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1. INTRODUCAO

Baseando-se na questdo do fendmenc recorrente das secas periddicas que
afetam a regido Nordeste, o Departamento Nacional de Obras de Saneamento-
DNOS elaborou uma proposta de infraestrutura hidrica, com modificacio da
rede hidrogrifica visando a irrigag3o do semi-drido, através da transposi¢do das
4guas do rio Sdo Francisco, beneficiando a porgio setentrional do “Poligono
das Secas” compreendendo o segmento dos sertoes do Ceard, Rio Grande do
Norte, Parafba e Pernambuco, mais especificamente as &reas banhadas pelos sis-
temas fluviais centrados nos rios Jaguaribe, Chord, Piranji, Apodi, Piranhas-Agu,
bem como nos tributdrios do Sfo Francisco que drenam a por¢do central e oci-
dentdl do sertfo pernambucano.

Na verdade, este plano de ampliar e intensificar a irrigag@o do semi-drido
nordestino através da transposigdo de dguas do S3o Francisco ndo se constitui
propriamente em uma idéia original. J4 no governo de Dom Jodo VI foram au-
torizados varios estudos sobre a viabilidade dessa proposta. Desde entdo, tém si-
do imaginadas virias tentativas semelhantes, tanto no dmbito Federal como no
Estadual, 1 suscitando até os dias atuais os mais variados debates entre represen-
tantes politicos e autoridades da engenharia nacional. : ‘ .

A natureza e o alcance das transformacgdes visadas pela alteragfio desse
segmento critico do sistema — a disponibilidade da 4gua — revela uma dimensao
muito mais ampla e complexa do que a simples implementagdo técnica da trans-
posigio, por bem justificada e conduzida que seja. Suscita-se assim, novamente,
a questdo tantas vezes levantada da correspondéncia entre intengdes e resultados
da politica governamental, questdo essa cuja recapitulagdo, na perspectiva do
projeto, é procedida no presente texto.

Infimeros tém sido os trabalhos que se propdem 2 andlise da politica go-
vemamental para o Nordeste. Alguns destes, inclusive, solicitados por orgdos do
poder publico. Grande parte desses trabalhos tem apontado a ineficiéncia dos

*  Este artigo é produto da pesquisa “Transposigdo do Rio Sdo Francisco: A Dimenséo
Sécio-Econémica”, realizado em 1984 pelo Departamento de Economiz da Fundag@o
Joaquim Nabuco-FUNDAJ para o Departamento Nacional de Obras de Saneamento-
DNOS. As opinides emitidas neste trabatho sdo de responsabilidade exclusiva dos auto-
res
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Projetos ¢ Programas que se destinam a superar os problemas que afetam a re-
gido, sugerindo inclusive alternativas para soluciond-los.

Percebe-se, no entanto, que tem havido uma persisténcia nos erros jd
detectados nos diversos projetos e programas que se sucedem e a conseqiiente
defasagem que se mantém entre os objetivos a que se propdem e os resultados
alcangados.

E propésito deste artigo realizar uma andlise das vérias politicas econo-
micas voltadas para a agricultura nordestina nos anos recentes, no sentido de
identificar sucessos, impasses, dificuldades e erros cometidos, na perspectiva de
gerar subsidios que auxiliem nas decisBes a serem tomadas relativamente ao
aproveitamento hidroagricola do Semi-Arido nordestino no ambito da possivel
transposi¢do de dguas do-rio Sdo Francisco.

Nio se poderia analisar exaustivamente cada um dos programas ¢ projetos
examinados, até porque se correria o risco de ser apenas repetitivo, além do que
seria desnecessdrio parz o objetivo que se persegue. Dessa forma, a andlise res-
tringiu-se a aspectos parciais de programas como o Programa de Areas Integradas
do Nordeste — POLONORDESTE, o Programa de Imrigagio do Nordeste — PIN,
o Programa de Redistribui¢do de Terras e de Estimulo 4 Agroindiistria do Norte
e do Nordeste — PROTERRA, o Programa Especial de Apoio ao Desenvolvimen-
to da Regido Semi-Arida do Nordeste — Projeto Sertanejo, o Programa Nacional -
do Alcool — PROALCOOL ¢ o Programa de Aproveitamento de Recursos Hidri-
cos do Nordeste — PROHIDRO, apresentando um interesse direto para os obje-
tivos especificos do presente texto. 2 Com relagfo a este Gltimo, o exame limi-
tou-se a descrighes dos seus objetivos;-estratégia e drea de abrangéncia.

Partiu-se da hipotese de que o cumprimento das metas explicitadas, por
si 56 ndo seria suficiente para promover o desenvolvimento da drea em questio.
A concretiza¢do dessas metas, dissociada dos elementos culturais, organizativos
e educacionais que caracterizam a comunidade a ser atendida, poderia resultar
em investimentos que ndo venham a ser devidamente aproveitados por parte dos
pretensos beneficidrios. E necessirio que se perceba a forma de implementa¢do
de cada um dos objetivos do projeto e as formas de seu ajustamento 3 comunida-
de que se pretende atingir, de modo a impedir que o projeto beneficie apenas
parcelas minoeritdrias da populagdo.

Assim sendo, objetivou-se avaliar a dinimica de programas e projetos j4
em curso na regio do semi-arido e, com base em seus resultados, destacar refe-
renciais (iteis a0 projeto em termos de seu propésito com relagdo 2o desenvolvi-
mento econdmico ¢ social do semi-drido nordestino.

2.- PRINCIPAIS PROGRAMAS E PROJETOS

A escolha desses programas e projetos assume a seguinte configurago: 3

a) O POLONORDESTE, o Programa de Irrigagdo ¢ o Projeto Sertanejo
fazem parte dos chamados “programas especiais™ considerados priori-
tirios, juntamente com o Programa de Desenvolvimento da Agroindus-
tria do Nordeste 4 e o PROHIDRO que se configura como uma ag¢do
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complementar, na area de recursos hidricos, aos programas j4 em an-
damento na regido, principalmente os trés primeiros mencionados.

Criado em 1974, o POLONORDESTE tem por objetivo precipuo a pro-
mogdo da melhoria das condigGes de vida da popula¢do rural nordestina a partir
do desenvolvimento ¢ da modemizagdo das atividades agropecudrias de dreas
prioritdrias do Nordeste. 3 '

As acdes do POLONORDESTE deveriam se concentrar em dreas-polo,
com intervencoes voltadas para a construgdo de estradas vicinais, a eletrificac3o
rural, o armazenamento, a pesquisa, a extensdo rural e o crédito orientado, a
cargo das institui¢Bes direta ou indiretamente envolvidas nesses segmentos, ten-
do, para tal, sido assegurada a sua compatibilizagdo com outros programas &
projetos na Regifo como: Irrigagdo, Agroindistria, Colonizagao e¢ Reforma
Agréra.

A 4rea abrangida pelo POLONORDESTE, correspondente a 846,5 mil
Km2, equivale a 50,8% da superficie regional e cobre 54,5% dos municipios
da Regido (773 dos 1419 existentes no Nordeste), envolvendo uma populagio
de 16,5 milhdes de habitantes, correspondendo a 44,8% da populagao nordes-
tina.

A idéia subjacente ao Programa de Irrigagio do Nordeste ndo ¢ recente.
Na verdade, a op¢do pela irrigagio no Nordeste remonta ao tempo do Império,
quando em 1881 iniciou-se a construgdo do agude do Cedro, em Quixad4,no
Ceard. 6

Dentre os virios estudos sobre as possibilidades de irrigagio nos vales e
tabuleiros nordestinos, destaca-se o realizado pelo Grupo Executivo de Irrigago
¢ Desenvolvimento Agricola-GEIDA, 7 dando origem, a nivel nacional, a uma
espécie de plano diretor para a agricultura irrigada no Brasil, com énfase para o
caso nordestino. O documento do GEIDA definiu a fase atual da politica de irri-
gagdo, tendo sido aperfeigoado no II e no 1II PND, cabendo ao DNOCS e 2
CODEVASF a sua execucio a nivel de Nordeste.

A drea de abrangéncia do DNOCS corresponde 4 regifo demarcada como
o “Poligono das Secas”, atingindo todos os Estados nordestinos com exce¢do do
Maranhfo. Os municipios onde o DNOQCS atua, num total de 1024, correspon-
dem a cerca de 72% do total de municipios da regido, abrangidos numa drea
equivalente a 58% das terras nordestinas (aproximadamente 950 mil quildmetros
quadrados).

A CODEVASF atua em todo o Vale do rio S3o Francisco, nos Estados
de Pemambuco, Alagoas, Sergipe ¢ Bahia, no Nordeste, nos Estados de Minas Ge-
rais e Goids e no Distrito Federal, atingindo uma populagdo de aproximadamente
1,2 milhgo de pessoas, e uma 4rea corresponde & 640 mil quildmetros quadra-
dos.

Criado em 1976, o Projeto Sertanejo tem por objetivo geral o fortaleci-
mento da economia das unidades de produgdo agropecudria, sobretudo peque-
nas e médias, do semi-drido nordestino, tomando-as mais resistentes aos efeitos
das secas, a partir de niicleos de prestagdo de servigos e de assisténcia técnica,
previamente selecionadas. 8

Para o final de 1985, na fase conclusiva do III PND, a meta do Projeto
Sertanejo contempla a implantacdo de 177 nicleos, distribuidos na Zona Semi-
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Arida nordestina com prioridade para os sertdes de todos os Estados da Regido,
excetuando-se o do Maranhdo, no espago delimitado pela isoieta de 800 mm de
chuvas anuais, incluindo-se af a regido mineira do Poligono das Secas. 9

Instituido em setembro de 1979, o PROHIDRO se apresenta como uma
a¢3o complementar, na 4rea de recursos hidricos, aos programas ém andamento
na Regido, tais como.o POLONORDESTE, o Projeto Sertanejo e o Programa de
Irrigacio do Nordeste.

A énfase principal de Programa é instalar progressivamente no semi-iri-
do nordestino um suporte hidrico permanente para a estabilizagiio das ativida-
des agricolas, tendo como objetivos gerais: a elevagdo da disponibilidade de dgua
para o abastecimento humano e animal, o fornecimento de suporte hidrico 2
irrigagio e o fortalecimento da economia das unidades agricolas de produ-

fo. 10

¢ A documentagio disponivel sobre o Programa ¢ escassa, tendo em vista
seu cariter de Programa Especial complementar aos jd existentes. Sua drea
abrange supostamente todo o Nordeste Semi- Arido, onde vivem cerca de 40%
da populagio regional.

b) O PROALCOOL se constitui em um programa de dmbito nacional,
destinado 2 produgdo de 4lcool para fins carburantes e industriais, co-
mo uma tentativa para resolver o problema energético do pais. Além
do mais, este programa é de suma importincia para a regido nordesti-
na uma vez que 3 matéria-prima por ele mais utilizada, a cana-de-agii-
car, representa uma de suas mais importantes culturas agricolas, culti-
vadas nas suas melhores terras. Por outro lado, a expansio do PROAL-
COOL vem se fazendo mediante a substituigdo, em parte, da cultura
de géneros alimenticios. )

O Programa Nacional do Alcool — PROALCOOL, instituido através do
Decreto-Lei n© 76.593 de 14 de novembro de 1975, teve como objetivo bisico
conforme determina seu artigo 19 “‘atender as necess1dades do mercado interno
e extemo e da po]mca de combustive] automotivos”.

O PROALCOOL se norteou mais especificamente pela estratégia estabe-
lecida para a discussio da questdo energética do Pafs desdobrada na con-
servagio de energia, no aumento da produgao e da reserva interna de petréleo na-
cional e na mdxima utilizagdo de fontes nacionais de energia e substituigdo de de-
rivados do petrdleo. 11

O Programa tem como meta, para 0s projetos aprovados até 1985, a pro-
dugido de 10,7 bilhdes de litros de dlcool por ano no Pais, meta esta que se acre-
dita j4 tenha sido ultrapassada uma vez que muitas das usinas produtoras desse
combustivel vém trabalhando com capacidade ociosa pois nfo tém come armaze-
nar toda sua produgdo. Cogita-se atualmente de ampliar essa meta para 19,7 bi-
lhoes de litros/ano. 12

¢) A importincia do PROTERRA como programa de crédito, financia-
dor de outros subprogramas pode ser aferida se se tomar como refe-
téncia o balange de operagbes do Banco do Brasil, principal agente fi-
nanciador de crédito rural, responsivel por 80% dos empréstimos con-
cedidos ao setor rural. No periodo 1972-75 coube ao crédito do

Cad Est Soc., Recife, v. 1 n. 2, p. 201-222, jul /dez., 1985



205

PROTERRA a metade do total dessas operagdes. Estes recursos foram
alocados nos diversos subprogramas que o compunham, dentre os
quais assumiam maior importincia o Programa Especial de Crédito
Rural Orientado — PECRO, o Programa de Incentivo ao Uso de Fato-
res Técnicos de Produtividade Agropecudria — FATOR, e o Programa
de Assisténcia Financeira 4 Agroindistria ¢ Indistria da Insumos, M4-
quinas, Tratores e Implementos Agropecudrios — PAFAL nos quais se
concentraram praticamente todos os recursos do PROTERRA. 13

Para que o Estatuto da Terra fosse operacionalizado através dos progra-
mas de reforma agriria e colonizag@o, surgiram em 1966 o Instituto Brasileiro de
Reforma Agriria-IBRA e o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agricola-
INDA, que em 1970 se fundiram formando o Instituto Nacional de Coloniza¢io
e Reforma Agriria-INCRA,

Apesar da criagdo desses Orgdos e da insisténcia da mengio nos diversos
planos e programas do governo de tentar resolver a questo fundidria através da
reforma agréria e da colonizagiio, ““a agfio efetiva do Estado, apds 1964, afastava-
se cada vez mais desses objetivos”.14 Assim, dentro dessa conjuntura, surgiu o
Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo 4 Agroindustria do Norte ¢
do Nordeste.PROTERRA tendo como objetivos gerais “promover o mais fécil
acesso do homem & terra, criar melhores condi¢des de emprego da mao-de-obra,
¢ fomentar a agroindistria nas regides compreendidas nas dreas de atuagio da
SUDENE e da SUDAM”, 15

Fundamentalmente, o0 PROTERRA tinha como metas a corre¢io das dis-
torgdes da estrutura fundidria de determinadas dreas prioritdrias além de criar as
condiges para que o homem se fixasse no campo. Para que essas metas fossemn
atingidas o programa pautou-se em duas linhas bdsicas de agdo: a efetivagio de
programas de modificaggo da estrutura de propriedade da terra e a politica de
crédito rural voltada basicamente para fortalecer e expandir uma agricultura ba- -
seada em médias e grandes propriedades.

A 4rea de abrangéncia do PROTERRA compreendia: 46 municipios da
Zona da Mata pernambucana, 64 municipios das microrregites do Agreste Se-
tentrional, Vale do Ipojuca e Agreste Meridional também' em Pernambuco;
14 municipios paraibanos situados nas microrregides do Brejo, do Agreste da
Borborema e de Curimatad; e 32 municipios cearenses situados nas microrregides
dos Serttes de Quixeramobim, do Senador Pompeu ¢ dos Inhamuns, do lguatu,
da Serrana do Caririagu e da Chapada do Araripe. 16

O PROTERRA, através da portaria n® 268/72 do Ministério da Agncul-
tura estabelecia que os proprictirios que possufssemn mil hectares de terra deve-
riam dispor de 20% delas para o programa; aqueles que possuissem entre mil e
trés mil disporiam de 30%; entre trés mil e cinco mil, 40%; ¢ os que tivessem pro-
priedades ou terras com mais de cinco mil hectares deveriam colocar & disposi-
¢3o do programa 50% das mesmas. A portaria determinava ainda que o prazo pa-
ra o atendimento das exigéncias era de 6 meses, sendo que, apds seu vencimento,
aquela parcela destinada ao programa seria desapropriada.

De acordo com o que estabelecia a portaria acima mencionada, de um
total :de 1926 propriedades inseridas nas exigéncias do Programa, aproximaclla-

"Cad Est Soc., Recife, v. 1 n 2, p. 201-222, jul jdez., 1985



206

TABELA 1-PROTERRA: NUMERO DE PROPRIETARIOS E DE
~ PROPRIEDADES E AFI_EA A SER LIBERADA PARA
FINS DE MODIFICACAO DA ESTRUTURA FUNDIARIA

ronsnost] enese | Aas,

RIOS PD'E'SEDA- {1.000 ha)
Pernambuco 177 73 222,24
Paralba 21 39 12,37
Ceara 710 1.174 925,10
TOTAL 908 1.926 1.169, 71

FONTE: SAMPALQ, Yony et alii, Polltica Agricola no Nordeste: intences e
resultados, p. 175

mente 1,16 milhdo de hectares de suas terras deveriam ser desapropriadas pelo
PROTERRA (Ver Tabela 1), meta esta, representando uma pequena parcela do
que deveria ser feito em termos de reforma agriria no Nordeste.

O PROTERRA, o Programa de Irrigagio ¢ 0 POLONORDESTE absorve-
ram, no periodo compreendido entre 1975 e 1977, a soma de Cr§ 8,9 bilhes
do total de Cr$ 10 bilhdes (a pregos de abril de 1975) consignados aos progra-
mas prioritirios, 19 ou seja, cerca de noventa por cento. Com relagio ao monFan—
te total destinado aos programas e projetos para serem implantados no Nordeste
durante o II PND (1975/79), esses trés programas tiveram uma dotagdo global
de Cr$ 9.710 milhSes (pregos de abril de 1975), corresponde a 45% dos recursos
totais destinados a regido.20 Esses programas atuam prioritariamente nas 4reas do
semi-4rido nordestino, com excegdo do PROALCOOL cujo dmbito é nacional. O
PROTERRA atua mais expressivamente no sertdo do Ceara. O POLONORDES
TE e o Programa de Irrigagfo t€m ambos a sua agfo concentrada nos vales do
S0 Francisco, do Parnaiba, do Jaguaribe, do Piranhas-Agu, do Apodi e do Cea-
ri-Mirim. Por sua vez, o Projeto Sertanejo espatha sua agio pelos vales-imidos
¢ pelas 4reas de agricultura seca do semi-drido. O PROHIDRO abrange a 4rea de
atrag@o dos programas acima mencionados e o Programa de Agroindistria abran-
ge o conjunto da 4rea de influéncia da SUDENE.
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3. ANALISE SUMARIA DOS PROGRAMAS E PROJETOS

3.1 Representatividade

Dentre os programas anteriormente descritos, o de Irrigacdo &, sem divi-
" da, 0 que poderd fomecer mais elementos'comparativos para esta andlise, ndo
apenas pela proximidade de objetivos com o projeto de transposigdo — ambos
visando promover a irrigagio —, mas também pelo fato de os projetos se situarem
nas mesmas freas de atuag3o, pois, embora assuma cariter nacional, o Programa
Nacional de Irrigagao se desenvolve basicamente no semi-drido nordestino.

O Plano Nacional de Irrigagdo foi implantado em 1970 como uma das
trés linhas de agiio do Programa de Integragfo Nacional € em sua primeira fase
prévia, até o ano de 1974, a implantacdo de aproximadamente 40 mil hectares
irrigados no Nordeste.

Quando em 1972 foi anunciado o Primeiro Plano Nacional de Desenvol-
vimento, numa tentativa de compatibilizagio entre as agGes do Govemno ¢ o pla-
nejamento regional, o Programa de Integragio Nacional foi a ele incorporado,
permanecendo sem alteragdo a meta de irrigacdo dos 40 mil hectares, apresenta-
do agora como Programa de Irrigagio do Nordeste, componente do Plano Na-
cional de Irrgagdo.

Embora os resultados quantitativos da pelitica de irrigagGo na fase do
I PND ndo tivessem atingido as metas pretendidas, o Programa de Irrigacdo do
Nordeste foi mantido quando da elaboragfio do I PND. Em 1970, o total de
drea irrigada no Nordeste atingia 30.000 ha, sendo meta do 1 PND atingir em
1974, a extensio de 70.000 ha. Em 1975 entretanto, o total da 4rea irrigada no
Nordeste era de 43.000 ha 2! o que vem a demonstrar a defasagem existente en-
tre as metas propostas e os resultados alcangados.

Também o PROTERRA ji havia sido criado quando da elaboragio do 1
PND, tendo sido apenas incorporado pelo Plano. Durante a vigéncia do II PND
o PROTERRA ainda se manteve em a¢30, muito embora fosse dada maior énfa-
se & linha de atuagfo do programa que se destinava ao crédito rural, fato que o
caracterizou como um repassador de recursos.

0O POLONORDESTE ¢ o Projeto Sertanejo foram langados paralelamente
4 elaboragio do I PND, em 1974, muito embora ja viessem sendo executados
parcialmente. Na verdade, esses projetos tém muita coisa em comum em termos
de objetivos gerais, dreas de atuacdo, énfase ao desenvolvimento rural integrado.
Possuern todavia estratégias de atuagiio que se diferenciam substancialmente,
resultando em efeitos bastante diversos.

Agregue-se ainda, aos citados programas, o PROALCOOL, langado em
1975 e que estabelecia como objetivos a produgdo de 10,7 bilhdes de litros de
dlcool para 1985 e 14 bilhdes em 1987, prevendo para isso a aplicagdo de 5§ bi-
Ihises de dolares na implantagio de novas destilarias.

Acredita-se, portanto, que os referidos programas podem ser considera-
dos representativos da agdo governamental no Nordeste, mais acentuadamente
no que diz respeito 4 polftica agricola atualmente implementada, e que por essa
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razio possibilitardo perceber alguns dos efeitos mais significativos no desempe-
nho dos projetos governamentais voltados para o desenvolvimento rural.

3.2 Conteado e Resultados

Os objetivos do Programa Nacional de Irrigagdo, como os do Programa
Plurianual de Irrigagio, dizem respeito sobretudo 4 elevagdo da renda regional. A .
criagio de emprego, apesar de citada com destaque, surge mais como uma conse-
qiéncia da elevag3o do que mesmo como wm objetivo independente, que teria
como resultado a elevagio e melhoria da distribuigdo da renda.

Entretanto, ao que se verifica, a contrapartida oferecida pelos projetos de
irriga¢d@o & popuiagfo das dreas irrigadas, no que se refere 4 criagio de empregos
diretos, tem sido apenas a possibilidade do assentamento de parte dessa popula-
€30 nos perimetros irrigados. Observa-se até que nem mesmo o que € anunciado
como percentual de famflias a serem absorvidas pelos perimetros consegue ser
efetivado, o que, de certa forma, agrava o problema do desemprego rural.

Na verdade, a defasagem que se verifica em termos de metas e resultados
com relagdo 4 criagdo de empregos, ¢ apenas um dos aspectos do descompasso
existente entre os objetivos propostos e os resultados alcangados que caracteriza
os projetos de irrigacio. Em 1975, o DNOCS fazia previsGes para, até 1980, ab-
soIver nos seus perimetros irri;ados um total de 21 mil familias, distribuidas
em 36 mil hectares irrigados, 2 mas no tltimo trimestre de 1982, segundo rela-
tério da SUDENE, 23apenas 3.200 familias haviam se beneficiado do programa
de irrigacdo promovido por aquele Orgdo, em uma 4rea irrigada de pouco mais de
16 mil hectares, cifras estas correspondentes respectivamente a 15,3 por centoe
46,1 por cento da meta que se havia estabelecido.

Um dos projetos de irrigagao mais antigos do DNOCS, o Projeto Sio
Gongalo, tinha estabelecido, em 1973, o ano de 1979, como previsio para sua
completa transformagio, quando seriam atingidos os totais de 2.300 hectares de
superficie agricola util em operagdo e 450 familias assentadas. 24 No altimo tri-
mestre de 1982, ou seja, trés anos apds a data prevista para a conclusao do refe-
rido Projeto, registrava-se como atingidos 83,1 por cento da meta que se estima-
va para a superficie agricola til em operagio e 65,1 por cento da meta prevista
para as familias assentadas, o que significava em valores absclutos 293 familias
assentadas e 1911 hectares em operago, como se pode observar na Tabela 2.

No tocante aos resultados de politica de agudagem, deve-se considerar
a seu crédito, ndo somente as comunidades de agricultores assistidas nos perfme-
tros de irrigacdo mas também a criagio de condigBes para as atividades (i) de
milhares de vezenteiros nas terras circundantes dos agudes e (ii) de muitos, nu-
merosos pequenos agricultores ribeirinhos ao longo dos segmentos perenizados
em fung¢io da presenga das represas.

Indmeros tém sido os argumentos, por parte dos drgios governamentais,
em busca de justificativa para a defasagem que se verifica, entre os quais tém sido
destacados a insuficiéncia ou atraso dos recursos para execugdo dos projetose a
deficiéncia de pessoal qualificado para operar os perimetros de irrigagdo. De
acordo com o documento da Assessoria de Desenvolvimento Rural da SUDENE,
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a ocoméncia desses problemas incidia, em 1980, em respectivamente 52,5 por
cento e 73,5 por cento do total de projetos de irrigagio, conforme se verifica na
Tabela 3.

Mas o fato é que, apesar das auto-avaliagdes oficiais feitas pelos érgdos
planejadores e executores, os programas e projetos de irrigagdo ainda néo foram
capazes de superar os problemas diagnosticados e imprimir uma linha de agio
que coloque em consondncia os seus objetivos com as expectativas da populagao
atingida.

Além disso, o propésito do Programa de Irrigagdo de estimular a irriga-
¢do mista, beneficiando grandes empresas e pequenos irrigantes, tem gerado um
tipo de desenvolvimento empresarial através da compra ou da ocupagio das ter-
ras irfigéveis de boa qualidade por parte de setores privilegiados da populagio.
No vale do Sdo Francisco, por exemplo, a politica da CODEVASF caracteriza-se
pelo estfmulo & fixagdo de grandes empresas, 0 que, na opinido de um ex-presi-
dente desse 6rgdo, constitui a postura mais correta para o aproveitamento econd-
mico e social do vale. 23

Nio se vislumbra a partir dessa linha de atuagfo, qualquer medida que
vise a integragdo da pequena agricultura familiar ao mercado, através da oferta de
alimentos basicos para o mercado interno, o que deixa transparecer a descrenga
dos planejadores na sua viabilidade econdmica.

A estreita relagdo que a partir daf se evidencia, entre o planejamento go-
vemamental e os incentivos 4 grande exploragio ndo se coloca apenas como uma
caracteristica dos programas atualmente em vigor, mas como um marco da inter-
vengdo do Estado no Nordeste.

Um outro elemento que torna evidente o comportamento da politica go-
vermamental para os setores dominantes da populagio, € o deslocamento que se veri-
fica dos objetivos anunciados quando da instalagdo do Programa de Redistribui-
¢do de Terra e de Estimulo 4 Agroindistria do Norte e Nordeste-PROTERRA.
Embora anunciado inicialmente como um instrumento de modificagao da estru-
tura de posse da terra através da reforma agrdria, a linha de atuagio que prevale-
ceu nesse programa foi de estimulo 3 agroindistria através do crédito rural, com
o objetivo de possibilitar uma combinag¢o mais eficiente dos fatores produtivos,
de facilitar a introdugdo de novas técnicas ¢ de contribuir para a formaggo de ca-
pital e trabalho. 26

A politica de crédito agricola do PROTERRA ndo contempla explicita-
mente prioridade na cria¢io de emprego ou de atendimento direto 4 populagao
de baixa renda. Pelo contririo, a énfase na destinagdo do crédito estd voltada pa-
ra o financiamento de bens de capital e insumos modermnos, fatores intrinseca-
mente ligados 4 expansdo e 4 modernizagdo do setor agricola mais capitalizado e,
conseqiientemente, menos absorvedor de miao-de-obra. O crédito € distribuido
em fungdo da propriedade da terra, tendo os grandes proprietdrios uma maior
participa¢do no volume de crédito, o qual tem sido subsidiado com taxas de ju-
ros reais negativas. 27 Os critérios estabelecidos para o acesso ao crédito rural
através do PROTERRA tém, portanto, contribuido para acentuar a desigualdade
existente na distribuigdo da riqueza incorporada ao fator terra, distribuindo mais
subsidios para aqueles que ji detém um maior volume de riqueza, favorecendo a
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TABELA 3 PROSLEMAS DETECTADOS NOS PERIMETROS IRRIGADOS

% DE OCORRENCIA NOS PERIMETROS
PROBLEMAS DETECTADQS -
DNOCS a) CODEVASF b) TOTAL

— Atraso na liberacdo de recursos

ou insuficiéncia dos mesmos 63,0 30,8 52,5
— Deficiéncia de pessdal qualifica-

do 51,9 1.7 37.5
— Deficiéncia do plano de opera-

¢80 e manutencio do perimetro

implicando em falta de pessoal,

équipamentos & recursos 48,1 7.7 35,0
— Vazamentos, obstrugtes e mé lo-

calizagio dos canais 37.0 231 32,5
— Drenagern deficiente 37,0 15.4 30,0
— Enchartamento do salo e pro-

btemas de salinizacao 33,3 1.7 25,0
— Falta de capacidade da firma

cantratada para a execucao do

projeto {demora na cornistrugio

das obras) 25,9 23,1 25,0
— Falta dé integrag3d entre 05 Or-

gHGE GuE atbarn i6 perimétro 33,3 7.7 250
— Inexisténcia de controle e medi-

¢3o de dgua 18.5 23,1 20,0
— Deficiéncia de estradas {internas

e externas 259 1.7 20,0
— Falta de preparagdo e treinamen-

to de colanos {em cooperativis- .

mo, irriga¢do, etc). 14,8 15.4 15,0
— Comercializacio 18,5 7.7 : i5,0
— Erro de planejamento nos estudos 1.1 231 15,0
— Falta de autonomia da geréncia

e pratica de irrigagéo inadequa-

da 14,8 7.7 12,5

FONTE: MINTER/SUDENE — Assessoria de Desenvolvimento Rural. Diagnéstico do
Desempenho do Probgrarma de Hrrigagdo do Nordeste.
Recife, setembro de 1980,

NOTAS: a) Levantamento correspondente a 27 perimetros irrigados
b} Levantamento correspondente a 13 perimetros irrigados.
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concentragio de terras e da riqueza 3 medida que beneficia prioritariamente os
médios e grandes proprietarios rurais.

Essa postura do PROTERRA, atuando basicamente como fonte de cré-
dito para um setor especifico da populagio ¢ visando o aumento da produgao in-
dependentemente do cumprimento de gualquer outro item do programa, reflete
a orentagdo da politica econdmica global do Governo de incentivar a expansao
da produgdo, indiferenite ao agravamento da concentragdo de terras € riqueza no
meio rural.

Essa preocupa¢do da politica governamental com a garantia da elevagdo
da produgfo nas dreas em que atua, diz respeito a uma preocupagdo maior por
parte do Governo, no sentido de elevar a renda global da 4rea, independentemen-
te da questdo distributiva da sua formacdo. E por essa razdo, que as avaliagBes
oficiais ou semi-oficiais dos programas e projetos produzem, quase sempre, esti-
mativas de relagbes beneficio-custo bastante altas, muitas vezes indevidamente,
dado que os critérios avaliativos utilizados para permitir a sua implantagio refle-
tem o ponto de vista da eficiéncia econdmica.28 Dessa forma, apenas sdo aprova-
dos aqueles empreendimentos que possibilitam uma estimativa da taxa de re-
torno scbre o capital em condigBes de competir com outras alternativas de em-
prego de recursos governamentais do pais, sem que haja qualquer reivindicag@o
de tratamento preferencial para a politica agrdria nordestina.

No que se refere ao POLONORDESTE, anteriormente descrito, deve-se
ressaltar que seu objetivo consistia, fundamentalmente, na cria¢io de polos ru-
rais, levando em conta a especificidade dos espagos rurais do Nordeste e suas di-
ferentes potencialidades. Além disso, considera a valorizagdo do pequeno produ-
tor como meta prioritdria para o conjunto de medidas compreendidas no progra-
ma.

Parte relevante das avaliagBes feitas centra-se na questdo fundidria. Neste
particular, tanto a ambigiiidade do programa no tratamento dessa questdo € fre-
gientemente referida, 29 como a timidez e omissdo quanto a este aspecto, no
nivel de suas agdes concretas, s3o considerados elementos determinantes da defa-
sagem entre os objeivos ouintengdes do programa de um lado,e deoutro,
os resultados obtidos. 30 E importante ressaltar que, em razio da extrema limita-
¢io de crédito que dificilmente alcanga o produtor sem terra, o programa, ao al-
cangar outros segmentos sociais, tende a provocar efeitos concentradores na dis-
tribuicio da renda, revelando claramente a influéncia da estrutura fundidria na
viabilidade de medidas de politica econdmica voltadas para as populagBes rurais
sem acesso a terra.

Algumas estimativas existentes revelam o tratamento que a questdo da
propriedade da terra teve no referido programa: dentre os 140 mil produtores
assistidos pelo POLONORDESTE até fins dos anos 70, a regulariza¢io fundiaria,
que segundo alguns analistas foi uma das metas mais exploradas politicamente,
alcangou apenas 2,9 mil predutores. 32

Uma outra questdo, freqilentemente lembrada nas avaliagbes dos progra-
mas diz respeito aos efeitos sociais que algumas das intervengfes provocam ¢ que
repercutemn negativamente sobre a populacio, notadamente a que no tem aces-
so a terra. De fato, as obras de infra-estrutura contempladas pelos programas tém
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levado a uma valorizagdo das terras, do que decorre maior dificuldade no seu
acesso por parte daqueles que ndo os possuem. O que necessarizmente levanta a
questdo da necessidade de articulacfo das agGes do programa considerando-se
inclusive a simultaneidade das demais medidas com as agBes voltadas para a alte-
ragio na estrutura fundidria.

Em termos mais administrativos, embora se reconhega que um dos méri-
tos do programa reside na tentativa de montagem e fortalecimento de um siste-
ma de planejamento agricola, sdo ressaltadas muitas deficiéncias que vdo desde
a desarticulagdo entre os 6rgios executores, notadamente entre aqueles responsé-
veis pela extensfo rural e a politica social, até o cardter autoritario da interven-
¢30, no qual a concepgdo das medidas e syas prioridades sdo estabelecidas sem
um envolvimento maior do ptblico-meta. 33

O Projeto Sertanejo, na sua concepedio reforga o entendimento oficial de
que a raiz dos problemas regionais se encontra na atividade agropecudria. A con-
cepgdo do programa e o conjunto de a¢bes contempladas ndo estdo muito dis-
tantes das estratégias e agBes de virios 6rgdos e entidades que atuam na regido,
notadamente ¢ DNOCS: construgdo de barragens, agudes einfra-estrutura de
irrigagdo. No caso do Projeto Sertanejo, os beneficidrios sdo os trabalhadores
agricolas ndo proprietdrios (meeiros, arrendatdrios, ocupantes, etc), pequenos
proprietérios, médios (até 500 ha.) e grandes proprietdrios desde que possibili-
tem acesso & terra aos trabathadores sem terra e aos pequenos proprietdrios. 34

H4, portanto, uma duplicagdo, em relagio aos demais programas, tanto
das agBes como da 4rea de abrangéncia de outros programas especiais, principal-
mente do Plano de Irrigagio do Nordeste ¢ do POLONORDESTE. Este tiltimo,
bem mais abrangente que o Projeto Sertanejo, compreende um conjunto maior
de ages e abrange uma irea bem maior que aquela definida para o Projeto Ser-
tanejo. Acrescente-se a isto o fato de os financiamentos dos referidos programas,
terem origem nas mesmas fontes de recursos. 39

Embora tenham sido tentadas solu¢Bes e intervencdes originais no Pro-
jeto Sertanejo, a escolha das propriedades tem-se pautado na andlise custo-bene-
ficio, do que resulta a marginalizagdo dos pequenos produtores que nio aten-
dem aos requisitos implicitos em tais critérios. Além disso, dadas as limitacBes
da capacidade de atendimento das equipes técnicas, os produtores que ndo aten-
dem integralmente aos requisitos da andlise custo-beneficio, sio, geralmente,
deixados para um segundo planc. 36 _

Como ocorreu em relagio a outros programas, a disponibilidade de meios
com o qual contou o, Projeto foi muito aquém do que seria necessdrio para alcan-
gar os objetivos estabelecidos. Segundo alguns levantamentos, entre 1976 ¢ 1979
a programagdo previa a instalagio de 60 nicleos, tendo sido implantados 46; as
propriedades beneficiadas em termos de reorganizagio deveriam atingir o ndme-
ro de 8.600 e as beneficiadas com assisténcia técnica deveriam somar o numero
de 12.000 até o final de 1978. Até esta data, no entanto, apenas 1.616 proprie-
térios haviam recebido servigos do Projeto Sertanejo. 37

Quanto a0 PROALCOOL, além das suas metas de aumento da produgio
de combustiveis e de contribui¢do para a resolugdo do problema energético do
pais, o programa possuia objetivos sociais seguramente ambiciosos, entre os quais
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o de redugio das disparidades regionais e pessoais de renda e o de expansio da
renda ifiterna através da dbsorgio de fatores produtivos, irclusive forga de traba-
lho; em situagdo de desemprego ou subemprego.

A trilha seguida pelo programa na sua efetiva zmplantaqao foi distinta do
que se preconizou, notadamente no que se refere as repercussdes sociais. Os gru-
pos beneficidrios foram os grandes grupos empresariais que ji atuavam no setor,
nfo ocorrendo uma agao efetiva no sentido de incorporar outros segmentos pro-
dutivos, principalmente os de pequeno e médio porte na utilizagdo de outras ma-
térias-primas, além da cana-de-a¢licar onde hé a predorninincia de empresas tra-
dicionais de grande porte. Além disso, dado o subsfdio implicito nos findncia-
imentos, houve de fato uma transferéncia de recursos em favor dos grupos
empresariais antes referidos: o financiamento oficial chegou a cobrir 80% do in-
vestimento da destilaria, se implantada no Centro-Sul e 90%, se implafitada no
Norte/Nordeste; os juros eram de 17% ao ano no Ceritro-Sul e 15% no Norte/
Nordeste.

Um ponto destacado nas avaliagBes do programa € o das suas repercus
sBes negativas sobre a produgio de alimentos: No obstante o fato de 1980 ter-
se caracterizado como um ano de estiagem, com repercussdo negativa sobré a
produgio agricola do Semi-Arido, os dados da Tabela 4 revélam para a produ-
¢do de cana-dé-agiicar um comportamento bem distinto daquele das deémais
culturas; sobretudo alimentares, 0 que, em parte, deve estar influenciado pelas
politicas diferenciadas que privilegiam alguinas atividades, como a veltada para
4 produgio de d¢lcar & Alcool.

Um ponto a ressaltar é que, associado a substituigdo de culturas alimen-
tates pela cultura mais comercial e que adota processos de trabathos mais modér-
nos, como a da cana-de-aglcar, estd a questdo do emprego. A substituigio das
culturas, neste contexto, implica sobretudo a redugdo liquida de postos de tra-
baltio, do que resulta uma repercussio contriria dquela contida nos objetivos
do programa.

Os reflexos negativos estdo timbém relacionados com: o custo dé vida,
fotadamenite fio seu itém de alimentagdo, umia vez que parte das zotias produ-
toras se deslocam para sub-regides miais distantes e que tendem 4 incorporar
custos thaiores de transportes, os quais, tendem a crescer mais que os indices
gerais da ififlagio. Além disso, empurradas para terras menos férteis; os pregos
téfideni 2 aumientar, ao fivel do produtor, em fungdo do menor rendimento
das culturas,

Vile dinda considérar que, face dos éstimulos concedidos € a auséncia
de definigdo quanto as dreas onde poderiam ser desenvolvidas as atividades
ligadas ac PROALCOOL, hs uma ampliagdo da cultura da cana em 4reas nfo
tradicionais, ¢éom expulsio de pequenos produtores (de alimentos ou matérias-
primas) pela grande agroindistria estimulada pélo referido programa.

Quanto as relagBés de trabalho e de femunéragdo, pode-se afirmar que
4§ lavouras voltadas para suprir as novas destilarias montadas a pastir do PRO-
ALCOOL, significativamente incéntivadas pelo governo; vém adotando o5
mesmos padrdes vigentes no mercado rural de trabalho da regido, caraétefizado
pela instabilidade das relagbes dé emprept & pelos baiks nivéis dé reifunetagao.
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Neste particular e levando-se, ademais, em conta a concentragio da propriedade
decorrente da expansio da grande empresa agroindustrial em 4reas onde prevale-
ciam o pequeno ¢ o médio produtor, pode-se afirmar que resultou da agfio do
programa uma maior concentragio da renda e da propriedade.

Também em relagio ao objetivo de desconcentragdo espacial da ativida-
de produtiva, tudo indica que o programa atuou no sentido contrdrio ao espera-
do: dos projetos aprovados pela Comissio Nacional de Alcool até meados de
1982, cerca de 71,5% localizavam-se no Centro-Sul e 40% nco Estado de Sdo
Paulo. 38

4. OBSERVACOES FINAIS

As questes levantadas neste trabalho sobre como proceder e o que deve
preceder 4 implantagdo do projeto de transposi¢ao do Rio Sdo Francisce, nio de-
vem se constituir apenas em um jogo de criatividade por parte de técnicos ou pa-
receres abalizados resultantes de estudos sobre a drea-meta.

Na verdade, estas questOes estdo em estreita relagio com os critérios que
regem as intervencdes do Estado, no que se refere 4 politica econdmica. Esses
critérios por sua vez fazem parte de uma estratégia de agdo que reflete a estrutu-
ra¢do do poder politico na formagdo social na qual apenas as camadas privilegia-
das cconomicamente estdo representadas.

Consegiientemente a determinacdo de “quem”, “onde” e “como” serd
beneficiado ou prejudicado pelos programas e projetos que pdem em curso essa
estratégia, sAo questdes que se decidemn na esfera do poder em que os interesses
dos setores privilegiados que o comp®em tendem a prevalecer.

Acredita-se que reside nesta restricdo politica a razdo maior para que
programas como o POLONORDESTE, o PROTERRA, o Programa de Irriga-
¢3o e o Projeto Sertanejo, quando analisados pela dtica dos interesses das cama-
das de baixa renda, sejam julgados fracassados. Verifica-se que exatamente os
setores mais empobrecidos e portanto mais necessitados da intervengo gover-
namental foram alijados de todas as etapas do processo decisdrio gue direciona-
ram a implementa¢3o desses programas.

A alienagio das comunidades a serem atingidas do dmbito das decisdes
no planejamento e na administragio dos projetos tem resultados na elaboragdo
e execucdo de planos e metas em desacordo com as aspiragBes ¢ expernéncias
das populagdes locais, implicando em resultados que tanto se distanciam da sa-
tisfacio das necessidades dessas populagBes como dos proprios objetivos anun-
ciados pelos programas e projetos enfatizando a promogao do bem-estar social
das camadas mais carentes.

Essa dissociagdo entre objetivos e resultados leva a se pensar que os obje-
tivos declarados pelos programas e projetos e incorporados aos documentos ofi-
ciais de formulacio da politica sdo apenas instrumentos da propaganda cficial.
Os objetivos reais da politica, os quais se revelam no momento da implementa-
¢do dos diversos programas, tém apontado sempre no mesmo sentido, qual seja,
o beneficio para uma mesma classe social, a classe dominante, detentora do po-
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der politico. Essa defasagem entre os objetivos aparentes e os objetivos reais,
pela sua persisténcia nfio pode ser considerada como erro administrativo ou defi-
ciéncia no planejamento, mas consegiiéncia da visdo elitista, autocratica, que ca-
racteriza os processos de decisdo na esfera politica.

Da mesma forma, os desvios que se verificam nos diversos programas e
projetos entre as intengdes explicitas e as realizagbes (metas ¢ resultados) ndo
sdo fortuitos, mas também revelam o sistema de poder existente, responsével
em ltima instincia pela implementagdo dos empreendimentos piiblicos.

Os critérios de escolha das 4reas a serem beneficiadas pelos projetos,
por exemplo, parecem ser mais politicos que técnicos, havendo concomitancia
de dreas onde atuam diferentes projetos, como ocorre com o Projeto Sertanejo
o qual duplica, de certa forma, outros programas especiais como o POLONOR-
DESTE e o Programa de Irrigagdo do Nordeste, no que se refere a 4rea de atua-
¢d0, objetivos e meios de aggo. 39

Esta duplicagdo é devida, em parte, 3 necessidade politica de novos pro-
gramas de impacto e 3 politica dos diversos érgdos envolvidos com o meio rural,
responsdveis pela implantagio dos projetos.

A estratégia governamental que dd curso d centralizagdo do poder em
suas agdes é também responsdvel pelo enfoque econdmico-produtivo que acom-
panha os atos de intervengo do Estado no Nordeste semi-drido. A concentragio
dos objetivos dos programas e projetos no aumento da produgdo comercidvel
com vistas a elevagdo da renda quer seja através da irrigagdo, quer seja através
do crédito, tem se colocado como um dos fatores que impede a efetivagio do
alcance social destes programas e projetos. Esse enfoque econdmico-produtivo
tem prevalecido em detrimento do aspecto sécio-econdmico, o qual aponta para
o fortalecimento da organizagdo social no sentido da criagio de empregos estd-
veis e da elevagdo dos niveis de renda, especialmente das camadas mais atingidas
pela seca.

Vé-se pois que a superagio dos principais obsticulos que estdo colocados
a0 desenvolvimento do Nordeste, apenas serd possivel através de uma transfor-
magdo na estrutura de uso dos fatores de produgdo, de posse e uso da terra.

E a partir dessas reflexdes sobre a dimensdo da politica governamental,
no que diz respeito i intervengdo do Estado no Nordeste semi-drido através dos
diversos Programas e Projetos implementados, que se acredita que o projeto de
transposigdo do rio Sdo Francisco apenas evitard os erros cometidos pelos demais
projetos se, fugindo 3 estratégia politica que rege a intervengdo do Estado, ado-
tar critérios diferentes para a exécugio do planejamento e da administragdo.

As questdes pertinentes a estas esferas devem ter como pardmetro a rea-
lidade fisica e social das dreas a serem atingidas, as aspiracdes das comunidades ne-
las situadas e os reais objetivos governamentais que induzem a proposta de irriga-
¢do. Estas transformagBes dos mecanismos de implementagdo do projeto s6 po-
derdo ocomrer a partir de um deslocamento de natureza politica, que transfira
a populagio da posigo de receptora de beneficios para o lugar de agente do
prépric desenvolvimento, investida de poder de decisdo sobre 05 seus proprios
rumos e interferindo junto ao Estado e aos 6rgdos executores na elaboragao
e realizagio dos planos e das metas. Isto ocorrerd quando a organizacao social
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for reconhecida e reforgada através dos sindicatos, das associagBes, da igreja
e dos demais instrumentos de estruturagdo social que forem detectados na drea.

Nesse sentido, é necessirio que seja tragado o perfil social das cornunida-
des que se pretende atingir; mobilizando-as através de seus drgdos de representa-
¢do para que, em a¢d0 conjunta com os planejadores do projeto, venham a iden-
tificar as caréncias e os recursos das 4reas em questdo, assim como a natureza das
iniciativas governamentais que deverdo ser acionadas. E preciso que estas inicia-
tivas sejam realmente capazes de promover a superagio dos problemas decorren-
tes da auséncia de recursos hidricos no semi-drido nordestino e dos demais pro-
blemas que com este se entrelagam pois, a exemplo dos demais projetos, a agri-
cuitura irrigada e a abertura de linhas de crédito, por si sé, ndo representam so-
lugtes para a dinamiza¢Zo da economia local, menos ainda para a promogdo da
melhoria das condi¢des de vida de sua populacio.

A irrigagiio e o crédito situam-se apenas como ponto de apoio para o
avango do processo de desenvolvimento do Nordeste. A pobreza da populagio
e a base econdmica predominantemente rural desta regifio, apontam para a
necessidade de congregar qualquer projeto que venha a ser implantado com uma
proposta de reestrutura¢¥o fundiaria, pois uma melhor distribuicdo-da renda
tem, nessas ireas, ¢ pressuposto da melhor distribuicfo da terra. Distanciando-
se dessa postura, o projeto Transposi¢io do Rio SZo Francisco para irrigar o se-
mi-drido nordestino certamente tender4 a viabilizar a manutengdo do latifiindio
ou da concentragdo de terras, reforgando o estilo de politica que tem se carac-
terizado pela criagdo de projetos e programas ineficazes para a soluggo da proble-
matica social nordestina. -

As distorges em que incorrem os programas e projetos aqui analisados
que tinham como finalidade essencial a promogdo do desenvolvimento do Nor-
deste ¢, em particular, do semi-irido sujeito s secas, sugerem que o projeto
transposi¢do apenas poderd atingir os seus objetivos se for capaz de pautar sua
atuagio em critérios diferentes dos até entdo adotados, buscando apreender as
reais necessidades das comunidades que pretende atingir.
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