam aquecidas (expandiu-se muito a construcao civil).2%
Depois de 1982, porém, o clima se apresentou propicio, mas
a economia nacional entrou em crise: concluiram-se os
grandes projetos e a construgao civil se retraiu. O periodo de
forte seca, que inclui os dois anos finais do periodo 1975 —
1980, desorganizou a agropecuaria do Semi-Arido, e forgou
pequenos agricultores a procurar formas de sobrevivéncia
nas cidades industriais da regido, nos grandes projetos e em
outras regides. Ocorreu, assim, a desativacdo de um grande
namero de pequenas unidades. Por isso, a reduzida
expanséo de pequenos estabelecimentos do periodo 1975 —
1980. Depois de 1982, porém, voltou a chover, facilitando a
retomada da atividade agricola, e a crise econdmica reduziu
as oportunidades de trabalho fora da agricultura. Para
muitos, a Unica alternativa foi a constituicao ou reativacao do
minifundio, o que explica a forte expansdo do numero de
pequenos estabelecimentos e do pessoal neles ocupado.
Coube, pois, ao minifindio assimilar grande parte do
incremento de trabalhadores rurais nordestinos do periodo
1980 — 1985. A despeito do fim da seca, a agricultura
comercial absorveu parcela reduzida do incremento de
trabalhadores.

25 Na regido, como em outras partes do pais, a construcdo civil demandava
muita mao-de-obra para atender as necessidades de construgdo das
industrias estimuladas pelo Il PND e de grandes projetos (por exemplo:
Tucurui).




e A concentracdo segundo os dados cadastrais do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA).26 Os
cadastros do INCRA tratam de unidades de propriedade ou
posse, e ndo as administrativas. Segundo o Estatuto da
Terra, ha quatro categorias de imoéveis rurais: o minifindio, a
empresa rural, o latifindio por exploracdo e o latifindio por
dimens&0.27 A tabela 3 apresenta dados do nimero e da
area dos imoveis rurais do Nordeste, e dos recadastramentos
do INCRA de 1972 e de 1992, os quais confirmam a extrema
concentracdo na distribuicdo de terras nordestinas. Em 1972,
0s minifandios representavam 79,5% do namero de iméveis,
mas compreendiam apenas 20% da sua area total. Em 1992,
os minifindios ainda representavam 75,5% do total — em
termos absolutos o seu nimero aumentou em quase 508 mil
unidades desde 1972. Ja a proporcao da area total declinou
para 13,7%. Registrou-se, assim, um incremento de apenas
3,2 milhdes de ha em 20 anos. Conseqlientemente, a area
média do minifandio caiu de 21,7 ha em 1972 para 15,6 ha
em 1992. Se considerarmos que a area média de 1972 ja
representava menos da metade do mdédulo rural de boa parte
da regido, torna-se nitido o agravamento dos problemas
sociais e ambientais do meio rural do Nordeste. A base de
recursos naturais do minifindio vem diminuindo sem ser
compensada por avanco tecnoldgico. Reduzem-se, pois, as
possibilidades de se extrair renda desses recursos, enquanto
aumentam as pressoes sobre eles.

Jad as categorias de imoveis maiores registraram forte
expansao do numero, e principalmente da area. A
participacéo do nimero de estabelecimentos maiores passou

26 para maiores detalhes, ver o relatério setorial de Gasques (1994).

27 Essas categorias sdo definidas em relagdo ao médulo rural, ou seja, a
area de terra que, em uma dada localidade, é considerada necesséria para
manter, em condi¢des dignas, uma familia camponesa. O minifandio &€ um
imdvel rural menor que o médulo rural. A empresa rural é todo o imével com
mais de um a seiscentos modulos, explorada de forma produtiva. O latifindio
por exploracéo é o imével rural também situado nesse intervalo de area, mas
gue néo é explorado de forma produtiva. O latifindio por dimenséo é o
imével com mais de seiscentos médulos, seja ou nédo explorado
produtivamente.
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de 20,5% em 1972 para 24,5% em 1992, e a da area, de
80% a 86,2%. Dentre as mudancas ocorridas nas categorias
de imdveis maiores, destaca-se o aumento da participacéo
do numero e, principalmente, da area das empresas rurais;
entre 1972 e 1992 sua participacdo no nimero de iméveis
rurais passou de 1,4% a 4,0%, e a sua participacdo na area
total, de 5,2% a 12,6%. Em parte, entretanto, essa evolucao
se deve a esfor¢os cosméticos para retirar iméveis rurais de
categorias mais suscetiveis a desapropriacdo para fins de
reforma agréaria, tornando-os imunes a esta.28 Observe-se
gue o aumento na participacdo das empresas rurais na area
dos iméveis deu-se quase totalmente as custas do
decréscimo da area em minifandios. Em conjunto, as duas
categorias mantiveram  virtualmente inalterada sua
participacdo relativa na area total.

O latifundio por dimenséo, por sua vez, vem registrando uma
participacdo reduzida na area total, tendo esta passado de
3,8% a 5,1% entre 1972 e 1992. Isso significa que, no
Nordeste, eventuais projetos de redistribuicdo de terras
teriam que contar principalmente com terras arrecadadas de
outras categorias de imoveis; estas, contudo, sdo protegidas
contra a desapropriacdo pela legislacdo vigente.

No que diz respeito a absor¢cdo de méao-de-obra, vimos que
h4a uma concentragdo excessiva nos minifandios no
Nordeste. Os dados da tabela 4 revelam que o contrario
acontece nas outras categorias, especialmente no latifindio
por dimensdo. Enquanto em 1992 o minifindio absorvia, em
média, 18,3 trabalhadores por 100 ha, a empresa rural
ocupava apenas 4,07 trabalhadores e o latifindio por
exploracdo, 2,13. Para o latifindio por dimensédo seriam
necessarios, em média, 2 500 ha para absorver um
trabalhador.29

28 p Constituicdo de 1988 proibe a desapropriacéo de iméveis produtivos.
Por definicdo, as empresas rurais sdo iméveis produtivos.

29 No minifandio, entretanto, 2 500 ha absorveriam, em média, 457,5
pessoas. Esta é uma aritmética tosca, mas eloqiiente.




TABELA 3

Nordeste — Distribuicdo dos Imoveis Rurais por
Categorias (Minifundio, Empresa Rural, Latifindio por
Exploracéo e Latifundio por Dimensdo) — 1972 e 1992

(Em porcentagem)

Categoria de

Proporcéo do Namero

Proporgéo da Area

Imovel Total de Imoveis Total de Imoéveis

1972 1992 1972 1992

Minifandio 79,5 75,5 20,0 13,7

Empresa rural 1,4 4,0 52 12,6

LatifGndio por 19,1 20,5 71,0 68,5
exploracéo

LatifGndio por ins. ins. 3,8 51

dimenséao

Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Total absoluto 998 948 1725052 86 030,3 149 047,0

(unidades) (mil

hectares)

Fonte: INCRA: Recadastramentos de 1972 e 1992. Dados trabalhados por
Gasques (1994).

Conforme mostra Gasques (1994, p. 16), na agricultura de
sequeiro do Semi-Arido, mesmo em anos normais 0s
pequenos agricultores ndo tém condi¢cdes de sobreviver
apenas da exploracao de suas terras. Para tal, dependem de
trabalho extra e muitos consomem investimentos feitos
anteriormente. Sem aumento na area cultivada, mesmo com
a introducdo de tecnologia, a maioria ndo teria como gerar,
em seu proprio estabelecimento, renda suficiente para a
manutencdo da familia. Além disso, em anos de seca, a
situacéo se torna desesperadora, 0 que provoca o abandono
da terra e a migracdo — temporaria ou permanente. 30

30 A propésito, ver também Aradujo e Oliveira (1994).
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TABELA 4

Nordeste, 1992 — Mao-de-Obra por Categoria de
Imével: Dados Totais e por Unidade de Area.

Categoria de Pessoal M&o-de-Obra
Imovel Ocupado p/ 100 ha
Minifandio 3738382 18,30
Empresa rural 767 881 4,07
Latif. p/ exploragéo 2177933 2,13
Latif. p/ dimenséo 2763 0,04
Total 6 686 959 4,47

Fonte: INCRA, Recadastramento de 1992. Compilado por Gasques (1994).

Em suma, a justica social e a sustentabilidade ambiental
apontam a necessidade de ampla, mas inteligente,
redistribuicdo da terra no Nordeste, especialmente no Semi-
Arido. Para esta sub-regido é fundamental uma redistribuicéo
a partir dos grandes iméveis, e a aglomeracéo da terra dos
minifandios — na sua grande maioria insustentaveis, mesmo
sem secas. A engenharia necessaria seria complexa, mas
sem esta ndo haveria sustentabilidade, fato atestado por
inlmeras tentativas apressadas de redistribuicdo no
passado. Nesse sentido, deve-se evitar a mera criacdo de
pequenos estabelecimentos, em um processo de
intensificacdo da criagdo de minifundios. Do ponto de vista
econdmico, social e ambiental, a sustentabilidade requer a
destruicdo tanto do latifandio como do minifundio. Essa
questdo é discutida em maior detalhe adiante.

1.3.2 O Sistema Urbano Nordestino

Um sistema urbano bem-estruturado se caracteriza pela
integracdo e articulagdo espacial entre o0s centros
metropolitanos e sub-metropolitanos, as capitais regionais,
0s centros sub-regionais e os pequenos nucleos urbanos




ligados a éareas de influéncia rural. Cada uma dessas ORGANIZACAOE
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categorias desempenha funcdes diferentes e, idealmente, Espaco REGIONAL
existe um equilibrio espacial entre centros de distintos niveis
hierarquicos [Faissol (1994)]. Esse equilibrio € essencial para

que haja a disseminacédo do desenvolvimento no espaco.

A rede urbana de um pais ou uma regido produz, importa e
exporta bens e servigcos. Estes sdo distribuidos a populacéo
através de um sistema de relagbes entre cidades. As
metropoles e grandes cidades oferecem uma gama variada e
diversificada de bens e servicos, parte dos quais é
disseminada as cidades médias de suas &reas de influéncia.
Estas, por sua vez, produzem bens e servicos mais simples,
e distribuem parte dos fornecidos pelas cidades grandes pela
rede tributaria de centros de hierarquia menor. Finalmente,
as cidades pequenas recebem e oferecem bens e servigos
simples para suas areas rurais de influéncia.

Uma cidade pode fornecer uma gama diversificada de bens e
servicos. Entretanto, se atende apenas a sua propria
populagdo e a de estreita area de influéncia, estara
desempenhando suas fungbes de forma polarizada. Por
outro lado, se as cidades se articulam eficientemente, a sua
atuacao é difusionista. ldealmente, um sistema urbano deve
ter atuacdo difusionista; € o que ocorre em economias de-
senvolvidas. No Nordeste, entretanto, é deficiente a producao
de bens e servigos da maioria das cidades, e é precaria sua
difuséo pelo espaco regional. As metropoles e as cidades
grandes do Nordeste apresentam estrutura de producdo e
distribuicdo complexa e diversificada, mas os bens e servigos
gue oferecem sdo disponiveis de forma extremamente
polarizada. Esses nlcleos urbanos adquiriram aura de
modernidade e sofisticacdo, inexistente na maioria dos
demais cidades e vilas da regido. Em poucas cidades médias
h& oferta razoavel e diversificada de servigos simples. Nas
cidades pequenas é precéria até mesmo a oferta de servigos
essenciais. Entretanto, as cidades médias e pequenas detém
parcela consideravel da populacdo nordestina e apresentam
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elevados indices de pobreza. S&o, pois, elementos de
exportacao da miséria do interior da regiao.

e A estrutura urbana do Nordeste.31 No topo da hierarquia
da rede urbana do Nordeste estdo os centros metropolitanos
de Salvador, Recife e Fortaleza, os quais exercem influéncias
politicas e administrativas sobre parcela consideravel da
regido. Essas cidades sdo fundamentais na articulagdo do
Nordeste com o nlcleo hegemoénico do pais e com o exterior.
Vimos que esses centros urbanos surgiram no periodo
colonial, ligados a economia agroexportadora, e que hoje
neles se concentra boa parte da industria moderna do Nor-
deste. Além disso, em 1991, detinham parcela significativa da
populacdo nordestina (cerca de 9 milhdes de habitantes, ou
21% do total regional). Em seguida, vém o0s centros
submetropolitanos — surgidos de necessidades de
centralizacdo de atividades econdmicas e administrativas.
Esses nlcleos urbanos apresentam estrutura ocupacional de
centros tercidrios com atividades industriais. Incluem as
capitais de S&o Luis, Teresina, Jodo Pessoa, Natal, Macei6 e
Aracaju, além de Campina Grande (PB) e Feira de Santana
(BA). Em 1991, a populacdo desses centros se situava entre
325 mil e 700 mil habitantes. Em conjunto, somaram 4,2
milhGes de habitantes [Montes et alii (1994, tabela 5)].

O nivel hierarquico seguinte é o das capitais regionais —
centros eminentemente terciarios, com reduzidas atividades
industriais. Conforme Montes et alii (1994), em 1991, o
Nordeste tinha 18 capitais regionais, cuja populacdo
totalizou, em conjunto, 2,8 milhdes de habitantes. Depois ha
0s centros sub-regionais, de area de influéncia limitada. Com
populacfes entre 50 mil e 150 mil habitantes, sua estrutura
ocupacional é variada mas pouco sofisticada. Em 1991, havia
31 desses centros no Nordeste, com uma populagdo
conjunta de 2,5 milhdes de habitantes. Em Gltima posi¢édo na
escala hierarquica das cidades estédo os centros locais, com
entre 10 mil e 20 mil habitantes, os quais fornecem apenas
bens e servicos simples para cidades sem centralidade e

31 Baseado, em parte, em Montes et alii (1994, p. 24-31).
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influéncia é forcada a se valer de centros maiores para EspACO REGIONAL
satisfazer a parte de suas necessidades; ndo sendo isso
viavel, as situacdes de caréncia podem se tornar agudas. Em
1991, havia cerca de 205 desses centros no Nordeste

[Faissol (1994, p. 17)].

Os cerca de 265 nucleos urbanos do Nordeste, com alguma
centralidade, constituem parcela pequena das 2 693 cidades
e vilas que o Nordeste tinha em 1991. Para se ter uma idéia,
a regido tem mais de 1500 municipios; isso indica que a
imensa maioria destes ndo possui henhum nudcleo urbano
com minima capacidade impulsionadora. As 61 cidades
maiores (com alguma acdo multiplicadora no sistema
regional nordestino) estdo, quase todas, localizadas no litoral
e nha Zona da Mata; algumas se situam no Agreste e
pouquissimas estdo no Sertdo. Nas zonas de fronteira
agricola praticamente elas ndo existem.

e A evolucdo dessa estrutura urbana. As taxas de
crescimento da populacédo das cidades e vilas do Nordeste,
nas décadas de 70 e de 80 sdo muito parecidas — 3,7% e
3,5% a. a., respectivamente. Entretanto, foram distintas as
caracteristicas do processo de urbanizacdo nesses dois
periodos. O ndmero de ndcleos urbanos passou de 2 498 em
1970 para 2 502 em 1980 e 2 693 em 1991, e sua populacdo
total aumentou de 12,0 milhdes em 1970 para 17,4 milhdes
em 1980, e 25,6 milhdes em 1991 [Mueller (1995, tab. 5)].

Uma andlise por grupos de tamanho das cidades revela
evolugbes bastante diferentes nos dois periodos. A década
de 70 se caracterizou por rapido crescimento dos grandes
centros urbanos; a populacdo das metropoles e das capitais
nordestinas cresceu 4,5% ao ano na década, e a das cidades
com mais de 20 mil habitantes, 5,0% ao ano. Ja a populacéo
das cidades com 20 mil habitantes ou menos cresceu apenas
2,3% ao ano. No periodo 1980 — 1991 a situagédo se
reverteu: a taxa de crescimento da populacao das metrépoles
e capitais caiu para 2,6% ao ano, e a das cidades com mais
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de 20 mil habitantes, para 3,7% ao ano. Ja a taxa de
crescimento da populacdo das cidades com 20 mil habitantes
ou menos aumentou para 2,6% a.a. Para as cidades de 10
001 a 20 mil habitantes, a taxa evoluiu para 4,9% a.a.

A primeira vista, poderia parecer que essa evolucdo
representa mudanca saudavel. A atenuagdo mais recente da
expansao demografica das cidades grandes do litoral seria
conseqiéncia de decidida ampliagdo no numero e na
populacdo de uma rede de cidades menores, mais bem
distribuidas no espaco regional e melhor equipadas para
assimilar excedentes de populacdo. Contudo, o que de fato
aconteceu foi o amortecimento do crescimento demogréfico
das cidades grandes, associado a depressédo e a queda de
oportunidades de trabalho da década de 80, mais a falta de
alternativas de ocupacédo fora da regido. Isso manteve, no
interior da regido, os excedentes demogréaficos que antes se
deslocavam ao Centro-Sul.32 Vimos que parte destes ficou
retida no minifindio, mas outra parte se deslocou as cidades
médias e pequenas, disseminadas pelo espago regional.
Com isso, aumentou seu nimero e sua populacdo. Para as
grandes cidades, essa evolucdo foi até positiva, pois deu-
Ilhes algum folego para se reestruturarem. Entretanto, isso
também significou a transposicdo aos nudcleos urbanos
menores de condi¢Bes antes tipicas das metropoles — as
favelas, a miséria urbana e a deficiéncia de servigos basicos
a boa parte de sua populagéo.

Termina aqui a andlise da evolucdo recente e da situacao
atual da organizagdo do espaco nordestino. Foram
identificados varios problemas que, para serem corrigidos,
exigem que se empreenda um amplo reordenamento do
espaco regional. A seguir, examinam-se propostas para esse
reordenamento. O capitulo 2 estabelece as bases sobre as
quais se assentam tais propostas, e o capitulo 3 apresenta
um esboco destas.

32 0 estudo de Martine e Wong (1994) da conta de consideravel redugao
na saida liquida de migrantes do Nordeste no periodo 1980 — 1991.




2 Cenérios para o Ordenamento do Espaco do
Nordeste

2.1 As Vulnerabilidades Ambientais dos Sistemas
Sub-Regionais

Tratando do desenvolvimento sustentavel, os cenarios e
politicas do Projeto ARIDAS enfatizaram, necessariamente, a
dimensédo ambiental. Por isso, esta parte comega com breve
exame da vulnerabilidade ambiental dos quatro sistemas
sub-regionais do Nordeste. Todas as quatro sub-regides tém
vulnerabilidades ambientais de trés tipos: as associadas ao
estilo de desenvolvimento nacional (com rebatimento
regional), as decorrentes do fendmeno das secas e as que
resultam de especificidades de cada sub-sistema. As
vulnerabilidades associadas ao estilo de desenvolvimento
sdo ligadas ao processo de modernizacao conservadora que
o Brasil adotou a partir de 1964, o qual propiciou ao pais — e
ao Nordeste — um longo periodo de rapido crescimento e de
mudancas estruturais e tecnoldgicas, as quais foram
interrompidas apenas no inicio da década de 80. Esse estilo
de desenvolvimento propiciou aumentos da renda per capita
(regionais e nacionais) e acentuadas transformacdes
estruturais, acompanhadas de modernizacdo e rapida
urbanizacdo. Entretanto, ndo se alterou o panorama de
extrema desigualdade na distribuicdo de rigquezas,
oportunidades e renda. Associada a uma rapida expansao
demogréfica, essa desigualdade gerou um consideravel
incremento no nimero de pobres. Parcela crescente destes
vem se concentrando nas grandes cidades do pais e da
regido.

O estilo de desenvolvimento também foi responsavel por
rapido e desordenado aumento da pressdo sobre recursos
naturais, o que causou: desmatamentos descontrolados
acompanhados de destruicdo da biodiversidade e de efeitos
nocivos (tanto em nivel local quanto global), acentuada
degradacdo dos solos e deterioracdo ou exaustdo de
recursos hidricos. Os impactos mais fortes desse tipo se
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originaram dos processos de ocupac¢do do espaco, expansao
da fronteira econémica e a modernizacdo agropecuaria que o
estilo de desenvolvimento propiciou. Como resultado, em
algumas localidades esses processos jA ameagcam a prépria
capacidade de suporte de ecossistemas. Vimos que, no Nor-
deste, isso vem ocorrendo de forma altamente visivel no
Semi-Arido, mas a degradacdo de recursos naturais
decorrente do estilo de desenvolvimento também ameaca a
sustentabilidade em outras partes da regiao.

A modernizagdo associada ao estilo de desenvolvimento
também significou a introdugéo de estruturas de producéo e
consumo semelhantes as dos paises industrializados. Com
isto, estabeleceram-se padrbes de degradacdo ambiental
semelhantes aos desses paises — com o agravante da
deficiéncia dos esquemas de controle e inducdo a
preservacdo do meio-ambiente. Uma pequena camada da
populacdo, com hébitos de consumo de Primeiro Mundo, tem
acesso a parcelas elevadas da producdo — especialmente a
dos setores modernos. Em conseqiiéncia, a estrutura
produtiva gera acentuada poluicdo e degradacdo ambiental,
e o0s consumidores despejam quantidades substanciais de
lixo no meio ambiente. Por sua vez, a maioria de
despossuidos (com pouco para consumir mas com acesso
inadequado a servicos bésicos) degrada o meio ambiente
com grandes volumes de efluentes e rejeitos. A degradacéo
ambiental combinada desses dois segmentos € elevada e de
dificil controle e repressao. Direta ou indiretamente, os quatro
sistemas sub-regionais do Nordeste sdo, em alguma medida,
vulneraveis aos efeitos desse tipo de degradacéo ambiental.
Em Ultima instancia, a reducdo dessa vulnerabilidade requer
mudancas no estilo de desenvolvimento, tanto nacional como
nordestino.

A degradacdo ambiental associada as secas afeta mais
fortemente o sistema do Semi-Arido, mas também impacta os
sistemas agroexportador tradicional e dos complexos e pdlos
industriais. A seca forga milhares dos habitantes do Semi-
Arido a adotarem comportamentos destrutivos e a se
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aumento das vulnerabilidades de outros tipos la sentidas. Espaco REGIONAL

Conforme ressaltam Magalhdes e Bezerra (1994), os

impactos de segunda e de terceira ordem da seca atingem

quase todo o Nordeste.

Todos os sistemas sub-regionais apresentam elementos de
vulnerabilidade ambiental especificos. Sdo as consequéncias
do relevo ondulado da Zona da Mata sobre a
sustentabilidade da monocultura canavieira, mais as
caracteristicas dos cerrados e da pré-Amazbnia maranhense
face as frentes camponesas e de agricultura comercial que
0s vém penetrando, e também os impactos da intensificacdo
da exploragcdo agropecuaria no Semi-Arido (somados aos
efeitos de projetos de irrigacdo mal conduzidos). Essas
vulnerabilidades se adicionam as outras duas, gerando um
efeito combinado que, em alguns casos, leva a situacbes de
forte insustentabilidade.

A estratégia e as politicas de ordenamento do espaco,
resumidas adiante, tomam explicitamente em conta essas
vulnerabilidades. Delineiam-se, a seguir, elementos da
metodologia de cenarios usada para o estabelecimento de
tais estratégias e politicas.

2.2 Cenérios Alternativos da Organizacéo e do
Ordenamento do Espago

2.2.1 Premissas e Bases dos Cenarios Tendencial e
Desejado

O desenvolvimento sustentavel — do ponto de vista
ambiental, econémico, social e politico — esta no &mago da
metodologia do Projeto ARIDAS. Esta valeu-se da construgéo
de cenarios como instrumento de analise, com o objetivo de
investigar o futuro do desenvolvimento do Nordeste e
fornecer elementos para um planejamento estratégico da
regido.33 Foram concebidos dois tipos de cenarios de

33 para detalhes, ver Projeto ARIDAS (1995, p. 56-83).
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desenvolvimento do Nordeste para o periodo 1995 —2020: o
cenario tendencial, apoiado nas tendéncias atuais (e na
hip6tese de ndo-ocorréncia de mudancas profundas na
natureza das politicas e dos programas para a regido), e o
cenario desejado, surgido do confronto entre o futuro
almejado pela sociedade organizada e o que é tecnicamente
viavel realizar, tendo como premissa 0 desenvolvimento
sustentavel.

Ambos os cenarios tomam como dadas e exdgenas a regiao
as trés hipodteses: (1) continuard o éxito da estabilizacdo da
economia, ocorrerdo firmes avangcos na modernizagdo da
sua base produtiva e se ampliard a insercdo do pais na
economia internacional. Em conjunto, esses elementos
redinamizardo o pais, fazendo-o crescer e ampliar sua
competitividade; (2) completar-se-a a reforma do Estado,
aumentando sua eficiéncia no desempenho das func¢des de
estimulo e articulacdo do desenvolvimento; e (3) quanto as
politicas para o Nordeste, para o cenario tendencial, sup6s-
se a permanéncia dos esquemas de desenvolvimento
regional tradicionais. Para o cendrio desejado, supbs-se que
as politicas de desenvolvimento regional se tornardo parte de
um esfor¢co nacional de ordenamento do espaco, priorizando
a melhor distribuicdo do desenvolvimento no territério
nacional.

Sao as seguintes, em grandes linhas, as ftrajetorias do
cenario tendencial: entre 1995 e 2020, o crescimento
econdmico do Nordeste seria de 5,6% ao ano, em média.
Esse crescimento seria liderado pela induUstria, no mesmo
padrédo espacialmente concentrado e pouco articulado do
passado. A taxa de crescimento da populagdo regional
declinaria de 1,4% entre 1995 e 2000 a 1,0% nas décadas de
2010 e 2020. Em 2020, o Nordeste teria cerca de 60,6
milhdes de habitantes, fortemente concentrados em seus
grandes centros urbanos. Com isto, 0 PIB per capita passaria
de US$ 1,3 mil em 1994 para algo em torno de US$ 3,9 mil
em 2020; contudo, a renda continuaria muito mal distribuida.




A trajetéria geral para o cenéario desejado, por seu turno,
antevé um crescimento econémico de cerca de 6,8 % ao ano
entre 1995 —2020. Esse crescimento seria liderado pela
industria, mas nesse modelo isso seria feito com base na
exploracdo de vantagens competitivas dindmicas de seus
componentes. Os pélos industriais modernos se
consolidariam e aumentaria sua integracdo a outros
segmentos da economia regional, contribuindo para a
interiorizagdo do  desenvolvimento. O  crescimento
demogréfico teria a mesma evolucéo prevista para o cenéario
tendencial, e o PIB per capita aumentaria mais fortemente,
passando dos US$ 1,3 mil de 1994 para US$ 5,4 mil em
2020. E, principalmente, no fim do periodo teriam diminuido
as grandes disparidades distributivas. Estas ndo seriam
eliminadas, mas haveria significativo declinio da pobreza
critica que hoje caracteriza a regiéo.

2.2.2 Os Cenérios do Ordenamento do Espaco
Regional

S8o0 os seguintes 0s elementos da organizagdo e do
ordenamento do espaco regional nos dois cenarios:

e Para o cenario tendencial. A evolucdo acima postulada
antecipa a continuidade das disparidades entre as quatro
sub-regides e a reduzida articulacdo entre estas. A estrutura
produtiva permaneceria espacialmente concentrada, com
grandes diferencas de eficiéncia entre setores; a
modernizacdo e a produtividade da inddstria moderna
continuariam contrastando com a estagnacdo da industria
tradicional e, mais ainda, da agropecuaria tradicional. A
vulnerabilidade as secas aumentaria, mas se adotariam
apenas ag¢bes paliativas de combate aos efeitos do
fendmeno.

Permaneceriam elevadas as desigualdades intra-regionais.
Com a intensificacdo dos efeitos das secas, o Semi-Arido
continuaria sendo a area- problema do Nordeste. Por sua
vez, o sistema sub-regional agroexportador permaneceria ha
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crise causada por seus problemas econdmicos, politicos,
sociais e ambientais. O sistema dos pélos e complexos
industriais cresceria, articulado a economia do Centro — Sul,
sem alterar as caracteristicas concentradoras do processo de
industrializacdo. Além disso, a expansdo das zonas de
fronteiras permaneceria atrelada a forcas externas a regiao.

Continuaria a articulacdo pela miséria entre as sub-regides e
entre estas e areas dindmicas de outras partes do pais. A
falta de solugdo para os problemas sécio-econdmicos mais
criticos dos sistemas sub-regionais manteria ou intensificaria
a migracdo rural — urbana, dentro do préprio Nordeste e
para o Centro—Sul.

e Para o cenario desejado. Uma série de mudancas levaria a
uma nitida tendéncia de reducao das disparidades entre as
quatro sub-regibes, acompanhada de ampliacdo da
articulagdo econdmica entre elas. Nao é realista supor forte
gueda, até 2020, das desigualdades intra-regionais, mas
estas seriam atenuadas. Supondo a ado¢do de um conjunto
de politicas eficazes poder-se-ia prever: (1) que se reduzira a
vulnerabilidade do Semi-Arido as secas, a despeito dos
aumentos previstos nas suas frequéncia e intensidade; (2)
gque o sistema agroexportador tradicional saira
definitivamente da crise; (3) que, ndo obstante continue
fortemente ligado a economia do Centro — Sul, o sistema
sub-regional dos polos e complexos industriais se articulara
melhor aos outros segmentos da economia regional e
ajudara a disseminar o crescimento no interior; e (4) que as
zonas de fronteira agricola se expandirdo mais articuladas ao
restante da regido.

Seriam as seguintes, em termos gerais, as evolu¢bes dos
quatro sistemas sub-regionais:

Haveria uma racionalizacdo do segmento sucro-alcooleiro do
sistema agroexportador tradicional com a modernizacdo da
agroindustria e da lavoura de cana-de acUcar. Ao fim do
periodo, predominaria a producdo de acucar para
exportacao, e alcool para atender a demanda regional, mas




ambas seriam bem menos dependentes de subsidios e
favores. Isso ocorreria gracas ao saneamento e a
modernizacdo da estrutura produtiva da agroindustria e da

lavoura da cana.

A sub-regido apresentaria acentuada diversificacdo da
producdo agropecudria, conseguida gracas a uma
reorganizagdo fundiaria e ao desestimulo ao cultivo da cana-
de-acUcar em zonas inadequadas. Seria incentivado o uso
das terras redistribuidas no cultivo de outras lavouras e na
pecuaria. As mudancas na posse da terra e na estrutura
produtiva atuariam para diminuir as disparidades na
distribuicdo de riqueza e renda (para reduzir os indices de
pobreza da sub-regido). Contribuiriam para tal as melhorias
na educacao e a capacitacdo da méo-de-obra.

A reestruturacdo fundiaria, a racionalizacdo do segmento
sucro-alcooleiro, a diversificacdo da produgdo agropecuaria,
a melhor distribuicdo de renda, junto a programas de
desenvolvimento de pequenos e médios nucleos urbanos,
propiciariam a expansao de atividades urbanas, com impacto
sobre a renda e 0 emprego. Haveria, em conseqiéncia,
consideravel aumento de bem-estar para a populagdo da
sub-regido.

Melhorariam, também, as condi¢cbes ambientais da sub-
regido, tanto como conseqiéncia da regulamentagdo
ambiental e dos estimulos a conservacdo, quanto dos
investimentos em habitacdo e saneamento, associados a
programas educativos e orientadores.

O cenério desejado para o Semi-Arido tem como premissa
um incremento geral da percepcdo de que as
vulnerabilidades da sub-regido sao apenas parcialmente
consequéncia das secas, mas sdo também ligadas a um
complexo de fatores sdcio-econémicos. Além disso, supde-
se que: (1) havera um aumento gradual na intensidade das
secas que assolam a sub-regido; (2) permanecerdo as
dificuldades fiscais dos governos federal e estaduais, mas se
fard um esfor¢co para identificar fontes de recursos que
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permitam uma escala minima de atuacdo; (3) sera possivel
vencer as principais barreiras politicas e legais a
implementacdo de medidas essenciais, notadamente a
reestruturacdo fundiaria; e (4) se ampliara a capacidade de
absorcdo de migrantes do Semi-Arido por outros sistemas
regionais e sub-regionais.

Mesmo com essas hipéteses, as mudancas serdo graduais e
exigirdo que as acgbes corretivas continuem por muito tempo
ainda. Assim, mesmo em 2020, parcela consideravel dos
habitantes da sub-regido ainda dependera da agropecuaria
de sequeiro. Uma proporcao significante da populagéo tera
escapado da situacdo de pobreza e vulnerabilidade
extremas, mas as condi¢cbes gerais do Semi-Arido tornam
utdpica a previsdo de que todos terdo renda muito superior a
requerida para o atendimento das necessidades bésicas. E
utdpico, também, supor que, mesmo nhas condicbes do
cenario desejado, o sistema sub-regional possa continuar a
abrigar a sua populagdo atual acrescida do crescimento
vegetativo. A emigragdo ¢é fundamental para a
sustentabilidade no Semi-Arido.

Na agropecuaria das areas de sequeiro, uma combinacdo da
revisdo de modulos agropecuarios com uma reestruturagdo
fundiaria e a introducdo de tecnologias apropriadas,
permitiriam consideravel expansdo da producdo agricola,
além de reducdo da vulnerabilidade em relagédo as secas.34
Em adicdo, aumentaria a produtividade da pecudria, bovina e
de pequenos animais e se exploraria o potencial de pesca do
Semi-Arido, com a indug&o ao uso da significativa massa de
agua represada na sub-regido. A combinacdo dessas e
outras alternativas transformaria as zonas de agricultura de
sequeiro em dareas produtivas e sustentaveis. Isso
possibilitaria alguma fixacdo da populacéo, os niveis de vida
seriam aceitaveis e haveria menor vulnerabilidade aos
impactos destrutivos das secas.

34 Apoiado nas sugest6es de Araujo e Oliveira (1994, segédo 7).




Associada a melhoria da situacéo das populacfes das areas
rurais, a implementacdo eficaz de programas de
reaparelhamento e capacitacdo de pequenas e médias
cidades no Semi-Arido as tornaria instrumentos de difus&o do
desenvolvimento em suas éareas de abrangéncia. Seria
formada uma rede integrada de cidades, reduzindo-se
drasticamente o desamparo de vastas areas do interior da
sub-regido. Em conseqiiéncia, se desenvolveriam atividades
industriais e de servicos, associadas principalmente ao
processamento, a comercializagdo de produtos das diversas
zonas da sub-regio e ao fornecimento de servigcos e
insumos a sua agropecuaria. Assim, novos postos de
trabalho seriam criados nas cidades. Essa evolu¢do dos
sistemas  produtivos, somada a programas de
desenvolvimento urbano, melhoraria a situagcdo social do
Semi-Arido. Para que isso viesse a acontecer, entretanto,
seria necessaria a continuagdo do processo migratdrio, a fim
de reduzir a pressdo sobre 0s recursos naturais da sub-
regido e aumentar a capacidade das populacdes
remanescentes na resisténcia as secas.

Haveria gradual reducdo nas resisténcias as reformas
essenciais ao sucesso de programas basicos do cenario
desejado. A reorganizacdo fundiaria desarmaria as
resisténcias das elites agrarias locais e minaria seus
esquemas de dominacdo e exploracdo. As melhorias nas
condigBes de vida criariam um clima adequado ao exercicio
da democracia. Finalmente, varias mudancas contribuiriam
significativamente para a reducdo das pressdes
caracteristicas sobre o meio-ambiente.

O cenério desejado antevé um forte aumento na eficiéncia,
especialmente do segmento privado da agricultura irrigada,
cuja contribuicéo para o desenvolvimento do Semi-Arido e do
Nordeste se ampliaria consideravelmente. Haveria, também,
uma expanséo firme (mas ndo espetacular) da &rea irrigada
do Semi-Arido, a qual atingiria por volta de 560 mil ha em
2020. Essa expansao envolveria a incorporacao a produgdo
de areas ja dotadas de infra-estrutura e investimentos em
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areas novas. Por sua vez, o avanco da irrigacdo publica no
Nordeste seria modesto.

De uma forma geral, a agua e a terra seriam tratadas como
recursos escassos e 0s esforgcos se concentrariam na
elevagdo de sua produtividade. A maior produtividade e a
melhoria nos padrfes de qualidade dariam a agricultura
irrigada do Nordeste condic6es de competir nos mercados
interno e internacional. Uma politica adequada de recursos
hidricos resolveria a questdo dos conflitos de uso d'agua, e a
combinacdo da regulamentacdo com incentivos contribuiria
para eliminar ou atenuar os impactos ambientais da atividade
de irrigacao.

N&o se pode pretender que a irrigacdo venha a resolver o
problema do desemprego no Semi-Arido, contudo ndo se
pode desprezar o seu efeito nesse sentido, especialmente
havendo estimulos as atividades e empreendimentos
correlatos.

Haveria profunda revisdo do papel e da amplitude da
pequena irrigacdo social, vinculada a programas
assistenciais especificos. Seria privatizada, entretanto, a
parcela da pequena irrigacdo com potencial de crescimento
direcionado a mercados. Para se firmar, ao inicio pelo
menos, esta receberia tratamento favorecido da politica de
crédito.

Na perspectiva do cenario desejado, a mudanca mais
significativa do sub-sistema de polos e complexos industriais
estaria nos efeitos globais do novo padrdo de
desenvolvimento. A melhor distribuicdo de renda, no contexto
de economia em crescimento, significaria mercados mais
amplos para um espectro maior de indUstrias — inclusive
muitas das tradicionais —, contribuindo para sua
reestruturacdo e prosperidade. O desenvolvimento mais
equilibrado no espaco regional reduziria a presséo das levas
de migrantes em situacdo de indigéncia, permitindo que os
grandes centros urbanos se reorganizem. Por seu turno, as
indUstrias-chave dos pélos e complexos industriais se




beneficiariam de uma economia nacional e regional em
expansao.

Seriam basicos para a sustentabilidade dessas mudancas de
estilo de desenvolvimento o0s seguintes elementos:3° a
reorientagdo da producdo visando ao atendimento das
necessidades minimas da maioria da populacdo; ampla
difusdo de tecnologia moderna; instituicdo de novos nexos de
intercambio produtivo (entre as sub-regides do Nordeste e
entre o Nordeste e as regibes avancadas do pais, de sorte a
estimular efeitos multiplicadores da producéo e da renda);
mais substanciais alteracdes na estrutura de poder e no jogo
de interesses, assegurando a necessaria vontade politica
para transformar intencées em acbes concretas. Cumpridas
essas pré-condicbes, seriam o0s seguintes o0s principais
aspectos do cenério desejado do sistema sub-regional de
polos e complexos industriais:

— O esteio do sistema - a indUstria. Seria de cerca de 7,2%
a.a. o crescimento da inddstria nordestina no periodo 1995 —
2020 , contra 5,6% para o cenario tendencial.3¢ Essa
expansdo se faria de forma mais equilibrada intercategorias;
a indastria moderna cresceria a taxas elevadas (mas o
mesmo ocorreria com as outras categorias), e a participagéo
relativa da industria moderna no VTI cairia dos atuais 70%,
para 60% em 2020. A evolucdo das principais categorias da
inddstria e as mudancas em outros sistemas sub-regionais
favoreceriam um crescimento industrial menos concentrado
no espaco, o qual seria apoiado por acdes coordenadas do
planejamento regional. Entretanto, mesmo em 2020, as
mudancas nesse campo nhdo seriam espetaculares, pois
apesar do crescimento continuado da indistria moderna, a
eliminacdo da depressdo que atinge outros sistemas sub-
regionais faria surgir e ampliar mercados e atividades,
originando impactos dindmicos endégenos sobre a industria
de toda a regiéo.

35 Sugeridos por Romao e Brazileiro (1994, p. 60-61).

36 Segundo projecdes de Roméao e Brazileiro (1994).
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Haveria um moderado arrefecimento no diferencial de
produtividade do trabalho entre as categorias industriais do
Nordeste. O espraiamento do progresso técnico pelos
diversos ramos da indUstria tradicional e agroindustria teria o
efeito de fazer crescer significativamente a sua produtividade.
Outra vez, como a produtividade da indUstria moderna
também aumentaria, algum diferencial seria mantido.

O crescimento elevado e mais equilibrado intercategorias
propiciaria uma aceleracéo na geragdo de postos de trabalho
na industria. Entretanto, o aumento no emprego industrial
ndo resolveria o problema dos excedentes estruturais de
mao-de-obra da regido.3’ Assim, dada a dinamica
demogréafica regional, seriam modestos os ganhos de
salarios reais da mao-de-obra nao-qualificada e semi-
gualificada empregada em suas industrias.

— Outros aspectos da evolugédo do sistema sub-regional. O
cenario desejado prevé apreciavel expansao do turismo, com
melhor aproveitamento do enorme potencial da sub-regido.
Por sua vez, seria substancial a expansdo do setor de
servigos, resultante do proprio crescimento industrial e da
maior integragdo intra-regional. Isso contribuiria para a
geracdo de renda e, especialmente, de emprego na sub-
regido.

O cenério desejado prevé uma taxa de urbanizacdo de 85%
em 2020. Entretanto, em conseqiéncia de um
desenvolvimento mais equilibrado no espaco, essa elevada
taxa seria acompanhada de uma pressdo mais reduzida
sobre as grandes cidades do sistema sub-regional. O
desenvolvimento mais rapido e mais equilibrado da economia
regional significaria menores taxas de desemprego e sub-
emprego.

37 Conforme Roméo e Brazileiro (1994, p. 106), para o cenario desejado a
PEA urbana do Nordeste em 2020 estaria proxima a 16 milhées de pessoas,
mas o emprego na industria ndo ultrapassaria 3,5 milhdes de pessoas.




Em decorréncia de esforcos para reduzir os déficits de ORGANIZACAOE
. ~ L . . .. ORDENAMENTO DO

habitagdo, saneamento basico e servicos essenciais, Espaco REGIONAL

diminuiriam os indices de pobreza urbana. Contudo, dada a

magnitude do problema, esse déficit exigird muito tempo e

muitos recursos para ser eliminado.

A moderagdo do crescimento urbano polarizado e a soma de
regulamentacdo inteligente com sistemas de incentivos e
desincentivos pecuniarios fariam declinar os problemas
ambientais associados ao crescimento urbano-industrial e a
expansdo do consumo. A atenuacdo da pobreza urbana
traria uma diminuicdo dos problemas ambientais causados
por deficiéncias de saneamento e por problemas de salde
publica.

Finalmente, para o sistema sub-regional de fronteiras, o
cenario desejado antevé a eliminagdo das maiores distor¢des
decorrentes do processo de abertura e ocupacdo, mais um
efetivo aproveitamento de seu potencial (no campo da
producdo agropecuaria e na exploracdo das possibilidades
de diversificagdo), com impactos maiores sobre a economia
nordestina. Seriam alcancados: um controle maior dos
processos de ocupacdo e da expansado agropecuaria, mais a
reducdo de deficiéncias na transformagédo e escoamento da
producdo. Além disso, aumentaria a articulagcdo das
atividades desenvolvidas no sistema com o restante da
economia nordestina, e seria controlada a presenca humana
e a degradacdo ambiental no sistema sub-regional. Os
programas de incentivos fiscais a agropecuaria, em zonas de
fronteira do Nordeste e da Amazbnia, seriam alterados para
conformar estritamente o estabelecido por um zoneamento
econdmico-ecoldgico orientador.

Com base nos condicionantes exdgenos e nas hipéteses
acima, o cenario desejado para a pré-Amazdénia maranhense
projeta o ritmo atual de expanséo da &rea aberta total, mas
antevé mudangas na composi¢cdo e em aspectos qualitativos
do uso da terra utlizada pelas populagdes. Ocorreria
expressivo incremento na producdo de lavouras dessa zona,
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obtido ndo somente com aumentos de area, mas também de
produtividade. A sua pecuaria bovina experimentaria um
avanco, com melhorias do manejo do gado e das pastagens.
A formacdo de pastagens se ampliaria e aumentaria em
qualidade.

O cenario desejado referente aos cerrados do oeste da Bahia
antevé significativa expansao na area em lavouras. Em 2020,
esta ocuparia cerca de 22,7% da superficie geografica dessa
zona. A soja permaneceria a lavoura dominante, mas
cresceria a importancia de lavouras como a do milho. Haveria
um forte aumento de produtividade em todas as lavouras, e a
producéo teria significativa expansdo. Os cerrados baianos
também registrariam a expansdo da pecuaria bovina, a partir
de pastagens cultivadas com crescente capacidade de
suporte. Essa evolucdo se faria pari passu a melhorias nas
condicdes de escoamento da producéo e na politica agricola.
A assisténcia técnica seria aprimorada, com énfase a
sustentabilidade da agropecuéria sub-regional. Finalmente, a
producdo passaria por transformacdes na sub-regido ou se
destinaria a outras é&reas do Nordeste, aumentando a
integracdo dessa zona com o restante da regido.

A agricultura dos cerrados do Maranhdo e Piaui se
beneficiaria de investimentos em infra-estrutura de
transporte, permitindo apreciavel expansdo da producao,
com destaque para a soja. Essa expanséo seria orientada
por assisténcia técnica voltada a produtividade e a
conservacdo do meio ambiente. Seria ampliada a articulagédo
da agricultura dessa area com o restante da economia
nordestina, e surgiria um pargue para o processamento da
soja. A exportacao via portos do Maranhdo incluiria, de forma
importante, farelo e 6leo de soja, assim como produtos
pecudrios. Finalmente, uma parcela da producdo se
destinaria aos mercados do Nordeste.




3 Um Esboco das Politicas para o Ordenamento
do Espaco Nordestino

3.1 Premissas para o Ordenamento do Espaco
Regional

O ordenamento do espaco nordestino deve resultar da
revitalizacdo ou expansdo dos sistemas produtivos das sub-
regides, apoiadas em empreendimentos de inequivoca
competitividade  dindmica, em um  processo de
desenvolvimento ambientalmente sustentavel e gerador de
crescente inclusdo social. Parte-se do principio de que o
papel do Estado é menos ordenador e executor, e sim
mobilizador, orientador e articulador dos agentes econémicos
e atores sociais, para que gerem transformagdes que estes
compreendam e queiram ver realizadas. Implicita nas
politicas sugeridas estd uma concepcdo de desenvolvimento
para o Nordeste que seja sustentavel e também end6geno38
(aproveitando as vantagens competitivas dos seus sistemas
sub-regionais, em um processo harmdnico de crescente
articulacdo interna). A énfase no atributo endégeno do
desenvolvimento ndo pressupde a exclusdo de mercados
extra-regionais; pelo contrario, devem ser exploradas as
possibilidades e impactos dindmicos oferecidos por eles.
Entretanto, as redugbes da pobreza e das disparidades
distributivas nos sistemas sub-regionais aumentardo muito a
importancia dos mercados locais. Surgirdo, assim, impulsos
a expansdo de atividades vinculadas, e a estratégia de
reordenamento reforcaria tais mecanismos auto-propulsores
de expansaéo.

Esta secdo apresenta um resumo das sugestdes do relatorio
do Grupo IV do Projeto ARIDAS para a mudanca de trajetoria,
do cenario tendencial para o desejado. A premissa basica
para alcancar os objetivos do ordenamento do espaco
nordestino é que se conseguird chegar a um consenso
estratégico em torno do desenvolvimento sustentavel, com

38 para considerac@es sobre o desenvolvimento endégeno do Nordeste no
contexto do Projeto ARIDAS , ver Haddad (1994).
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"mudancas radicais em atitudes e comportamentos,
associadas a uma nova mentalidade e a modos diversos de
pensar, agir e fazer".39 Trata-se, sem davida, de mudanca
qualitativa de dificil implementacdo, mas sem a qual
continuariam as resisténcias as reformas fundamentais para
0 alcance do cenario desejado, e seria reduzida a eficiéncia
das alteracdes e reformas aprovadas.

Também é pré-condicdo para o sucesso do ordenamento do
espaco regional a implementacdo de programas prioritarios
gerais. Dentre estes se incluem:

(1) Absoluta prioridade para um programa de educacdo para
a modernidade. Ndo se pode pensar em racionalidade,
produtividade, competitividade, e muito menos em
conservacdo ambiental, sem dramatico aprimoramento dos
recursos humanos da regiéo.

(2) Concretizacdo de um zoneamento ecoldgico-econdmico
para servir de base a uma visdo global e integrada da
realidade geo-ambiental e socio-econ6mica dos sistemas
sub-regionais e, assim, do Nordeste como um todo.

(3) Prioridade para ampla reestruturacéo fundiaria, incluindo
a revisdo dos modulos rurais basicos, a redistribuicdo de
terras e, onde couber, a regularizacdo da posse da terra. A
reestruturacdo fundiaria terd rebatimentos diferentes no
ordenamento do espaco dos varios sistemas sub-regionais
mas, como ja indicado, €& essencial um firme
comprometimento com sua execucg&o. E importante ressaltar
agui que nao se trataria de mais uma tentativa morna de
redistribuir terras, mas sim de um reordenamento na
estrutura fundiéria, firmemente lastreado no critério da
sustentabilidade. A redefinicdo de modulos rurais se seguiria
a reestruturacdo, com reparticdo de latifindios e
aglomeracao de minifandios.

39 ver Projeto ARIDAS (1995, p. 57). E importante ressaltar a contribui¢do
decisiva de Roberto Cavalcanti de Albuguerque na coordenagéo da
elaboragéo desse documento.




(4) Promocédo do desenvolvimento urbano, com o intuito de ORGANIZACAO E
. . ORDENAMENTO DO

reestruturar e equipar a rede de cidades do Nordeste. ISSO Espaco REGIONAL

aprimoraria a capacidade de difundir o desenvolvimento e

criaria condicdes para uma maior integracdo entre as

diversas sub-regibes.

(5) Reforma e construcdo de infra-estrutura, com o objetivo
de estabelecer articulacdo entre as sub-regides e entre
segmentos destas que favorecam o desenvolvimento
enddgeno.

(6) Estimulo ao desenvolvimento tecnolégico voltado as
especificidades das sub-regibes do Nordeste, algumas das
quais vistas como um grande desafio.

Segue-se um exame das ac¢bes sugeridas para que seja
alcancado o cenario desejado. Antes de alinha-las, é
importante ressaltar que, em muitos casos, 0 que se
preconiza € uma mudanca qualitativa profunda na execugéo
dessas acdes. Diversas medidas sugeridas abaixo ja foram
tentadas antes e, em si, ndo constituem novidade. N&o se
esta, entretanto, procurando “reinventar a roda” com
sugestbes espetaculares, mas alinhar medidas que, em
conjunto, tenham o potencial de mudar a trajetéria do
desenvolvimento do Nordeste. E, para tal, é essencial que
essas medidas sejam implementadas no contexto das
premissas acima, com énfase muito forte nas ja citadas
“mudancas radicais em atitudes e comportamentos,
associadas a uma nova mentalidade e a modos diversos de
pensar, agir e fazer”.

3.2 Politicas para o Ordenamento do Espaco
Regional

Para reverter a atual situacéo de vulnerabilidade econémica,
miséria e degradacdo ambiental, seria necessaria ampla
reestruturacdo dos subsistemas regionais do Nordeste. Com
este objetivo, sugere-se uma estratégia apoiada nas
seguintes diretrizes gerais:
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(1) No campo econbmico, as atividades a receberem
primazia devem ser as apoiadas em vantagens competitivas
(existentes ou a serem construidas) dos sistemas sub-
regionais. Deve merecer atencdo especial a criacdo dessas
vantagens em zonas vulneraveis (no Semi-Arido) de grande
concentracdo populacional. Para tal é valido o emprego de
subsidios e favores, mas apenas de forma transitéria e tendo
por base critérios de eficiéncia e equidade.

(2) No campo social cumpre procurar, sem paternalismo,
maneiras imaginativas e eficazes de combate a miséria.
Seriam necessarias acfes de emergéncia para enfrentar
situacdes agudas e atenuar os deslocamentos nas etapas de
implantacdo de reformas, mas a sua concepgéo deve ter em
vista que programas mais amplos atacardo as causas dessas

situacoes.

(3) A degradacdo ambiental deve ser combatida com base
em regulamentos e intervengdes, mas também com
instrumentos modernos e ageis de incentivo e penalizagdo
pecuniarios. Entretanto, a regra basica é a de evitar
estimulos e subsidios a atividades insustentaveis do ponto de
vista ambiental.

S&do0 as seguintes, em linhas gerais, as politicas propostas
para o reordenamento regional:

— Para o sistema sub-regional exportador tradicional, as
acles teriam como objetivo:

(1) A reestruturagdo do setor sucro-alcooleiro, apoiada em
programas de recuperacdo das unidades com potencial,
dentro do principio da competitividade dinamica (e a
desativagdo das que s6 sobreviveriam com subsidios e
favores publicos), e programas de reorganizacdo da
pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e assisténcia técnica
para a agroindustria sucro-alcooleira.

(2) A diversificagdo da agricultura na sub-regido, apoiada na
reestruturacdo fundiaria, com um componente de




arrecadacé@o de terras subutilizadas ou mal-utilizadas, para 0oRrGaNIZACAOE

. N . e ~ ORDENAMENTO DO
servir de base a diversificagdo, e um componente de EspaCO REGIONAL
desenvolvimento tecnolégico e assisténcia técnica efetiva e

eficaz, voltado a pequena agricultura.

(3) A recuperagdo da lavoura cacaueira, incluindo a
reestruturacdo da sua capacidade produtiva, o combate a
"vassoura-de-bruxa" e a reforma da pesquisa e da extenséo
para o cacau. Cumpriria, também, estimular a diversificagdo
produtiva no sul da Bahia, com cuidado para preservar o que
ainda resta da mata atlantica.

(4) A reestruturacdo urbana e a diversificacdo de atividades,
com programas de aprimoramento da infra-estrutura e dos
servicos urbanos basicos (diversificagdo de atividades
urbanas, com o estimulo das vocag¢bBes produtivas dos
pequenos e médios nlcleos urbanos da sub-regido), e
programas de incentivos ao setor de servigos, com énfase no
turismo e nos servicos de apoio a agropecuaria diversificada.

— Para o sistema sub-regional do Semi-Arido. As acbes para
este complexo sistema sub-regional se voltariam ao seu
enorme hinterland, fortemente dependente de agropecuéria
extremamente vulneravel ao fendmeno das secas, e as suas
areas passiveis de irrigacdo. A diretriz central seria, no
primeiro caso, a de reverter o atual processo de acelerada
degradacéo e, no segundo, a de realizar o consideravel
potencial da agricultura irrigada em partes da sub-regido.

— Para as éareas de predominio da agropecuéria de
sequeiro, haveria um esforco de adaptacdo de atividades
agropecuérias as condicbes ambientais da sub-regido. Atuar-
se-ia no sentido de eliminar a insustentabilidade que resulta
da combinacdo da fragilidade ambiental com a estrutura
agréaria defeituosa, e de forte pressdo demografica. Seriam
criadas, também, condicbes para a expansdo de outros
setores da  economia, para  disseminacdo do
desenvolvimento. Seguem-se as principais acées sugeridas:
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(1) Politica de reestruturagéo fundiaria, visando viabilizar uma
agropecudria sustentavel nas areas de sequeiro do Semi-
Arido.40 Esta teria como premissas a equidade na
distribuicdo de beneficios e a atuacdo descentralizada,
envolvendo estados e municipios. Seus principais
componentes seriam: uma revisdo dos médulos basicos para
essas areas, tendo em vista tanto as necessidades dos
periodos de secas quanto a conservacdo do meio-ambiente
e a reestruturacdo propriamente dita, com a reparticdo de
latifundios e o remembramento de minifindios. Essa
reestruturacdo viria acompanhada de programas de
assisténcia técnica e de apoio no campo do crédito e da
comercializagdo. Seria evitado o paternalismo, ressaltando a
competitividade dindmica, mas haveria suporte
governamental na fase de transi¢éo.

(2) Politica de diversificacdo e de adaptacdo produtiva da
agropecudria de sequeiro do Semi-Arido, objetivando a
procura de novas oportunidades — por exemplo, lavouras de
mamona e outras oleaginosas de clima seco, plantas
produtoras de fibras como o sisal, grdos menos vulneraveis a
seca, forrageiras adaptadas, etc. Incluiria a procura de
formas de recuperar a lavoura do algoddo em &reas aptas da
sub-regido.

(3) Politica de desenvolvimento tecnoldgico para a
agropecuaria da sub-regiéo.

(4) Politica de aprimoramento das condi¢cdes bésicas dos
centros urbanos pequenos e médios do Semi-Arido e de
desenvolvimento de seu potencial produtivo. Incluiria:
investimentos em habitagdo e saneamento basico, incentivos
a agroinddstria para as lavouras novas e no processamento
de produtos da pecuéria, estimulo ao artesanato e a

40 A reestruturacéo fundiaria ndo se restringiria ao Semi-Arido; haveria uma
politica fundiaria para todos os sistemas sub-regionais. De forma particular,
existiria interligacéo e complementacao entre a politica de reestruturagao
para o Semi-Arido com a voltada ao sistema sub-regional agroexportador
tradicional. Para detalhes, ver Araujo e Oliveira (1994).




manufatura, e o desenvolvimento de atividades do terciario,
especialmente o turismo.

(5) Politica de criacéo de opg¢Oes de reassentamento para 0s
excedentes populacionais do Semi-Arido. Mesmo com o total
sucesso dos programas de diversificacdo produtiva,
continuariam a existir excedentes demograficos a serem
acomodados em outras partes da regido ou do pais. A
politica objetivaria fazer com isso acontecesse da forma
menos traumatica possivel.

(6) Politica de indugédo a sustentabilidade da agropecuéria
das zonas de brejos de altitude.

— Para as areas de agricultura irrigada, seriam necessarios,
preliminarmente, a realizacdo de um censo completo da
irrigacdo (no Semi-Arido e no Nordeste), um inventario
detalhado das areas aptas para a irrigacdo e O
estabelecimento de politica de recursos hidricos por bacias
hidrogréficas, com o equacionamento da questdo dos usos
multiplos da agua. Seriam as seguintes as principais politicas
para a agricultura irrigada na sub-regido:

(1) Politica de reforma e racionalizacdo da irrigacéo,
composta de um conjunto de atuacfes incluindo, entre
outras: o estabelecimento de prioridades e a implantacao de
sistemas eficazes de manejo de recursos hidricos, o
aprimoramento da capacidade técnica e gerencial das
organizacBes que atuam na irrigacdo, mudanca de énfase
dos programas no sentido da procura da eficiéncia no uso da
agua e da terra, privatizacdo dos investimentos na irrigacéo
com prioridade a cooperativas e associagdes de produtores.
Caberia ao setor publico o planejamento, orientacéo,
estimulos ao setor, aprimoramento da comercializacdo da
producdo irrigada e o estabelecimento de critérios apoiados
na produtividade da agua e da terra para avaliacdo e
estimulo a irrigacéo.

Seriam revistos, com base no principio da competitividade
dindmica, os programas voltados a grande agricultura
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irrigada privada. A irrigacdo passaria a se constituir em
atividade auto-sustentada, operada em bases empresariais e
com total recuperacdo dos investimentos publicos realizados.
Seria procurada a racionalizacdo da pequena irrigacéo
privada, com o objetivo de ampliar sua capacidade de reter
mao-de-obra e gerar producdo e renda. A pequena
agricultura publica irrigada seria reformada, visando eliminar
sua atual precariedade.

(2) Politicas de apoio a produgdo irrigada, enfatizando: a
avaliagdo de mercados e oportunidades, a indugdo a
lavouras de alto valor (com demanda em rapida expanséo e
possibilidades de transformacédo industrial e de exportagéo) e
0 suporte a comercializacdo. Haveria investimentos na
expanséo e melhoria da infra-estrutura basica e em servigos
sociais de uso comum (energia, transporte, financiamento,
capacitacdo técnica), mas se evitariam subsidios e
favorecimentos.

Receberiam prioridade a pesquisa e o desenvolvimento
tecnoldgico voltados a agricultura irrigada. A assisténcia
técnica e extensao rural seriam reformadas com base em
dois componentes: um agricola e outro voltado as técnicas
de irrigagdo e uso racional da agua. Investir-se-ia na
capacitacdo de recursos humanos para a irrigacdo, tendo
como publico-alvo agricultores, trabalhadores e técnicos do

setor publico.

(3) Politica de "irrigagdo social", voltada principalmente a
objetivos de eqiiidade e combate a pobreza, com subsidios
financiados por recursos especialmente alocados para esse
fim. Caberia & pesquisa e a assisténcia técnica atuar no
estimulo a eficiéncia desse segmento da irrigacao.

(4) Recuperacédo da capacidade de atuacdo do setor publico
voltado a irrigacdo, para que este se torne mais eficaz.
Preliminarmente, se resolveriam os conflitos de jurisdicdo
entre os 6rgaos que atuam na irrigacao.




— Para o sistema sub-regional de pdlos e complexos ORGANIzACAO E
industriais. O ordenamento do espaco requer tanto a BoPAc6 REGIONAL W(M
reestruturacdo e expansao industrial quanto a reorganizagdo
do sistema de cidades e o desenvolvimento urbano.
Evidentemente, as acfes teriam que ultrapassar o espaco

estrito do sistema sub-regional, uma vez que ha problemas

urbanos em todos as sub-regides, 4! e o ordenamento do

espaco no Nordeste requer uma inddstria mais bem

distribuida (e uma rede de cidades melhor estruturada para a

difusdo do desenvolvimento sustentavel). As principais acfes

se voltariam a:

¢ Reestruturacdo e expansdo da indudstria, com base no
seguinte conjunto de politicas: apoio ao desenvolvimento do
segmento moderno da indUstria, reestruturacdo dos
segmentos tradicionais e estimulo a expansédo de atividades
do terciario, com vistas ao aproveitamento de oportunidades
e a geracgdo de postos de trabalho:

(1) Politicas de apoio ao desenvolvimento da inddstria
moderna, como revisdo do sistema de subsidios e incentivos
fiscais para eliminar distorcbes e dinamizar o sistema, e
torna-lo mais eficiente na promogéo da indistria. Além disso,
seria procurado, tendo como base a competitividade
dindmica, o fortalecimento da industria moderna —
estimulando parcerias com grupos empresariais regionais,
nacionais e estrangeiros (com o0 aporte de capitais,
tecnologias e novos métodos de organizagdo). Mais ainda,
seria estimulada a indugcdo ao desenvolvimento de
tecnologias para a industria moderna e o desenvolvimento da
infra-estrutura basica para a expansédo de empreendimentos
industriais. Mediante a criagdo de centros de informacdes
tecnoldgicas e  mercadologicas, se identificariam
oportunidades de expansdo da indlstria moderna,
contribuindo para a atragdo de investimentos e a promogao
de exportagoes.

41 Recorde-se, entretanto, a elevada concentracéo, tanto da indudstria
moderna, quanto da urbana no sistema de pdélos e complexos industriais.
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A sustentabilidade da expansao industrial exigiria a inducéo
ao controle da poluicéo industrial, em seus varios niveis. I1sso
seria feito com o refor¢co da estrutura de controle de adeséo
dos agentes econbmicos aos regulamentos de protecdo
ambiental, ai introduzidos estimulos e desestimulos
pecuniarios, mais a promocéo de tecnologias limpas.

O treinamento e capacitacdo de mao-de-obra seriam
fundamentais para o desenvolvimento da indistria moderna.

(2) Politicas de reestruturagdo dos segmentos tradicionais da
indastria e da criacdo de segmentos novos, com base: no
estimulo a competitividade de industrias utilizadoras de
matérias-primas locais, voltadas aos mercados da regido e
com forte potencial de promo¢édo de encadeamentos para
frente e para tras; na criacdo de pequenas empresas
modernas para o processamento de produtos téxteis, couros
e peles, materiais, matéria plastica e alimentos; e na
articulacdo destas empresas com redes nacionais e
internacionais de comercializacdo. Cumpriria, também,
desenvolver a infra-estrutura para a  indUstria
descentralizada, favorecendo uma expansdo industrial
menos concentrada, e estimulando o desenvolvimento
tecnoldgico dos diversos ramos da industria "tradicional”,
mais os que forem surgindo, inclusive fora dos centros
urbano-industriais.

Seria fundamental reorientar o sistema de incentivos fiscais e
estimulos a expansao industrial, para que maior énfase seja
dada aos ramos tradicionais e novos da industria — entre
esses Ultimos mereceriam destaque a agroinddstria e a
indastria extrativa mineral. Da mesma forma, deveriam haver
esforcos para aprimorar o treinamento e a formagéo de méo-
de-obra para esses ramos da industria.

(3) Politicas de estimulo a geracdo espacialmente menos
concentrada de renda e emprego mediante: o
desenvolvimento de atividades do terciario, o estimulo a
expansdo do turismo — nao somente nas areas de
vantagens o6bvias no litoral, mas também em partes do




interior, e o treinamento de mao-de-obra para atividades do
terciario e do turismo.

e Reestruturacdo e desenvolvimento urbanos, visando
reforcar a tendéncia recente de desconcentracdo urbana.
Isso se daria mediante a atuacdo sobre fatores — muitos ja
examinados —, o0s quais afetam o deslocamento da
populagdo, a localizagdo das atividades produtivas e a
demanda de equipamentos urbanos. Cumpriria, também,
resolver ou atenuar os problemas mais prementes das
cidades, promover um ordenamento da rede urbana da sub-
regido e do Nordeste, priorizar solugdes para a questdo
social urbana, e aprimorar a gestdo das cidades. Esta
reestruturacao se daria a partir de:

(1) Politicas de reorganizacdo da rede urbana, visando:
explorar as vocagdes produtivas dos pequenos nucleos
urbanos, de forma especial os das areas de expulsdo de
excedentes demogréaficos,42 com o objetivo de reter a
migracao, reforcar a base econémica de centros urbanos de
médio porte do Nordeste (varios desses centros se tornariam
pélos de desenvolvimento referenciados a suas areas de
influéncia) e, nos grandes aglomerados urbanos, dinamizar
os ramos modernos do setor de servigos ja existentes e
estimular a formacéo de novos.

(2) Politicas de melhoria da gestéo de cidades e de resolugéo
dos problemas sociais urbanos, compreendendo: o refor¢co
técnico-administrativo dos governos municipais e a
ampliacdo da participagdo da comunidade no controle das
acles governamentais; mais, prioritariamente, o ataque a
questdo social urbana, a partir de vigorosa expansao dos
servigos sociais basicos, e dos investimentos em Aagua
encanada, esgotamento sanitario e coleta de lixo. Haveria
ampla disseminacéo destes pelas areas de concentracédo de
pobreza dos grandes nudcleos urbanos.

42 pgge tipo de atuagéo ja foi apontado nas politicas para os outros dois
sistemas sub-regionais.
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— Para o sistema sub-regional de fronteiras. Vimos que
partes desse sub-sistema apresentam consideravel
potencial, mas h& &reas com sérios problemas de
sustentabilidade. Todas enfrentam aguda caréncia de infra-
estrutura e servicos basicos, além de problemas decorrentes
da falta de regularizacao fundiaria. As politicas para as areas
de fronteiras se voltariam prioritariamente a solucdo desses
problemas e a procura de formas sustentaveis de exploragéo
econdmica dos seus espacos. As principais séo:

(1) Politica de diversificacdo e de ampliagcdo do valor
adicionado na sub-regido ou no Nordeste, incluindo: o
aprimoramento da infra-estrutura basica de escoamento da
producdo para integrar as zonas de fronteira a centros de
processamento e de exportacdo (preferencialmente dentro
do Nordeste), a diversificacdo da agricultura das areas de
fronteira, assegurando o suprimento de matérias-primas a
outros segmentos da economia da regiao; e o estimulo de
agroindustria para a agricultura de fronteira (producdo de
Oleo e farelo de soja, racdo, criacdo de aves, e 0 abate e
processamento de bovinos). Elementos basicos dessa
politica seriam: a promoc¢éo do desenvolvimento tecnologico
e assisténcia técnica a agricultura — mas areas de cerrado e
na pré-Amazodnia maranhense —, objetivando estabelecer
uma agropecuaria sustentavel, e a capacitacao de recursos
humanos, a qual contemplaria a formagcdo de méo-de-obra
local.

(2) Politica de reestruturacdo fundiaria para as areas de
fronteira, composta: de um programa de regularizacéo
fundiaria, com a reformulacdo dos mdédulos rurais para as
diversas éareas agricolas da sub-regido (tendo em vista
requisitos de eqluidade e de sustentabilidade); e de
reestruturacdo fundiaria, redutora das enormes disparidades
na distribuicdo da terra. Todas estas alternativas serviriam
para, dentro do possivel, ampliar as oportunidades de
assentamento produtivo de excedentes demogréaficos de
outras sub-regides.




Em conclusdo, estas sdo as principais acBes e politicas ORGANIZACAOE
sugeridas para o reordenamento do espaco do Nordeste. BoPAc6 REGIONAL W(M
Dadas as limitagcdes de tempo (o Projeto ARIDAS foi elaborado "~ "
em um periodo relativamente curto) e de espaco, trata-se

apenas de indicacfes, as quais ndo passaram pelo crivo de

analises de consisténcia e de compatibilidade, com fontes de

recursos disponiveis ou mobilizaveis para a execucdo do
reordenamento. Ndo se tem a pretensdo de se haver

elaborado um plano completo e acabado; ao contrério,

apenas iniciou-se uma etapa de identificacao de problemas e
recomendac¢do de acgdes. Por essa mesma razdo, a questdo

das fontes de recursos para a implementacdo das acdes e

politicas sugeridas néo foi considerada. Dentre os trabalhos

do ARIDAS, um trata da questdo do financiamento da
implementacdo da estratégia de desenvolvimento sustentavel

[Sindeaux (1994)], mas este ndo contempla as minlcias
necessarias para transformar as recomendacdes do projeto

em acles concretas. Esperamos, entretanto, ter lancado

elementos para uma discussdo dos problemas da atual
organizacdo do espaco nordestino e, pelo menos, indicado

as linhas de atuacdo conducentes a seu reordenamento.
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