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A QUESTAO FUNDIARIA NO NORDESTE FRENTE A UMA
PROPOSTA DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTADO
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1. INTRODUCAO

E reconhecido através de varios estudos que a estrutura fundiaria no
Nordeste é um dos problemas mais sérios a solucionar (Banco Mundial, 1983),
e tem-se mantido praticamente sem alteracdo ao longo de muitas décadas
(Hoffmamn, 1994). Mais recentemente, as evidéncias disponiveis mostram,
inclusive, que a concentracao da renda e daterra na regiao tem-se agravado
(Hoffmann, 1994). Embora alguns indicadores basicos de desenvolvimento
tenham realizado algum progresso na ultima década, o Nordeste permanece
com niveis de pobreza semelhantes a paises pobres da Asia e da Africa
(Velloso, 1993). Aponta-se, também, que o maior problema néo é representa-
do por suas caracteristicas climaticas, com predominancia de clima
semi-arido, mas sim pelas origens socio-econdémicas de sua pobreza (Banco
Mundial, 1983).

A concentracao fundiaria no Nordeste € a mais alta do pais. O coeficien-
te de Gini de concentracéo da terra, utilizado para medir a desigualdade de
uma distribuicdo, apresenta um valor superior a 0,8, o que indica um grau
forte de concentracao da posse da terra, ja que o valor maximo desse coefici-
ente é igual a unidade. Para ilustracdo, apresenta-se abaixo a curva de Lorenz
para o Nordeste e para um Estado tipico do Semi-Arido, o Ceara. Essa curva
tem um formato que revela uma grande desigualdade na distribuicéo daterra
(area hachurecida).

NEB CEARL

T of area

% ol farms

A definicdo de grandes e pequenas propriedades representa em si um
problema complicado, pois no seu entendimento envolve diversas questoes.
Assumiu-se num estudo editado por Parry, M. e outros (1988) que no Nordes-
te, em geral uma propriedade tendo mais do que 1.000 ha pode ser conside-
rada grande; entre 100 e 1.000 ha é considerada média, e abaixo de 100 ha
€ pequena. A area média dos imdveis no Nordeste é de 86,56 ha sendo que
este valor é inferior a média do Brasil, de 124,20 ha.
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CATEGORIA TOTAL DE AREA AREA
DE IMOVEIS TOTAL MEDIA (Ha)
IMOVEL 1) (2)
BRASIL
Minifandio 3.339.470,0 58.558.293,0 17,5
Empresa Rural 574.943,0 152.502.700,8 265,2
Lat. Explo 1.218.934,0 394.244.710,0 3234
Lat. Dimensé&o 233,0 30.732.444,9 131.898,9
N&o Classif 13.419,0 2.988.842,0
TOTAL 5.146.999,0 639.026.990,7 124,2
Fonte: INCRA — Recadastramento 1992
RECADASTRAMENTO 1992
AREA TOTAL POR CATEGORIA DE IMOVEL
CATEGORIA TOTAL DE AREA AREA
DE IMOVEIS TOTAL MEDIA
IMOVEL 1) (2) (Ha)
NORDESTE
Minifandio 1.301.865,0 20.430.980,4 15,69
Empresa Rural 68.784,0 18.850.222,4 274,05
Lat. Explo 354.320,0 102.102.770,7 288,17
Lat. Dimensé&o 83,0 7.663.033,1 92.325,70
N&o Classif. 1.911,0 431.649,6
TOTAL 1.726.963,0 149.478.656,2 86,56

Fonte: INCRA — Recadastramento 1992

A classificacdo dos imaoveis rurais é feita pelo INCRA, seguindo o que
estabeleceu o Estatuto da Terra e, deste modo, os imoveis séo classificados
em 4 categorias: Minifandio, Empresa Rural, Latifundio por Exploracéo e La-
tifundio por Dimenséo. A analise dos dados dos Recadastramentos mostra
uma dinamica diferente entre essas categorias de imoéveis. O que mais cha-
ma atencédo nas informacdes cadastrais de 1972 e 1992 no Nordeste é que
exceto os Latifandios por Dimenséo, as demais categorias de imoéveis sofre-
ram reducdes de area média, inclusive a chamada Empresa Rural. Nesta, a
area por imovel passou de 310 haem 1972 para 274 ha em 1992, embora no
Brasil o fenémeno tenha sido o inverso.

O problema fundiério, pelas informacdes das Estatisticas Cadastrais tem-
se agravado no Nordeste, principalmente pela reducédo da area média dos
minifundios, de 21,67 haem 1972 para 15,6 ha em 1992, concomitantemente
ao aumento acentuado do numero desses imoveis. A gravidade dessa situa-
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¢cao pode ser melhor avaliada ao verificar que os minifundios no Nordeste
correspondem a 75,38% dos imoveis rurais, embora possuindo apenas
13,67% da éarea total (Tabela 2). Ha, deste modo, um problema grave a ser

r

resolvido pela politica fundiaria.

RECADASTRAMENTO 1992

DISTRIBUICAO DE TERRAS

CATEGORIA TOTAL DE AREA

DE IMOVEIS PARTICIPACAO TOTAL PARTICIPACAO

IMOVEL 1) (%) @ (%)
BRASIL

Minifindio 3.339.470 64.88 58.558.293,0 9,16

EmpresaRural  574.943 11,17 152.502.700,8 23,86

Lat. Explo 1.218.934,0 23,68 394.244.710,0 61,69

Lat. Dimenséao 233,0 0,00 30.732.444,9 481

N&o Classif 13.419,0 0,26 2.988.842,0 0,47

TOTAL 5.146.999,0 100,00 639.026.990,7 100,00

Fonte: INCRA — Recadastramento 1992

CADASTRAMENTO 1992

DISTRIBUICAO DE TERRAS

CATEGORIA TOTAL DE AREA

DE IMOVEIS PARTICIPACAO TOTAL PARTICIPACAO

IMOVEL 1) (%) ) (%)
NORDESTE

Minifndio 1.301.865,0 75,38 20.430.980,4 13,67

EmpresaRural  68.784,0 3,98 18.850.222,4 12,61

Lat. Explo 354.320,0 20,52 102.102.770,7 68,31

Lat.Dimensao 83,0 0,00 7.663.033,1 5,13

N&o Classif. 1.911,0 0,11 431.649,6 0.29

TOTAL 1.726.963,0 100,00 149.478.656,2 100,00

Fonte: INCRA — Recadastramento 1992

2. SUSTENTABILIDADE E CRESCIMENTO

2.1 — A colocacéao do problema

A relagdo entre sustentabilidade e politica fundiéria parece umarelagéo

bastante clara de ser percebida. De um lado, sabe-se que a concentracao da
terra tem resultado em maior pressao sobre a terra, notadamente das popula-
¢Oes que ocupam pequenas areas, enquanto que grandes areas, aptas para
a agricultura e pecuéaria, nos estratos de maior tamanho, permanecem em
grande parte subutilizadas. Por outro lado, o processo de modernizagao da
agricultura tem gerado problemas ambientais, decorrentes da intensificagao
(sobreutilizacéo) e da invasao de areas e ambientes frageis e sujeitos a rapi-
da deterioracao (Kitamura, 1994).
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Para a CNMAD (1988), o desenvolvimento sustentavel ocorre quando
se satisfaz a necessidade da geracao presente sem comprometer as possi-
bilidades das futuras geracfes em satisfazer as suas necessidades” (Kitamura,
1994). Outros, como Pearce (1988), acrescentam que o desenvolvimento sus-
tentavel deve ser consistente também com um estoque minimo constante de
capital natural sob a forma de quantidades e qualidade de solo, agua, flores-
ta, diversidade genética, etc.
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Uma atividade € considerada sustentavel, se virtualmente puder conti-
nuar por tempo indefinido. Entretanto, quando as pessoas qualificam de sus-
tentavel uma atividade, o fazem a partir do que sabem no momento. Nao pode
existir uma garantia absoluta de sustentabilidade a longo prazo, porque exis-
tem muitos fatores desconhecidos e imprevisiveis (UICN/PNUMA/WWEF, 1991).
Ainda segundo esse trabalho, o ensinamento que podemos tirar refletindo
sobre essa questéo é o seguinte: temos que ser conservadores nas acoes
gue podem afetar o meio ambiente, estudar com profundidade os efeitos des-
sas acoOes e assimilar rapidamente os erros cometidos (p. 4).

A Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(WCED) definiu “desenvolvimento sustentavel’ como um “desenvolvimento que
satisfaz as necessidades do presente, sem comprometer a capacidade das
geracdes futuras para satisfazer as suas” (UICN/PNUMA/WWEF, 1991). Esse
termo tem sido criticado por sua ambiglidade e porque se presta a interpre-
tacBes muito diversas, muitas das quais contraditérias. Fala-se, indistintamente
de “desenvolvimento sustentavel”, “crescimento sustentavel” e “utilizacdo sus-
tentavel”, como se seus significados fossem idénticos, mas néo sdo. “Cresci-
mento sustentavel” é um termo contraditério: nada que é fisico pode crescer
indefinidamente. “Uso sustentavel” somente se aplica aos recursos renovaveis:
significa sua utilizacdo a um ritmo que néo supera a sua capacidade de reno-
vacao (UICN/PNUMA/WWEF, 1991). No documento “Cuidar la Tierra” — Estra-
tégia para o Futuro da Vida, se utiliza “desenvolvimento sustentavel” como
sendo aquele onde se consegue “melhorar a qualidade da vida humana sem
reduzir a capacidade de cargas dos ecossistemas que a sustentam”. Nesse
estudo entende-se que uma economia sustentavel é o produto de um desen-
volvimento sustentavel. Mantém sua base de recursos naturais e pode conti-
nuar desenvolvendo-se e adaptando-se mediante o aumento do grau de co-
nhecimento, a organizacéo, e a eficiéncia técnica e a sabedoria (p. 4).

A concepcéo de desenvolvimento sustentavel, mesmo sendo vaga tem
deixado marcas. “Vide, por exemplo, a realizacdo da Conferéncia das Na-
cOes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (ECO-92), de agen-
da inspirada no conceito, e especialmente os diversos acordos internacio-
nais negociados no seu ambito. Entretanto, as dificuldades com a negocia-
cao desses acordos, bem como as resisténcias e delongas para a sua efeti-
va implementac&o mostram que o conceito ndo foi amplamente assimilado,
ou que é reduzida a disposicao de aceitar sacrificios. Certamente séo consi-
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deraveis os obstaculos politicos a uma efetiva implementacao do desenvolvi-
mento sustentavel”. (Mueller, 1994)

r

Independente da conceituacao que se adote, dos objetivos e justificati-
vas para o desenvolvimento sustentavel, os referenciais que orientam sua
aplicabilidade variam no tempo e no espaco. Além disso, apesar da preocu-
pacdo com a conceituacdo desses termos ser relativamente recente, a preo-
cupacao quanto a utilizacdo dos recursos é antiga na histdria da humanidade
(Silva e outros, 1992).
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Segundo Mueller (1994), na verdade, a conceituacao correta de desen-
volvimento sustentavel deve incluir trés elementos fundamentais: o crescimen-
to econbmico, a garantia do atendimento das necessidades basicas dos po-
bres e desprovidos da geracao presente, e a garantia de manutencao da ha-
bilidade das geracdes futuras de atender as suas necessidades (p. 5). A pri-
meira dessas condi¢cfes requer o emprego criterioso dos recursos produti-
VoS materiais (naturais ou produzidos) com vistas a assegurar a manutencao
do bem-estar ao longo das geracgées. A sustentabilidade requer, pois, a preser-
vacao do capital social basico. Se isto ndo acontecer, o bem-estar de umas
poucas geracoes sera obtido as custas do sacrificio de muitas outras, num futu-
ro mais distante. Por isso, 0 autor coloca a segunda condi¢cédo (Mueller p. 6).

A andlise da sustentabilidade em regifes pobres como o Nordeste, deve
levar em conta e reconhecer, “a existéncia de um processo de causacao cu-
mulativa entre as condicdes de pobreza, degradacao ambiental e subdesen-
volvimento. As popula¢gdes pobres em sua luta pela sobrevivéncia sao
impelidas a um sobreuso e predacao de recursos naturais e do meio ambien-
te em geral, minando as proprias bases para um desenvolvimento sustentavel
alongo prazo...” (Kitamura, 1994 p. 27). No semi-arido a sustentabilidade dos
produtores rurais esta na dependéncia de dois aspectos principais. Primeiro,
€ condicéo necessaria a sobrevivéncia da familia rural em condicdes dignas.
Dai a necessidade de geracdo de uma renda minima para cobrir as necessi-
dades primarias da familia. Segundo, como os atuais sistemas de producao
em uso ndo conseguem gerar uma renda minima, eles estéo sobrevivendo no
campo as custas da destruicdo da natureza, através da venda de caca, lenha,
carvao, madeira, etc. (Silva e outros, 1992 p. 2247). Ainda a este respeito 0
trabalho da CIMA (1991) analisa a questao ambiental no Semi-Arido do Nor-
deste mostrando problemas que tem surgido pela introducdo de novas
tecnologias como a irrigacéo, onde a salinizacéo das aguas leva ao abando-
no dessas areas.

2.2. A Sustentabilidade Econémica
Um ponto que € comum nos conceitos sobre sustentabilidade é arenda

auferida pelas pessoas ao longo do tempo, pois esta é uma condicao indis-
pensavel para a vida humana. Além de seu valor absoluto, na forma de salari-
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0s ou ganhos de capital, interessa, também, analisar a sua distribuicdo entre
as pessoas. pois deste depende diretamente o nivel de vida e de bem-estar.

r

Os indicadores sobre distribuicao de renda na ultima década mostram,
em geral, ter havido uma piora de suas condi¢des para o pais.1 O indice de
Gini, que € um indicador de distribuicdo de renda, mostra que no periodo
1981 a 1990, seu valor passou de 0,564 para 0,602, indicando um aumento
da concentracdo da renda entre as pessoas ocupadas em todos os traba-
lhos. Essa tendéncia ao aumento da concentracao ocorreu em todas as regi-
0es do Brasil como se nota pela Tabela 1.
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TABELA 1-RENDIMENTO

INDICE DE GINI DO RFNDIMENTO MENSAL DE TODOS

OS TRABALHOS DAS PESSOAS OCUPADAS COM RENDIMENTO
DE TRABALHO POR GRANDES REGIOES - 1981-1990

INDICE DO RENDIMENTO MENSAL DE TODOS TRABALHOS
DAS PESSOAS OCUPADAS COM RENDIMENTO DE TRABALHO

ANO Grandes Regides

Brasil

(@) Norte (2) Nordeste  Sudeste Sul Centro-Oeste
1981 0,564 0,515 0,572 0,547 0,525 0,562
1983 0,584 0,538 0,593 0,567 0,545 0,574
1984 0,584 0,542 0,582 0,571 0,560 0,583
1985 0,594 0,555 0,605 0,576 0,567 0,591
1986 0,584 0,537 0,580 0,569 0,557 0,596
1987 0,589 0,552 0,612 0,564 0,565 0,596
1988 0.613 0,589 0,637 0,588 0,573 0,634
1989 0,630 0,616 0,651 0,606 0,596 0,647
1990 0,602 0,591 0,622 0,578 0,567 0,610

Fonte: IBGE, Pesquisa nacional por amostra dc domicllios.
(1) Exclusive o rendimento da populacédo da area rural da Regido Norte.
(2) Exclusive o rendimento da populacéo da area rural

Observando-se ainda esses dados para as 5 grandes Regides e Brasil,
verifica-se que no periodo 1983-86 as desigualdades no Brasil, no Nordeste
e no Centro-Oeste eram semelhantes (magnitudes dos indices sdo semelhan-
tes). Ja no periodo 1986-90, os indices de Gini para o Nordeste e o Centro-
Oeste permanecem sistematicamente acima do valor para o Brasil.

Outro indicador de renda é o rendimento médio mensal de todos os tra-
balhos das pessoas ocupadas (Tabela 2). Comparando-se os dados da re-
gido Nordeste e Brasil verifica-se que ao longo da década de 80 a relacdo &
decrescente.

Enquanto em 1981 o rendimento médio do Nordeste em relacéo ao do
Brasil era de 57,8%, em 1990 passa para 54,5%. Isso significa que houve

1 Os dados sobre distribuicdo de renda foram cedidos por Rodolfo Hoffmann
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TABELA 2—-RENDIMENTO

RENDIMENTO MEDIO MENSAL REAL DE TODOS OS TRABALHOS
DAS PESSOAS OCUPADAS POR GRANDES REGIOES
(INCLUSIVE PESSOAS OCUPADAS SEM RDMTO) — 1981-1990

RENDIMENTO MEDIO MENSAL DE TODOS
OS TRABALHOS DAS PESSOAS OCUPADAS (Cr$) (1)

Grandes Regloes

r
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ANO Brasil
(@) Norte (3) Nordeste  Sudeste Sul Centro-Oeste

1983  20.922  25.059 11.846 26.474 19.358  22.738
1984  20.808  25.293 11.932 25.541 20.608  23.788
1985 24.086  30.142 13.476 29.645 23.841  27.747
1986  34.325  40.115 19.326 41.843 32559  43.596
1987  26.089  29.916 15.34 32.187 24520  30.173
1988  25.883  27.168 14.232 32.998 23512  29.149
1989  30.577  35.882 16.540 38.155 28.995  35.717
1990 24956  31.133 13.601 30.976 23.753  29.331

Fonte: IBGE, Pesquisa nacional par amostra de domicilios.
(1) Valores inflacionados pelo INPC com base em setembro de 1990.
(2) Exclusive o rendimento da populacéo da area rural da Regido Norte.
(3) Exclusive o rendimento da populacéo da area rural.

uma piora do rendimento médio das pessoas ocupadas no Nordeste em com-
paracdo com o Brasil. Significa também dizer que a desigualdade entre as
pessoas ocupadas no Nordeste aumentou em relacdo a média do pais.

Considerando, agora, apenas as pessoas ocupadas na Agricultura ob-
serva-se que a percentagem de pessoas sem rendimento mostra, em geral,
uma tendéncia ligeiramente decrescente. O Nordeste é a excecdo. No Su-
deste, Sul e Centro-Oeste a percentagem sem rendimento em 1990 € menor
do que em 1981. No Nordeste a percentagem de pessoas sem rendimento
em 1990 é maior do que em 1981 (Tabela 3).

Em geral, o rendimento médio em 1990 das pessoas ocupadas ha agri-
cultura é substancialmente maior do que era em 1981. A evolucéo do rendi-
mento medio é relativamente melhor no Centro-Oeste e situa-se sistematica-
mente 50% ou mais acima do salario minimo (salario minimo de agosto de
80). No Nordeste o rendimento médio na agricultura € de 30 a 45% inferior a
um salario minimo (Tabela 4).

Examinando-se as medidas de pobreza constata-se que em todas as
regides a pobreza absoluta em 1990 € maior do que em 1981. As evidéncias
apresentadas por Hoffmann mostram que para as regides Sudeste, Sul e
Centro-Oeste os valores de H (proporcéao de pobres) e do indice de Sen em
1989 sdo menores do que em 1981. Entretanto, para o Nordeste essas medi-
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TABELA3

PORCENTAGEM DE PESSOAS SEM RENDIMENTO DE TODOS
OS TRABALHOS ENTRE PESSOAS OCUPADAS NA AGRICULTURA,
DE ACORDO COM AS PNAD DE 1981 A 1990.

ANO BR* NE SE SUL (610)
81 29.7 25.9 20.9 46.8 20.0
82 29.9 27.3 21.0 46.8 18.7
83 30.2 28.3 20.9 46.5 17.0
84 28.0 26.1 18.8 45.3 154
85 28.9 27.5 18.9 45.5 17.3
86 25.6 23.4 18.1 41.2 14.5
87 27.4 24.6 18.7 44.9 18.1
88 27.1 26.5 18.0 41.9 15.8
89 27.6 27.1 17.8 42.2 16.5
90 28.6 28.1 18.5 43.6 17.5

* Brasil, excluindo Regido Norte
Fonte: Hoffmann, R. (s.d.)

TABELA4

RENDIMENTO MEDIO DE TODOS OS TRABALHOS DE PESSOAS OCUPADAS
NA AGRICULTURA DE ACORDO COMAS PNAD DE 1981 A 1990,

EM SALARIO MINIMO DE AGOSTO/80 (deflator = INPC restrito),
INCLUINDO AS PESSOAS OCUPADAS SEM RENDIMENTO

ANO BR* NE SE SUL (0{0)
81 1.02 .73 1.29 1.07 1.53
82 .98 .70 1.32 0.99 1.60
83 .93 .65 1.16 0.94 1.46
84 .96 .63 1.25 1.12 1.60
85 1.03 .63 1.35 1.23 181
86 1.48 .95 2.00 161 2.73
87 1.04 1.67 141 1.06 1.87
88 .98 .67 1.32 1.06 161
89 1.15 .76 1.50 1.30 2.06
90 .83 1515 1.09 0.88 1.48

* Brasil, excluindo Regido Norte
Fonte: Hoffmann, R. (s.d.)

das de pobreza em 1989 ja sdo maiores do que em 1981, e crescem subs-
tancialmente de 1989 para 1990. Além disso, ha uma evolucéo relativamente
mais desfavoravel do indice de pobreza de Sen no Nordeste.

Um trabalho apresentado como Tese de Doutorado por Troncoso Leone,
Eugénia (1994), onde analisa a pobreza e trabalho na Agricultura no Brasil
nos anos 80, mostra que as maiores quantidades de pessoas que deixam a
agricultura no Nordeste se verificaram nas menores faixas de renda familiar. A
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autora mostra que nessa regido o numero de familia agricolas diminuiu em
80, 4 mil entre 1984 e 1989. Esta reducédo correspondeu a apenas 2,5% do
total de familias agricolas que existiam nessa regido em 1984. A faixa salarial
de até meio salario minimo foi a que apresentou decréscimo mais expressi-
Vo, equivalente a 262,4 mil familias ou 10,9% das que existiam no Nordeste
nesta faixa de renda em 1984 (p. 158). (Tabela 5)

TABELA5
VARIACAO ENTRE 1984 E 1989 DO NUMERO DE CHEFES QUE TRABALHAM
NA AGRICULTURA SEGUNDO FAIXAS DE RENDA PER CAPITA, POSICAO
NAOCUPACAO E SITUACAO DO DOMICILIO, NORDESTE

VARIACAO (89-84) EM MILHARES

Faixas De Renda Familiar Empregados | Conta-Prépria | Empregador
Per capita em Salério Minimo | Total | Rural Urbano | Rural Urbano | Rural Urbano
até 1/2 -262.4( -81.6 -0.3 -150.3 -28.7 (17 -32
del/2al 40.0 | -124 -11 417 -115 (19 -16
mais de 1 1264 | -1.2 4.0 90.6 16.5 72 93
sem decl. 156 |49 26 6.5 -0.3 12 07
Total -804 | -90.3 5.2 -115 -1.0 120 5.2

Fonte: Tronoso Leone, E. (1994, p. 159)

Outro indicador que esta associado a sustentabilidade econdmica é o
namero de pessoas ocupadas na agricultura. A Tabela 6 mostra essa variavel
para as 5 grandes Regides e Brasil. Fica clara a distincao entre niveis de
desenvolvimento regional pelos dados de emprego, onde o Nordeste empre-
ga quase o dobro do pessoal que o Sudeste e Sul, e cinco a seis vezes mais
do que o Centro-Oeste, apesar da producao do Nordeste ser muito inferior a
das demais regides. No Nordeste se concentra a mao-de-obra de mais baixa
produtividade na agricultura, e que cada trabalhador € um migrante em poten-
cial, pois ha uma tendéncia quase natural de busca por regiées de maiores sala-
rios. Enguanto isso ndo acontece, ha uma pressao sobre a base de recursos da
regiao tornando cada vez mais dificil a sobrevivéncia. (Tabela 6)

A mao-de-obra ocupada nos minifiindios é um claro exemplo da pres-
séo dos excedentes de populagéo sobre a terra. Para que houvesse um equi-
librio seria necesséario ou aumentar a area por pessoa ocupada ou promover
uma reconversao nesses pequenos estabelecimentos de modo que se alte-
rasse a base tecnoldgica e a combinacao e tipo de atividades. A Tabela 7
mostra a situa¢do quanto ao pessoal ocupado por categoria de imével. Ob-
servando o indice de ocupacao vé-se que nos minifundios o pessoal ocupado
€ 4 vezes superior a média (100 para 25). Ha uma clara indicacdo de exces-
so de mao-de-obra nesses imdveis e dai decorre toda a impossibilidade de
garantir a sustentabilidade nessas pequenas unidades (Tabela 7).

Estudo realizado por técnicos da EMBRAPA e da Fundagéo Joaquirn
Nabuco sobre a sustentabilidade no Semi-Arido Brasileiro chegou a resulta-
dos bastante importantes para a compreensao dessa questao.
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TABELA6

NUMERO DE PESSOAS OCUPADAS NA AGRICULTURA COM
DECLARACAO DO RENDIMENTO DE TODOS OS TRABALHOS,
INCLUINDO PESSOAS OCUPADAS SEM RENDIMENTO, DE ACORDO
COM A PNAD DE 1981 A 1990 (1.000 pessoas)

ANO BR* NE SE SUL CO
1981 13131 5349 3494 3453 835
1982 13962 6173 3458 3420 911
1983 12938 4796 3801 3445 897
1984 14798 6614 3841 3419 925
1985 15217 6857 3828 3567 965
1986 14168 6404 3581 3260 923
1987 13883 5922 3703 3309 949
1988 14017 6438 3489 3144 946
1989 13813 6331 3398 3170 913
1990 13929 6262 3398 3269 2fefe)

Fonte: Hoffmann, R. (1994)
* Forte reducao do numero de pessoas ocupadas na agric. do NE devido a seca.
As pessoas empregadas nas frentes de trabalho criadas com recursos do
governo federal foram contadas pela PNAD como ocupados na construcao
civil [Baltar et ali (1992), citado por Troncoso Leone (1994, p. 151)]

TABELA 7—NORDESTE
SUSTENTABILIDADE ECONOMICA E SOCIAL
OCUPADO NA AGRICULTURA —1992

Categoria de Imével Area Total (ha) Pessoal indice de
Total Ocupado Ocupacgéo (1)
(M&o-de-Obra / ha)

Minifandio 20.430.980,4 3738.382 100
Empresa Rural 18.850.222,4 767.881 22
Lat. Explo 102.102.770,7 2.177.933 11
Lat. Dimen. 7.663.033,1 2.763 2
Total 149.478.656,2 6.687.638 25

Fonte: INCRA — Estatisticas Cadastrais de 1992
(1) Indice calculado a partir da divisédo entre o pessoal ocupado
e a area total e fazendo-se a area dos minifundios igual a 100.

Mostram que grande parte dos produtores rurais do Nordeste, especial-
mente os do Semi-Arido, explora um conjunto amplo de atividades por ques-
tbes de subsisténcia e como forma de enfrentar os riscos das adversidades
climaticas. Aintegracao de atividades forma um sistema de producao, consti-
tuido néo so pela producéo agropecuaria, mas também pelo uso da vegeta-
cao nativa, processamento de alimentos, artesanato e aluguel de méao-de-
obra e de animais de trabalho (p. 2242).
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Algumas das atividades séo muito dependentes do regime pluviométrico
para serem competitivas.

Da andlise dos sistemas de producao dependentes de chuva, concluiu-
se que ha um empobrecimento do homem do campo a uma taxa de 13,5% ao
ano. Sua situacao é critica e a grande maioria dos agricultores do Semi-Arido
tem-se mantido as custas do que lhes resta de investimentos feitos em anos
anteriores. Ha uma descapitalizacdo progressiva.

Concluiram, também, que para alcancar uma renda — objetivo de
pelo menos dois salarios minimos de renda liquida mensal nas ativida-
des agropecuarias, a unica forma foi a aquisicdo de mais animais. Po-
rém, com isto, o déficit de pastagem € aumentado e necessita-se ampli-
ar a area da gleba. Com base nesses resultados obtidos pela amostra
analisada, atualmente a maioria das areas rurais necessita incrementar
as areas de pastagens. O incremento médio é de 6,36 ha por proprieda-
de. Por outro lado, para que a necessidade de reserva ambiental possa
ser atendida, € preciso aumentar o tamanho das propriedades em pelo
menos 3,8 ha (p. 2245).

Outro resultado desse estudo € que quatorze dos quarenta sistemas de
producéo pesquisados, 35% portanto, ndo apresentam escala suficiente para
gerar uma renda minima de dois salarios minimos mensais liquidos por fami-
lia. Estas propriedades, mesmo com a introducao de tecnologia, ndo conse-
guem produzir o suficiente para a manutencao da familia. O que é mais grave
€ que essas propriedades nao tem nenhuma capacidade de pagamento para
periodos de 15 anos. Quando esse prazo € estendido para 30 anos, 25% dos
gue ndo apresentavam capacidade para pagar os investimentos tolerariam
uma taxa de juros ao redor de 2% ao ano. Porém, 10%, ainda continuariam
sem suportar qualquer taxa de juros (p. 2247) (Tabela 8).

llustrando melhor essa questao dos juros, o trabalho mencionado utiliza,
adicionalmente, os dados de Brand&o (1988) que apresentamos como Tabe-
la 8. Vé-se que 72,5% dos agricultores do Semi-Arido ndo suportam taxas de
juros superiores a 8% a.a. para periodos de 15 anos.

Outra evidéncia sobre as condi¢cdes econdmicas atuais dos pequenos
produtores do Nordeste € fornecida por uma recente pesquisa realizada pelo
BNB e IICA, publicada em 1993, acerca dos impactos econdmicos e sociais
do FNE-Rural Fundo Constitucional do Nordeste. Parte dos resultados foram
resumidos por Carvalho (1994) e mostram Taxas Internas de Retorno negati-
vas para os pequenos produtores. Em contraposic¢ao, alguns programas como
0 PROAGRI - Programa de Modernizagéo da Agricultura néo Irrigada apre-
sentouuma TIR de 32,03%; o PROPEC — Programa de Apoio ao Desenvolvi-
mento da Pecudria, teve uma taxa mais baixa, 4,48%, como média dos proje-
tos avaliados (Carvalho, 1994, p. 173).
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TABELAS8
TAXA DE JURO SUPORTAVEL PELAS UNIDADES
DE PRODUCAO DO SEMI-ARIDO EM 15 E 30 ANOS
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Conscientizagéo Frequéncia
(Principal) Unidade de produgédo  Classes % %
I5 Anos
I Semiproletaria 1.0<juro 40.0
I Camponesa 1.0>juro<3.0 15.0
[ Capitalista — | 3.0>juro<6.0 12.5
|V Capitalista— I 6.0>juro<8.0 5.0
\% Latifundiaria juro>8.0 27.5
TOTAL 100
30Anos
I Semiproletéaria 1.0 <juro 14.0
I Camponesa 1.0>juro<3.0 11.0
i Capitalista—! 3.0>juro<6.0 10.0
N Capitalista — Il 6.0 > juro < 8.0 5.0
\% Latifundiaria juro> 8.0 60.0
TOTAL 100

| Glebas rurais que dependem de trabalho assalariado, desenvolvido fora da Unidade;

Il Glebas rurais onde predomina o trabalho familiar na unidade de produgao;

Ill Glebas rurais em que predomina o trabalho de assalariados, permanentes e temporarios;
IV Glebas rurais em que predomina o trabalho de parceiros;

V Glebas rurais de agricultura especializada.

2.3 — Sustentabilidade Ecoldgica

A sustentabilidade ecoldgica esta relacionada as relagbes do homem
com o0 meio onde vive e do qual se alimenta e se reproduz. Embora a base de
recursos gque no conjunto constitue um complexo sistema, contenha uma quan-
tidade enorme de elementos, neste trabalho analisa-se principalmente a rela-
cao com aterra. Outros trabalhos que estao sendo realizados no Projeto co-
brir&o os pontos ndo abordados aqui.

A comparacao dos dados cadastrais do INCRA mostra que em vinte
anos (1972 a 1992) houve um aumento de 1.671.000 imdveis no pais. No
Nordeste essa variacao foi de aproximadamente 700.000 imoveis. Por sua
vez, a drea média aumentou no Brasil, de 113,2 ha para 124,2 ha e reduziu-se
no Nordeste, de 88,8 para 86,6, evidenciando um fracionamento nesta re-
gido. O numero de minifindios aumentou de 2.400 mil no Brasil para 3.300
mil em 1992. No Nordeste esse numero passou de 794 mil para 1.300 mil
entre 1972 e 1992. Do mesmo modo, todas as categorias de imodveis apre-
sentaram acentuado aumento nesse periodo, como é o caso das Empresas
Rurais, e Latifundios (Tabela 9 — Final do Capitulo 2).

Desagregando as informacdes de utilizacdo da terra, que é o interesse
maior desta secédo, nota-se ter havido nesse periodo uma queda de presséo
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sobre aterra, exercida pela atividade econémica na forma de lavouras e pe-
cudria. Isso pode ser visto pela reducdo da area explorada. O fato ocorreu no
Brasil, mas se deu em muito maior proporcéo no Nordeste. Vé-se que nesta
regido a area explorada em relacao a area aproveitavel caiu de 65,8% para
47,9% (Tabela 10).

Representa, portanto, uma acentuada reducao do uso da terra para fins
agropecuarios. No Nordeste, esse fato ocorreu, especialmente nos minifandios
e latifindios, enquanto que as empresas rurais praticamente mantiveram nes-
ses vinte anos a mesma proporcao de area explorada, embora se reconheca
as limitacdes dessas estatisticas que tendem a estar superdeclaradas devido
a sua natureza cadastral. Essa tendéncia apresentada pelas Empresas Rurais
do Nordeste, em manter a area explorada, foi observada em muito mais intensi-
dade nos dados para o Brasil, onde aquela taxa passou de 65,5% para 97,2%.

Essareducéo geral da pressao sobre a terra ndo interferiu no produto
agricola que alias, ao contrario obteve elevada expanséo, devido ao aumento
do numero de estabelecimentos de todos os tamanhos que ingressaram na
producdo agropecuaria. Isso ocorreu, indistintamente em todas as regides
do pais. Nas pequenas propriedades, entretanto, a reducéo da taxa de ex-
ploracdo da terra na forma de lavouras e pastagens tem uma implicacéo
direta na sustentabilidade. Como o nimero de pessoas € grande nessas
unidades, a reducdo do nivel de atividades, que pode se dar por vérias ra-
z0es, leva como efeito direto a uma queda da renda obtida, mantida cons-
tante a tecnologia. H& portanto, uma diminuicdo da renda média por pessoa

TABELA 10

BRASIL E NORDESTE

RECADASTRAMENTO DE 1972 E 1992

AREA TOTAL E DISTRIBUIGAO DAS AREAS APROVEITAVEIS

Area Média AreaAproveitavell  AreaExplorada/  AreaAproveitavel
Categoria Area Total AreaAproveitavel  N&o
de (Ha) Explorada/Area
Produtor (%) (%) Aproveitavel
1972 1972 1972 1972 1972 1972 (%)
1972 1972
Minifindio 19,0 175 835 79,1 774 58,1 22,6 419
(?') Emp.Rural 2209 265.2 875 75,0 65,5 97,2 2,7 28
§ Lat. Explo. 3431 3234 79,2 69,7 69,6 455 304 54,5
o Lat. Dim. 102739 131898 721 56,6 56,7 26,1 433 739
Total 1132 1242 79.2 709 72.8 59.1 27,2 40,9
w Minifdndio 21,7 15,7 81,9 91,2 66,9 52,1 331 479
b Emp.Rual 2102 2740 880 832 940 %56 60 44
E Lat. Explo. 3209 278,22 83.6 83,0 63,6 39,9 36,4 60,1
g Lat. Dim. 85452,7 923257 688 70.6 57,6 205 24 795

Total 88,8 86,6 825 83,3 65,8 479 342 52,1
Fonte: INCRA — Estatisticas Cadastrais
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ocupada e isso forca a procura de outras formas para obter a renda. Surge
deste modo, outro tipo de presséo, que é a exercida sobre 0s recursos na
forma de lenha, madeira, etc.

r

O Nordeste € um grande consumidor de lenha que se origina quase ex-
clusivamente da producéo extrativista, entendida como formada pelas matas
e vegetacao natural. Os dados do IBGE para 1991 déo conta que 16,7% da
producéo nacional do carvéo vegetal originam-se do Nordeste, enquanto que
para a lenha esse valor é de 51%. Contrariamente, sua producéo de florestas
plantadas (Silvicultura), € praticamente nula. Por exemplo, sua participacéo
na producao nacional de madeira em tora é de |,7%; de carvao vegetal é de
2,6% e no de lenha é de 2,9%.
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O mau uso do solo e dos recursos naturais, especialmente naregiao do
Semi-Arido, tem levado algumas regides a situacées criticas quanto as pos-
sibilidades de desenvolver qualquer atividade econémica, e muito menos de
sustentabilidade do Homem. Estudos de caso, sobre areas degradadas,
mostrarn que no Ceara, por exemplo, quase 14% da area total do Estado é
suscetivel a desertificacdo. Alguns municipios como Canindé, Independéncia,
Jaguaribe, Taua, Morada Nova e outros, apresentam imensas areas em avan-
cado estagio de degradacao de seu ambiente (Tabela 11). Nas microrregides
do Médio Jaguaribe e dos Inhamuns, o problema atinge proporcdes eleva-
das, pois grande parte de seus territérios ja esta afetada (66,97% e 40,10%,
respectivamente) (Soares et alii, 1992 p. 22).

2.4 — Sustentabilidade Politica e Institucional

Esta analise sera feita tomando-se como referéncia, principalmente as
mudancas politico/institucionais que ocorreram nos anos oitenta, tomando o
final do ultimo governo militar e as modificagdes ocorridas durante o periodo
da Nova Republica com o lancamento do Plano Nacional de Reforma Agraria
em outubro de 1985 através do Decreto n° 91766. Na verdade, a questéo da
sustentabilidade sera apresentada tomando como referéncia um periodo onde
a reforma Agraria foi retomada como politica fundiaria basica, interrompida
durante varios anos devido as prioridades governamentais de ocupacao da
Amazonia.

Apresentamos uma cronologia das principais modificacdes ocorridas
gue evidenciara., com clareza, as idas e vindas que comprometeram subs-
tancialmente a execuc¢éao da politica fundiaria no pais, ndo apenas no periodo
considerado mas, também, comprometem para 0s préximos anos.

Cronologia das Principais Mudancas 2
12-12-1984 Dec. n® 90.697

2 Grande parte baseia-se em MAARA/INCRA, 1990.
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TABELA 11
AREAS DEGRADADAS SUSCEPTIVEIS A DESERTIFICACAO E PERCENTUAIS
EM RELACAOA AREA TOTAL DO MUNICIPIO, MICRORREGIAO E ESTADO — 1991
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Areas % Em % Em %

Degradadas arelacdo Relacdo a Relacdo a
MUNICIPIOS MICRORREGIAO Suscetiveis a  Area Area Area

Desertificacdo  do da do

0 Km? oMunicipio  Microrregido  Estado

Km?

Irauguba (058) Uruburetama 736.0 50,7 6,8 0,50
Alto Santo (061) Baixo Jaguaribe 527.9 45,4 4.4 0,36
Morada Nova (061) Baixo Jaguaribe 856,2 30,2 7,2 0,58
Russas (061) Baixo Jaguaribe 1433 9,5 1.2 0.10
S&0 J. do Jaguaribe  (061) Baixo Jaguaribe 82,5 21,1 0,7 0,05
Massapé (063) Sobral 114.0 32.6 1,6 0,08
Sobral (063) Sobral 719,0 41,6 10,0 0,49
Canindé (064) Sertao de Canindé 3325 11,5 3,4 0,22
Caridade (064) Sertao de Canindé 120.6 174 12 0,08
Santa Quitéria (064) Sertao de Canindé 2.355,1 52,2 24,3 1,59
Cratels (067) Seitdo de Cratels 398,3 14,4 3,6 0,27
Independéncia (067) Sertdo de Cratelis 2.203.2 66.0 19,9 1,49
Novo Oriente (067) Sertdo de Cratelis 41.7 38 0,4 0,03
Tamboril (067) Sertdo de Cratelis 937,7 54,9 8,4 0,63
Quixada (068) Sert.de Quixaramobim 661,4 24,8 51 0,45
Quixaramobim (068) Sert. de Quixaramobim 861,4 24,1 6,6 0,58
Solonopdle (069) Sert. de Senador Pompeu  684,4 44,6 8,8 0,46
Jaguaretama (070) Médio Jaguaribe 948,2 49,6 20,9 0,64
Jaguaribara (070) Médio Jaguaribe 615,0 84,1 13,6 0,42
Jaguaribe (070) Médio Jaguaribe 1.473,8 77,9 32,5 0,99
Iracema (071) Serra do Pereiro 635,6 57,2 30,8 0,43
Aiuaba (072) Sertdes dos Inhamuns 973.2 85 8,2 0,65
Arneiroz (072) Sertes dos Inhamuns 693,3 71,5 59 0,47
Catarina (072) Sertées dos Inhamuns 301,2 62,1 2,6 0,20
Parambu (072) Sertes dos Inhamuns 495.6 24,4 4,2 0,33
Saboeiro (072) Sertdes dos Inhamuns 339,2 25,0 2,9 0,23
Taua (072) Sertées dos Inhamuns 1.906.3 443 16,2 1,29
Assaré (075) Serrana do Caririagu 557,5 57,3 14,6 0,38
TOTAL 20.720,1 - - 13,99

Fonte: Soares, A. M. L. (1992, p. 14)

Aprova a Estrutura do INCRA (Lei n° 7.231 de 23.10.84) alterando o
diploma de criacdo dessa instituicdo que se deu pelo Decreto-Lei n° 110 de
9.7.1970.

A Lei n° 7.231 transforma o INCRA em Autarquia Especial

23-01-1985 Portaria
Aprovacgéao do Regimento Interno do INCRA

30-04-1985 Decreto n° 91214 — Criacdo do MIRAD
2-06-1986 Decreto n®92.267

Pouco mais de 16 meses apoés a definicdo da estrutura do INCRA,
procedeu-se a nova alteragdo na sua estrutura basica.
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14-5-1987 Decreto n®94.331

N&o houve mudancas nos objetivos da instituicdo, mas diminuiu-se
de sete para seis diretorias, das quais trés eram voltadas para as ativida-
des-fim e trés a atividades-meio.
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22-10-1987 Decreto-Lei n® 2.363 e Decreto n°® 95.715
E extinto o INCRA e criado o Instituto Juridico das Terras Rurais — INTER.

21-10-1987 Decreto n°® 95.074
Em decorréncia da extingdo do INCRA, aprovou-se a estrutura basica
do MIRAD através desse Decreto.

15-1-1989 MP n° 29

Extingue-se o cargo de Ministro de Estado da Reforma Agraria e do
Desenvolvimento Agrario e as atribuicbes do MIRAD passaram para 0 Mi-
nistério da Agricultura.

20-03-1989 Lein® 7.739
Extincdo do MIRAD e diversos outros Ministérios.

28-06-1989 Decreto n° 97.886

Restabelecimento do INCRA, mantidos a estrutura basica, os 6rgaos,
os cargos e funcdes que a Autarquia detinha antes da vigéncia do Decreto-Lei
2.363, em 1987. A partir desse decreto o INCRA ficou vinculado ao Ministé-
rio da Agricultura.

19-07-1989 Decreto n®97.978

Alteracdo na estrutura do INCRA. Dispde que a Autarquia seja dirigida
por um Presidente e seis Diretores e a administracdo do 6rgao passa a ocor-
rer por deliberacéo isolada de seus dirigentes ou em Conselho de Direto-
res.

A partir desse sumario das principais alteracdes decorridas a nivel dos
orgaos federais que coordenam e executam a Politica Fundiaria no pais, con-
clui-se que houve grande instabilidade nesses 6rgéos e instituicées. O docu-
mento de avaliacdo do PNRA elaborado pelo INCRA, observa que no periodo
entre 15 de marco de 1985 e 19 de julho de 1989, ou seja, em 18 meses, 0
INCRA teve seis dispositivos legais que alteraram sua estrutura administrati-
va, 0 extinguiram, restabeleceram seu funcionamento, alteraram sua vinculacéo
hierarquica e, restabeleceram suas estruturas de funcionamento. Em termos
praticos, tem-se um periodo médio de oito meses de funcionamento sem alte-
racoes. Nesse periodo (48 meses), o INCRA teve 12 presidentes; o MIRAD
em periodo de 46 meses teve 7 ministros.

Essas mudancas, que envolveram criacdo e extincéo de cargos, promo-
veram a instabilidade e inseguranca das pessoas, “constituem uma gama de
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fatos e variaveis que interferiram na conducéo e na execucdo da Reforma
Agraria e resultaram em efeitos aquém do desejavel ou esperado” (MARA,
1990, P. 29).

Outro aspecto que merece ser mencionado devido a sua relevancia, é a
guestao da politica fundiaria na Constituicdo de 1988. Segundo finalistas que
acompanharam as discussoes, a “reforma agraria foi um dos capitulos mais
polémicos da Constituinte” (Carvalho Filho e Abramovay, 1993 p.8). Foi a pri-
meira vez que esse tema assumiu tanta prioridade pelos grupos de presséo
gue acompanharam e apresentaram propostas em todos os pontos da Lei
Agraria. O texto do Projeto discutido pela Camara dos Deputados que mais
tarde foi enviado ao Senado continha um milhdo de assinaturas, o que da
uma idéia do envolvimento dos movimentos populares nesse debate.

Desse modo, o texto final que fez parte da Constituic&o foi marcado por
indefinicbes que exigiriam regulamentacédo posterior (Carvalho Filho e
Abramovay, 1993). Entre esses temas ficaram as definicbes de Propriedade
Produtiva e de Pequena e Média Propriedade. Tais defini¢cdes, juntamente
com outras regulamentacdes da politica fundiaria foram publicadas na Lei n°
8.629 de 25 de fevereiro de 1993, e a Lei Complementar n° 76 de 6 de julho
de 1993, que dispbe sobre o rito sumario.

Essa defasagem entre a Constituicdo e a edicdo desses instrumentos
de regulamentacao criou um vazio de definicbes que durou, praticamente 5
anos. O Art.185 da Constituicdo estabelecendo a propriedade produtiva como
insuscetivel de desapropriacao foi suficiente para que o poder judiciario, em
todas as suas instancias, desse ganho de causa aos proprietarios quando
estes alegavam nos seus processos de desapropriacédo, que a acao do po-
der publico ndo estava legalmente amparada. Esse € outro aspecto que afe-
tou a sustentabilidade da politica fundiaria como um processo.

2.4 — Sustentabilidade Social

A situacao geral da variacdo populacional do pais pode ser vista no mapa
construido a partir das estatisticas municipais de populacédo.s

Comecando pelo que é mais visivel, nota-se que de fato, a Regido Nor-
te, juntamente com uma parte do Mato Grosso € a que apresentou na Ultima
década, taxas de crescimento de sua populagéo superior a 1,8% ao ano. Essa
area em vermelho, atinge praticamente todos os estados dessa regido. Ha,
ainda, algumas manchas vermelhas descontinuas, que no Nordeste pratica-
mente concentram-se na Bahia, mas estédo espalhadas pelo litoral e interior,
em areas que representam vales Umidos ou perimetros irrigados ou, ainda,
manifestam a area de influéncia das Capitais.

3 Agradecemos a Dr. Manoel A. S. Cunha por nos fornecer este Mapa.
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VARIACAO POPULACIONAL ENTRE OS ANOS DE 1980 E 1991
BRASIL
A NIVEL MUNICIPAL
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FONTE: CENSO DEMOGRAFICO DE 1980 E 1991

As areas maiores mostram que Bahia e Piaui sdo os estados do Nor-
deste onde predominam as taxas de crescimento normais da populacéo (en-
tre 1% a.a. a 1,8% a.a.). Os demais estados, entretanto, sdo representantes
natos de areas com baixo crescimento populacional (<1% a.a., sdo as areas
em azul). Ai encontram-se Pernambuco, Rio Grande do Norte, Paraiba e Cea-
ra, principalmente. Note-se, ainda, que o baixo crescimento populacional ndo
€ um traco caracteristico apenas desses estados (que concentram grande
parte ou até mesmo quase todo seu territorio no Semi-Arido), mas, também,
de vérios outros como Minas Gerais, Parand, Goias, Rio Grande do Sul e
Santa Catarina.

No Semi-Arido a populacéo cresceu 1,69% ao ano entre 1980 e 1991,
valor menor do que a média do Nordeste (1,8%) (Tabela 12).
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TABELA 12
POPULACAO RESIDENTE NO SEMI-ARIDO DO NORDESTE

Semi-Arido Estados
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ESTADOS Populacdo do Semi-Arido  Taxa de Taxa de
Crescimento  Crescimento
1980 1991 Anual Anual

PIAUI 2.094.693  2.529.472 1,73 1,72
CEARA 5.203.435 6.242.463 1.67 1,68
RIO G. DO NORTE 1.852.978 2.355.841 2,21 2,21
PARAIBA 2.746.338 3.176.382 1.33 1,32
PERNAMBUCO 3.130.115 3.536.748 1.12 1.34
ALAGOAS 877.593 1.014.166 1,32 2.18
SERGIPE 422.292 579.268 2,92 2,48
BAHIA 4.612250 5.733.565 2,00 2.04
MINAS GERAIS 1.110.255 1.333.239 1,68 1,49
TOTALSEMI-ARIDO  22.049.949 26.501.144 1.69

NORDESTE 34.812.356 42.387.328 1,81

Fonte: IBGE — Censo DEMOGRAFICO 1991 — Resultados Preliminares

Apenas trés estados (Rio Grande do Norte, Sergipe e Bahia) tiveram
crescimento populacional superior a média do Semi-Arido (1,69%) e ao da
propria Regido Nordeste (1,81%).

Os outros estados (Piaui, Ceara, Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Mi-
nas Gerais) tiveram um crescimento populacional relativamente baixo quando
comparado ao Nordeste. As taxas mais baixas de crescimento populacional
no Semi-Arido nesses estados ocorreram em Pernambuco (1,12%), Alagoas
(1,32%) e Paraiba (1,33%).

Do ponto de vista da sustentabilidade, esses resultados indicam que a
pressado populacional maior, ndo vem ocorrendo no Semi-Arido. H4 uma clara
tendéncia de um relativo esvaziamento desse espaco em relacdo a outras
areas da Regido Nordeste.

Olhando esses dados por microrregides homogéneas (IBGE, 1991),
conclui-se que naqueles estados onde ha uma grande inser¢éo no Semi-Arido,
praticamente tem ocorrido uma ou duas direcdes para deslocamentos da po-
pulacdo. Uma dessas, sempre € a capital. Esse fluxo migrat6rio descomprime
as areas rurais mas pressiona as areas urbanas.Nos outros estados cuja inser-
¢ao no Semi-Arido é menor (Bahia) ou inexistente (Maranh&o), ha varios pélos
de atracdo da populagéo nos quais as taxas de crescimento demografico séo
anormalmente altas. Isso melhora as condi¢des de sustentabilidade das popu-
lacdes locais, e ha op¢des de permanecer na propria regiao.

Os niveis de instru¢cdo como se sabe sdo extremamente baixos no Nor-
deste, pois a média de pessoas alfabetizadas na area rural varia entre 30,3%
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e 44,3% (PNAD, 1990). Nas areas urbanas esse quadro nao é tao critico,
pois em todos os estados mais da metade da populacao urbana é alfabetiza-
da, o que esta ainda longe de ser um numero satisfatorio.

Outro fator que fragiliza as condi¢cGes de sustentabilidade sédo as taxas
de mortalidade muito altas, embora esse indicador tenha melhorado nos ulti-
mos anos. Os dados sobre a probabilidade de vida de criancas até um ano
sao preocupantes. Na maior parte do Nordeste, a propor¢ao de criancas que
morrem antes de completar um ano esta entre 116,8 e 151,9 por mil. (SAE/
EMBRAPA, s.d.). Outros indicadores podem também ser vistos em Troncoso,
L. (1994).
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Essa situacao de instabilidade social se manifesta, também, pelo nimero
de conflitos pela posse da terra. Para mostrar este fato tomamos o nimero de
conflitos registrados pela CONTAG e distribuimos num mapa do Brasil a partir
das informacdes por municipios que tem areas em litigio. Como se vé, ha maior
concentracao de conflitos no Norte e Centro-Oeste, e depois no Nordeste.

No pais como um todo, ha 633 areas em litigio (sem contar Rio Grande
do Sul) que se distribuem em 300 municipios. No Nordeste ha 217 areas em
litigio, abrangendo 140 municipios, sendo que 146 areas estdo no Semi-Ari-
do. Os conflitos s&o mais numerosos na Paraiba e no Maranh&o, embora ocor-
ram em grandes propor¢des no Piaui, Pernambuco, Rio Grande do Norte e no
Ceard. Adistribuicdo do numero de municipios envolvidos e de areas em litigio
encontra-se na Tabela 13. No quadro abaixo, apresentamos a relagdo dos mu-
nicipios com conflitos e separamos aqueles que pertencem ao Semi-Arido.

TABELA 13
NUMERO DE MUNICIPIOS E DE AREAS DE CONFLITO
PELA POSSE DA TERRA, SEGUNDO OS GRUPOS DE LITIGIO

Numero Areas
UF Grupos de Litigio de em
Municipios Litigio
BR Total (Brasil) 300 633
Menor ou Igual a 3 261 369
De4 a6 27 124
De7a9 6 46
Maior ou igual a 10 6 94
NE Total (Nordeste) 140 217
Menor ou Igual a 3 130 172
De4 a6 9 38
De7a9 1 7

Fonte: CONTAG

28




» XS
Ministério da B A ’s

IILH R Integracdo Nacional U oVeRNo FEDERAL S

NORDESTE
Distribuig&o espacial dos conflitos de terras em 1994 registrados
pela CONTAG e sua inserg¢&o no Semi-Arido Sim(S) ou N&o(N).

ALAGOAS N =14

Jacuipe(N), Quadrangulo(S). Palmares(N), Vicosa(N), Agua Branca(S),
Passo de Camaragibe(N), Passo de Camaragibe(N), Colbénia de
Leopoldina(N), Unido dos Palmares(N), Palmeira dos indios(S), Ouro
Branco(S), Joaquirn Gomes(N), Joaquim Gomes(N), Joaquim(N).

BAHIAN =14

Eunapolis(N), Prado(N), Bom Jesus da Lapa(S), Una(N), Monte Santo(S),
Vitoria da Conquista(S), Lauro Freitas(N), Bonfim(N), Sim&es Filho(N),
Lauro Freitas(N), Candeias(N), Santo Anténio da Purificacdo(N), Terra
Nova(N), Uniao(S)

CEARA N =23

Canindé(S), Canindé(S), Nova Russas(S), Canindé(S), Amontoada(S),
Santana do Acarai(S), Quixeramobim(S), Canindé(S), Canindé(S),
Canindé(S), Crateus(S), Trairi(N), Bela Cruz(S), ltarema(N), ltarema(N),
Itapipoca(S), Itapipoca(S), Itapipoca(S) Itapipoca(S) Conceicéo
Itapirina(S), Itatiba(S), Doverlandia(N).

MARANHAO N = 32

Imperatriz, Imperatriz Imperatriz, Imperatriz, Imperatriz, Santa Luzia, Santa
Luzia, Santa Luzia, Santa Luzia, Codd, Codoé, Codo, Santa Inés, Buritis,
Vitéria do Mearim, Porto Franco, Bom Jardim, Bom Jardim, Arame,
Candido Mendes, Caxias, Coroata, Coroata, Cacique, Sao Luiz
Gonzaga, Sao Mateus, Sao Mateus, Olho D’agua dos Cunhas, Candido
Mendes, Buriticumpar, Lagoa da Pedra, Jo&o Lisboa.

PARAIBAN =62

Alagoinha(S), Alagoinha(S), Jacarau(S), Antenor Navarro(S), Areia(S),
Areia(S), Areia(S), Areia(S), Alagoa Grande(S), Alagoa Grande(S),
Alagoa Grande(S), Itatuba(S), Pirapirituba(S), Tacima(S), Tacima(N),
Caicara(S), Solanea(S), S&o M. do Taipu(S), Sado Miguel do Taipu(S),
Séo Miguel do Taipu(S), Serrada Raiz(S), Duas Estradas(S), S. J.
Piranhas(S), Mogeiro(S), Bilac(S), Campina Grande (S), Bananeiras(S),
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Bananeiras(S), Bananeiras(S), Alhandra(S), Alhandra(S), Coapora(S),
Coapora(S), Conde(S), Pildes(S), Pildes(S), Araruna(S), Araruna(s),
Mosteiro(S), Pedras de Fogo(S), Itabaiana(S), Cruz do Espirito
Santo(S), Cruz do Espirito Santo(S), Alagoa Nova(S), Alagoa Nova(S),
Alagoa Nova(S), Alagoa Nova(S), Massaranduba(S), Borborema(S),
Pedras de Fogo(S), Maranguape(S), Lagoa de Dentro(S), B. Santa
Fé(S), Bananeiras(S), Lagoa de Dentro(S), Pedras de Fogo(S),
Areia(S), Triunfo(S), B. Santa F&(S), Alagoinha(S), Massaranduba(S).
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PIAUI N =26

José de Freitas(S), Campo Maior(S), Matias Olimpio(S), Manoel
Emidio(S), Barras(S), Bararas(S), Barras(S), Porto(S), Miguel Alves(S),
Unido(S), Porto(S), Miguel Alves(S), Miguel Alves(S), Landri Sales(S),
Landri Sales(S), Piracuruca(S), Terezina(S), Uniao(S), Batalha(S),
Altos(S), Piripiri(S), Pimenteiras(S), Alto Longa(S), Parnagua(S), Santa
Inés(S), Cristino Castro(S).

RIO G. DONORTEN =18

Areia Branca(S), Barauna(S), Barauna(S), Bento Fernandes(S), Bento
Fernandes(S), Bento Fernandes(S), Bento Fernandes(S),
Cauguaretama(S), Carnaubais(S), Carnaubais(S), Carnaubais(S),
Iparipuacu/Afonso Bezerro(S), Lagoa Nova(S), Macau(S), Martins(S),
Pedra Grande(S), Pedra Grande(S), Touros(N).

SERGIPEN=4
Pacatuba(N), Porto da Folha(S), Santana do Sao Francisco(N),
ltaporanga(N).

PERNAMBUCO N =23

Caruaru(S), Sédo Bento do Una(S), Carmocim do S&o Félix(S),
Amaraju(N), Paulista(N), Ouricuri(S), Lagoa do Ouro(S), Saboa(S),
Camocim de S&o Feliz(S), Camocim de S&o Feliz(S), Rio Formoso(N),
Igarassu(N), Bonito(S), Camaru(S), Arcoverde(S), Gravata(S),
Gameleira(N), Agua Preta(N), Vitéria do Santo Antédo(N), Vitoria/
Moreno(N), Gravata(S), Vitoria de Santo Antao(N).

Fonte: CONTAG e IBGE
Obs.:S = municipio inderido no Semi-Arido
N = municipio ndo inserido no Semi-Arido
Para o Maranh&o nao se marcou S ou N porque o Estado ndo tem municipios no
Semi-Arido.
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3. ANALISE DA VULNERABILIDADE
ATUAL AS VARIAGOES CLIMATICAS

Os documentos que relatam as secas no Nordeste ddo conta que ha
registros da incidéncia de secas antes do século dezessete, quando 0s portu-
gueses chegaram a regido (Magalhdes e Reboucas, 1988). O registro das
secas apresentado por Moura e Shukla(1981) mostra que nos ultimos quatro
seculos, a cada 100 anos deve ter havido entre 18 e 20 anos de secas no
Nordeste. A mais séria conseqiiéncia das secas € sobre o Semi-Arido, mas
as secas extremas (cujo registro também foi feito por esses autores) também
atingem as demais areas do Nordeste.

Ha uma grande variacao da ocorréncia das secas nessa regido. Os esta-
dos mais afetados sdo Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba e
Pernambuco. Os demais estados, Maranhéo, Alagoas, Sergipe e Bahia so-
frem efeitos parciais das secas e sofrem menos impacto sobre a producao
agricola, animal e sobre as populacdes. (Magalh&es e Reboucas, 1988, p. 286).

3.1 - A Vulnerabilidade do Semi-Arido
as variacodes climaticas — impactos espaciais

Esta andlise partiu da selecdo das unidades geoambietais do
Semi-Arido do Nordeste e da definicdo dos municipios representativos
destas unidades. De um total de 172 unidades geoambientais, que é o
universo que compde o Zoneamento Agroecolégico da EMBRAPA para
o Nordeste (EMBRAPA, 1991), selecionamos 72 unidades do Semi-
Arido, utilizando para isto o critério de clima (Semi-Arido) e vegetac&o
predominante (caatinga). Estas unidades foram depois agrupadas de
acordo com a unidade de paisagem a gue pertencem e obteve-se 14
unidades de paisagem. Estas unidades compreendem grande parte do
Sertdo e do Agreste Nordestinos, sendo que a maior delas, a Depresséao
Sertaneja, tem um especto que abrange todos os estados do Nordeste
e compreende cerca de 22% da area (mapa).

Os resultados mostram que as unidades de paisagem mais sensiveis a
mudancas climaticas séo as Superficies Carsticas, Superficies Retalhadas,
Areas de Dunas Continentais, Superficies Dissecadas Diversas, Chapada
Diamantina, Planalto da Borborema e Depressédo Sertaneja. Nestas unida-
des as perdas na producao de lavouras sao quase totais, variando de 50 a
90%. Outras unidades como Macicos e Serras Baixas, Chapadas
Intermediarias, Chapadas Altas, Macicos e Serras Altas e Macicos e Serras
Baixas, apresentam uma vulnerabilidade menor onde as perdas chegam no
maximo a 50%. Outras ainda, como Serrotes, Inselbergues e Maci¢os Resi-
duais e as Bacias Sedimentares ndo foram praticamente afetadas pela seca
de 1987 (seca normal).
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Essa analise espacial da vulnerabilidade as secas chama atencéo para
uma das distor¢cdes existentes na localizac&o atual das atividades econémi-
cas. A regido de Irecé, por exemplo, principal produtora de feijdo da Bahia,
situa-se na unidade de paisagem denominada Superficie Céarsticas que como
vimos, situa-se entre as unidades de paisagem mais vulneraveis.

IBGE/DPE/DEAGRO
GERENCIA DO CENSO
AGROPECUARIO

MUNICIPIOS COM AREAS EM LITIGIO
BRASIL

— "I::-Ir-'ln'-“- '|:r %
g sy
/R
o v a4 vy
[ 3 - ="
. o o s |
5 - b ani T
,., = I‘l‘ " A= _I_ _*w.-'
T S
- N .
T 1
P &
il -
il

FONTE: CONTAG

A producéo animal como outros trabalhos haviam constatado € menos
atingida pelas secas. Do mesmo modo que para as lavouras, as areas de
Dunas Continentais, Superficies Retrabalhadas, Superficies Dissecadas Di-
versas, Superficies Carsticas, Chapada Diamantina e Depressao Sertaneja
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sao as mais vulneraveis. Com relacdo a producao animal. Ha que se
notar, porém, que a Depresséo Sertaneja devido a sua grande dimensao
territorial e diversidade, nao sofre os efeitos da seca na producéao de
gado, suinos e de leite. Outras unidades de paisagem como as
Chapadas Altas, Chapadas Intermediarias, Chapada Diamantina,
Planalto da Borborema, Grandes Areas Aluviais, Serrotes, Inselbergues
/ Macicos Residuais e Maci¢cos e Serras Baixas nao tiveram sua
producdo animal afetada, e algumas até mesmo aumentaram os efetivos
de gado, suinos e a producéao de leite nos anos de seca.
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3.2 — Efeitos da seca sobre a economia e a sociedade

3.2.1 — Efeitos sobre os precos dos alimentos

Magalhdes e Reboucas (1988) mostram que as secas tém um signifi-
cativo impacto nos precos ao consumidor. Durante a seca de 1979, por exem-
plo, os precos do feijao e arroz subiram de 90 a 100% acima da inflacdo no
Estado do Ceara. Esse aumento afeta diretamente o custo de vida devido a
importancia dos precos dos alimentos nesse indice e penaliza principalmente
as camadas mais pobres, pois para estes 0s alimentos tém um grande peso
no orcamento familiar. O relato de Otamar de Carvalho (1994) sobre a seca
de 1993 também da evidéncias da alta dos precos dos alimentos. Segundo
ele, a “guebra das safras, muito acima do esperado, e a alta nos precos dos
alimentos a ela relacionados, comprometem praticamente toda a renda fami-
liar com gastos em alimentacao. Tal situacéo foi relatada por 46% dos entre-
vistados” (p. 149).

3.2.2 — Efeitos sobre a economia regional

As evidéncias mostram que as secas reduzem a contribuigédo da agri-
cultura na rendaregional. Isto tem sido documentado em varios trabalhos que
analisaram secas anteriores no Nordeste. Este fato igualmente ocorreu na
recente seca de 1993, embora ndo haja estimativas do produto real da agri-
cultura até o momento. Mas pesquisa conduzida por Carvalho (1994) mostra
0 acentuado impacto na producéo das lavouras, especialmente as alimenta-
res. O Estado do Ceara, que é um importante produtor de feijao teve sua
safrareduzida em 53,6% (Carvalho, 1994, p. 147).

Esse estudo ainda relata ocorréncias de grandes perdas na
pecuéria. Mais da metade dos entrevistados admitiu que mais de 75%
das perdas ocorridas se deram devido a seca. Fato importante, também
destacado nessa pesquisa, foi o deslocamento de gado para o
Maranhdo e também para estados do Centro-Oeste, 0 que embora seja
uma estratégia para enfrentar o risco, representa uma perda de renda,
pois possivelmente esses rebanhos ndo retornem mais a Regiao,
especialmente os que vao para o Centro-Oeste.
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Aindustria, por ter a possibilidade de importar matérias-primas tem sido
o setor menos vulneravel (SUDENE, 1994). Nao sabemos como o setor servi-
cos tem sido afetado pelas variacGes climaticas, embora este assunto seja
da maior importancia pela expressédo econémica desse setor. Os dados do
produto setorial ndo mostram nenhuma tendéncia de reducéo em anos de
seca no setor de servigos. Porém, a vinculacdo deste com os demais € muito
forte através dos mercados de produto e de trabalho, assunto que merece
maior aprofundamento (Gasques et alii, 1992).

3.2.3 — Efeitos sobre as classes
de produtores e sobre as migracoes

Ha uma relacao praticamente direta entre a vulnerabilidade as secas e
distribuigéo de renda rural. Vimos que normalmente, as lavouras alimentares
sdo as mais atingidas. Isto atinge diretamente a base de sustentacdo das
familias de pequenos agricultores. Além dos efeitos da seca sobre uma de
suas principais fontes de renda e de autoconsumo, suas possibilidades de
obter renda fora da atividade ficam diminuidas severamente. Lembre-se dos
dados da Tabela 6, como foi acentuada a queda de emprego na seca de
1983. Os produtores médios e grandes sdo menos vulneraveis, como VAarios
estudos mostraram.

As migracgdes sao muito afetadas pelas secas. Normalmente, as imi-
gracdes ocorrem motivadas apenas por diferenciais de salarios ou expectati-
vas de melhoria. Poucas pessoas desejam sair da regido de origem em peri-
odos normais. Nas secas de 1979-80, a Fundac&o Joaquim Nabuco estimou
esse valor em 0,7%, 0 que é uma propor¢cado muito pequena de pessoas que
deixariam a regiao.

A seca de 1970 deslocou milhares de pessoas. O Nordeste, nor-
malmente € a regido de onde vem o maior nimero de imigrantes e nessa
seca houve um acréscimo liquido de mais de 2 milhdes de pessoas,
saidas principalmente do Ceard, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte e
Sergipe. Nessa época, a principal regidao de destino era o Sul. Mais
recentemente (seca de 1980) os imigrantes tem-se deslocado em maior
proporgdo para o Sudeste, Centro-Oeste e Norte (Magalhées e
Reboucas, 1988).

Na recente seca de 1993, analisada por Carvalho (1994), estimou-se
gue para 70% dos entrevistados a migracédo se colocava como saida para
enfrentar o problema. Cerca de 36% dos entrevistados confirmaram que par-
te da populacéo abandonou suas casas. Em Afogados de Ingazeira (PE), cerca
de 50% dos domicilios rurais estavam desocupados por ocasido do levanta-
mento de campo.
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Tabeta 9
AREATOTAL DE DISTRIBUIQAO DAS AREAS APROVEITAVEIS
Recadastramento 1972
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CATEGORIA TOTALDE AREA APROVEITAVEL APROVEITAVEL
DEIMOVEL IMOVEIS TOTAL TOTAL EXPLORADA NAOEXPLORADA
BRASIL

Miniftindio 2.437.001,0 462768713 386281803 29.915.717,0 87124633
EmpresaRural  162.802,0 35.967.465,0 314741765 20.612.296,5 8618800
Lat.porExplo.  787.1950 2700514723 2139253379 148.878,017,7 65.047.3202

Lat. por DIM 1750 17.979.3788 12.970.3430 7.350.051,2 56202918
Inconsistentes 87.345,0 22.955.044,7 14.570.703,6 10.196.399.4 4.374.304,2

Total Geral 34745180 393.230.232,1 311.568.7413 2269524818 84.616.259,5

AREATOTAL DE DISTRIBUIQAO DAS AREAS APROVEITAVEIS
Recadastramento 1972

CATEGORIA TOTALDE AREA APROVEITAVEL APROVEITAVEL
DEIMOVEL IMOVEIS TOTAL TOTAL EXPLORADA NAOEXPLORADA
BRASIL

Miniftincio 3.339.470,0 58558.293,0 46.341.2524 26.944.249,1 19.397.0033
EmpresaRural  574.9430 152502.700,8 14447113 111.182819,1 3231.892,2

Lat. porExplo.  1.2189340 394.244.710,0 274680.1139 1251034855 149576.628,3

Lat. por DIM 2330 30.732.444,9 17.382.4985 45312157 12.851.2828

N&o Classif, 134190 2.988.842,0 00 00 00

Total Geral 5.146.999,0 639.026.990,7 452.818576,1 267.761.769/4 185.056,806,6

AREATOTAL DE DISTRIBUIQAO DAS AREAS APROVEITAVEIS
Recadastramento 1972

CATEGORIA TOTALDE AREA APROVEITAVEL APROVEITAVEL
DEIMOVEL IMOVEIS TOTAL TOTAL EXPLORADA NAOEXPLORADA
NORDESTE

Miniftindio 7940630 [7.208.369,3 14.089.026,4 9.430.735,7 4,685.290,7
EmpresaRural 144580 44849734 39463075 3709.397,8 236.909,6
Lat.porExplo. 1903390 61.089.735,4 51.042.080,4 324477355 18594.2449

Lat. por DIM 330 32472014 22343171 1.286.225.1 948,092,0
Inconsistentes 281030 5.162.744,0 3884.0735 2.605.789,7 12782838

Total Geral 1.027.051,0 91.1930235 75.195.804,9 49.479.8839 25.715921,0

AREATOTAL DE DISTRIBUIQAO DAS AREAS APROVEITAVEIS
Recadastramento 1972

CATEGORIA TOTALDE AREA APROVEITAVEL APROVEITAVEL

DEIMOVEL IMOVEIS TOTAL TOTAL EXPLORADA NAOEXPLORADA

NORDESTE

Minifindio 1.301.8650 204309804 18:642.866,3 97186120 8924.254.8

EmpresaRural  68.784,0 188502224 15680.189,8 14.985036,3 6951538

Lat.porExplo.  354.3200 102.102.770,7 84.786.6099 338489524 50.937.657,5

Lat. por DIM 830 76630331 5410454,0 1.107.9886 43025554

N&o Classif. 19110 4316496 00 00 00

Total Geral 1.726.9630 149.478.656,2 1245201205 59.660.479,0 64.859.621,5
Fonte: INCRA
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4. AVALIAGAO DA POLITICA FUNDIARIA
— RESULTADOS DA EXPERIENCIA

r

Esta secao analisa as experiéncias da Politica Fundiaria a partir dos
anos sessenta, iniciando com o IBRA, passando, depois a experiéncia do
PROTERRA nos anos setenta. A seguir sdo analisadas as a¢6es fundiarias
no Conjunto dos Programas Especiais, pois estes fizeram parte de uma im-
portante estratégia de desenvolvimento rural e, portanto, ndo poderiam ser
deixados de lado. Com a desativacao desses programas nos anos oitenta e
sua substituicdo pelo Projeto Nordeste, as ac¢des fundiarias tiveram como
suporte o Plano Nacional de Reforma Agréaria (PNRA) no periodo 1985 a 1989.
Finaliza-se, mostrando um quadro atual da situagcdo das ac¢des da politica
fundiaria em curso no pais.

=
oc
=
=)
=
>
Li.
<
=
=
)
=
o

4.1 — A Reforma Agraria nos tempos do IBRA

A atuacao do IBRA na politica de Reforma Agréria no pais no periodo
1964-69 foi segundo Gomes da Silva (1971), decepcionante pois poucos re-

sultados foram alcangados.

Um resumo dessa experiéncia € mostrado no quadro abaixo.

PROCEDIMENTOS E RESULTADOS DA REFORMA AGRARIA

| — Periodo da Instrumentacao legal
NuUmero da Lei

Data de promulgacéo da Lei

Rito da desapropriagdo

Valor da desapropriacéo

Imissado de posse

Participagdo Camponesa

Familias assentadas nos primeiros 4,5 anos
Aspectos positivos

Aspectos negativos

—4.554 (Estatuto da Terra)
—30.11.1964

—Judicial

—Justo preco fixado pela justica
— Ap0ds sentenca judicial
—Nenhuma

—1.458

— Elaboragéo do cadastro

— Deformacao conceitual

— Falta da participacéo dos beneficiarios
— Malbaratamento de recursos

— Preciosismo técnico

— Desorganizacao administrativa

2 — Periodo de radicalizagao
NUmero da Lei

Data da Lei

Rito da desapropriagao

Valor da desapropriacéo

Pagamento indenizagao

Epoca pagamento desapropriacio
Imissao de posse

Medidas iniciais (primeiros 12 meses)

—Al-9

—25.4.1969

— Sumario (3 dias)

— Valor fiscal

—Titulos

—ApoOs sentenca

—Imediata

— Regulamentacédo GERA

— Determinacao dos municipios
incluidos nas subaceas operacionais

Fonte: Gomes da Silva (1971, p. 254 e 255
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O processo foi dividido em dois periodos. No primeiro, foi promulgada a
lei e tomadas as primeiras medidas para desencadeamento do processo; no
segundo, verificadas as debilidades dos instrumentos juridicos e da acgao
politica que aprova a Reforma Agraria, partiu-se para uma radicalizacdo em
sua legislacédo (Gomes da Silva, p. 252).

O guadro mostra que conseguiu-se atender apenas 1.458 familias em
56 meses, 0 que é um numero pequeno quando comparado as outras experi-
éncias da mesma época como a do Peru, relatada por Gomes da Silva. A
experiéncia brasileira mostrou como sendo um dado positivo, a possibilidade
de organizacéo do cadastro e entre 0s aspectos negativos, ndo so questdes
administrativas e de mal uso de recursos, mas a falta de participacéo dos
beneficiarios, que as experiéncias tem mostrado ser um ponto fundamental
nos resultados.

Colaboraram também para o insucesso da Reforma Agraria, a perda
exagerada de tempo com algumas questdes como a regulamentacédo do GERA
e a definicdo de areas operacionais.

4.2 —OPROTERRA (Decreto-Lein° 179 de 6 de julho de 1971)

O PROTERRA teve por objetivo promover o mais facil acesso do ho-
mem a terra, criar melhores condi¢cdes de emprego de mao-de-obra e fomen-
tar a agroindustria nas regides compreendidas nas areas de atuacéo da
SUDAM e da SUDENE. Os recursos sao originados das deduc¢des do im-
posto de renda das pessoas juridicas, para aplicacdes a titulo de incentivos
fiscais, e destes, 20% séo creditados diretamente na conta do Programa. Os
recursos sao depositados pelo Banco Central na conta dos bancos regionais
do seguinte modo:

Um importante trabalho sobre o Programa de Redistribuicéo de Terras foi
publicado pelo SOBER em 1981, de autoria de Ferreira Irmé&o, que analisou,
também, os programas de Irrigacéo. Além desse estudo, ndo conhecemos ou-
tro que tenha feito uma avaliacdo sistematica sobre esse Programa. Conta-se,
fora esse estudo, com informacgdes pontuais e dispersas. Infelizmente, o Gover-
no Federal nunca teve a iniciativa e interesse em avaliar esse programa, o que
poderia ter evitado uma repeticéo de erros ao longo dos anos.

O PROTERRA tinha como areas prioritarias de atuacéo os estados do
Ceard, Pernambuco e Paraiba, que também constituiam as areas
estabelecidas pelo Plano Regional de Reforma Agraria da época. Passou a
ser implementado em 1972, e através das Portarias n°s 268/72 e 343/74 do
Ministério da Agricultura foram definidas, as areas a desapropriar, nimero de
imoOveis e numero de proprietarios nesses trés Estados.

O Programa sofreu ai um de seus primeiros reveses, especialmente em
Pernambuco e Ceard. Em Pernambuco, a area a ser desapropriada que
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segundo o Cadastro de 1972 seria de 183.000 ha (para atender as metas de
trés anos), baixou para 88.967 ha, sofrendo, portanto, uma reducao de 51,4%.
No Cearda, houve uma diminuicéo da area da ordem de 68% (passou de 584.774
ha segundo o Cadastro de 1972 para 186.571 ha). Diversos fatores, entre os
guais a reclassificacéo dos latifandios como empresas rurais e a fragmentacao
dos imoveis que se achavam no limite de 1.000 ha reduziram consideravelmen-
te as areas disponiveis em relacéo ao cadastramento de 1972.

r

=
o=
=
=
=
>
L.
<L
=
=
e
=)
o

Depois de oito anos de execucédo, o PROTERRA apresentou realiza-
c¢Oes muito modestas. No estado de Pernambuco a area incorporada ao pro-
grama em oito anos (1972-80) foi de 34.375 ha e corresponde a 19% da area
anteriormente definida para liberacdo (183.000 ha.). No Cear4, a area incor-
porada atingiu 36% da area definida inicialmente. Também o nimero de fami-
lias assentadas foi pequeno. Foram assentadas nesse periodo 1.908 famili-
as, e que representa um numero pequeno diante da magnitude do problema
fundiério desses dois Estados.

Desde o inicio, 0 PROTERRA néo se orientou para a questao fundiéria,
dai os inexpressivos resultados obtidos quanto a area incorporada e ao nu-
mero de familias assentadas. Olhando melhor essa questao, vé-se pelos da-
dos coletados por Ferreira Irméo (1981) que do total de recursos alocados ao
PROTERRA para o periodo 1972/77, apenas 7,6% eram destinados a crédi-
to fundiario, fiscalizacdo da posse e uso da terra e acdes discriminatérias.
Contraditoriamente, o Governo deu prioridade elevada a formacéo de infra-
estrutura agricola que mobilizou em quase todos 0s anos muito mais recursos
do que as acdes fundiarias. Mas, de fato, 0 segmento que maior prioridade
recebeu em termos de aporte de recursos foi 0 de expansao e modernizacéo
da agricultura, pecuaria e agroindustria. Tabela 14

Ainda analisando as aplicacdes do Programa de redistribuicdo de ter-
ras, verifica-se que quase a totalidade dos contratos e dos valores aplicados
se destinaram no periodo 1972/77, ao subprograma denominado PECRO-I.
A linha de financiamento desse programa “estava voltada para expanséo do
setor agricola diretamente capitalizado, sendo os beneficiarios de sua assis-
téncia financeira os industriais produtores de insumos agropecuarios, maqui-
nas e implementos agricolas e as empresas dedicadas a industrializacao de
produtos agropecuarios e de pesca” (Ferreira Irmao, p. 549). Estavam, tam-
bém, incluidas nessa linha de crédito as empresas com incentivos fiscais da
SUDAM e SUDENE que tiveram seus projetos analisados pelos agentes fi-
nanceiros do PROTERRA.

O crédito fundiario (PECRO-F), teve no Nordeste 0 maior nimero de
contratos no ano de 1973, portanto, ainda quase no inicio do programa. Mas
essa linha de crédito foi sendo desativada pelo Banco do Nordeste do Brasil
(BNB) e em 1977 havia apenas um contrato de crédito fundiario (Quadro 6 de
Ferreira lIrméao, p. 551) Tabela 15
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TABELA 15 - PROTERRA —RECURSOS APLICADOS ATRAVES DOS DIVERSOS SUBPROGRAMAS
E NUMERO DE CONTRATOS PELOS VARIOS AGENTES FINANCEIROS 1972/77

(1) Compreende BASA, BNDE e BNCC (2) posicédo em 31.03.77

Agentes PECRO-I PECRO-F FATOR PAPAI-A PAPAI-I TOTAL
Financeiros ANO Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor Contr. Valor
1972 40.473 363.9 3.009 80,1 11.808 177,1 15 3,7 6 0,7 55.311 898,4
1973 49.967 1.458,6 1.199 45,0 14.970 303,6 32 61,6 10 36,9 66.178 1.905,7
Banco 1974 50.198 2.009,8 851 40,3 17.394 541,7 38 108,1 10 3,7 68.491 2.793,6
do 1975 61.429 4.066,5 818 101,3 16.661 680,3 63 226,4 12 34,8 78.983 5.109,3
Brasil 1976 69.985 6.492,7 1.004 195,0 15.452 749,1 84 350,5 14 9,8 86.539 7.797,1
(2) 1977 682 759,2 29 27,2 178 329,1 12 77,4 2 2,5 903 1.195,4
1972 3.619 142,5 201 5,5 2.183 29,1 1 0,4 2 19,9 6.006 197,4
Banco 1973 4.804 279,5 361 17,3 1.584 27,0 1 6,2 1 3,0 6.751 333,0
do 1974 4,574 351,2 12 1,4 1.512 39,4 1 2,4 - - 6.009 394,4
Nordeste 1975 4.658 486,0 5 0,2 2.001 82,0 1 0,5 3 20,6 6.668 590,0
do 1976 6.294 918,9 4 0,2 2.723 152,5 4 16,6 1 3,0 9.026 191,2 =
8 Brasil (2) 1977 11.210 303,5 1 0,2 112 22,4 - - - - 1.323 326,1 -4
1972 204 57,2 - - 147 2,3 - - - - 351 59,5 E
1973 139 67,8 - - 154 2,8 7 29,5 1 8,0 301 108,1 gz =
Outros(1) 1974 183 139,3 - - 100 8,5 3 21,0 - - 286 168,8 o 3
1975 396 260,6 - - 34 23,4 7 47,9 - - 437 331,9 Z %‘
1976 645 348,1 - - 38 26,8 4 27,3 1 8,0 688 410,2 o =
(2)1977 23 19,8 - - - 0,4 - - - - 23 20,2 g g_
1972 44.296 836,5 3.210 85,6 14.138 208,5 16 41 8 20,6 61.668 1.155,3 29
1973 54.910 1.805,9 1.560 62,3 16.708 333,4 40 97,3 12 47,9 73.230 2.346,8 c
TOTAL 1974 54.955 2.500,3 863 41,7 19.006 589,6 42 131,5 10 3,7 74.876 3.266,8 ggn
1975 66.483 41139 823 101,5 18.696 785,7 71 174,8 15 55,4 86.088 6.031,3 =
1976 76.924 7.759,7 1.008 195,2 18.213 928,4 92 394,3 16 20,8 96.253 9.298,4 ;;
(2) 1977 1.915 1.082,5 30 27,4 290 351,9 12 77,4 2 2,5 2.249 1.541,8 oy
mn
Fonte: Ferreira Irm&o (1981) g:
Nota: Valores em Cr$ 1.000,00 Zo
>8
w
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S TABELA 14

R RECURSOS GOVERNAMENTAIS ALOCADOS AO PROTERRA, 1972/77
‘E DESTlNAQAO E PONTE RECURSOS (CR$ 1.000.000 de 1976)

= DE RECURSOS

o 1972 1973 1974 1975 1976 1977

I. Destinacéo

1. Crédito fundiario, fiscalizacao
da posse e uso daterra, acées
discriminatérias, extenséo rural,
pesquisa e assisténcia

ao cooperativismo etc. 775 626 350 169 100 189
2. Infra-estrutura agricola 668 793 473 480 423 361
3. POLONORDESTE — — — 212 408 509
4. PROVALE — 209 260 = = =

5. POLAMAZONIA - - - 141 288 399
6. Agroindustria do Nordeste - - - 71 84 70

7. Expanséo e modernizacao da

agricultura, pecuaria e agroinddstria 802 599  1.120 1.060 1.575 950
TOTAL 2245 2227 2203 2.133 2878 2478
Il. Fonte

1. Incentivos fiscais 1551 1515 1.661 1.709 2478 2.478
2. Banco Central 480 534 542 424 400 -

3. PIN 214 178 — — — —
TOTAL 2245 2227 2203 2.133 2878 2478

Fonte: Ferreira Irméo (1981)
Nota: Para deflacionamento, aplicou-se o indice geral de precos da
Fundacéo Getulio Vargas de disponibilidade interna, col. 2.
Revista Conjuntura Econémica — FGV, Rio de Janeiro.

4.3 — Os Programas Especiais e a Politica Fundiaria

Outra experiéncia importante e que merece ser analisada € o segmento
fundiario nos Programas Especiais regionais, como 0 POLONORDESTE, SER-
TANEJO e PROCANOR, que incluiram em sua programacao o crédito fundiario.
Entre esses programas, o mais importante em namero de familias beneficia-
das, foi o POLONORDESTE que atingiu 340.000 familias com Assisténcia Téec-
nica e Extensdo Rural, enquanto o SERTANEJO e o PROCANOR, juntos aten-
deram 27.000. Desses programas o mais antigo € o POLONORDESTE, cria-
doem 1974, 0 SERTANEJO em 1976 e 0o PROCANOR em 1979.

Uma avaliacdo do conjunto dos Programas Especiais, realizada pelo
Grupo Il do Projeto Nordeste — Avaliacéo, Reviséo e Fortalecimento dos Pro-
gramas Especiais, e sistematizada e organizada por VON OVEN (1983),
mostra que as acoes fundiarias nesses programas foram as que tiveram o
pior desempenho. Segundo ele, o desempenho dessas acfes
(POLONORDESTE, Sertanejo e PROCANOR) tem sido decepcionante, atin-
gindo 20% ou menos das metas. Todas as avaliacées do Grupo Il concordam
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em que as ac¢0les fundiarias, embora concebidas a um nivel reduzido, nao
atingiram as metas. O crédito fundiario foi praticamente inexistente nos trés
programas que o incluiram na sua programacéo (POLONORDESTE, Serta-
nejo e PROCANOR).

Uma das conclusdes de outro grupo que analisou a questéo daterra no
Nordeste como subsidio para definir a orientacdo do Projeto Nordeste, foi
gue os “problemas relativos a estrutura fundiaria tem afetado a eficacia das
acOes desses programas no Nordeste. Apesar de que os objetivos de alguns
desses projetos ndo sejam suficientemente explicitos, pode-se verificar que a
rigidez da estrutura fundiaria tem impedido a geracao dos empregos produti-
VOS necessarios para absorver o crescimento da populacao rural...” Ainda
segundo esse grupo, as “metas de crescimento da producao e da produtivi-
dade também séo afetadas pelos defeitos da estrutura fundiaria existente,
principalmente se se considerar que esses programas devem beneficiar os
pequenos produtores rurais.”

Outro trabalho de VON OVEN (1983) sobre avaliacido do PDRI—Paraguacu,
localizado na Bahia, também ndo mostra resultados muito favoraveis para a ati-
vidade de Acéo Fundiaria nesse projeto. Concluiu-se que o percentual reali-
zado dessa acao foi de 7% em relacéo ao previsto, embora possa ter havido
um exagero ou otimismo na definicdo das metas para a acao fundiaria.

Infelizmente, os trabalhos consultados, em geral, ndo se preocuparam
em aprofundar por que o segmento fundiario tem tido esse tipo de problema.
Encontramos dois trabalhos que tentaram refletir um pouco sobre os maus
resultados antes apresentados. Um dos trabalhos € a sintese ao grupo antes
mencionado, que estudou e discutiu a questao da terra como subsidios ao
Projeto Nordeste. Esse Grupo concluiu gue o alcance das a¢des fundiarias no
ambito dos programas regionais de desenvolvimento tem sido prejudicado
pela inexperiéncia dos Estados na administracao desse segmento, pela falta
de forca politica das instituic6es responsaveis pelo processo de desapropria-
cao, e, também, pela necessidade de um funcionamento mais eficiente do
Poder Judiciario.

Outro trabalho, que trata dessa questéo € o de Teixeira, P.C. (s.d.). Diz
ele que “Diretrizes basicas, definidas em Exposicdo de Motivos, tais como
reorganizacéao fundiaria e organizacdo de produtores ndo encontram respal-
do politico para sua execucao” (p. 2).

Além desses aspectos, outro que pode ter prejudicado uma melhor atu-
acao das ac¢0les fundiarias € a complexidade de gestdo desses programas.
Sabe-se que o numero elevado de a¢bes a serem desenvolvidas numa area,
e as dificuldades de coordenar e integrar um nimero néo reduzido de institui-
¢Oes envolvidas, trouxe grandes dificuldades para o desempenho dos pro-
gramas especiais. Associado a esse ponto, deve-se levar em conta as dificul-
dades inerentes a questao fundiéria.
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Apesar dessas dificuldades com a implementacao das a¢des fundiarias,
o balanco geral dos Programas Especiais foi que “Ao nivel da populacao efe-
tivamente assistida pelos Programas, todos os Programas regionais tem pro-
duzido efeitos positivos de alguma consideracédo”. (VON OVEN, 1983).

4.4 — A Experiéncia do PNRA — 1985-1989

O objetivo geral do PNRA era o de promover uma melhor distribui¢cdo de
terras mediante modificacdes no regime de sua posse e uso, adequando-a
as exigéncias de desenvolvimento do pais, através da eliminacao progressi-
va do latifindio e do minifundio, de modo a permitir o aumento da producéo e
da produtividade (INCRA, 1990 p. 48).

r

=
oc
=
=)
=
>
Li.
<
=
=
)
=
o

Segundo a avaliagéo do INCRA (1990), a comparacao pura e simples
das metas propostas, com as realizacdes, mostram que os resultados foram
residuais. Para as Grandes Regides e Unidades da Federagcdo como um todo,
realizou-se cerca de 10,5% das metas relativas a obtencao de &reas e de
6,4% do assentamento de familias. Para o Nordeste esses resultados foram
ainda piores: atingiu-se 3,9% das familias previstas e obteve-se 4,4% das
areas. No Nordeste isso significa 0 assentamento de 24.385 familias e a in-
corporacao de 18.900.000 ha no periodo 1985/1989. (INCRA, 1990 p. 50).

Varios fatores contribuiram para estes resultados. Problemas de nature-
za técnica, administrativa, operacional e politica, se sucederam e atingiram
um grau maior ou menor de interferéncias, na Reforma Agréaria. Temendo, nesta
avaliagdo perder o conjunto desses fatores interferente, bem como o desta-
gue das licbes da experiéncia, apresenta-se um conjunto de pontos que pro-
curam mostrar diversas questdes que ocorreram no processo. Esses postos
sao importantes pois foram manifestados pelas divisdes regionais do INCRA
e por outras pessoas que participaram desse trabalho de avaliagéo do PNRA.

SINTESE DA EXPERIENCIA DO PNRA
Aspectos Positivos

1. Estabelecer como principio basico que a Reforma Agraria néo seria
objeto da acdo de um Unico Ministério, embora esta idéia ja fora anteriormen-
te colocada no Estatuto da Terra (Lei n°® 4.504/1964).

2. A continuidade administrativa nos 6rgéos estaduais de terras foi mai-
or que a verificada no aparato institucional federal.

3. Em 79% das unidades da federacéo havia outra fonte de recursos
qgue nao aqueles oriundos das dotagdes ordinarias do Governo.

4. As experiéncias de participacdo sao positivas. No estado do Ceara,
0s projetos de assentamento sdo administrados com a participacdo dos
beneficiarios nas decisdes sobre a forma produtiva, aplicacéo de recursos,
formulacgéo de projetos, gestéo do processo produtivo, o que caracteriza uma
autogestdo em marcha.
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5. As realizacBes dos Governos Estaduais, evidenciam a possibilidade
de atuacéo efetiva dos mesmos na Reforma Agraria.

6. Na colonizagé&o, apesar de ndo ter-se criado nenhum projeto durante o
PNRA, verificou-se que na maioria dos projetos, vivenciou-se 0s principios de
co-gestdo e da integragdo. Apesar dos problemas de instabilidade politico-ad-
ministrativa do Governo, a maioria dos projetos atingiu a fase de consolidacgéo.

7. O programa de regularizagdo fundiéria é Gtil ao processo de Reforma
Agréria, ndo so por auxiliar na obtencéo de terras para redistribuicdo, mas,
também, por contribuir na prevencéao de conflitos de terras e para o cresci-
mento da produc¢do agricola.

8. A criacdo de Varas de Justica Agréaria nos Estados propiciou melhorias
para as acoes juridicas, com maior celeridade no processo da obtencao de terras.

9. Registram-se, embora casos isolados, a criacdo de disciplina e cur-
sos de direito Agrario em cursos de graduacao e pos-graduacao.

10. Na pratica, a operacionaliza¢éo da co-participacao da reforma Agra-
ria ocorreu de forma relativa, tanto no plano federal, como no estadual, sendo
mais efetivo no plano municipal por estar mais préximo dos assentados.

— O Estado do Ceara se destacou na integragéo interinstitucional, operan-
do-se através de dois instrumentos de articulacéo: o Conselho Deliberativo
de Apoio a ReformaAgraria (INCRA, SAGRI e CEPA) e o Grupo Executivo
de Reforma Agraria (GERA) — em forma de colegiado 9 instituicbes e 8
representantes dos trabalhadores). Com este mecanismo houve integracao
dos recursos, apesar das dificuldades do Estado para investir.

— No Centro-Oeste, 0s municipios contribuiram para melhores resulta-
dos para os assentados e para os Projetos.

— No Sul houve participacéo dos 6rgéos publicos a diferentes niveis, no
apoio a producéo e na promocao social. Houve algumas deficiéncias na
participacdo dos 6rgados publicos, porém as atividades de infra-estrutu-
ra chegaram a termo quase que exclusivamente com recursos das esfe-
ras estadual e municipal.

11. Apesar dos resultados ainda modestos no apoio produtivo e no aten-
dimento social, ha ainda muito espaco para aperfeicoamento. Em 422 projetos
analisados pelo INCRA, observa-se que dos 12 servicos listados, tem-se que 8
servicos nao existem em mais de 50% dos projetos. Ou seja, 4 servigos exis-
tem em mais de 50% dos projetos levantados, que sdo: Educacao (69%) Assis-
téncia Técnica (57,6%), Crédito Rural (58,3%) e Fornecimento de Insumos e
Sementes (63,7%). Os servicos de Saude, Abastecimento d’agua, Habitacdo
Rural e Comercializagdo existem na faixa dos 30% a préximo de 50% dos pro-
jetos levantados. O servico de saude existe em 188 projetos (44,5%). Os de-
mais servigos existem na faixa abaixo de 3% dos projetos levantados.
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A situacéo no Nordeste é a seguinte:

Nordeste do Brasil

Servigo O servico existe?
Saude 32,0%
Educagéo 46,9%
Abastecimento D’agua 43,5%
Habitagc&o Rural 34, 7%
Saneamento 2,7%
Assisténcia Técnica 42,9%
Crédito Rural (PROCERA) 55,1%
Armazenamento 16,3%
Comercializagéo 28,6%
Fornecimento de Insumos e Sementes 53,7%
Cooperativismo 2, 7%
Org. dos benefiarios 72,1%

Fonte: INCRA (1990)

12. Independentemente do Governo Federal, 60% das unidades
federadas tem, no seu aparato institucional, legal, condi¢cées de promover as
ac0Os contidas no PNRA.

Aspectos Negativos

1. Descontinuidade politico-administrativa no aparato institucional fede-
ral interferindo na conduc¢éo e na execucao da Reforma Agraria.

2. Aintegracao interinstitucional, quando aconteceu, deu-se de maneira
isolada ou localizadamente. A integracéo federal, estadual ou municipal, na
maioria das vezes, ocorreu quando havia repasse de recursos humanos, ma-
teriais e, principalmente, financeiros.

3. As Comissdes Agrarias, em geral ndo apresentaram bom funciona-
mento devido a instabilidade dos seus membros representantes (Ver mais
detalhes nas p. 40 e 41, INCRA-1990), com 0 advento do Decreto-Lei n°® 2.363/
87, cessaram as manifestacfes das Comissdes Agrarias nos processos de
desapropriacao.

4. Aexperiéncia do INCRA refere-se, em sua maior parte, ao sistema de
colonizacédo, sendo pequena sua experiéncia com Reforma Agréria.

5. Além dos aspectos técnicos, administrativos e institucionais, os de
natureza politica influiram durante todo o periodo de execucao do plano e de
seus resultados.

6. Devido as interferéncias durante a execu¢édo do PNRA, as mudancas
na legislacéo, a falta de recursos orgamentarios e financeiros compativeis, 0s
entraves de natureza politica, a falta de integracdo dos 6rgaos, entre outros,

44



» 2>
Ministério da ! A ’s

~ = UM PAiS DE TODO
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

nao houve condicdes de se estabelecer a real capacidade operacional do
INCRA em termos de metas de assentamento.

7. O tempo médio decorrido desde a data do decreto de desapropria-
¢cao até a data da imissao de posse é muito longo. Estimou-se que o tempo
médio de tramitacédo no Judiciario a nivel Brasil foi de 6 (seis) meses, varian-
do de um minimo de | (um) més até um maximo de 38 (trinta e oito) meses.
Vale observar que na esfera administrativa, que vai da edi¢cdo do decreto até
0 ajuizamento da acao, o atraso também costuma ser grande. Contribuem
para que ocorra essa demora, a necessidade de maiores esclarecimentos
sobre 0s processos, a falta de pessoal treinado, capacitacéo, além da moro-
sidade para a decisdo administrativa.

8. Na avaliacéo da Politica de Assentamento, entre 0s problemas mais
citados pelos Estados, destacam-se 0s seguintes:

« falta de mtegracéo inter-institucional (ou co-participagéo efetiva dos
orgaos envolvidos com a questdo da Reforma Agraria);

* recursos or¢camentarios e financeiros em tempo habil;

« dificuldades das Superintendéncias em assumir o controle da
implementacao dos Projetos, em virtude dos problemas anteriores e da
prépria falta de recursos humanos capacitados.

9. Naredacgdo do Plano, ndo ha precisédo sobre a responsabilidade efe-
tiva dos Estados e Municipios.

10. A eficiéncia tributaria durante a vigéncia do PNRA foi decrescente,
embora fosse um dos objetivos do PNRA utilizar o imposto rural como um
importante programa complementar.

11.Insucesso do programa de estudos e pesquisas agrarias, que com a
extingdo do MIRAD os projetos ndo tiveram andamento, tal que néo se teve
conclus@es ou divulgacao dos resultados. Segundo o INCRA, o principal pro-
blema foi a falta de recursos, pois encerrada a contribuicdo MIRAD, a FINEP
n&do assumiu o 6nus total dos estudos.

12. Na pratica, a atuacdo dos diferentes Ministérios na Reforma Agra-
ria, esbarrou em inimeras dificuldades, principalmente financeiras, tornando
invidvel a participacdo em diversos servigos.

13. No Centro-Oeste a co-participacdo dos 6érgaos governamentais dei-
xa a desejar — s participam quando o INCRA repassa recursos.

14. O Sudeste apresentou também uma articulacéo precaria em razao
da falta de recursos financeiros e das mudancas na politica estadual.

Essa avaliagdo ndo esgota os pontos a merecer analise na execugao
do PNRA. Falta a avaliacédo dos resultados com relacéo a renda, produgéo,
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produtividade, emprego e o aprofundamento de alguns indicadores sociais
sobre a vida dos assentados. O trabalho da FAO (1992) avalia esses pontos
a luz dos objetivos do PNRA e, de um modo geral, os resultados sao positi-
VOS, pois 0s niveis de renda nos assentamentos e também os indicadores
sociais sdo melhores do que as médias das regides dos assentamentos como
veremos adiante.

Complementando e aprofundando a avaliagao realizada pelo INCRA
sobre a experiéncia do Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA), apresen-
tamos, a seguir, os principais resultados de mais dois trabalhos que avalia-
ram a experiéncia de politica fundiéria.

O Estudo da FAO (1992)

Este trabalho analisou os assentamentos de reforma agraria realizados
no ambito do PNRA no periodo 1986 a 1989. A pesquisa abrangeu 29 proje-
tos distribuidos por grandes Regifes do pais, sendo que destes, 15 se situam
no Nordeste, e dentre os 15 municipios sede, 10 situam-se no Semi-Arido.

Uma das principais evidéncias levantadas no estudo é que apesar das
limitagBes dos assentamentos, a renda média mensal por familia era de 3,7
salarios minimos para a totalidade dos projetos, e de 2,38 para o Nordeste,
ambas superiores a renda média em trabalhos equivalentes.

A composicao regional da renda segundo sua origem € a seguinte:

DESTRIBUIGAO PORCENTUAL DARENDAPORATIVIDADES

NE CO SE NO S BR
Renda Agricola 17,09 1931 2168 2249 3055 22,03
RendaAnimal 13,87 18.71 9,58 1,26 10,39 15.12

Renda de Consumo 34,72 32,19 4251 3895 36,03 37,01
Outros Trabalhos 18,06 9,74- 1700 7,76 9,50 11,17
Outras Receitas 16,27 20,07 9,24 13,53 13,53 14,67
Renda Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: FAO (1992) p. 30

A distribuicao porcentual mostra que 35%, em média, da renda é pro-
veniente das atividades agricolas e animais. Fica patente nessa decomposi-
¢do de renda, em todas as regides do pais, a importancia de outras ativida-
des na formacao da renda, que ndo estao diretamente relacionadas a explo-
racdo agropecudria do lote, j& que ndo se consegue garantir a sobrevivéncia
a partir apenas das atividades agricolas.

Essas atividades, com a denominacao geral de “Outros Trabalhos” e
“Outras Receitas”, representam em média, quase 26% da renda dos assenta-
dos. No Nordeste, representam mais ou menos 34% da renda total, sendo que
18,08% € proveniente do trabalho fora, especialmente como o assalariamento.
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Como instrumento que pode ajudar a evitar o éxodo rural, mantendo, de
certo modo o homem no campo, a avaliagdo da experiéncia dos assenta-
mentos é positiva. No Brasil, segundo o trabalho da FAO, a porcentagem de
proprietarios originais foi de 94,78%, significando que poucos deixaram o
lote. O numero mais baixo ocorreu no Norte, onde 79,24% dos assentados
eram originais. O numero mais alto ocorreu no Nordeste onde praticamente
todos que receberam o lote permaneceram (99,16%). Esta quantificacédo é
evidenciada, também, pelas observacfes dos entrevistados de que as pes-
soas sentem-se numa situacao melhor do que antes, pois a maioria vinha de
uma situacéo de subemprego ou desemprego. Esta situacdo foi substancial-
mente modificada, pois 0s assentamentos absorveram de forma razoavel a
capacidade de trabalho familiar, e permitiram, até mesmo, gerar algum exce-
dente de emprego (Tabela n® 7 p. 45).

Outro indicador que indica uma melhoria das condi¢cdes de vida dos
assentados é a taxa de mortalidade infantil. A proporcéo indicada pela pes-
guisa da FAO em 1991 é de 50 criancas por mil, para a totalidade dos proje-
tos, enquanto que outras fontes indicam proporcdes entre 53 e 76. No Nor-
deste foi onde a mortalidade infantil diminuiu mais. Enquanto a média por mil
nos assentamentos € de 58,3, outras fontes indicam proporcdes entre 74,7 e
120,1 para a regido como um todo.

Apesar dessas experiéncias positivas 0s assentados ndo conseguiram
se modernizar de modo a diferenciar-se dos demais produtores. Os niveis de
produtividade das principais lavouras alimentares séo inferiores as meédias
regionais e nacionais (Tab. 22 pg. 87).

Outro ponto que revela uma situacédo de dificuldade econémica dos as-
sentados séo as perdas de comercializacdo. A pesquisa estimou que na mai-
or parte dos casos houve perdas elevadas na comercializacdo. A média do
pais foi de 58,7%, e no Nordeste foi onde ocorreu a maior propor¢éo de per-
das originarias das transacodes.

Em geral, as familias assentadas conseguiram aumentar a sua capitali-
zagao em relagéo a uma situagéo inicial, antes dos assentamentos. Significa
gue com 0 apoio recebido nos assentamentos conseguiram aumentar seu
capital inicial pela aplicacéo de recursos proprios e recursos obtidos por do-
acoes e empréstimos, incluindo o PROCERA e outros empréstimos do INCRA,
em boa parte a fundo perdido (FAO p. 49). No Nordeste o fendmeno nao se
verificou. Os assentamentos n&o conseguiram evitar de todo um processo de
descapitalizacdo em curso. O indice de capitalizacdo calculado pela FAO é
negativo, e sua magnitude somente nao é maior devido aos recursos toma-
dos no projeto (Tab. 9, p. 49).

Constatou-se, também, uma pequena cobertura da Assisténcia Técnica
que assistiu em média 39,99% dos beneficiarios dos assentamentos no Brasil,
e 48,95% no Nordeste. De certo modo, essa baixa abrangéncia é contraditoria
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com o relativo vigor que tinham ainda os 6rgaos encarregados desses servico.
Pela analise dos dados da FAO constata-se, também, uma completa desarticu-
lac&o entre o Programa de irrigacao e as acdes nos projetos de assentamen-
tos. O relatério mostra que “airrigacéao foi significativamente baixa em todas as
regides, e, principalmente, onde mais se precisa— Nordeste, onde apenas 4,6%
do numero total de assentados realiza algum trabalho de irrigacéo.
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O Estudo de Castro (1992)

O trabalho de Castro (1992) aqui utilizado é uma tese de doutorado de-
fendida pelo autor, que analisa o tema “Reforma Agréaria e Pequena Produ-
¢ao”, tendo como material basico um levantamento de dados realizado pelo
BNDES com apoio do IBGE.

As informagfes se baseiam nos assentamentos realizados até 1986
pelo Governo Militar, antes, portanto do inicio do PNRA. O estudo abrangeu
os parceleiros que foram estabelecidos em seus lotes no periodo 1980 a 1986.
Porém, o universo da pesquisa compreendeu aqueles projetos implantados
entre 1980 e 1983, e a amostra baseou-se nos que foram implantados entre
1981 e 1983 (p. 67).

Com relagéo a experiéncia dos assentamentos e o nivel de renda dos
assentados, os resultados de Castro sdo muito semelhantes aos da FAO. O
trabalho apurou que a renda total média por familia é de cerca de 3 salarios
minimos mensais, embora ndo seja igualmente distribuido entre os parceleiros,
onde 58% da populacao recebe menos de 2 salarios minimos e 36% ganham
menos de 1 salario minimo.

A decomposicéo da renda bruta total mostra que apenas 64,18% da
renda obtida é gerada no lote sendo o restante distribuido entre renda de
salarios, renda de extrativismo e outras rendas. O trabalho de Castro (1992),
diferentemente da FAO, ndo mostra as informagdes por regido, o que dificulta
uma visao mais clara das diferenciacdes regionais que séo de interesse es-
pecial para o projeto Aridas. Voltando a questdo da renda, e aprofundando
um pouco mais sobre suas fontes, mostramos abaixo as origens da renda
daquelas pessoas que trabalham fora do lote, cujo percentual atinge cerca de
20% dos assentados (p. 166).

Fica evidente por essa tabela que a maior parte daqueles que traba-
Iham fora continuam na agricultura (72,1%). Mas é importante, também,
notar que 30% trabalham em atividades de natureza tipicamente urbana,
como construcao civil e empregos domeésticos, mostrando, como observa
Castro que, “mesmo nos Projetos de Reforma Agraria, o meio rural nao se
encontra dissociado do meio urbano, ao contrério, faz parte da estratégia
de obtencao de renda dos pequenos produtores rurais buscarem nas pe-
qguenas cidades e vilas vizinhas uma complementacéo para sua subsistén-
cia” (p. 154).
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DISTRIBUICAO DOS MORADORES QUE TRABALHARAM
FORA DO LOTE SEGUNDO AS ATIVIDADES EXERCIDAS
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Renda Atividades Exercidas
Bruta em
Salarios Empregado Construgdo Agricultura Conta Outros
Minimos Doméstico  Civil Prépria

(%) (%) (%) (%) (%)
0-2 3,6 11,2 69,5 9,2 6,5
2-4 15 6,3 80,9 6,8 4,5
4— 25 16,4 64,5 8,0 8,6
Total 2,6 10,9 72,1 8,0 6,4

Fonte: Castro (1992)

Outro resultado da experiéncia dos assentamentos anteriores ao PNRA,
diz respeito a avaliacéo de Castro sobre os instrumentos de politica. Iniciando
pela Assisténcia Técnica, constatou-se que a maioria da populacéao
investigada (55%) nao teve assisténcia técnica e 0s que a receberam consi-
deraram-na insatisfatoria (87%). Ao contrario do que poderia se esperar a
assisténcia técnica ndo apresentou nenhuma relacdo com o desempenho dos
projetos e, especialmente, com o rendimento oriundo das atividades
agropecuarias (p. 90).

Com relacao a experiéncia e efeitos do Crédito Rural, embora esta po-
litica seja normalmente considerada uma das variaveis basicas para uma re-
forma agraria bem sucedida, infelizmente ndo se chegou a um resultado defi-
nitivo sobre esse aspecto crucial. Segundo o autor, faltaram informacdes adi-
cionais que permitissem uma analise mais rigorosa. Mas, ha uma disposicéo
do autor pelos dados que ele tem em pensar na hipotese de que o crédito ndo
influenciou a renda com a intensidade que era esperada.

Outra importante conclusao do trabalho foi que apenas “algo em torno
de 20% dos pequenos produtores conseguem realizar a transformacéo da
pequena exploracdo moderna, isto €, com alguma combinacéo de maquinas,
insumos quimicos ou técnicas intensivas de criacao. Isto quer dizer, que a
maioria dos pequenos produtores nao logrou éxito em se modernizar e, por-
tanto, tem seu futuro ameagado” (Castro, p. 123).

A passagem da pequena propriedade para a grande exploracéo é o que
o autor chama de “transformacao problematica, na medida em que € um pro-
cesso que apresenta elevado grau de seletividade, excluindo, portanto, parce-
las significativas de pequenos produtores ao longo deste percurso”. (p. 33)

Esquematicamente, o processo assimétrico de modernizagao da agri-
cultura onde convivem diferentes tipos de explorag&o pode ser assim repre-
sentado.
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Propriedade Pequena Exploracdo Grande Exploracao
Grande Propriedade 1 3
. Peguena Propriedade 2 4

Fonte: Castro (1992 p. 32)

As dificuldades anteriormente mencionadas se referem pelo diagrama
a passagem de 2 para 4 que ocorreria apenas em casos excepcionais.

A andlise da agéo governamental e suas diversas experiéncias com
politicas e programas leva a conclusdo que as politicas agricolas tendem a
incentivar mais o0 movimento de 1 para 3 do que de 2 para 4 (Castro, p. 33).

5. CENARIOS TENDENCIAIS E VULNERABILIDADE
5.1 — Base Empirica e Tedrica

A base empirica utilizada consistiu na construcéo de indicadores socio-
econdmicos e ambientais relacionados a sustentabilidade. Nao dispunha-
mos até a data de redacao deste relatério indicacdes sobre previsdes de
mudancas climaticas que nos permitissem sua combinacao a analise dos
fendmenos socio-econdmicos relacionados a este trabalho. Alguns especi-
alistas que consultamos sobre essa questao nos informaram que o assunto
encontra-se ainda em carater especulativo, e mesmo os estudos realizados
pelo IPCC através de modelos de previsdo, como o General Circulation
Model, produziram estimativas regionais com reduzido grau de confianca
(IPCC, aug. 1990, p. 18).

Deste modo, a analise das variaveis socio-econdmicas pressupdem que
a magnitude e frequéncia dos eventos climaticos ocorridos nos ultimos anos
nao se alterem substancialmente nos préximos anos. Logo, o Cenario estabe-
lecido pelas projecBes ndo incorpora nenhuma mudanca extrema aparente.
Porém, lembrando o trabalho de Moura e Shukla (1981) de que as secas seve-
ras costumam se repetir a cada 20 anos mais ou menos, procuramos fazer
algumas projec6es mais conservadoras com relacdo as variaveis de produto.

5.2 — Resultados das Projectes

Nas duas ultimas décadas a economia do Nordeste tem apresentado
um dinamismo superior ao da economia brasileira, resultado da introdugéo
de ramos mais dindmicos na industria e de produtos na agropecuaria que
incorporam maior valor agregado, com efeitos diretos sobre o crescimento
do PIB. Tomando-se, a titulo de ilustracao, no periodo 1970-92 a economia do
Nordeste cresceu a uma taxa média anual de 5,4%, enquanto a brasileira
cresceu a 4,5%. Quando olhamos esses dados em subperiodos 0 mesmo
fendmeno se repete (SUDENE, 1994 p. 183).
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Para os préximos anos projetou-se uma taxa de 4,7% ao ano para o
crescimento do produto real no Nordeste, sendo que a taxa estimada para a
industria € de 3% a.a. e de 2,5% a.a. para a agropecuaria. Para o setor de
servicos projetou-se uma taxa de 6% a.a. até 2020, sendo que a taxa para o
pais € de 5% ao ano. As taxas utilizadas nas projecées como se Vvé pela Tabe-
la séo superiores aquelas calculadas para a década de oitenta onde, como
se sabe, foi baixo o crescimento da economia brasileira.

As variaveis de politica fiscal utilizadas mostram que a taxa anual dos
dispéndios da Unido na Agricultura cresceu negativamente na década de 80,
e como ha umatendéncia de saida do Governo da Politica Agricola essa taxa
negativa foi projetada para os proximos anos. Deste modo, 0s gastos previs-
tos pela Unido na Funcgéo Agricultura ficam em torno de 4 bilhées de ddélares o
gue € um valor historicamente pequeno (Gasques e Villa Verde, 1994).

Os dispéndios realizados pelos governos Estaduais na Agricultura no
Nordeste tem crescido acerca de 3% a.a., e que foi mantida como taxa projeta-
da para os préximos anos. Em valores, os dispéndios dos governos estaduais
do Nordeste deverao representar 775.765 mil dolares no ano de 2020, o que
da quase 20% do dispéndio projetado para a Unido. Mas, os dispéndios esta-
duais em Agricultura ainda séo pequenos quando comparados com as aplica-
¢Bes da Unido em Organizacao Agréaria que reune, principalmente, os progra-
mas de Colonizacédo e Reforma Agraria. Com as modificacdes introduzidas
pela Constituicdo, a politica fiscal devera ganhar ainda maior importancia, pois
os Estados e Municipios passam a ser 0s principais gestores dos recursos
gerados. Tem-se, assim, um importante conjunto de instrumentos para a ga-
rantia da sustentabilidade do crescimento econémico e das populacdes.

Outros trabalhos tem mostrado através de indicadores socio-econdmicos
gue vem ocorrendo desde a década passada uma melhoria de alguns indicado-
res sociais do Nordeste. Neste sentido, nossa projecao é que haja uma diminui-
¢éo do nimero absoluto e das proporcdes de pessoas sem instrucao. Isto impli-
card numa melhoria da qualidade da méo-de-obra na agricultura que € um dos
importantes condicionantes dos niveis de renda das pessoas ocupadas. Assim,
aprojecéo € que em 2020 a proporcéo de pessoas sem instrucéo atinja 26,38%
em relacdo a populacao rural superior a 10 anos, contra a propor¢ao atual de
57,52%. Para o pais, a proporcéo projetada € de 13,71% contra a atual de 41,7%.

A proporcéo de pessoas na Agricultura com baixos niveis salariais (até
um salario minimo mensal) devera sofrer uma reducéo lenta nos proximos
anos. O contingente de pessoas nessa condicdo no Nordeste Rural era esti-
mado em 4 milhdes de pessoas aproximadamente (sem incluir os sem rendi-
mento). Esse numero correspondia como se vé pela Tabela 2 a quase 70%
das pessoas ocupadas na area rural em 1990. Pelas projecdes, estima-se
gue em 2020 haja cerca de 4,7 milhdes de pessoas ganhando até 1 salario
minimo mensal, numa proporcao de 64,5% das pessoas ocupadas. Deve
haver, apenas, uma melhoria relativa.
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Tabela 1
SUSTENTATIBILIDADE ECONOMICA
INDICADORES DE PROJECOES TAXAS
PRODUTO REAL INDICES ANUAIS (%)
NORDESTE 1980 1990 2000 2010 2020 1980/1990 1990/2000 2000/2010 2010/2020
PIB-Real — Total (1) 100 136 (1) 226,0 375,5 624,0 2,60 4,73 4,73 4,73
Industrial (1) 100 114 (1) 157,8 218,4 302,4 1,10 3,00 3,00 3,00
Agropecuaria (1) 100 122 (1) 160,1 210,0 275,6 1,67 2,50 2,50 2,50
Servigos (1) 100 155 (1) 294,2 558,5 1.060,3 | 3,72 6,00 6,00 6,00
BRASIL 1980 1990 2000 2010 2020 1980/1990 1990/2000 2000/2010 2010/2020
PIB-Real — Total (2) 100 117 (2) 186,9 300,1 482,0 1,44 4,35 4,40 4,40
Industrial (2) 100 102 (2) 157,0 2417 372,1 0,18 4,00 4,00 4,00
Agropecuéria (2) 100 132 (2) 173,2 239,7 331,9 2,56 2,50 3,00 3,00
ol Servicos (2) 100 131 (2) 2241 383,2 655,4 2,49 5,00 5,00 5,00 H
N
Fonte: SUDENE/DPG/PSE/Grupo de Contas Nacionais §
(1) Refere-se a 1992 (Estimativas); by
(2) Refere-se a 1991 D=
IBGE/DP/Depart. de Contas Nacionais, in Conjuntura Econdémica, jan. 93 cz’ ,%
v @
0 3
oo
INDICADORES DE POLITICA FISCAL PROJECOES MIL DOLARES (2) TAXAS ANUAIS (%) a %
1990 2000 2010 2020 1980/1990 1990/2000 2000/2010 2010/2020
Disp. da Unido na F. Agricultura (1) 4.610.179 4.451.223 4.233.603 4.026.623 -0,54 -0,50 -0,50 -0,50 u
Disp. da Unido em Org. Agraria (1) 337.335  443.910 657.095 972.661 32,21 4,00 4,00 4,00 >y
Disp. na F. Agric. no Nordeste (Gov. Estaduais) 319.605  429.522 577.242 775765 3,22 300 3,00 3,00

Fonte: MF — STN
(1) Refere-se a 1993
(2) Deflacionados pelo Producer Price Index do FMI, Base 1985=100

1vd3d3id ONHINOD
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Tabela 2
SUSTENTABILIDADE SOCIAL

SUSTENTABILIDADE

SOCIAL PROJECOES TAXAS DE CRESCIMENTO
NORDESTE 1980 1990 2000 2010 2020 1980/1990 1990/2000 2000/2010 2010/2020
Pessoas seminstrucdo 6500802 6551241 6230952 5926321 5359659 009 050 0,50 -1,00
Pessoas clrendaaté 1 salariominimo 3849086 4.027570 4237860 4459019 4691.720 051 051 051 051
Pessoal ocupado na agricultura 5349000 6262000 6917144 7270887  7.270887 1,77 1,00 050 0,00
Numero de minifindios 696.372 1297545 1928275 2854309 4225089 490 450 400 400 —
Eﬂ Populag&o rural (10 anos e mais) 11.301.845 12997244 15083832 17505403 20315735 157 150 150 150 %
Q
Proporcao de p/ seminstrucéo (%) 55,52 5040 4131 3335 26,38 P =
U]
an =
BRASIL 1980 1990 2000 2010 2020 1980/1990 1990/2000 2000/2010 2010/2020 °z '%_
QU o
0=
Pessoas seminstrucéo 10125387 9.734599 8803797 7568892 6184336 044 -1,00 -1,50 -2,00 g' )
Q.
Pessoasc/rendaaté 1 salariominimo  6.547.420 6972428 7476163 8016291 8595441 0,70 0,70 0,70 0,70 2o
Pessoal ocupado na agricultura 13131000 13929000 14352557 14352557 13650862 066 030 0,00 0,50 o ;n
Ndmero de minifindios 2015786 3304136 4706038 6.702050 9546641 387 360 360 360 E S
Populacéo rural (10 anos e mais) 24233800 28.011.807 32830554 38478248 45097489 162 1,60 160 160 % o
o
Propor¢éo de p/ seminstrucéo (%)41,78 34,75 26,32 1967 1371 E 2 m
ms
Fonte: IBGE, INCRA, HOFFMAN >
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O pessoal ocupado na agricultura devera sofrer uma evolucao de 6,3
milhdes de pessoas para 7,2 milhdes entre 1990 e 2020. Portanto, ndo é
neste periodo, ainda, que haveria uma reducao absoluta do pessoal ocupado
na arearural. Amudanca de inclinacao dessa curva depende, principalmente,
da evolucdo de populacao rural e da introducdo de progresso técnico associ-
ado a mudanca de composicao de atividades econdmicas. Estima-se que
em 2020 a proporcéo de pessoas ocupadas nesse setor seja de 3 5,8% em
relacdo a populacgéo rural superior a 10 anos, enquanto que a projecao para o
Brasil € de 30,2%. Essas proporcdes de pessoal ocupado indicam que nos
préximos anos a mao-de-obra ainda deverd ser um dos importantes
condicionantes do produto.

Outra variavel analisada é o numero de imoveis classificados como
minifindios. No Nordeste, a taxa anual de crescimento desses imoveis foi de
4,9% ao ano entre 1978 e 1991, taxa esta superior a do pais que foi de 3,87%.
Essas taxas, relativamente altas, induzem a um grande nimero absoluto de
minifandios que no Nordeste devera evoluir de 1.297.545 em 1991 para
4.225.089 em 2020. Devido as restricdes de area que esses imdveis encon-
tram, esse numero significativo de sua expansao representa uma grande pres-
sao sobre a base de recursos naturais.

A presséo sobre a terra e recursos naturais devera ocorrer de maneira
acelerada nos proximos anos e se data através da expansao das pastagens
(plantadas) e lavouras (temporérias). A primeira atividade abrangera em 2020,
cerca de 18,7 milhdes de hectares (Gasques, J. G. et alii, 1992 p. 35). Mos-
trou-se em outros trabalhos, que o crescimento diferenciado entre as diversas
formas de utilizac&o da terra indica que devera persistir um forte processo de
pecuarizacao, em parte realizado através da substituicao de pastagens natu-
rais e lavouras de subsisténcia que perdem espaco de forma visivel.

A presséo exercida sobre 0 uso e ocupacédo do solo pode também ser
constatada, inclusive de maneira mais direta, pelo aumento de area explora-
da no Nordeste. Em 1991 essa variavel correspondia a 59.660 hectares, pas-
sando para 148.729 hectares em 2020. Em relagéo a area aproveitavel, essa
mudanca representa uma passagem proporcional de 47,91% para 74,2%.
Significa que no ano 2020 a &rea explorada devera corresponder a 74,2% da
area aproveitavel. Representa, de fato, um aumento acentuado da presséo
sobre a terra. Em contrapartida, a &rea aproveitavel, mas que nédo é explora-
darepresentava em 1990, 64.860 mil hectares e devera subir para 99.369 mil
hectares no ano 2020, em funcdo da expansédo da area dos imdveis. Este
assunto traz implicacdes sérias sobre a economia de recursos e 0s padroes
de sustentabilidade. Como o Nordeste apresenta densidades populacionais
relativamente elevadas e crescentes, essas questdes ficam ainda mais séri-
as. As pressodes populacionais e especulativas levam ao rapido desapareci-
mento da vegetagdo nativa, trazendo prejuizos enormes sobre a economia e
0 meio ambiente.
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Tabela 3

SUSTENTABILIDADE ECOLOGICA
UTILIZACAO DA TERRA E OCUPACAO

Identificac@o PROJEC@ES TAXASANUAIS DE CRESCIMENTO
1978 1991 2000 2010 2020 1978 1991 1978/1991 1991/2000 2000/2010 2010/2020
NORDESTE AREAS EM MIL HECTARES
AREATOTAL 98,788 149479 178641 207.320 240.604 98.788 149479 324 200 150 150
Area aproveitavel 86.139 124520 148813 172.703 200.429 86.139 124520 288 200 150 150
AreaAprov.Néo explorada 46.165 64.860 77514 89958 99.369 46,165 64.860 265 200 150 150 =
Areas Exploradas 39974 59,660 79.214 108.729 39974 59,660 313 320 320 320 §
L L -
Areas Explo./ Area Aprov. (%) 4641 4791 5323 62,85 74,20 § 2
I =T}
° 3
BRASIL AREAS EM HECTARES zZa
(2
o O
AREATOTAL 419902 639027 833785 1016380 1301052 419902 639027 328 -3,00 200 250 i o
AreaAproveitavel 334141 452819 560563 710598 900.790 334141 452819 237 240 240 240 =
AreaAprov. N&o Explorada 161553 185057 202304 223569 246959 161553 185056 105 100 1,00 100 gfn
Areas Exploradas 172587 267762 349360 492819 729493 172587 267762 344 300 350 400 ey
AreasExplo/AreaAprov. (%) 5165 5913 6232 6935 8098 20
Fonte: INCRA o8
o
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Além dessa presséao sobre 0s recursos naturais, outro problema re-
lacionado a sustentabilidade da populacéo € a questao alimentar. Esta
tendera a se agravar nos proximos anos. Dos produtos analisados o pro-
blema maior devera ocorrer em relacdo a arroz, milho e leite. A precisao
€ que em 2020, hoje uma falta de 7,6% na producéo de arroz, 12% em
milho e de 65% na producéo de leite. Neste produto a defasagem previs-
ta entre producéao e quantidade demandada € de 1,8 milhdo de litros por
ano, o que, sem duvida, exigira grandes investimentos nesse setor. Do
mesmo modo, a producao de milho que de forma crescente vem-se to-
mando um produto indispensavel a industria, exigira investimentos em
novas areas, maquinas e aumento da produtividade, sob pena do Nor-
deste tornar-se ainda mais dependente de outras regifes para o forneci-
mento desse produto.

Tabela 4
BALANCO DA PRODUCAO DE ALIMENTOS
QUANTIDADES TAXAANUAL VARIACAO
IDENTIFICACAO (Em 1000 t. % No Periodo
1000000 I. por ano)
2000 2020 1990/2020 1990/2020
NORDESTE
Oferta (1)
1. Arroz 1812 23114 1.22 49.40
2. Feijao 996 1591 237 116.60
3. Milho 1970 3137 2.3 115.40
4. Leite 2093 2876 1.60 67.60
Demanda
1.Arroz 1865 24869 1.45 60.80
2. Feijao 903 1242 1.61 69 20
3. Milho 2061 3517 271 141.50
4. Leite 2538 4744 3.18 176.50
Balan¢o Alimentar (D-S)
1.Arroz -53 -1,755 -0.23 -11.40
2. Feijao 92 348 0.76 47.40
3. Milho -1,864 -380 -0.36 -26.70
4. Leite -44 -1.868 -1.58 -108.90

Fonte: Gasques et. alli (1992)
(1) Refere-se a quantidade fisica de produto.
(2) A demanda foi estimada a partir da formula e ep = elasticidade-renda
e rpc = crescimento da renda per capita real. As estimativas de
elasticidade-renda usadas foram: arroz = 0,0; feijdo = 0,1; milho = 0,8;
leite = 1.1 (Aguiar. M.N., 1988).
A renda per capita, cuja fonte € o BNB (1991), por estar expressa em
dolares foi deflacionada usando como d o Consumir Price Index,
base 1985 = 100, publicado pelo FMI (1991).
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5.3. Avaliacdo da Sustentabilidade no Centro Tendencial

A analise do cenério tendencial feita anteriormente mostrou que nem
todos os indicadores atuardo como mecanismos de pressao sobre a
sustentabilidade nos proximos anos. Existem varias condic¢des a favor da eco-
nomia e da sociedade nos proximos anos. O problema, talvez, seja conseguir
extrair o maximo de beneficios das condi¢cdes que aparentemente se mos-
tram mais favoraveis.
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Atendéncia da regido continuar a crescer a taxas razoaveis € um ponto
gue ameniza o equilibrio da sustentabilidade. Mesmo na area rural, onde se
concentrara grande parte do pessoal ocupado, o crescimento esperado das
lavouras e da pecuaria € um ponto de alivio.

Outra situacdo que no futuro colabora favoravelmente para uma maior
sustentabilidade é a melhoria dos indicadores sociais, embora estes tenham
ainda muito espaco para que atinjam uma situagao satisfatéria —um minimo
satisfatorio.

Mas, o lento crescimento do rendimento das pessoas ocupadas € um
forte indicador de que as condicdes de sustentabilidade deverédo permanecer
como um problema a requerer todo o esfor¢o de investimento e de politicas
nos proximos anos. Essa melhoria da situacéo dos rendimentos do trabalho
assalariado, tem uma relacao de fundo com o problema agrario e de distribui-
cao de renda, por isso ndo depende somente do funcionamento do mercado
de trabalho.

Os baixos rendimentos rurais, juntamente com a elevada proporcéao de
pessoal ocupado, que como vimos devera permanecer como uma das carac-
teristicas de economia de baixa renda do Nordeste, sem davida, tendera a
manter a sustentabilidade como um problema grave. Esta situacdo tendera a
agravar e ser agravada por duas variaveis: a taxa da exploracéo da terra que
como vimos se elevara substancialmente como decorréncia da necessidade
de producao de alimentos e matérias-primas, e pelo aumento do nimero de
minifundios nos proximos anos. Um cenario de crescimento onde se destaca
0 aumento dos imoéveis classificados como minifundios ndo gera pressdes
positivas sobre o mercado de trabalho e sobre a renda, ao contrario, tende
deprimir esses fatores. Infelizmente, € contra essa situacdo que se devem
voltar os instrumentos de politica fundiaria e politica social.

As possibilidades dos governos estaduais podem ser exploradas ao
maximo, pois os indicadores de politica fiscal mostram uma positiva tendén-
cia. Outros indicadores nao explorados neste trabalho, como arrecadacéao
tributaria, também tem perspectivas favoraveis, e que muito poderdo contri-
buir para amenizar os efeitos desfavoraveis antes apontados.
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6. CENARIO DESEJADO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

r

Ao pensarmos num cenario desejado, a primeira vista, o que pode pa-
recer € que se dara uma liberdade total a imaginacéo, onde as pessoas teri-
am uma condicao de vida ideal ou quase ideal. Pensar assim ndo € um absur-
do. Se colocarmos 0 homem como o objetivo central de qualquer atividade, é
perfeitamente coerente e razoavel pensar desse modo, onde os recursos dis-
poniveis seriam orientados para colocar as pessoas numa posi¢ao que re-
presenta o maximo bem-estar social. O que sera proposto adiante, tem um
forte contetdo de uma situacéo que desejariamos de fato que ocorresse, mas
sua forca maior é resultado das evidéncias e experiéncias que puderam ser
reunidas durante todo este trabalho, e de reflexdes e estudos anteriores so-
bre situacdes semelhantes.
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As regifes pobres como o Nordeste ndo prescindem da acao governa-
mental. A década de 80 € uma boa prova sobre isso. Apesar do crescimento
da economia nordestina, houve piora de seus principais indicadores de ren-
da. Essa acao necessita combinar dois elementos ou dois tipos de interven-
cdo: 1 — os de natureza distributiva e 2 — os de natureza alocativa. Ambos
visam a colocar a sociedade num cenario desejado. As acdes de natureza
distributiva sdo orientados para corrigir distorcdes estruturais, que por sua
natureza apresentam elevada rigidez e que no Nordeste rural sdo essencial-
mente formados pela estrutura agraria. Sua correcdo depende de politicas
fundiarias e de politicas sociais. As acdes de natureza alocativa se destinam
a corrigir falhas originarias das aces dos diversos participantes do cenario
econdmico e social. Exigem a intervencao no sentido regulador.

Entretanto a acdo governamental tem que se valer dos erros e experién-
cias positivas dos anos passados, onde, infelizmente, houve um acumulo maior
de falhas e de desperdicio de recursos.

A definicdo de um cenario desejado, deve conter os objetivos que se
deseja atingir e a definicdo de compromissos. Os objetivos desejados, numa
sociedade onde a questao fundiaria assume proporc¢des tdo importantes, sao
dois: a) o0 acesso a terra e b) elevacédo do nivel de renda. Os objetivos assim
colocados representam uma grande simplificacdo, mas sua qualificacdo e
abrangéncia ficardo convenientemente tratados por ocasido da analise das
estratégias. A definicao dos niveis dos nimeros € outra questao que nao trans-
cende a abrangéncia deste trabalho devido a heterogeneidade das situacfes
envolvidas. Os compromissos, representam o outro componente essencial
ao se pensar num cenario desejado. Entende-se que numa situacédo como a
do Nordeste a acdo governamental € decisiva, pois a grande maioria da po-
pulacéo necessitara ainda, por muitos anos, da atencédo governamental para
propiciar politica social e evitar que os problemas distributivos se tornem mais
graves. A acio governamental deve, entretanto ser seletiva e explicita. E sele-
tiva ao definir com clareza os beneficiarios e as prioridades, ambos objeto do
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mais rigoroso controle. A acdo é explicita no sentido de sua transparéncia a
sociedade e aos contribuintes, ja que acdes dessa natureza envolvem quanti-
dades expressivas de recursos.
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7. UMA ESTRATEGIA GERAL
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7.1 — Elementos

Uma estratégia de desenvolvimento para o Nordeste rural deve levar em
consideracdao trés elementos principais em sua concepcao.

1. Tendéncia histérica de urbanizac&o da populacao brasileira, onde se
manifesta uma queda de populacéo rural, acompanhada de uma taxa
de crescimento reduzida ou negativa de mao-de-obra rural.

2. Outro ponto, € parte de uma entrevista de Lee Thompson, atualmente,
Presidente da Associacao Internacional de Economistas Agricolas. Ele
diz que “nenhum pais conseguiu solucionar o problema da pobreza rural,
s6 com a agricultura. Os paises que tentaram falharam. A agricultura ndo
€ capaz de, sozinha, prover um nivel de renda aceitavel para os pobres
do meio rural. Portanto, investimentos publicos em educacéao e infra-
estrutura e a criacdo de empregos nao agricolas sdo a chave para pro-
piciar aumentos significativos da renda dos pobres rurais. Essa é a ex-
periéncia dos Estados Unidos e €, também, a experiéncia da China, do
Japdao, e de muitos outros paises” (Agroanalysis, 1994, p. 3).

3. Por ultimo, outro ponto, esta relacionado as evidéncias empiricas ob-
servados em trabalhos que analisamos a questéao fundiaria no Brasil, es-
pecialmente em Castro (1992). Uma politica para enfrentar a questao agra-
ria deve transcender a reforma agraria, chegando a uma estratégia global
de combate a miséria, onde quer que este se localize. Neste sentido, a
solucao para a questao agraria € complexa e terd que combinar interven-
cOes variadas (p. 189). No Nordeste, especialmente, essa evidéncia de-
corre principalmente da verificacdo de que “o impacto modernizador da
acao fundiaria € muito menor do que aquele previsto”. (p. 188).

4. Sustentabilidade do processo de desenvolvimento.
7.2 —Objetivo de Estratégia

A partir desses elementos essenciais da estratégia, cujo significado é
claro por si mesmo, passamos a relacionar os principais objetivos de uma
proposta de politica fundiaria, que séo os seguintes: 1. Aumentar a producéo
de alimentos, pois a tendéncia é de agravamento dos problemas de abati-
mento; 2. Possibilitar o acesso a terra e condicdes de trabalho e de moradia;
3. Elevacéo do padréo de vida das populacdes rurais.
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7.3 — Beneficiarios

Procuramos a seguir identificar os principais beneficiarios de uma poli-
tica fundiaria para o Nordeste, dentro da concepcao de estratégia anterior-
mente esbocada. Nao ha praticamente, variagdo quanto ao publico a ser be-
neficiado por uma politica fundiaria. Os trabalhos de Gomes (1971), INCRA
(FAO 91994), Graziano da Silva (1993) ndo sao divergentes quanto ao publi-
co prioritario. Sugerimos, a seguir, mais de perto um trabalho de Graziano da
Silva (1993), publicado na Revista da ABRA — Associagéo Brasileira de Re-
forma Agraria.
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O primeiro registro de beneficiarios séo os posseiros das zonas de fron-
teira. Tem-se nestas regifes, como o Maranhao, um nimero muito grande de
posses, onde o problema fundamental é a regularizacdo da propriedade de
terras, segundo Graziano da Silva, “aqui impde-se uma agédo macica de dis-
criminacéo seguida de demarcacao e titulacéo dos lotes até um determinado
limite de area que deveria envolver todos os 6rgdos responsaveis pelo
patriménio imobiliario da Unido sob a coordenacéo local do INCRA” (p. 12).

O outro segmento € constituido por pequenos rendeiros, que sao aque-
les que tem um acesso precario e instavel a terra mediante o pagamento de
renda em produto ou dinheiro. Aqui a proposta passa por uma revisao e atua-
lizacdo da legislacédo que conste no Estatuto da Terra.

Finalmente, o Gltimo segmento mas, com certeza o primeiro em impor-
tancia, é constituido pelos assalariados temporarios, parceiros, arrendatarios
e minifundistas, e que no caso dos pequenos produtores conservam um pe-
daco de terra mais como um lugar de moradia, de fixacao fisica, do que como
uma base produtiva (Graziano da Silva, 1993 p. 13).

7.4 — Quantificando os Beneficiarios

A guantificacdo desse publico ndo é uma coisa tranquila. A consulta e
analises das Estatisticas Cadastrais do INCRA DE 1992 informam que o nu-
mero de Assalariados Permanentes, Temporarios, Parceiros, Arrendatarios,
Chefes que dirigem as atividades em minifundios e outros, somam um contin-
gente de 4.563.779 pessoas ocupadas no Nordeste em 1991, aproximada-
mente 1.140.945 familias.

Procuramos, de forma alternativa, quantificar o publico especifico para
reforma agraria, tomamos, na classificacéo situacao juridica os imoveis ru-
rais apenas aqueles classificados como minifindios:

Imoveis de proprietarios..........ccccceeveeeneee. 570.066 imoveis
Imoveis de proprietarios/posseiros............ 37.279 imobveis
Imoveis de POSSEIroS.........cocvverieeeieenieenne 694.520 iméveis
TOtAl. ..o 1.301.865 imoveis

Fonte: INCRA — Estatistica Cadastrais, 1992 p. 76
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POLITICA FUNDIARIA

NORDESTE — PUBLICO DA REFORMA AGRARIA

CATEGORIA NUMERO .
Assalariados permanentes 368.089

Assalariados temporarios 2.541.100

Parceiros 114.659

Arrendatéarios 44.400

Declarantes gue dirigem a 1.155.344

AAtividade (1) 340.87

TOTAL 4363.779

FAMILIAS 1.140.945

Fonte: INCRA — Estatisticas Cadastrais Anuais 1992, pag. 76
(1) Tomou-se apenas as pessoas
enumeradas nos minifundios

Supondo que ha um chefe de familia por imével, temos um total de
1.301.865 familias como publico beneficiario da Reforma Agraria no Nordeste.

Podemos concluir desses dados (distribuicdo do pessoal ocupado e
situacao juridica dos iméveis) que o publico a ser beneficiado situa-se entre
1.100.000 familias e 1.300.000 familias.

A partir da relacdo dos segmentos a serem beneficiados, procuraremos
identificar e descrever os principais instrumentos de politica que poderao ser
acionados dentro da estratégia proposta.

7.5 —Politica Agricola

O primeiro instrumento que poderé ser utilizado de maneira limitada,
gue necessita ser redirecionado € a politica agricola. O Governo vem reduzin-
do sistematicamente os recursos da principal fonte para os pequenos produ-
tores rurais que é o Tesouro Nacional. Entre 1990 e 1993, 0s recursos se
reduziram quase pela metade. Mas, também estes recursos, embora sejam
os de mais baixas taxas de juros tem uma abrangéncia muito limitada no seu
direcionamento ao Nordeste. Pelo que vimos analisando neste trabalho, um
publico talvez de no maximo 20% dos produtores do Nordeste se utilizem dos
Recursos do Tesouro. Se o Governo ndo adaptar as taxas de juros desses
recursos as condi¢cdes dos pequenos produtores rurais do semi-arido estes,
em sua grande maioria, nao terdo junto ao Sistema Nacional de Crédito Rural
nenhuma possibilidade de obtencéo de recursos.

O sistema de equivaléncia-produto, criado recentemente pode reduzir 0s
riscos dos empréstimos, pois 0 pagamento do principal e da correcdo moneta-
ria é feita através de produtos que é aceito pelo Banco como moeda. Nas regi-
des como o Semi-Arido, embora esse sistema seja importante, ele n&o elimina
0s riscos climaticos que teriam que ser cobertos por um esquema de seguro.
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A politica de garantia de precos minimos podera ter uma abrangéncia e
eficacia superior a de crédito rural. O relatorio da FAO e MAARA (1992) mos-
trou que é possivel obter um aumento de 50% na renda dos assentados pela
Reforma Agraria apenas com correcdes na intermediacdo da comercializagao.
Se a politica de Aquisicdes do Governo Federal (AGF) for abrangente ela
podera fazer esse apelo sem nenhuma adaptac&io. E um instrumento que pode
atuar de imediato. Sua eficiéncia é afetada, entretanto, pelas relaces de
intermediacao existentes no Nordeste, onde, sabidamente, ha relacdes fortes
de dependéncia entre o produtor e o intermediario, que normalmente financia
a safra ou adianta dinheiro.
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Uma avaliacao feita ha algum tempo atras sobre o Programa de Garantia
de Precos Minimos no Nordeste na década de oitenta, mostrou que os
beneficiarios exclusivos dessa politica foram os beneficiadores de produtos ve-
getais, que receberam 70% dos recursos dos Empréstimos do Governo Federal
(EGF), enquanto os produtores e cooperativas receberam 30%. Com isso, as
margens de comercializagio dos atacadistas se elevaram muito. E possivel que
se tenha apoiado o agente errado quando se da prioridade aos beneficiadores
em detrimento de produtores e cooperativas (Gasques, 1990, p. 240).

Devido a essas dificuldades encontradas na politica agricola tradicional
h& uma busca intensa por mecanismos alternativos de financiamento. Recen-
te trabalho da FAO e INCRA (1994) mostra que comeca a ganhar importancia
a discuss&o do papel dos municipios no apoio a agricultura. E citado o exem-
plo de um Fundo em Santa Catarina (FUNDER) que vem dando bons resulta-
dos. Outros fundos sao criados por Organizagbes Nado Governamentais
(ONG's) e merecem ser conhecidos e analisados de modo a levar essas ex-
periéncias para o Nordeste.

Ainda como forma de engajar 0os governos municipais, esse trabalho da
FAO e INCRA propde que se facilite o desenvolvimento de cooperativas de
crédito e caixas econdmicas municipais que canalizem a capacidade de pou-
panca dos pequenos produtores rurais e de outros grupos da populacéo de
zonas rurais ou semi-urbanas, visando direcionar fundos para o apoio a ativi-
dades rurais agricolas e ndo agricolas (p.85).

Propde-se, ainda nesse estudo, a constituicdo de um “fundo de Desen-
volvimento Rural para projetos de carater associativo dos agricultores familia-
res, e de fomento a agroindustria” (p. 20). Outra sugestéo de politica relacio-
nada nesse documento € apresentada pela CONTAG que propde os seguin-
tes pontos: a) conceituacao mais precisa e formalmente operacional para o
pequeno produtor; b) uma vinculacéo de 50% dos recursos publicos do Orc¢a-
mento das Operacdes de Crédito a categoria dos pequenos produtores; ¢)
uma proposta de crédito de custeio subvencionado em 30% sobre o chama-
do contrato de equivalente produto; d) a ado¢éo de uma politica de garantia
de precos diferenciado ao pequeno produtor e implicitamente associada ao
crédito rural pela equivaléncia-produto (p. 19).
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Ha varias outras propostas de redirecionamento da politica agricola que
deveréo levar a mudanca especialmente no Sistema Nacional de Crédito Rural
gue atualmente atende precariamente até mesmo o0s produtores
profissionalizados. Isto é evidenciado por um estudo da OCB mostrando que
o volume de recursos que circula fora do Sistema Nacional de Crédito Rural é
mais de trés vezes superior ao volume que este sistema mobiliza.

7.6 — Politica Fundiaria

A politica fundiéria é o instrumento essencial e decisivo na estratégia de
desenvolvimento rural do Nordeste. Seu principal componente é a Reforma
Agréaria, embora existam outros tipos de intervencéo complementares, como
a tributacdo, ordenamento agrario e arrendamento e parceria.

Comecemos pela Reforma Agraria. Seu redirecionamento sera discuti-
do a partir da questéo institucional e dos custos, sendo que esta discussao se
baseia em grande parte no trabalho da FAO e INCRA (1994).

Aquestéo institucional referente a Reforma Agréaria envolve varios pon-
tos, mas o que mais tem-se discutido é sobre a descentralizag&o, que envol-
ve, em esséncia, a busca de uma nova matriz institucional. Constatou-se na
avaliagéo da experiéncia do PNRA, apresentada na 32 arte, que houve uma
concentragéo excessiva no ambito federal das atividades relacionadas ao
Plano. No ambito do INCRA, como érgao executor propde-se uma maior de-
legacé@o de poderes as superintendéncias regionais. Os superintendentes
devem ter maior autonomia para assinar convénios com Estados, Municipios,
Universidades, etc., para licitar obras e para controlar seu préprio orcamento.

Outra proposta, é a descentralizacdo e simplificacao da politica de as-
sentamentos de modo a produzir projetos mais ageis. Ainfra-estrutura, o con-
trole e 0 monitoramento dos servigos aos assentados podem ser perfeita-
mente delegadas aos Estados e Municipios (p. 49).

Duplicidades a nivel de Estados podem ser eliminadas em beneficio
das acdes fundiérias. Sugere-se que os institutos de Terras estaduais se de-
diquem exclusivamente as questdes fundiarias, ficando como atribuicao dos
Secretéarios Estaduais de Agricultura os aspectos produtivos. (p. 50)

Aproveitando as experiéncias positivas de participacdo de comunida-
des, deve-se oficializar essa participacéo através da criacdo de comissdes
estaduais, intermunicipais ou municipais de desenvolvimento rural. Essas
comissOes canalizariam as reivindicagdes da sociedade e teriam alguma
autonomia para resolver alguns assuntos como, por exemplo, a indicagéo de
areas desapropriaveis ou a selecao dos beneficiarios.

Outra sugestao do documento da FAO/INCRA é que devem ser criadas
as bases consensuais para firmar um acordo sobre o tema da Reforma Agra-
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ria que envolva Unido, Estados e Municipios em torno de iniciativas
descentralizadoras. Em suma, 0 que se pretende é que no ambito federal a
matriz tenha dois componentes: a obtencéo da terra e o crédito, dois compo-
nentes estaduais: a assisténcia técnica e monitoramento e acompanhamento
da evolucdo do assentamento e dois componentes municipais: a
implementacao da infra-estrutura basica 4 e o fornecimento direto de servicos
de assisténcia aos assentados.

Embora se reconhece que algumas dessas propostas ndo possam ser
implantadas de imediato o fato de terem surgido de varias experiéncias de
orgaos, de pessoas e de comunidades, ha uma expectativa muito favoravel
gue a médio prazo essa matriz possa ser implementada.

Além da questao institucional outra questao que necessita ser discutida
com vistas a sua reorientacao sao os custos dos assentamentos. Esse as-
sunto segundo Carvalho Filho e Abramovay (1993) “esta entre os temas me-
nos pesquisados e mais controversos quando se fala no assunto” (p. 52). Ha
uma grande amplitude de variagdo nos nimeros como se pode ver nos qua-
dros abaixo apresentados.

1. Composic¢éo Percentual do custo Médio Por Familia Assentada,
Brasil e Grandes Regides (Em Dodlares)

CustoMédio  Terra INFRA Crédito Administ. Total

NO 14.365,3 62% 13% 5% 20% 100%
CO 11.889.9 66% 5% 4% 25% 100%
NE 19.889.9 -58% 16% 11% 15% 100%
SE 24.443.8 7% 6% 5% 12% 100%
S 28.789.3 65% 11% 14% 10% 100%
BR 16.100 60% 13% 9% 18% 100%

Fonte: FAO e INCRA (1994, p. 55)

2. Custo Médio de Assentamento Por Familia (Em Doélares)
Custo Terra INFRA Habitagdo Crédito Administ. Total

NO 16.908 42%  36% 4% 14% %3 100%
CO 22.091 56% 26% 3% 11% 3% 100%
NE 11.361 35%  35% 6% 21% 3% 100%
&= 19929 64% 18% 4% 12% 3% 100%
S 18909 69% 12% 4% 12% 3% 100%
BR 15.114 47% 31% 4% 15% 3% 100%

Fonte: MAARA/INCRA — Il Plano Nacional de Ref. Agréria (1993/94, p. 42)

4 Levantamento de Recursos Naturais. Demarcagdo de Perimetros. Demarcacéo de Parcelas, obras Comu-
nitarias. Armazém, Estradas, Abastecimento d’agua: Energia Elétrica, Escolas; Posto de Saude.
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3. Estimativa de custos de Assentamento Por Familia (Em Doélares)
Custo Médio  Terra INFRA Credito Administ  Total

NO 24.723 42% 36% 20% 1,0% 100%
CO 43.679 73% 16% 11% 0.5% 100%
NE 19.281 50% 25% 25% 0.5% 100%
SE 32.148 75% 10% 15% 0.2% 100%
S 36.298 79% 8% 14% 0.2% 100%
BR 31.226 67% 17% 16% 0.5% 100%

Fonte: Wollmann F. (1994, p. 38)

Uma avaliacédo dessas diversas fontes de custos mostra que sem duvi-
da, hd uma acentuada variabilidade entre os custos médios dos assentamen-
tos. As estimativas da FAO/INCRA e MAARA séo praticamente, idénticas para
os valores médios do Brasil, cerca de 16.000 ddlares por familia. Entretanto a
estimativa de Wollmann é de 31.226 délares por familia.

O custo do assentamento por familia no Nordeste segundo essas fontes
varia entre aproximadamente 11.000 dolares (MAARA/INCRA) e 19.000 dé6-
lares (FAO/INCRA e Wollmann).

Normalmente, esses custos incluem: desapropriacéo (custo da terra e
indenizacao de benfeitorias); construcao de infra-estrutura; concessao de cré-
dito de implantacao (alimentacdo, fomento e habitacdo) e do PROCERA (cus-
teio e investimento); e os custos administrativos (manutencéo da instituicao
encarregada da reforma agraria.

O redirecionamento aqui, envolve, essencialmente um esforco de redu-
zir custos da Reforma Agraria, tornando-a um instrumento eficaz e possibilitar
uma melhor aplicacéo dos recursos. O documento da FAO e INCRA (1994).
Considera essenciais as seguintes recomendac¢des nesse particular:

1. Reformulacéo da metodologia de célculo do custo das parcelas, pois 0
valor da terra e outros componentes do custo sdo tomados em valores
nominais no calculo do valor pago pelos assentados. Evidentemente, isso
deve ser feito de modo compativel com a capacidade de pagamento.

2. Transferir certas obrigacdes aos estados e municipios, especialmen-
te a construcéo de infra-estrutura.

3. Aceleracao do ritmo de emancipacao e entrega dos titulos.
4. Incentivar a busca de recursos fundiarios em areas menos valorizadas.

5. Dar maior énfase a arrecadacéao de terras publicas, principalmente
por meio de acfes discriminatdrias, embora esse processo sejalento e
complexo.
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6. Reestudar o modulo rural minimo, ajustando-se a condicédo
socio-econdmica dos assentados, evitando-se a expansdo dos
minifundios ou o sobredimensionamento dos imoéveis.

r

7. Reduzir os subsidios do PROCERA, estimados em 91% do valor fi-
nanciado (p. 60). Sugere-se que pela avaliagcdo dessa experiéncia o
PROCERA passa a ter as caracteristicas de um Fundo Rotativo de Fi-
nanciamento.
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Outro instrumento complementar a Reforma Agraria € a Tributagdo. Com
a Constituicao de 1988 o produto de arrecadacao do Imposto Territorial Rural,
antes repartido entre Estados e Municipios, foi transferido integralmente para
0S municipios. A arrecadacéo, é feita atualmente pela Receita Federal que
embora tenha aperfeicoado os mecanismos de cobranca nao corrigir as fa-
Ihas estruturais desse tributo. Permanece, portanto um baixo nivel de
arrecadacéo, pois as informacgdes-chave para seu calculo, o valor da terra
nua, area utilizada e a area aproveitavel sdo deliberadamente falseadas pe-
los informantes. Recomende-se 0s seguintes ajustes nesse mecanismo.

a) Utilizando o critério de amostragem estabelecer o controle das infor-
macdes cadastrais, tarefa esta que pode ser desempenhada pelas Pre-
feituras;

b) Melhorar o sisterna e Cadastro e a qualidade das informacdes.

O Ordenamento Agrario é outro instrumento complementar a Reforma
Agraria. Sua importancia se justifica, principalmente, pelo mal funcionamento
dos mercados de terras. Se estes mercados funcionassem bem, possivel-
mente, ndo haveria necessidade do Ordenamento Agrario como um meio de
orientar os negocios com terras. Esse mecanismo € um meio de aumentar as
chances dos pequenos produtores poderem expandir um pouco suas areas,
evitando que as terras ofertadas por agricultores que saem de uma regido ou
deixam a atividade, se concentrem novamente ou sejam adquiridas por pes-
soas que apenas desejam um aumento patrimonial.

Para que esse instrumento funcione de uma maneira razoavel, “Os go-
vernos federal e estaduais devem ter um papel estritamente normativo, dei-
xando a competéncia operacional para iniciativas intermunicipais que favore-
cam a participacao ativa das organizacdes da sociedade civil na esfera local”
(FAO e INCRA. 1994, p. 67).

Outro instrumento de politica fundiaria € o Arrendamento e Parceria.
Estas formas de relacionamento estéo regulamentadas a partir do Estatu-
to da Terra mas néo sao geralmente cumpridas. (Graziano da Silva, p. 15).
Na préatica as obrigacdes contratuais sdo determinadas pelos proprietari-
0s que determina 0s prazos e percentuais a serem pagos (FAO e INCRA,
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1994, P. 71). A proposta aqui € que a lei existente seja revista e adequada
no que for possivel as novas relacdes entre proprietarios e arrendatarios/
parceiros.

r

Um outro instrumento complementar, relacionado a sustentabilidade eco-
|6gica € aimplantacdo de um cédigo de uso do solo, &guas e outros recursos
naturais. Para implementar esta proposta faz-se necessario uma integracao
com as instituicdes que vem trabalhando no Zoneamento Agro-Econdémico
Ecologico como a Secretaria de Assuntos Estratégicos — SAE e a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — EMBRAPA.
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7.7 —Programas

Outro importante Programa relacionado diretamente a sustentabilidade
das populacdes rurais é a Previdéncia Rural, este programa deve ser manti-
do devido a sua importancia em garantir um nivel de renda minima a popula-
¢cao que se assenta. Entretanto deve-se buscar mecanismos de melhorar a
eficiéncia desse sistema diminuindo a enorme diferenca entre arrecadacéo e
os beneficios pagos.

Outro elemento de estratégia € a criagdo de um Programa de investi-
mentos Sociais nas Pequenas e Médias Cidades do Interior que deve contar
predominantemente com a participacao dos Municipios. A principal justificati-
va para uma proposta dessa natureza é que esses pequenos nucleos urba-
nos abrigam a maior parcela da populacao rural.

Outro programa complementar essencial € a Irrigacdo, especialmente
no Semi-Arido. O Nordeste tem grande e muito boa experiéncia nessa area.
Recomenda-se que se acelere o processo de emancipacdo dos perimetros
irrigados de modo a liberar recursos do Programa de Irrigacdo para outros
beneficiarios. Deixar que 0s atuais ocupantes dos perimetros irrigados se
desenvolvam com seus proprios recursos.

Finalmente um programa tradicional que merece todo apoio devido aos
bons resultados que vem gerando € o de Assentamento. Nos ultimos anos o
namero de familias assentadas anualmente no Nordeste pelo INCRA tem vari-
ado entre um minimo de 535 em 1990 e um méaximo de 10.491 em 1987,
sendo que o total de familias assentadas até 1994 foi de 33.883 (FAO e INCRA,
1994, p. 98). Esse numero € bastante pequeno diante das necessidades que
foram mostradas neste trabalho. A proposta é que se fortaleca esse progra-
ma alocando recursos do Programa de Organizacdo Agraria, PROCERA,
PROTERRA e Programa de Irrigacéo. Desses programas o que necessitaria
ser avaliado € o PROTERRA ja que as evidéncias apresentadas neste estudo
mostraram que suas a¢fes raramente estiveram voltadas para os objetivos
para o qual foi criado.

67




» =
Ministério da ! [}

~ = UM PAIS DE TODOS
Integragdo Nacional GOVERNO FEDERAL

V4

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

CARVALHO, J. Otamar (Coord.) et alii — Variabilidade Climatica e Pla-
nejamento da A¢do Governamental no Nordeste Semi-Arido — Avaliacéo da
Seca de 1993 — Relatorio Final, Brasilia, 1994.

CARVALHO, Filho, J.J. Politica Fundiaria— Um Balanco — Informacfes
FIPE, julho de 1989.

CASTRO, M.H.M. — Reforma Agraria e Pequena Producéo, Tese de
Doutorado, Campinas, SP, 1992 205 p.

CARVALHO Filho, J.J. e ABRAMOVAY, R. Politica Fundiéaria: Significa-
do, Entraves e Desempenho. Relatorio Final de Pesquisa do Projeto PNUD/
SAE-BRA/92/030, Séo Paulo, 1993, 63.

CIMA — Subsidios Técnicos Para Elaboracéao do Relatério Nacional do
Brasil Para a CNUMAD, Brasilia, julho de 1991.

CONTAG —Acdes Permanentes Para o Desenvolvimento do Nordeste
Semi-Arido Brasileiro — Propostas da Sociedade Civil, Recife, 1993.

FAO/INCRA - Diretrizes de Politica Agraria e Desenvolvimento Susten-
tavel para a Pequena Producao Familiar, Brasilia, agosto de 1994, 98p.

FAO/PNUD/MARA — Principais Indicadores Sécio-Econdémicos dos As-
sentamentos de Reforma Agraria, V.I, Relatorio Final — Verséo Preliminar, ja-
neiro de 1994, 105 p. + Anexos.

FERREIRA IRMAO. T. Impacto dos Investimentos nos Programas de
Irrigacdo e PROTERRA, R.E.R., Vol. 19, n° 3, jul/set 1981, p. 537 a 564 UICN/
PNUMA/WWWEF — Cuidar La Tierra — Estratégia para El Futuro de La Vida.
Octubre de 1991 (Resumen).

GASQUES. J.G. (Coord.) et. alii— Cenario Global — Estudo de Caso. In:
Anais da Conferéncia Sobre Impactos de Variaces Climaticas e Desenvolvi-
mento Sustentavel em Regibes Semi-Aridas, vol. VI, Fortaleza, Ceara, 1992
p.2.127 a 2128.

GASQUES, J. G. —UmaAvaliacao do Programa de Garantia de Precos
Minimos no Nordeste do Brasil, Brasilia, Fevereiro de 1990.

GRAZIANO da Silva, J. F. Por Um Novo Programa Agréario, In: Reforma
Agraria, v. 23, mai/ago 1993 p.5 a 16.

HOFFMANN, Manuscritos (1994).

HOFFMANN, R. Desigualdade e Pobreza no Brasil no Periodo 1979-90 (s.d.).

HOFFMANN, R. Evolucéo da Desigualdade da Distribuicdo da Posse da
Terra no Brasil no Periodo, 1960-80. Reforma Agraria, V. 12, n° 6 nov/dez/1982.

INCRA/MAARA — Estatisticas Cadastrais de 1972, 1978 e 1992.

IPEA — Grupo-Terra— Sintese de discussao.

IPEA — Funcdes e Disfungdes Institucionais e Administrativas dos Pro-
gramas Especiais do Nordeste.

IPEA — Relatério de Avaliacdo do Polonordeste, agosto de 1981.

IPEA — Consideractes Sobre o Documento do BIRD: Programas de De-
senvolvimento Rural para o Nordeste Brasileiro — Uma Avaliagédo Preliminar.

KITAMURA, P. A. Agricultura e o Desenvolvimento Sustentavel. In Agri-
cultura Sustentavel, Ano 1, jan/abr. de 1994 n° 1.

r

=
oc
=
=)
=
>
Li.
<
=
=
)
=
o

68




» 2>
Ministério da ! A ’s

~ = UM PAIiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

7

A

LEONE, Eugénia T. — Pobreza e Trabalho no Brasil: Analise das Condi-
¢cOes de Vida e Ocupacéo das Familias Agricolas nos Anos 80. Tese de Dou-
torado, Campinas, maio-1994, 223 p.

MARA/INCRA - Avaliacéo do Plano Nacional de Reforma Agraria — 1985/
89. Estudos de Reforma Agrarian® 4, Ano 11, 1990, Brasilia, maio de 1990, 223 p.

MARA/INCRA - Programa Emergencial de Reforma Agraria 1993/94,
Brasilia, abril de 1993, 32p.

MAGALHAES. A.R. e REBOUCAS, O. Introduction: Dronght as a Policy
and Planning Issue in Northeast Brazil. In: PARRY, M.L. et alii. The Impact of
Climatic Variations on Agriculture V. — Assessments in Semi-Arid Regions,
1988, p. 279 a 304.

MUELLER. C.C. ANocéao de Desenvolvimento Sustentavel, 1994, 6 p.

SILVA, J. G. A Reforma Agraria no Brasil — Frustracdo Camponesa ou
Instrumento de Desenvolvimento? Ed. Zahar, Rio de Janeiro, 1971, 284 p.

SILVA, A. et alii — Desenvolvimento Sustentavel no Semi-Arido Brasilei-
ro: Um Estudo de Caso In: Anais da Conferéncia Sobre Impactos de Varia-
cBes Climaticas e Desenvolvimento Sustentavel em Regides Semi-Aridas,
vol. VII, Fortaleza, Ceara, 1992, p. 2.207 a 2.279.

SOARES, A.M.L. et.alii — Areas Degradadas Susceptiveis aos Proces-
sos de Desertificacdo no estado do Ceara — Brasil — Estudo Especial apre-
sentado na Conferéncia Sobre Impactos de Variacdes Climaticas e Desen-
volvimento Sustentavel em Regides Semi-Aridas, Fortaleza, Ceara, 1992.

SUDENE — Agregados Econdmicos Regionais — Produto Interno, For-
macédo de Capital e Consumo do Governo — Nordeste do Brasil, 1965-92,
Recife, 1994.

VELLOSO, J.P. - VI Forum Nacional — Modernidade e Pobreza: A Cons-
trucdo da Modernidade Econdmico-Social, Abril de 1994, 57p.

VON OVEN, R. Analise Comparativa e Recomendac¢des para os Pro-
gramas Especiais, Recife, 1983.

VON OVEN, R. — Avaliacao Tentativa do Projeto de Desenvolvimento
Rural Integrado da Bacia do Paraguacu (PDRI — Paraguacu), Recife, 1983.

WOLLMANN, F. Assentamento de Trabalhadoras Rurais nas Acfes de
Reforma Agraria— Ensaio Sobre Custos de Assentamento, Brasilia, DF, 1994.

r

=
(a =
=
(=]
—_—
|
o
<C
=
=
—
o
o.

69




» P
Ministério da B l

~ = UM PAIiIS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL




